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Sou Imigrante dalém

L& do outro lado do oceano

Forcado a abandonar o pais

Sim o pais de origem

Que ha séculos venho lutando
Querendo viver

Batendo as portas nunca descerradas
Sempre encerradas

N&o tenho terra

L& de onde eu venho

Do qual vos chamais

ou dizeis ser minha terra...

Eu era igual uma flecha

Querendo ir pra frente

Eu era cada vez mais puxada pra tras
Com mais forga!

E de tanto me puxarem

Fui lancada veementemente

Para atingir o alvo

E vim aqui parar!

(Poesia de Moisés Antdnio, migrante angolano que mora em Curitiba/PR)



RESUMO

A crise do deslocamento humano forgado tem alcangcado patamares alarmantes. Ano
apos ano, o numero de solicitacdes de reflgio cresce de maneira exponencial global
e nacionalmente. O sistema brasileiro, quando confrontado com a realidade
migratéria, mostra-se insuficiente e incapaz de gerir o fluxo de processos de
reconhecimento da condigéo de refugiado instaurados, tendo, em 2018, alcan¢cado o
sexto maior acervo de pedidos pendentes do mundo. Inevitavelmente, a auséncia de
uma estrutura politico-administrativa eficaz acarreta uma longa e ardua espera pelo
solicitante de refugio até a decisdo do CONARE acerca da concessdo ou ndo do
status legal de refugiado. Diante desse cenario, a presente pesquisa objetiva a
analisar a aplicabilidade da garantia processual da duracédo razoavel no ambito do
processo de reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil e os impactos
advindos de sua violacdo na vida dos solicitantes de reflgio. Para tanto, apresenta-
se o regime aplicavel aos refugiados e solicitantes no Brasil, com foco no processo
administrativo previsto na Lei n°® 9.474/97 para reconhecimento da condicdo de
refugiado, perpassando pelo estudo de sua natureza juridica, bem como pelo exame
do devido processo legal enquanto direito humano assegurado a essa populacao.
Lancadas as bases teodricas e relacionando-as aos dados obtidos no Ministério da
Justica, a pesquisa aponta para uma patente violacdo da duracdo razoavel do
processo e reflete acerca do abismo existente entre o positivado e o alcancado.
Busca-se, entdo, por meio de entrevistas realizadas com representantes da
Defensoria Publica da Unido e das Caritas Arquidiocesanas de Séao Paulo e do Rio
de Janeiro, observar os desafios enfrentados pelos solicitantes durante o
processamento de seus pedidos especificamente em razdo de sua condicao.
Conclui-se que a demora exacerbada no julgamento dos processos de
reconhecimento da condicdo de refugiado, além de configurar grave afronta aos
direitos humanos dos solicitantes de refagio, lanca-os em um limbo social e juridico
que se avoluma na medida em que o tempo passa. Assim, com vistas a protecdo
efetiva dessa populacéo, propde-se a ressignificacdo dos direitos humanos a luz da
Teoria Critica dos Direitos Humanos alicercada nos ensinamentos de Joaquin

Herrera Flores, entendendo-os como processos de luta pela dignidade, fomentando



o empoderamento do grupo e acentuando o potencial de atuacdo e reacao para

construcdo de condi¢cdes materiais de vida digna.

Palavras-chave: Direito Internacional dos Refugiados. Processo de reconhecimento
da condicdo de refugiado. Duracdo Razoavel do Processo. Teoria Critica dos
Direitos Humanos



ABSTRACT

The crisis of forced human displacement has reached alarming levels. Year after
year, the number of asylum applications grows exponentially globally and nationally.
The Brazilian system, when confronted with the migratory reality, proves to be
insufficient and unable to manage the flow of processes of recognition of the status of
refugee established, having, in 2018, reached the sixth largest collection of requests
pending judgment in the world. Inevitably, the absence of an effective political-
administrative structure leads to a long and arduous wait for the asylum seekers until
CONARE's decision about grant or not legal refugee status. Given this scenario, the
investigation aims to analyze the applicability of the procedural guarantee of the
reasonable duration within the scope of the process of recognition of refugee status
in Brazil and the impacts arising from its violation in the lives of asylum seekers.
Therefore, the regime applicable to refugees and asylum seekers in Brazil is
presented with a focus on the administrative process provided for in Act 9,474 / 97
for the recognition of refugee status, going through the study of its legal nature, as
well as the examination of the due legal process as a human right guaranteed to this
population. In this context, relating the theoretical bases to the data obtained at the
Ministry of Justice, the research points to a patent violation of the reasonable
duration of the process and reflects on the chasm between the described and the
achieved. Therefore, through interviews with representatives of the Public Defender
of the Union and the Caritas Arquidiocesanas of S&o Paulo and Rio de Janeiro, the
research aim is to observe the challenges faced by applicants during the processing
of their requests specifically because of their condition. It is concluded that the
exacerbated delay in the judgment of the processes of recognition of refugee status,
besides constituting a serious affront to the human rights of asylum seekers, throws
them into a social and legal limbo that increases as time passes. Thus, with a view to
the effective protection of this population, it is proposed to redefine human rights in
the light of the Critical Theory of Human Rights, based on the teachings of Joaquin
Herrera Flores, understanding them as processes of struggle for dignity, fostering the
empowerment of the group and accentuating the potential of action and reaction for

the construction of material conditions of dignified life.



Keywords: International Refugee Law. Refugee Status Determination. Reasonable

Duration of the Process. Critical Theory of Human Rights.
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INTRODUCAO

O crescente fluxo migratorio forcado, decorrente de situacdes de guerra, violéncia e
perseguicdo tem tomado propor¢cBes alarmantes e, consequentemente, atraido
atencdo da comunidade internacional, impelindo os Estados a lidar com a tematica

do refagio, cuja origem remonta ao século XV (JUBILUT, 2007, p. 23).

Com o total de 70,8 milh6es (UNHCR, 2018, p. 02) de pessoas ao redor do planeta
produto do deslocamento forcado, infere-se que, diariamente, 37.000 novas pessoas
se tornam solicitantes de refugio, deslocadas internas ou refugiadas (ACNUR, 2018)
e 3,5 milhdes de solicitantes de reflgio. Desse total, 25,49 milhdes de pessoas sao
consideradas refugiadas, o que perfaz o cenario global mais preocupante desde o

fim da 22 Guerra Mundial.

Tal realidade impacta o cenario brasileiro a medida que o pais tem sido apontado
como um modelo de acolhida e protecdo a populacéo refugiada na América do Sul
(JUBILUT, 2008, p. 10). A propésito, ja foi reconhecido, até o final de 2019, um total
de 11.231 refugiados (CONARE, 2020).

Muito embora em termos isolados esse nimero aparentemente ndo seja relevante,
as estatisticas do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE, 2017) revelam um
crescimento do numero de solicitacdes de refugio no territério brasileiro ano apoés
ano, sendo que em 2018 houve um aumento aproximado de 136% no nuamero total
de solicitacbes de reconhecimento da condicdo de refugiado no pais em
comparacdo ao ano de 2017, o que evidencia que a tematica do refgio tem tomado

importante e crescente propor¢ao no Brasil.

No plano internacional, a Convencao sobre o Estatuto de Refugiado, aprovada pela
Assembleia Nacional da Organizagcdo das Nacgdes Unidas (ONU) em 1951, e o
Protocolo de 1967 relativo ao Estatuto dos Refugiados sdo os documentos que

estabelecem os padrbes minimos de protecdo aos refugiados, os quais foram

! Segundo o relatorio Global Trends, publicagdo anual do ACNUR sobre os dados de deslocamento
forcado no mundo, o Brasil recebeu 80.000 solicitagcdes de refligio em 2018, o que denota um largo
crescimento quando comparado com as 33.800 solicitagcdes recebidas em 2017 e as 10.300 no ano
de 2016 (UNHCR, 2019, p. 43).
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institucionalizados no Brasil por meio da edicdo da Lei n° 9.474/97 e, mais
recentemente, pela Lei n° 13.445/17, ampliando em tese a protecdo e acolhida a

populacao refugiada internamente (JUBILUT, 2008, p. 12).

Com base nesse acervo legislativo e ap0s densa construcéo doutrinaria, considera-
se refugiado aquele que, devido a fundado temor de perseguicdo em virtude de sua
raca, nacionalidade, religido, opinido politica, pertencimento a determinado grupo
social, encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou nao queira
regressar a ele, ou, sendo vitima de grave e generalizada violacdo de direitos
humanos, € forcado a deixar seu pais de origem para solicitar refugio em outro
Estado, nos termos do art. 1° da Lei n°® 9.474/97.

Importa ressaltar que a condicdo de refugiado no Brasil € conferida por meio do
processo administrativo previsto na Lei n® 9.474/97, e, caso deferida, concede ao
solicitante o status juridico de refugiado, por meio do qual o individuo pode gozar de

todos os direitos e deveres assegurados a essa populacédo no plano interno.

Entretanto, a realidade do solicitante que se submete ao prefalado processo tem se
mostrado demasiadamente morosa e um tanto quanto ardua. A titulo exemplificativo,
€ possivel observar, segundo dados do Ministério da Justica e Seguranca Publica
(2019, p. 07), que em 2019 havia em tramite 161.057 solicitagbes de
reconhecimento de reflgio a serem apreciados, enquanto o CONARE, 6rgéo
responsavel pelo julgamento dos pedidos, possuia apenas 16 funcionarios,

notadamente insuficientes para suprir a demanda de processos pendentes.

A vista disso, o solicitante de refugio tem aguardado, em média, trés anos para ter
uma resposta acerca do deferimento ou indeferimento do pedido de reflgio. Nesse
longo periodo, as expectativas de uma nova vida, novas possibilidades e
oportunidades acabam por esmorecer, gerando sérios impactos a saude mental dos
solicitantes, notadamente decorrentes de uma situacdo de indeterminacdo acerca de
sua permanéncia no pais e que interferem diretamente na possibilidade de

reconstrucao de suas vidas.

Uma pesquisa realizada pelos Médicos Sem Fronteiras com solicitantes de refugio
na Suécia ja demonstrou que um processo de refugio demasiadamente longo origina

nos solicitantes um sentimento de perda de controle da propria vida (ME'DECINS
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SANS FRONTIE'RES, 2018, p. 04). A incerteza acerca de quando e se sera
possivel obter o status de refugiado causa medo e preocupacdo, tendo sido,
inclusive, detectada a prevaléncia de sintomas leves ou moderados de depressao e
de transtorno de estresse pos-traumatico (TEPT) entre os solicitantes de refagio em
relagdo a populacéo em geral (ME'DECINS SANS FRONTIE'RES, 2018, p. 04).

Ademais, o percurso da solicitacdo até a concessdo ou rejeicdo do status de
refugiado a um individuo € repleto de percal¢os sociais, juridicos e burocraticos, o
gue acaba por agravar a vulnerabilidade social a que se submetem os solicitantes de
refugio no pais (SEVERO, 2015, p. 35).

Em verdade, os obstaculos se revelam desde o pedido de refagio (SEVERO, 2015,
p. 39), momento no qual se deve receber um protocolo provisério que funciona como
documento de identidade por 01 ano. Ocorre que, em muitos casos, o atendimento
no Departamento de Policia Federal ndo é imediato, tornando o solicitante
indocumentado por determinado periodo e suscetivel a devolucdo ao pais de
origem, em grave violacéo ao principio do non-refoulement?, consagrado na ordem

internacional.

Ainda quando recebido o protocolo, em razdo do desconhecimento geral de que
pode ser considerado um documento de identidade do solicitante de reflagio, ha a
corrigueira negativa de aceitacdo do documento por empregadores e pelos servigos
publicos (BARROS; LOTIERZO, 2015), desrespeitando o acesso a direitos
legalmente garantidos, bem como impossibilitando oportunidades de emprego,
obtencdo de carteira de habilitagcdo, ingresso em cursos superiores e validacédo de

diplomas emitidos no exterior, por exemplo.

Desse modo, acentuam-se, durante o limbo juridico e social de tramitacdo do
processo de reconhecimento do status de refugiado, as dificuldades na obtencéo de

documentacéo, emprego e inser¢ao social.

7

Diante do cenario apresentado, € evidente que a burocracia manifesta com a

0 principio da ndo devolucéo ou non-refoulement tem por fundamento a prote¢do a tortura, maus
tratos ou tratamentos desumanos. Ele assegura que os refugiados e solicitantes de refligio ndo serao
devolvidos forcadamente para territérios onde haja risco de perseguicdo ou ameaca as suas vidas ou
liberdade, estando expressamente previsto no art. 33 (1) da Convencéo de 51 (MAZAO, 2017, p.
157).
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excessiva procedimentalizacdo da concessdo do refagio no Brasil acarreta
incapacidade do solicitante de participar da vida social no pais acolhedor,
produzindo um sentimento de indeterminacdo que, por sua vez, evidencia a
invisibilidade a qual se submete essa populacéo vulneravel, ainda mais fragilizada

pelo longo, incerto e sigiloso processo de solicitacdo de refugio no pais.

Em razao disso, o0 objetivo do trabalho é analisar o processo de reconhecimento de
refugiados no Brasil a partir da perspectiva da garantia constitucional processual do
devido processo legal, especificamente no viés da duragéo razoavel do processo, a
fim de averiguar a efetividade dos direitos garantidos a populacéo refugiada durante

0 processamento da solicitacdo de refugio.

Com efeito, necessario compreender, para o escopo desta investigacdo, a duragao
razoavel do processo, insculpida no art. 5°, inciso LXXVIIl da Constituicdo Federal,
como garantia de meios imprescindiveis para efetivar a celeridade na tramitacéo dos
processos em ambito judicial e administrativo. Assim sendo, € dever do Estado
conferir tempestividade a tutela, mediante prestacdes do legislador, do administrador
e do juiz (MARINONI, 2009, p. 11), justamente o que carece na situacao ora
apresentada.

A esse respeito, vale ressaltar que o direito a duracao razoavel do processo nao se
limita ao direito a tutela jurisdicional tempestiva, mas estende-se, ainda, ao direito de
nao ter a esfera juridica restringida por tempo desnecessario, de modo que sua
amplitude passa a incidir em todas as espécies de processo, judiciais ou nao
(MARINONI, 2009, p. 10).

Dito isso, 0 problema da pesquisa cinge-se em verificar a aplicabilidade e efetividade
da duracéo razoavel no processo de reconhecimento do status de refugiados e quais

os efeitos decorrentes da espera na vida dos solicitantes de refugio.

Em verdade, os empecilhos narrados, quando confrontados com o direito posto,
revelam uma enorme distancia entre o direito positivo e 0 anseio de justica dos
individuos (VINCENZI, 2014, p. 388), restando evidenciada a falibilidade da acepc¢éao

tradicional, universal e hegemonica dos direitos humanos.

Assim, a hipotese levantada é de que ha, sim, violagdo a duragcdo razoavel do
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processo, bem como que essa espera reflete em inUmeras dificuldades que se

estendem a diferentes aspectos da vida do solicitante.

Por isso, tomando por fundamento a Teoria Critica dos Direitos Humanos, defendida
por Joaquin Herrera Flores (2009) e Helio Gallardo (2014), a qual busca ressignificar
o conceito de direitos humanos pelo viés do dialogo intercultural, propde-se o
reconhecimento desses direitos como processo de luta por condigcbes materiais de
vida digna, enfatizando a importancia do fortalecimento do grupo lesado e
invisibilizado para a conquista do potencial emancipatorio.

A abordagem pretendida subsome-se a area de concentracdo Justica, Processo e
Constituicdo, especialmente a linha de pesquisa Processo, Constitucionalidade e
Tutela de Direitos Existenciais e Patrimoniais, uma vez que aborda a questdo do
reflgio sob a oOtica processual, mormente por considerar a duragédo razoavel do
processo como instrumento de efetivacdo de direitos humanos na ordem juridica
nacional, almejando a protecdo integral aos solicitantes de refugio no Brasil, no
contexto do procedimento de reconhecimento do status de refugiado a luz da Teoria

Critica dos Direitos Humanos.

Metodologicamente, alicercada nas licbes de Miracy Barbosa de Sousa Gustin e
Maria Tereza Fonseca Dias (2013, p. 21), a pesquisa desenvolve-se por meio das
técnicas de revisdo bibliogréfica, analise de documentacéao histérica e de banco de
dados sobre o processo de reconhecimento da condicao de refugiado, utilizando-se
como fontes documentos, livros, arquivos, entrevistas, discursos, noticias de jornais
e periddicos (GUSTIN, DIAS, 2013, p. 30).

Ademais, ao buscar a coleta de dados por meio de entrevistas semiestruturadas
com representantes da Defensoria Publica da Unido, que atuam diretamente com a
tematica relativa ao reflgio, bem como da Céritas Arquidiocesana dos estados de
Séao Paulo e do Rio de Janeiro, a pesquisa se firma de cunho qualitativo, com a
utilizacao da técnica da pesquisa de campo. Os entrevistados foram escolhidos com
base no critério de representacdo de instituicdes relevantes no trabalho com os

refugiados no pais.

As entrevistas objetivaram a investigacao das principais consequéncias e obstaculos

enfrentados pelos solicitantes durante o periodo de processamento de seu pedido
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de reconhecimento da condicdo de refugiado. Para tanto, foram previamente
agendadas e realizadas por meio telefénico e por correio eletrénico, adequando-se a

disponibilidade do entrevistado.

Seguindo a modalidade semiestruturada de entrevista, foi elaborado um roteiro
prévio para auxiliar a sua conducédo, empregado, contudo, de maneira flexivel,
oportunizando a analise de conteldos que surgiram no decorrer da entrevista,

embora ndo previstos anteriormente.

Objetivando acesso a dados mais atuais e condizentes com a realidade enfrentada
pelos solicitantes de refugio, também foram realizadas consultas no Sistema
Eletrénico do Servico de Informacao ao Cidadéao (e-SIC), plataforma online do Poder
Executivo Federal na qual € possivel formular pedidos de informacédo, bem como
analisar os pedidos ja realizados. Assim, procedeu-se a solicitacdo de informacgdes a
respeito do prazo médio de duracdo do processo de reflgio, do quantitativo de
processos pendentes de andlise e da estrutura de pessoal responsavel pela analise
dos pedidos de reflgio, estando anexos o relatorio do pedido e a resposta concedida
pelo Ministério da Justica. Em seguida, foi realizada consulta no sistema
mencionado pelos termos “refugio”, “refugiado” e “tempo”, com vistas a verificar o

tratamento dispensado ao tema no decorrer do tempo.

Nesse contexto, optou-se por seguir a linha critico-metodologica (GUSTIN; DIAS,
2013, p. 22), pois pretendeu-se examinar a garantia da duracdo razoavel do
processo aos solicitantes de reflgio a partir de uma teoria critica que busca a
renovacdo e reconstrucdo do pensamento juridico, enquanto uma razdo pratica,
para a solugdo dos problemas suscitados no ambito do processo de solicitacdo do

status de refugiado no Brasil.

Dessa forma, a presente pesquisa filia-se a vertente juridico-sociolégica (GUSTIN;
DIAS, 2013, p. 22), vez que busca compreender o fenbmeno do processo de reflgio
em uma perspectiva social mais abrangente, analisando a efetividade do direito a
razoavel duracdo processual a partir de sua (in)concretude social, por meio de uma

abordagem interdisciplinar.

O raciocinio a ser estabelecido sera o indutivo, baseado na observacgéo dos fatos ou

pY

fenbmenos atrelados a efetividade do direito a duragdo razoavel do processo,
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identificando os problemas reais a serem enfrentados pelos solicitantes de refugio
no ambito interno e direcionando-os a elaboracdo de constatagdes juridico-
filosoficas para que seja alcancada a efetiva e integral protecdo e reconhecimento a
populacao refugiada e solicitante de refugio. Como tipo de investigacdo, teremos o
juridico-compreensivo ou juridico-interpretativo, visando um procedimento analitico

de decomposicao do problema juridico em andlise em seus diversos aspectos.

O trabalho encontra-se dividido em quatro capitulos. O primeiro capitulo busca
lancar os conceitos basicos e contextualizar o tema, apresentando o regime de
reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil desde 1951, ano em que foi
adotada a Convencédo de Genebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados, primeiro
tratado internacional a disciplinar a questdo no mundo e que permanece como O
principal instrumento normativo da matéria; até o ano de 1997, marcado pela edi¢do
da Lei n°® 9.474/97, o Estatuto dos Refugiados, legislacdo nacional que instituiu a
estrutura juridica e institucional para o tratamento dos refugiados e solicitantes de
reflgio no Brasil. Nesse contexto, aprofunda-se nas disposi¢cao da normativa interna,
descrevendo as inovacgOes trazidas, principalmente pela adocdo do conceito
ampliado de refugiado e pela criacdo do CONARE, o6rgdo responsavel pelo

julgamento das solicitacdes de refligio em primeira instancia.

O segundo capitulo, por sua vez, desenvolve-se por meio de uma andlise detalhada
do processo administrativo para reconhecimento da condicdo de refugiado e das
etapas necessarias até a prolacdo de uma decisdo que conceda ou ndo o status
legal, adentrando, apds, na discussdo acerca de sua hatureza juridica, importante
para compreensédo do leque de direitos e garantias aplicaveis ao solicitante durante

0 processamento de seu pedido.

Assentada a processualidade administrativa da solicitacdo de reflugio, o terceiro
capitulo propde o exame do devido processo legal como direito humano assegurado
nacional e internacionalmente ao solicitante, com enfoque na garantia da duracao
razoavel do processo. Em que pese ser um termo de dificil conceituacao e afericao,
sdo delineados pardmetros para apreciacdo da temporalidade com base nos
critérios da Corte Europeia de Direitos Humanos. Baseado nisso, expode-se a
realidade brasileira, a partir dos dados do Ministério da Justica acerca da duracéo do

processo de reflgio, analisando também um julgado do Tribunal Federal da 42
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Regido, os quais manifestam a demora exacerbada a que devem se submeter os
solicitantes de refagio no Brasil. Ademais, séo feitas considera¢des acerca do tempo
de processamento das solicitacdes de reflgio em outros paises, demonstrando que

a longa espera ndo € impasse encontrado exclusivamente em territorio brasileiro.

No quarto capitulo, por fim, sdo retratados os obstaculos enfrentados pelos
solicitantes de refagio durante o periodo de espera. A abordagem é feita com
fundamento nas entrevistas realizadas, que evidenciam ao menos quatro
importantes dificuldades a serem transpostas, quais sejam: dificuldades com a
aceitacdo de documentacdo, com a revalidacdo de diploma, a impossibilidade de
reunido familiar e o sentimento de indeterminacdo. O cenario encontrado é
realmente preocupante, o solicitante é dirigido a um limbo, no qual é invisibilizado e

excluido em muitos aspectos.

Diante disso, propde-se, por fim, uma releitura do conceito de direitos humanos que
rompa com o paradigma classico meramente formalista e alcance efetividade de
direitos a essa populacdo, compreendendo-0s como processo de luta por condicbes

materiais de dignidade e estimulando, assim, os solicitantes a lutar.
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1 DO REGIME GERAL DE MIGRANTES AO PROCESSO DE RECONHECIMENTO
DA CONDICAO DE REFUGIADO NO BRASIL

O refligio se relaciona estritamente a uma situacdo de quebra da devida protecéo
estatal de um cidaddao em seu Estado de origem por um fundado temor de
perseguicdo por motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas (ACNUR, 1951, p. 81). Para configurar-se nessa condicéo, € possivel que o
individuo se encontre no pais e tenha que se deslocar forcosamente por essa razdo
ou ja esteja fora do pais de nacionalidade ou residéncia habitual e pelos motivos

supracitados ndo possa ou hao queira a ele regressar.

Nesse contexto, apds a saida do pais de origem?, o direito de solicitar refligio é o
primeiro e mais basico dos direitos assegurados aos refugiados e se perfaz por meio
de um pedido ao Estado de acolhida, que deve estabelecer um mecanismo para
reconhecimento dessa condigdo (RAMOS, 2017, p. 285).

A busca por refagio constitui direito publico subjetivo, pelo qual o individuo que sofre
fundado temor de perseguicdo, nos termos da Convencdo de 1951 Relativa ao
Estatuto dos Refugiados (Convencao de 51) e do Protocolo de 1967 Relativo ao
Estatuto dos Refugiados (Protocolo de 67), pode ingressar no Estado acolhedor e
demandar protecdo internacional, submetendo-se a um processo administrativo de
reconhecimento do status de refugiado (GODOQY, 2017, p. 81) regido pelo devido
processo legal administrativo (RAMOS, 2017, p. 285).

A esse respeito, a Convencdo das Nacdes Unidas relativa ao Estatuto dos
Refugiados ndo estabelece expressamente um procedimento a ser adotado pelos
Estados signatarios para o reconhecimento da condicao de refugiado (LUZ FILHO,
2017, p. 178). Por essa razdo, em regra, cada pais disciplina interna e
detalhadamente, por principios constitucionais ou legislagdo infraconstitucional, o

procedimento a ser seguido por quem queira solicitar refugio em seu territério.

® O direito de migrar € um direito humano assegurado na Declaracdo Universal de Direitos de 1948,
que dispde no artigo XIl “2. Todo homem tem direito de deixar qualquer pais, inclusive o préprio, € a
este regressar”’, bem como assegura no artigo XIV “1. Toda pessoa, vitima de perseguigdo, tem o
direito de procurar e de gozar asilo em outros paises”.


CAPITULO%201%20DISSERTAÇAO/CAPÍTULO%201%20-%2012.3.doc#__RefHeading___Toc499831361
CAPITULO%201%20DISSERTAÇAO/CAPÍTULO%201%20-%2012.3.doc#__RefHeading___Toc499831361
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E importante pontuar ainda que, muito embora o reconhecimento da condicdo de
refugiado revista-se de carater juridico, sendo imprescindivel um procedimento
formal para tal, a natureza da decisdo que concede tal status € meramente
declaratéria e ndo constitutiva (LUZ FILHO, 2017, p. 175). Isso porque ndo ha uma
atribuicdo da qualidade de refugiado, mas apenas uma constatacado dessa condi¢ao
(ACNUR, 1992, p. 09). Em verdade, um individuo ndo se torna refugiado porque é
reconhecido juridicamente, pelo contrério, a ele é conferido esse status porque é
refugiado (ACNUR, 1992, p. 09).

Sendo assim, a tutela conferida aos refugiados, seja em ambito internacional ou
interno, recai ndo somente sobre aqueles que foram reconhecidos formalmente
como tais, mas estende-se também aos que jA& se submeteram ao processo
administrativo, mas ainda ndo obtiveram a condi¢do juridica reconhecida pelo
Estado acolhedor (LUZ FILHO, 2017, p. 175), os denominados solicitantes de
refugio, ou buscadores de asilo (ALMEIDA, 2015).

Fincadas tais premissas, este capitulo busca, a partir de um corte metodoldgico na
protecdo nacional ofertada aos refugiados e solicitantes de refagio no Brasil, analisar
aspectos historicos relacionados ao processo administrativo de reconhecimento da
condicdo de refugiado no pais, visto que indispensavel para o gozo dos direitos e
garantias insculpidos nos tratados e legislacdes de ambito internacional e nacional a

essa populacdo®.

Tendo em vista o carater meramente declaratorio do processo de administrativo que
concede a um individuo o status de refugiado, nesta dissertacdo sera utilizada a
expressao “processo de reconhecimento da condigédo de refugiado” e ndo “processo
de determinagao da condicédo de refugiado”, conforme empregado pelo ACNUR em
seu Manual de Procedimentos e Critérios para a Determinacdo da Condi¢do de
Refugiado (2011).

Entende-se que, desde a saida forgcada do pais de origem pelos motivos elencados
na legislacéo de regéncia, o individuo ja é refugiado. Apds o transcurso do processo,

apenas |lhe é concedido o estatuto juridico, por isso ndo h& determinagdo, mas

®> O termo “populacdo refugiada” neste trabalho engloba tanto os refugiados como os solicitantes de
refugio.
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apenas reconhecimento de sua condigéo.

No plano interno, a Lei n® 9.474/97 é o marco normativo que rege especificamente a
matéria e disciplina o processo de solicitacdo de refugio no Brasil, a partir de seu
artigo 17. A legislacdo nacional se destaca regional e internacionalmente pelo

carater humanitario que confere a matéria.

Diante desse cenario, pretende-se investigar a protecao conferida aos refugiados no
Brasil, bem como os mecanismos utilizados para o reconhecimento do status de
refugiado no periodo compreendido entre 1951, ano em que foi editado o primeiro
tratado internacional sobre refugiados (Convencao de 51), até 1997, ano em que foi
promulgada a lei nacional de refagio (Lei n°® 9.474/97), a fim de compreender as
origens e a razao de ser do processo nacional de reconhecimento do status de

refugiado atualmente vigente.

1.1 O RECONHECIMENTO DA CONDICAO DE REFUGIADO NO BRASIL ANTES
DE SUA PROCEDIMENTALIZACAO (1951-1997)

N&o obstante as raizes histéricas do refligio® e a preexisténcia de instrumentos
juridico-normativos que tutelam o estrangeiro que obtém protecdo em um pais
diverso de sua terra natal’ (MERIGUETI, 2017, p. 58), é inegavel que o panorama
critico emergencial do deslocamento forcado se situa na contemporaneidade,

principalmente no periodo pés Segunda Guerra Mundial®.

Tal fato se corrobora a medida que um regime juridico especifico aos refugiados em

6 Segundo Liliana Jubilut (2007, p. 23), ha relatos da existéncia de refugiados desde a Antiguidade,
no Antigo Egito. Todavia, de maneira sistematica, a busca por protecdo em um Estado diferente do
de origem, em decorréncia de perseguicbes de motivos diversos ocorre desde o século XV, com a
expulsdo dos judeus da regido onde atualmente é a Espanha, no ano de 1492, em razdo da
europeizacao do reino unificado de Castela e Aragao para homogeneizacéo religiosa.

" A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, especificamente em seus artigos 13 e 14,
dispbe acerca do direito ao asilo. Ademais, assevera Diego Merigueti (2017, p. 58) que hé
precedentes de institutos semelhantes ao refligio desde a Grécia Antiga até a Constituicdo Francesa
de 1793, bem como o Tratado sobre o Direito Penal Internacional de Montevidéu de 1889.
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um sistema de ordem global consolidou-se tdo somente em meados do século XX,
por meio da Convencéao sobre o Estatuto dos Refugiados, aprovado pela Assembleia
Geral da ONU em 1951.

A Convencdao de 51, como é conhecida, erigiu-se como um pilar do regime juridico
internacional de protecéo aos refugiados (MAZAO, 2017, p. 157) e é considerada a
Carta Magna do instituto do refugio (PIOVESAN, [s. d]). Por essa razdo, optou-se
por utiliza-la como marco histérico deste trabalho e ponto inicial do corte
metodologico, a partir do qual seré analisada a politica migratéria no Brasil até a

promulgacéo da Lei n°. 9.474/97.

A Convencao estabelece em carater universal a definicdo de refugiado, bem como
determina as obrigacdes dos Estados signatarios quanto a tutela desse publico,
dispondo sobre o tratamento a ser concedido com o objetivo de alcancar a efetiva
protecdo, integracéo e acolhida destes no pais de refagio (MAZAO, 2017, p. 157).

Fruto do contexto em que foi elaborada, qual seja, a Europa poOs-guerra, a
Convencao de 51 carregou marcas patentes daquele cenario, o que se observa nas
limitacbes temporal e geografica previstas em seu texto. A definicdo de refugiado
nela insculpida, por exemplo, € demasiadamente restrita, de forma que, em um
primeiro momento, somente poderia ser aplicada aos individuos cujo éxodo se
originasse dos eventos ocorridos no continente europeu (limitacdo geografica),

datados de momento anterior & 1° de janeiro de 1951° (limitacdo temporal).

Dada a natureza de tratado internacional, a Convencédo de 51 €, portanto, fonte

® Eric Hobsbawn (1995, p. 57-58) estima que a Segunda Guerra Mundial gerou o deslocamento de
40,5 milhdes de refugiados, nimero alarmante se comparado com o fluxo produzido pela Primeira
Guerra Mundial, de aproximadamente de 4 a 5 milhdes, e outros conflitos de grandes proporcdes,
como a Guerra da Coréia (5 milhdes) e a descolonizacdo da india (15 milhdes).

o Artigo 1° A. Para fins da presente Convencao, o termo "refugiado” se aplicar4 a qualquer pessoa:
[...] 2) Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 e
temendo ser perseguida por motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinibes
politicas, encontra-se fora do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor,
ndo quer valer-se da protecao desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade encontra-se fora do pais
no qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido
ao referido temor, ndo quer voltar a ele. [...] B. 1) Para os fins da presente Convencao, as palavras
"acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951", do art. 1°, se¢do A, poderdo ser
compreendidos no sentido de a) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na
Europa"; ou b) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa ou alhures"
(grifos nossos).
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priméria do Direito Internacional (MERIGUETI, 2017, p. 59), de forma que os
Estados que assinam e ratificam os direitos e deveres nela insculpidos aceitam se
comprometer com suas disposi¢cdes e encontram-se obrigados a respeitar e cumprir
suas determinacdes, sob pena de responsabilizacdo internacional (JUBILUT, 2011,
p. 169).

Desse modo, importa ressaltar que o Brasil assinou a Convencédo de 51 na data de
15 de julho de 1952, mas sua ratificacdo somente foi encaminhada ao secretéario-
geral das Nac6es Unidas mais de oito anos apés a assinatura, em 15 de novembro
de 1960, tendo Juscelino Kubitschek publicado o Decreto n° 50.215 em 28 de janeiro
de 1961, oficializando-a no ordenamento patrio (LEAO, 2010, p. 72), momento a

partir do qual passou a produzir efeitos na ordem interna.

Haja vista o consideravel lapso temporal até a vigéncia do tratado no Brasil, os
refugiados que chegavam ao pais durante a década de 1950 ndo eram reconhecidos
formal e juridicamente como tal, uma vez que, apesar de ter assinado o tratado, o
pais ainda ndo havia se comprometido com a Convencédo de 51 (FISCHEL DE
ANDRADE, 2017, p. 43).

Assim, aplicava-se aos refugiados o regime juridico dos migrantes em geral,
concedendo-lhes um visto de residéncia e, posteriormente, de permanéncia
(FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p. 77). Esse periodo entre a assinatura até a
ratificacdo do tratado se caracterizou majoritariamente pelo reassentamento de

europeus®®, como continuidade da politica do periodo pés-guerra.

Ja& nesse periodo, destaca-se a atuacao no territorio brasileiro do Alto Comissariado
das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR), pilar institucional da Organizacéo
das Nacdes Unidas (ONU), na assisténcia e protecdo dos refugiados no mundo,
criado em dezembro de 1950 por resolucdo da Assembleia Geral das Nacoes
Unidas. Nada obstante, a entidade ainda ndo possuia mandato permanente nem um

respaldo internacional total (SILVA, 2013, p. 125), além de estar subordinada a

19 “Da época dos esforcos pés-guerra até o final da década de 1950, a totalidade de refugiados
reassentados no territério nacional era de, aproximadamente, 46.800 pessoas; i.e. de 1947 a 1951,
29.000 pessoas, de 1952 a 1955 aproximadamente 7.500 (dos quais cerca de 2.800 eram de origem
europeia e se encontravam inicialmente em Hong Kong), e de 1956 a 1958 cerca de 5.300
provenientes da Europa (ha maioria hingaros), além de 5.000 que vieram do Extremo Oriente e
Oriente Médio” (FISCHEL DE ANDRADE, 201X, p. 43).
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soberania estatal dos paises-membros da ONU.

No Brasil, porém, por motivos de politicas governamentais restritivas, ndo foram
possiveis avancos substanciais de seus trabalhos, visto que foi bloqueada a
abertura de uma Representacdo Oficial do ACNUR no pais em 1954 (FISCHEL DE
ANDRADE, 2017, p. 42).

A virada para a década de 1960 foi relevante para a protecdo dos refugiados no
Brasil, notadamente pela ratificacdo da Convencédo de 51. A matéria foi veiculada
por meio do projeto de Decreto Legislativo n° 7-D/59, o qual foi devidamente
apreciado e aprovado pelo Congresso Nacional (FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p.
49). Contudo, uma contribuicdo mais significativa no recebimento de refugiados nao
foi alcancada, uma vez que mantida a reserva geografica da Convencao,
corroborando uma definicdo restritiva de refugiado que somente englobava as
vitimas dos eventos ocorridos na Europa (FISCHEL DE ANDRADE, 201, p. 48).

Com o passar do tempo e a eclosdo de novos conflitos e guerras ao redor do
mundo, decorrentes de movimentos de libertacdo nacional, o nascimento do
neonacionalismo, o separatismo étnico, além dos conflitos internos (LEAO, 2007, p.
05), novas vitimas de perseguicdo careciam de protecdo e acolhimento
internacional. Entretanto, uma protecdo integral a essas vitimas ndo se concretizava
institucionalmente uma vez que ainda vigia o conceito classico de refugiado, que

contava com uma limitacao temporal aos eventos ocorridos antes de 1951.

Evidentemente, esta defini¢cdo tornou-se insuficiente para atender as demandas dos
fluxos de deslocamento forcado, que demonstraram ser permanente o fenémeno
dos refugiados no mundo, ao contrario do previsto quando da elaboracdo da
Convencéo de 51 (MERIGUETI, 2017, p. 63).

Diante desse cenario, foi necessaria a ado¢cdo de uma definicdo mais abrangente e
ampla de refugiado, o que se realizou com a edigcdo do Protocolo de 67 sobre o
Estatuto dos Refugiados, que, finalmente, aboliu as reservas temporal e geografica
(JUBILUT, 2007, p. 88). Internamente, mais uma vez o pais retardou a ratificacéo do
tratado, que ocorreu apenas cinco anos depois da assinatura, em 08 de agosto de
1972 (ASSIS, 200, p. 374), passando a produzir efeitos no sistema juridico nacional

através do Decreto n° 70.946/72, que, contraditoriamente, manteve a reserva
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geografica para fins de reconhecimento de refugiados no Brasil.

Um novo panorama se instalou no pais com a chegada de refugiados sul-
americanos e africanos, nas décadas de 1970 e 1980*! (FISCHEL DE ANDRADE,
2017, p. 48). Estes ndo podiam gozar da condicdo de refugiado no Brasil,
justamente em razdo da reserva geografica, fato que demandou empenho de
organizagbes e do governo brasileiro para acolhimento e assisténcia dessa
populacdo. A partir de entdo, o ambiente tornou-se propicio para a instalacdo da
primeira missdo do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados

(ACNUR) no pais, ocorrida no Rio de Janeiro.

Nesse periodo, o Brasil passou a ser visto como um possivel pais de destino e a
chegada de refugiados aumentava ano apds ano. No final de 1975, havia em terras
brasileiras aproximadamente 26.000 refugiados portugueses e angolanos
provenientes da Revolucéo dos Cravos (FISCHEL DE ANDRADE, 201, p. 48) e, de
1976 a 1979, fugindo das perseguicdes politicas dos regimes de excec¢do, foram
estimados 70.000 refugiados na cidade de S&o Paulo, em sua maioria proveniente

da Argentina, do Chile e do Uruguai.

Até entdo, por efeito da politica nacional restritiva que eclodiu com o governo
ditatorial brasileiro, 0 ACNUR ndo possuia representacao oficial no Brasil, o que
persistiu até a redemocratizacédo do pais, em 1980 (FISCHEL DE ANDRADE, 201, p.
42). Contudo, em decorréncia da expressiva atuacdo no acolhimento de vietnamitas
e cubanos, que chegaram ao Brasil entre 1979 e 1981 (FISCHEL DE ANDRADE,
2017, p. 77), o ACNUR conquistou a confianca das autoridades brasileiras, o que
resultou na consolidacdo das atividades do seu Escritorio, o qual foi efetivamente

reconhecido pelo governo brasileiro em 1982.

Durante a ditadura, a politica migratoria brasileira baseava-se exclusivamente nos
interesses do governo, que insistia em escolher arbitrariamente dentre os refugiados

0os que demonstrassem “maior aptiddo” e contribuissem com a “politica

' Nesse periodo, iniciou-se também, ainda que de forma embrionaria, o trabalho das Céritas

Arquidiocesanas nas cidades do Rio de Janeiro e S&o Paulo, prestando assisténcia aos argentinos,
chilenos e uruguaios que buscavam acolhimento no Brasil. De acordo com Luiz Paulo Teles Ferreira
Barreto (2010, p. 17), ex-presidente do CONARE (Comité Nacional para os Refugiados), “foi a Caritas
guem ensinou o0 governo brasileiro a trabalhar com esse tema e é uma das grandes responsaveis
pela boa politica que o Brasil tem hoje de recepc¢éo e assisténcia a refugiados”.
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desenvolvimentista brasileira” (FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p. 46), afastando-se
diametralmente do carater humanitario do instituto. Entretanto, uma nova fase no
tratamento dispensado aos refugiados no Brasil se inicia em 1985, com o fim da

ditadura militar e inicio do processo de redemocratizacao do pais.

O fortalecimento dos atores sociais e politicos, representado pela renovacdo dos
sindicatos, movimentos populares, associagbes de direitos humanos e novos
partidos, por exemplo, fomentou a superagdo do “entulho autoritario” da ditadura
(MILESI, 2010, p. 27) e proporcionou a sociedade brasileira uma abertura lenta e

gradual a um regime migratério mais humanitario.

Com o ambiente favoravel a discussdo da tematica e liberalizacdo do refagio, um
fluxo mais expressivo de refugiados comecou a se destinar ao pais. O acolhimento
de 50 familias de iranianos perseguidos por motivos religiosos por professar a fé
Baha'i, em 1986, ressuscitou o debate acerca da abolicdo da reserva geografica da
Convencao de 51 (BARRETO, 2010, p. 18), ja que néao foi possivel conceder-lhes o
status juridico de refugiado em razdo da clausula que limitava a condicdo de
refugiado aos europeus (ALMEIDA, 2000, p. 375).

Em 1989, finalmente, foi editado o decreto n° 98.602, que retirou a reserva
geografica e permitiu ao Brasil receber refugiados independentemente de sua
origem (BARRETO, 2010, p. 18). O panorama encontrava-se oportuno para maiores
avancos na legislacdo nacional para refugiados e, jA em 1991, o ACNUR sugeriu a
possibilidade de estruturacdo de um sistema interno por meio do qual fosse possivel
receber, processar e decidir as solicitacbes de refligio que se encaminhavam ao
Brasil (FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p. 62).

E o Governo brasileiro assim o fez. A Portaria Interministerial n® 394 do Ministério da
Justica e a Instrucdo de Servico n® 01/91 foram os primeiros dispositivos juridicos
que estabeleceram uma dindmica processual para o reconhecimento da condi¢éo de
refugiado no pais (BARRETO, 2010, p. 18). Entretanto, resquicios de uma
elaboracdo sem respaldo técnico do ACNUR e de outros especialistas na tematica
se tornaram evidentes na Portaria, que em varios aspectos encontrava-se ambigua

e vaga.

A Portaria estabelecia que o 6rgéo responsavel pelo processo de reconhecimento da
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condicdo de refugiados seria o Ministério das Relacfes Exteriores (TRINDADE,
2000), mas, de modo incompativel, atribuia ao ACNUR a protecdo aos refugiados
em seu artigo 1° (BARRETO, 2010, p. 18). A propésito, era 0 ACNUR que realizava
as entrevistas com os solicitantes de refugio e requeria ao governo brasileiro o
reconhecimento formal do status de refugiado (SILVA, 2013, p. 141). Dessa forma,
era o0 Orgdo central no sistema de protecdo aos refugiados a época, restando ao

governo tdo somente a formalizacdo de todo o trabalho realizado pelo ACNUR.

Além disso, ndo havia clareza quanto ao Estado no qual deveria ser solicitado o
refugio, se no Estado de origem ou no Brasil; ndo havia um 6rgdo especifico para
tratar das questdes relativas ao refagio; nem mesmo estabelecia critérios de
elegibilidade ou determinava um procedimento a ser realizado pelos solicitantes de
reflgio quando em territério brasileiro (BARRETO, 2010, p. 18). Era urgente,
portanto, uma reformulacdo do processo para melhor tutelar os refugiados que

chegavam ao pais.

Aos refugiados formalmente reconhecidos, a Portaria garantia o direito de obter um
visto temporéario, mediante comunicacdo ao Ministério da Justica e publicacdo no
Diario Oficial da Unido. Assim, ap0s a publicacdo, o refugiado poderia solicitar a
Carteira de Identidade de Estrangeiro na Policia Federal, que autorizava a estadia
regular, além da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (SILVA, 2013, p. 140).

Nesses termos, evidencia-se que o papel do governo era meramente coadjuvante,
pois se limitava a liberar os documentos de identificacdo, sem maiores
preocupacdes com a integracdo local desses individuos, que buscavam
autonomamente interagir com a sociedade brasileira (BARRETO, 2010, p. 19).

De plano, o ACNUR, detectando as deficiéncias no texto regulatério, redigiu um
Aide-mémorie’? (FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p. 62) solicitando as autoridades

responsaveis as modificacdes necessarias na Portaria Interministerial e na Instrucéo

12 As recomendacdes abrangiam os seguintes assuntos: “(i) definigdo de refugiado; (ii) solicitantes de
refligio que se encontravam no exterior; (iii) solicitantes de ref(igio que se encontravam no territério
nacional; (iv) verificacdo periédica pelo MJ, que poderia ensejar a aplicacdo da clausula de cessacéo;
(v) documento de viagem para refugiados; (vi) criacdo de um Comité Nacional de Elegibilidade, com
participagdo interministerial; (vii) necessidade de um procedimento recursal quando da denegagéo de
uma solicitagdo de refugio; (viii) aplicacdo do principio de reunido familiar; e (ix) limitacdo as
possibilidades de se expulsar um refugiado” (FISCHEL DE ANDRADE, 2017, p. 62).
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de Servico. Nada obstante, apesar de encontrar-se em periodo democratico e
supostamente mais atento as necessidades dos refugiados, devido a pouca
demanda de refugiados no pais, o documento néo foi observado pelo Governo
brasileiro até 1992 (BARRETO, 2010, p. 18).

O assunto foi reascendido por ocorréncia do conflito armado em Angola e o
consequente recebimento de aproximadamente 1,2 mil solicitantes de reflgio
angolanos no periodo de 1992 a 1994 (ASSIS, 2010, p. 375). Tal situacdo colapsou
0 sistema vigente de recebimento de refugiados e colocou em xeque a capacidade
de assisténcia do ACNUR e de seus parceiros operacionais (FISCHEL DE
ANDRADE, 2017, p. 62).

N&o havia, a época, uma estrutura que comportasse 0 processamento de tantas
solicitac6es de reflugio, fato que comprovou a ineficiéncia dos instrumentos juridicos
patrios, os quais permaneciam intrinsecamente ligados ao ACNUR, que tomava a

responsabilidade pela elegibilidade dos refugiados que se dirigiram ao pais.

A propésito, deve-se rememorar que, durante esse periodo anterior a edicdo da lei
de refugio, eram aplicadas a populacao refugiada as disposi¢cdes do Estatuto do
Estrangeiro — Lei n° 6.815/80 —, que se mostravam obsoletas e cujo foco estava na
soberania estatal e seguranca nacional, com alta carga discriminatéria herdada da
ditadura militar e restritiva de direitos dos migrantes.

Assim, restou evidenciada a necessidade de um mecanismo para internalizacéo da
Convencao de 51 que incluisse legislacdo especifica sobre reflgio, com adequada
conceituacdo do instituto, positivacdo de direitos e deveres, criacdo de um 0Orgao
governamental responsavel pela tramitacdo dos processos de reconhecimento da
condicdo de refugiado, bem como hipoteses de perda e de manutencdo do status
juridico conferido (BARRETO, 2010, p. 19).

Os argumentos ainda utilizados pelo governo brasileiro para a manutencéo da
inércia institucional, no sentido de que o pais ndo ostentava a condi¢ao de signatério

da Declaracdo de Cartagena'® e de outros pactos regionais que ampliavam o

BA Declaracdo de Cartagena sera melhor explicitada no subitem 1.2 O advento da Lei n® 9.474/97:
marco juridico da protecdo dos refugiados no Brasil, o qual sera dedicado a tratar do “Espirito de
Cartagena” na legislacao brasileira.
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conceito de refugiado, passaram a ser amplamente debatidos pelos atores sociais**
atuantes na tematica migratoria e também no Congresso Nacional, o que fortaleceu

0 movimento de construcdo de uma nova legislacéo no pais (MILESI, 2010, p.28).

Vale notar que esse esforco comum tornou-se um marco da lei brasileira. Desde o
periodo de elaboracdo do anteprojeto pelo Poder Executivo, foi intensa a
participagdo conjunta dos atores sociais e governamentais, o que se estendeu por
todo o processo legislativo, formando uma verdadeira rede de entidades que se
manteve engajada junto ao Congresso e ao governo brasileiro. Em que pese a
existéncia de discordancias em relacdo a determinados conceitos e questfes
relativas ao projeto de lei, a relacdo entre a sociedade civil e o Poder Executivo se
caracterizou pela transparéncia e respeito dos agentes (MILESI, 2010, p. 37),

mostrando-se extremamente produtiva no resultado final da legislagao.

Em meio a essa convergéncia de interesses do ACNUR, do Ministério da Justica e
do Ministério das Relacdes Exteriores acerca de uma lei para reger a protecdo dos
refugiados no Brasil, foi encaminhada ao Congresso Nacional, em 14 de maio de
1996, a Mensagem n° 427/96, pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso,
contendo o Projeto de Lei n° 1.936/96, que definia mecanismos para implementacao
do Estatuto dos Refugiados de 1951.

A Exposicdo de Motivos n® 231-C/MJ, de 13 de maio de 1996, dos Ministros de
Estado da Justica e das Relacdes Exteriores anexa a mensagem (BRASIL, 1996)
expressa claramente o conjunto de fatores que influenciou a iniciativa legislativa.
Nesse sentir, o documento indica o0 momento favoravel ao debate da temética no
governo brasileiro; demonstra o carater urgente da proposicdo, haja vista o fluxo em
crescimento de refugiados ao Brasil; e ratifica o compromisso do pais assumido na
4223 Sessao do Comité Executivo para o Programa do ACNUR em editar uma

legislagdo de carater humanitario voltada aos deslocados forgados, conforme se

1 Além dos atores ja mencionados — Céritas Arquidiocesana e ACNUR —, marcaram presenga no
processo de elaboracdo da lei de refagio outras entidades da sociedade civil, inclusive por meio do
envio de cartas ao Ministério da Justica manifestando a necessidade de uma legislacéo brasileira
relativa ao refigio e a adocdo do conceito ampliado de refugiado. Dentre elas estdo: o Instituto de
Direitos Humanos e Migracdes (IMDH), Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Secretariado da Céaritas Brasileira, Sociedade
Educadora e Beneficente do Sul (SEBS) e Centro de Atendimento ao Migrante em Caxias do Sul,
conforme mencionado por Rosita Miesi (2010, p. 33).
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extrai dos seguintes trechos (BRASIL, 1996):

(...) Atualmente, ha cerca de dois mil refugiados no Brasil e afigura-se a
perspectiva do recebimento de outros mais. A estabilizacdo econdmica e o
crescimento da importancia do Pais no cenério internacional tém provocado
afluxo cada vez maior de pessoas para o Brasil, em busca de paz e
melhores expectativas de vida.

Apesar de a Convencdo de Genebra estar ratificada pelo Brasil, ha
necessidade de legislacdo interna que disponhade forma clara e ordenada
sobre o0s instrumentos de protecdo e assisténcia aos refugiados,
assegurando-lhes o respeito aos seus direitos humanos.

A estrutura materializada no projeto de lei ora submetido & consideracao de
Vossa Exceléncia atende a principios de conveniéncia e oportunidade e
inspira-se no modelo adotado internacionalmente com sucesso e que
consagrou a figura do "Refugee Eligibility Committee”, reunindo em sua
composicdo as areas governamentais envolvidas com o acolhimento e
integracdo dos refugiados, além de 6rgdos ndo governamentais que lhes
dao protecéo e assisténcia e administram os programas implementados em
conjunto com as Nagdes Unidas.

(..)

Presente & 422 Sesséo do 'Comité Executivo para o Programa do ACNUR,
realizada em Genebra, em agosto de 1992, a delegacao brasileira destacou
a necessidade de se adotar legislacdo doméstica que vislumbrasse a nova
dindmica relativa ao deslocamento de populagbes. O Brasil reiterou sua
convicgéo de respeitar universalmente os principios humanitarios do direito
ao refagio como passo fundamental para a plena fruicdo de todos os direitos
humanos, sobretudo do direito a liberdade.

O enfoque brasileiro caminha pari passu com uma visdo humanitaria, global
e contemporénea da problemética enfrentada pelos que compulsoriamente
tém de deixar suas plagas de origem. Encontrar no Brasil um sistema
juridico devidamente estruturado que assegure o exercicio dos direitos
negados ao refugiado em seu pais de origem constitui o objetivo maior
desta proposta.

Em suma, é de extrema importancia que tenhamos capacidade de
responder imediatamente as muitas e desafiadoras mudancas que estédo
ocorrendo no mundo.

O modelo sugerido adveio de diretrizes contidas na Convencéo de Genebra,
De propostas do Alto Comissariado das Nag¢fes Unidas para Refugiados e
da experiéncia dos Ministérios da Justica e das Rela¢des Exteriores no trato
da matéria. Tem por escopo possibilitar uma indispensavel e eficiente
coordenacdo entre as acles praticadas pelas diversas instituicbes
envolvidas no atendimento aos refugiados.

ApoOs tramitacdo habitual no Congresso, a mensagem seguiu a Camara dos
Deputados como Projeto de Lei n°® 1936/1996. Antes mesmo da manifestacdo das

comissfes tematicas, a Comissdo de Direitos Humanos requereu a proposicédo de
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sugestbes ao referido projeto, oportunidade em que os deputados Pedro Wilson e
Flavio Arns apresentaram emendas ao Capitulo I, ao §2° do art. 2 e aos artigos 01,
02, 03, 04, 09, 18, 26 e 27, todas em consonancia com os anseios da rede conjunta
envolvida no processo (BRASIL, 1996).

Das sugestfes apresentadas, a ampliacdo do conceito de refugiado foi a principal
alteracdo recomendada pela Comissao de Direitos Humanos e a que gerou maior
controvérsia em plenario. Originariamente, o artigo 1° do projeto de lei definia como
refugiado apenas aquele que I - devido a fundados temores de persegui¢cdo por
motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-
se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a
protecdo de tal pais; Il - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes
teve sua residéncia habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em funcéo

das circunstancias descritas no inciso anterior” (BRASIL, 1996).

O deputado Flavio Arns, inspirado na Declaracédo de Cartagena, sugeriu a ampliacao
do conceito através da inclusdao de um inciso lll ao artigo 1°, com o seguinte teor: “ll|
- devido a agressao externa, guerra civil ou violacdo massiva de direitos humanos, é
obrigado a deixar seu pais de origem para buscar refugio em outro pais” (BRASIL,
1996). Todavia, restou aprovada a emenda proposta pelo deputado Aloysio Nunes
Ferreira, sedimentando a redacdo no inciso Il nesses termos: “Devido a grave e

generalizada violacdo de direitos humanos, € obrigado a deixar o seu pais de

nacionalidade para buscar refagio em outro pais".

No Senado Federal, a proposicao foi recebida como Projeto de Lei da Camara n° 16,
de 1997 (BRASIL, 1997). No plenério, foram rediscutidas as modificacdes mais
significativas promovidas pela Camara dos Deputados, chegando a ser suscitada a
possibilidade de rejeicao de algumas e aprovacdo apenas das emendas de redacao
oOu que mantivessem majoritariamente o anteprojeto encaminhado pelo Poder
Executivo (MILESI, 2010, p. 42). Contudo, as Comissdes pelas quais passaram 0
projeto reconheceram que as alteracdes trazidas pela Camara tornaram-no “mais
objetivo e condizente com os principios e normas que hodiernamente orientam o0s

direitos humanos” (MILESI, 2010, p. 42), exarando pareceres pela aprovagao.

Dada a importancia do tema, o interesse da sociedade civil e o apoio de organismos
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internacionais, houve certa presséo social para que o projeto tramitasse de maneira
mais célere (MILESI, 2010, p. 31), o que de fato ocorreu. Pouco mais de um ano
depois do encaminhamento da Mensagem n° 427/96, foi sancionada a Lei n°
9.474/97, em 22 de julho de 1997.

A lei brasileira exsurgiu como pilar juridico-normativo do regime protetivo dos
refugiados no pais, foi internacionalmente valorizada, considerada vanguardista e

tomada como modelo normativo.

Interessante notar que ha uma inversédo de paradigma a partir da edi¢do da Lei n°
9.474/97: o Brasil, que no periodo ditatorial se valia da condicdo de ndo signatario
dos acordos internacionais para deixar de ampliar a protecdo ao refugiado, passa,
com o processo de democratizacdo, a incorporar carater humanitario a politica
migratéria do pais e passa a ocupar posicdo de vanguarda na América Latina,
conforme sera melhor explicitado e aprofundado no subitem que segue.

1.2 O ADVENTO DA LEI N° 9.474/97: MARCO JURIDICO DA PROTECAO DOS
REFUGIADOS NO BRASIL

E incontestavel a relevancia da Lei n° 9.747/97, também conhecida como Estatuto
dos Refugiados (SILVA, 2013, p. 144), no sistema de protecdo dos refugiados do
Brasil. A legislacdo materializa normativamente uma estrutura juridica e institucional,
atua como um marco concreto no tratamento das solicitacbes de refugio (LEAO,
2007, p. 17) e reforca o compromisso e 0 comprometimento humanitario do pais

quanto a causa refugiada.

N&o é demais afirmar que o contetdo normativo brasileiro relacionado ao processo
para o reflgio anteriormente a edicdo do Estatuto dos Refugiados era
demasiadamente precario, resultando em uma “pulverizacdo dos atos processuais”
(LEITE, 2017, p. 147) relativos a aplicacéo do direito dos refugiados, proporcionando

um grau elevado de duvida e inseguranca aos solicitantes de reflugio no pais.

As consequéncias de uma melhor sistematizacdo e protecdo tornam-se explicitas
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quando se observa que o recebimento de pedidos de reflgio cresceu em ritmo
exponencial desde a vigéncia do Estatuto dos Refugiados, demonstrando que, de
fato, havia necessidade de uma legislacdo que promovesse a devida estruturacao

do tema. De acordo com Renato Zerbini Ribeiro Ledo (2007, p. 18),

No primeiro ano de aplicacdo da Lei, outubro de 1998, contabilizavam-se
1.991 refugiados e refugiadas reconhecidos. Em 31 de dezembro de 2002,
2.884 pessoas se encontravam protegidas pela Lei. Em 30 de outubro de
2006, considerando-se as naturalizagBes, as repatriagBes voluntarias e as
perdas do status de refugiado, 3.271 pessoas sdo reconhecidas como
refugiados e refugiadas no Brasil.

Em verdade, o crescimento nas solicitacbes de refugio permanece até os dias
atuais. Até dezembro de 2019, em consonancia com os dados mais recentes do
CONARE, j4 haviam sido reconhecidos um total de 11.231 refugiados no Brasil
(CONARE, 2020) e mais de 80 mil solicitacdes foram protocoladas s6 no ano de

2018, fato que comprova a notoriedade e imprescindibilidade da Lei n® 9.474/97.

A época de sua promulgacdo, a lei brasileira que definiu mecanismos para
implementacédo da Convencado de 51 e do Protocolo de 67 no Brasil foi caracterizada
como vanguardista. Segundo Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto (2010, p. 19),
Coordenador-Geral do CONARE a época, foi, inclusive, considerada pela propria
Organizacdo das Nacbes Unidas “como uma das leis mais modernas, mais

abrangentes e mais generosas do mundo”.

Tradicionalmente, as normas internas que tratavam sobre reflgio na América Latina
se restringiam a dois pontos principais: disciplinar os procedimentos necessarios ao
reconhecimento do status juridico de refugiado e determinar o 6rgdo responsavel
pela protecdo dessa populacdo em ambito nacional. Ao adotar uma legislacdo mais
ampla, regulamentando todos os aspectos relacionados ao ciclo do deslocamento
forcado desde a entrada no territorio nacional até a busca de solu¢des duradouras, o
Brasil inovou (GONZALEZ, 2010, p. 52) e, também por esse motivo, a lei de refugio

brasileira foi considerada representativa.

Além de ser um diploma especifico sobre refugiados, sem confundir essa protecéo
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com o0s temas gerais de migracdo (JUBILUT, 2012, p. 33), a lei realmente
contemplou e incorporou os dispositivos de protecdo internacional de refugiados
(BARRETO, 2010, p. 19), bem como integrou o “Espirito de Cartagena” (LEAO,
2007, p. 76), conforme mencionado, adotando o conceito ampliado de refugiado,
previsto na Declaracdo de Cartagena de 1984 (SILVA, 2013, p. 144).

Ademais, foi criado, nos termos da lei, o Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), cujas peculiaridades serdo tratadas mais adiante, 6rgdo nacional
multifacetado ligado ao Ministério da Justica, incumbido de ditar a politica publica
concernente aos refugiados (BARRETO, 2010, p. 19) e encarregado de exarar as
decisfes de primeira instancia sobre as solicitacfes de refagio requeridas ao Brasil
(JUBILUT, 2012, p. 33).

A legislacdo ainda absorveu conceitos tedricos contemporaneos ao convergir as
vertentes da protecdo internacional da pessoa humana, quais sejam, o direito
internacional humanitario, direito internacional dos refugiados e direito internacional
dos direitos humanos (LEAO, 2007, p. 13).

A esse respeito, vale pontuar a doutrina de Antbnio Cancado Trindade, Gérard
Peytrignet e Jaime Ruiz De Santiago (1996) relativa as trés vertentes da protecéo
internacional da pessoa humana, quais sejam, direito internacional dos direitos
humanos (DIDH), direito internacional humanitario (DIH) e direito internacional dos
refugiados (DIR). De modo geral, pode-se afirmar que as correntes possuem uma

relacdo de complementaridade, mas distinguem-se quanto ao ambito de aplicacéo.

Nas palavras de Liliana Lyra Jubilut e Andrea Zamur (2017, p. 439), “o DIDH
atuando de modo amplo na protecéao dos direitos de todos os seres humanos, o DIR
regendo a protecdo daqueles que deixam seu pais de origem ou de residéncia
habitual em raz&o de fundado temor de perseguicao por raca, religido, opiniao
politica, nacionalidade, ou pertencimento a um grupo social especifico, e o DIH
respondendo pela protecdo de pessoas durante a ocorréncia de conflitos armados,

internacionais ou nao internacionais”.
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Cancado Trindade defende a interacdo’’ entre as vertentes e aproxima o direito
internacional dos refugiados ao direito internacional dos direitos humanos, ao afirmar
que “é hoje amplamente reconhecida a interrelacdo entre o problema dos
refugiados, a partir de suas causas principais (as violacdes de direitos humanos), e,
em etapas sucessivas, os direitos humanos: assim, devem estes Ultimos ser
respeitados antes do processo de solicitagdo de asilo ou refugio, durante 0 mesmo e
depois dele (na fase final das solu¢des duraveis). Os direitos humanos devem aqui
ser tomados em sua totalidade (inclusive os direitos econémicos, sociais e culturais).
(...) Dada a interrelagdo acima assinalada, em nada surpreende que muitos dos
direitos humanos universalmente consagrados se apliguem diretamente aos
refugiados” (TRINDADE; PEYTRIGNET; SANTIAGO, 1996).

Além disso, a legislacdo estabeleceu critérios para expulsdo, cessdo e perda da
condicao de refugiado, e elencou solucdes duraveis — repatriacdo, integracao local e
reassentamento, firmando-se como norma de preceitos sélidos e inovadores, sendo,
inclusive, utilizada como base para harmonizacao legislativa para toda a regido do
Mercosul acerca do refugio (LEAO, 2010, p. 73).

A lei se caracteriza, ainda, por seu carater tripartite (FELIX, 2017, p. 257), traco
marcante na protecdo aos refugiados no Brasil, que ja se evidenciava desde a
década de 1950, quando da assinatura da Convencado de 51. A atuacao conjunta e
direta do governo, do ACNUR e da sociedade civil, principalmente representada
pelas Céritas Diocesanas de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, se manifesta em

7 Ainda sobre a interrelacdo entre as mencionadas vertentes, cumpre ressaltar que uma visdo
moderna dessa teoria condena uma abordagem demasiadamente seccionada da matéria. Nesse
sentido, afirma Canc¢ado Trindade (1996), que “uma revisao critica da doutrina classica revela que
esta padeceu de uma visdo compartimentalizada das trés grandes vertentes da protecdo
internacional da pessoa humana [...], em grande parte devido a uma énfase exagerada nas
origens historicas distintas dos trés ramos (no caso do direito internacional humanitério, para
proteger as vitimas dos conflitos armados, e no caso do direito internacional dos refugiados, para
restabelecer os direitos humanos minimos dos individuos ao sair de seus paises de origem). As
convergéncias dessas trés vertentes que hoje se manifestam, a nosso modo de ver, de forma
inequivoca, certamente ndo equivalem a uma uniformidade total nos planos tanto substantivo
como processual; de outro modo, jA ndo caberia falar de vertentes ou ramos da protecdo
internacional da pessoa humana. Uma corrente doutrinaria mais recente admite a interacédo
normativa acompanhada de uma diferenca nos meios de implementacgédo, supervisdo ou controle
em deter minadas circunstancias, mas sem com isto deixar de assinalar a complementaridade das
trés vertentes. [...] Nem o direito internacional humanitario, nem o direito internacional dos
refugiados, excluem a aplicacdo concomitante das normas bésicas do direito internacional dos
direitos humanos. As aproximacdes e convergéncias entre estas trés vertentes ampliam e
fortalecem as vias de proteg¢édo da pessoa humana”.
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diversos aspectos da legislagédo e, especialmente, no processo de solicitacdo de
reflgio, bem como na atuacdo do CONARE.

1.2.1 O conceito ampliado de refugiado e o Espirito de Cartagena

A adocao de um conceito ampliado de refugiado foi uma das principais mudancas
trazidas pelo Estatuto de Refugiado, introduzida pela emenda proposta pela
Comisséo de Direitos Humanos quando em tramite o projeto de lei na Camara dos

Deputados, como ja citado no item 1.1, inspirada na Declaracdo de Cartagena.

A Declaragao de Cartagena foi fruto do “Coldéquio sobre Protecéo Internacional dos
Refugiados na América Central, México e Panama: Problemas Juridicos e
Humanitarios”, realizado em Cartagena, Coldbmbia, entre 19 e 22 de Novembro de
1984, que reuniu representantes de governos e especialistas de dez paises latino-
americanos para debater a questdo dos refugiados na regido (BARRETO; LEAO,
2010).

Ao final da década de 1970, os conflitos ocorridos na América Central,
principalmente em Nicardgua, El Salvador e Guatemala, provocaram um fluxo
relevante de deslocados forcados que ndo se amoldavam ao conceito de refugiado
da Convencédo de 51 (DE ALMEIDA; MINCHOLA, 2015, p. 125). Diante dessa
realidade, evidenciou-se a necessidade de um instrumento que atendesse as
demandas regionais de protecdo a esses migrantes que fugiam de seus paises de
origem em razdo de agressdo, ocupacdo ou dominacdo estrangeira ou violagao
massiva de direitos humanos (CINTRA; THEUBET; WALDELY; ALMEIDA; SOUZA,
2014, p. 38).

Em face da resposta insuficiente da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) a
crise experimentada, foi realizado o Coléquio sob os auspicios da Universidade
Autdnoma do México, em que restaram estabelecidos importantes critérios para a
analise e consideracdo do refugio na regido, pautados na primazia dos direitos
humanos e afirmando o carater humanitario e néo politico do instituto (CINTRA;
THEUBET; WALDELY; ALMEIDA; SOUZA, 2014, p. 38).
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Buscou-se construir uma regido solidaria, hospitaleira e aberta ao enfrentamento dos
desafios humanitérios vivenciados, tendo por influéncia a Convencdo da
Organizacdo de Unidade Africana, de 1974, que ja tinha expandido a tradicional
definicdo de refugiado para abarcar os casos de agressao, de ocupacao externa, de
dominacdo estrangeira ou acontecimentos que perturbem gravemente a ordem
plblica (CONVENCAO DA UOA, 1974).

Na Conferéncia, foram adotadas dezessete conclusdes, dentre as quais se destaca
a definicdo estendida de refugiado, nos termos da terceira conclusdo (COLOQUIO,

[s.d.]):

Terceira - Reiterar que, face a experiéncia adquirida pela afluéncia em
massa de refugiados na América Central, se toma necessario encarar a
extensdo do conceito de refugiado tendo em conta, no que é pertinente, e
de acordo com as caracteristicas da situagcéo existente na regido, o previsto
na Convencgdo da OUA (artigo 1., paragrafo 2) e a doutrina utilizada nos
relatorios da Comisséo Interamericana dos Direitos Humanos. Deste modo,
a definicdo ou o conceito de refugiado recomendéavel para sua utilizagdo na
regido é o que, além de conter os elementos da Convencgédo de 1951 e do
Protocolo de 1967, considere também como refugiados as pessoas que
tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranc¢a ou liberdade
tenham sido ameacadas pela violéncia generalizada, a agresséo
estrangeira, os conflitos internos, a violacdo macica dos direitos humanos
ou outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem
publica.

Embora ndo possua forca vinculante, por tratar-se de uma declaracdo néao
obrigatéria aos Estados participantes, as discuss@es travadas no Coléquio e
descritas na Declaracdo de Cartagena foram de relevancia tal que se iniciou na
Ameérica Latina um movimento para a adogdo do denominado “espirito de
Cartagena” — expressao utilizada para retratar o reconhecimento, em ambito interno,
da necessidade de protecdo migratdria para as hipoteses de macica violacdo de
direitos fundamentais, violéncia genérica e demais causas que arrisquem a
possibilidade de vida digna no pais de origem (CINTRA; THEUBET; WALDELY;
ALMEIDA; SOUZA, 2014, p. 50).

O Brasil, em que pese néo ter participado da reunido em Cartagena, foi um dos

pioneiros na incorporagcédo de um conceito mais amplo de refugiado por meio da Lei
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n°® 9.474/97, abrindo caminho para que o mesmo fosse feito em toda a regiéao latino-
americana. Ao todo, quinze paises adotaram em suas normativas internas o0s
principios da Declaracdo de Cartagena, estando presente atualmente a definicdo
regional nas legislacbes do México, Guatemala, El Salvador, Honduras, Belize,
Nicaragua, Colémbia, Equador, Peru, Brasil, Bolivia, Paraguai, Uruguai, Argentina e
Chile (GONZALEZ, 2010, p. 51).

Nada obstante seja inegavel o avanco alcancado na protecdo regional através da
internalizagdo da definicdo estendida de refugiado, ao analisar de maneira mais
profunda os debates da Conferéncia, a Declaracdo de Cartagena e as legislacdes
latino-americanas, Michael Reed-Hurtado (2013, p. 15) entende que as
interpretacbes de Cartagena incorporadas internamente pelos paises da América

Latina se mostraram, na melhor das hipo6teses, conservadoras.

Isso porque, consoante Hurtado (2013, p. 28), o Espirito de Cartagena,
originalmente, relaciona-se a alteracdo de um paradigma para o reconhecimento do
refugiado. O foco deixa de ser estritamente subjetivo e individualizado como exige o
critério do fundado temor de perseguicdo proposto pela Convencéo de 51 e passa a
se fundamentar nos elementos objetivos que impulsionaram a fuga (violéncia
generalizada, a agressao estrangeira, os conflitos internos, a violagdo macica dos
direitos humanos ou outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a
ordem publica). O elemento determinante do reconhecimento da condicdo de
refugiado ndo mais € o individuo ou o que sente ao deixar seu pais, mas a situacao

gue motivou a sua saida.

A intencao principal foi justamente proteger aqueles que fogem das consequéncias
imprevisiveis dos varios tipos de violéncia enfrentados, atentando-se ao fato de que
ha muito mais pessoas que carecem de protecdo internacional do que o0s que se
amoldam aos cinco motivos de perseguicao que integram o conceito de refugiado da
Convencao de 51 (HURTADO, 2013, p.28). Nesse aspecto, de fato, as leis latino-

americanas foram timidas em incorporar o espirito de Cartagena.

No Brasil, por exemplo, o autor menciona que a extensao do conceito de refugiado
se limitou aos individuos que sédo forcados ou obrigados a deixar seu pais de origem

em razdo de uma situacdo objetiva (HURTADO, 2013, p. 17). Por outro lado, a
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definicdo recomendada pela Declaracdo de Cartagena apenas requer que a fuga
seja consequéncia de uma ameaca genérica a vida, a seguranca ou a liberdade
gerada por alguma das cinco hipéteses contempladas pela Convencao de 51, sendo
desnecessario o elemento da coercdo ou da obrigatoriedade da saida de seu pais.
Desse modo, a legislagdo nacional incluiu um requisito de dificil mensuragéo,
fomentando um carater mais subjetivo do que objetivo a concessdo de reflgio
brasileira (SALLES; LEOMIL; MENDONCA, 2019, p. 04), desconfigurando, de certa

maneira, 0s principios da Declaracéao.

Para Hurtado (2013, p.17), o Brasil foi o pais que alterou de maneira mais drastica o
que foi proposto na Declaracdo, pois positivou os critérios de reconhecimento de
refugiados nos termos da Convencao de 51 e, posteriormente, adicionou apenas um
dos cinco motivos de busca de refagio presentes no documento ao dispor que
também pode ser considerado refugiado o individuo que € forcado a deixar seu
Estado de origem por uma grave e generalizada violacdo de direitos humanos®®. Na
verdade, o pais manteve os requisitos tradicionais e introduziu uma hipétese que se

coaduna com as aspiracoes de Cartagena.

Sob esse prisma, pode-se observar que embora a positivacdo de um conceito mais
amplo de refugiado represente uma inovacao louvavel da lei de reflugio brasileiro,
mostra-se ainda insuficiente em relacdo a abrangéncia de situacfes ensejadoras de
reflgio propostas em Cartagena, havendo ainda ha um longo caminho a ser trilhado
na protecdo humanitaria e no reconhecimento dos refugiados que se dirigem ao

Brasil.

1.2.2 O Comité Nacional para Refugiados — CONARE

Outra novidade no sistema de protecao aos refugiados no Brasil inaugurada pela Lei

18 A titulo comparativo, apenas “sete dos 17 paises — incluindo Argentina, Bolivia, Chile, El Salvador,
Guatemala, México e Nicaragua — usam a definicdo contida na Declaracao e outros seis paises usam
a definicdo com pequenas diferenciagdes na redagdo. Apenas trés paises — Costa Rica, Panama e
Venezuela — ndo incorporaram a definicdo em seus sistemas nacionais. Quatro paises, dentre os
quais o Brasil, junto com Coldmbia, Paraguai e Peru, limitaram o alcance da Declaragao” (CINTRA;
THEUBET; WALDELY; ALMEIDA; SOUZA, 2014, p. 40).
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n° 9.474/97 foi a criagdo do Comité Nacional para Refugiados (CONARE), um érgéo
governamental responsavel especificamente pelos refugiados no Brasil. Segundo
Guilherme Assis de Almeida (2015, p. 113), a esfera procedimental € propriamente a

alteracdo mais importante trazida por esta legislacao.

Isso porque, no ambito legal, a Convencdo de 51 e o Protocolo de 67 ja se
encontravam produzindo efeitos no ordenamento juridico brasileiro, em razdo da
ratificacdo de ambos os tratados. Porém, em nivel administrativo, a estruturacéo e
aplicacao da lei constituiu sua maior inovagao, principalmente porque estabelece no
art. 12 o CONARE como 6rgéo responsavel pela eleicdo e protecdo dos refugiados

no pais.

O trabalho desenvolvido pelo CONARE ja resultou no reconhecimento de mais de 11
mil refugiados de 82 nacionalidades em territdrio brasileiro. Tal fato comprova o
papel do 6rgdo como pilar institucional no tratamento dos refugiados no Brasil e
como instituicdo central e condutora do processamento de pedidos de

reconhecimento da condicdo de refugiado.

Para além das competéncias inscritas em lei, a instalacdo do CONARE simbolizou o
comprometimento direto e integral do governo brasileiro com o processo de
elegibilidade da condicdo de refugiado e seu lugar no centro decisério do
desenvolvimento do sistema de protecdo juridico-social dos refugiados
(MERIGUETI, 2017, p. 70), que antes era delegado ao ACNUR.

Dito isso, cumpre esclarecer que a definicho, competéncia, estrutura e
funcionamento do CONARE encontram-se previstos nos arts. 11 a 16 da Lei n°.
9.474/97. Trata-se de um érgao deliberativo colegiado, interministerial e ndo paritario
vinculado ao Ministério da Justica (SILVA, 2013, p. 168).

O CONARE é composto por cinco representantes do governo brasileiro, quais sejam
do Ministério da Justica, do Ministério das Relagbes Exteriores, do Ministério do
Trabalho, do Ministério da Saude e do Ministério da Educacdo; além de um
representante do Departamento de Policia Federal; e um da sociedade civil, de
organizacdo nao governamental que atue na assisténcia e protecao de refugiados
no pais (art. 14), cadeira esta que tem sido ocupada pela Caritas Arquidiocesana de
Séo Paulo ou do Rio de Janeiro desde a criacdo do 6rgao (SILVA, 2013, p. 169).
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Cumpre destacar a atuacdo do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), que detém a posi¢cdo permanente de membro convidado, que
possui direito a voz, mas nao ao voto (art. 14, 81°). Sobressai-se também o papel
desempenhado pela Defensoria Publica da Unido que, a partir do ano de 2012, por
meio da Resolucdo Recomendatoria n® 02 do CONARE, de 31 de outubro de 2012,
passou a exercer funcdo consultiva nos grupos de trabalho, reunibes ordinarias,
extraordinarias e outros espacos de debate no ambito do Comité, além do Instituto
Migracdes e Direitos Humanos (IMDH), que atua como membro convidado, em nivel

consultivo, nos termos do art. 5° do Regimento Interno do CONARE.

Todos os membros do CONARE, sejam titulares ou suplentes, sdo designados pelo
Presidente da Republica, consoante se observa do art. 3° do Regimento Interno do
orgdo. A designacao se dé pela indicagdo dos respectivos Ministros de Estado e do
dirigente da organizacdo ndao governamental ao Ministro da Justica, que elabora

proposta ao Presidente.

Em termos deliberativos, cada representante tem direito a um voto, de forma que as
decisbes sdo tomadas mediante aprovagao por consenso ou maioria simples dos
presentes na reunido (art. 11 do Regimento Interno). Em caso de empate, a decisao
cabe ao Presidente do CONARE, que € o representante do Ministério da Justica, por

determinacao regimental.

Compete ao CONARE dirigir e processar a analise do pedido de reconhecimento da
condicdo de refugiado em primeira instancia. As solicitacdes sdo analisadas sob
uma perspectiva global, levando em conta a 6tica do individuo e a conjuntura vivida
no pais de origem (BARRETO, 2010, p. 184), em seus aspectos politico, juridico,
estrutural e social. Em razéo disso, ha um alto grau de subjetividade no exame de
cada solicitacdo, dada a complexidade das situacdes e das peculiaridades atinentes

a cada caso.

Assim, importante destacar que, para o reconhecimento do status de refugiado, o
trabalho do CONARE encontra-se pautado e adstrito a dois elementos presentes na
definicdo de refugiado disposta na lei, inscritos no art. 1°, inciso |, da Lei n® 9.474/97:
0 elemento subjetivo e pessoal do temor de perseguicdo, ou seja, as ameagas e

sentimentos experimentados individualmente por cada solicitante; e o elemento
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objetivo, qual seja, o que da fundamento ao temor, fatos e critérios que tornam

possivel a andlise da perseguicéo relatada (LEAO, 2007, p. 25).

Entre as demais atribuicdes dispostas no Estatuto dos Refugiados, concentram-se
também a decisdo sobre a cessacdo e perda da condicdo de refugiado, sendo,
portanto, o 6rgdo incumbido da elegibilidade dos casos individuais de pedido de
reflgio. Ademais, é responsavel pela orientacdo e coordenacdo das politicas
publicas e outras acdes atinentes a eficacia da protecdo, assisténcia e auxilio
juridico aos refugiados no Brasil (LEAO, 2011, p. 69).

Além disso, o texto legal oportuniza a aprovacdo de instru¢bes normativas pelo
orgao, objetivando o esclarecimento da execucdo do Estatuto dos Refugiados e sua
melhor implementacéo (JUBILUT, 2007, p. 11). A vista disso, 0 CONARE, além de
seu Regimento Interno, editou, até 2020, 31 resolugcbes normativas que
regulamentam o processamento dos pedidos de reconhecimento do status de
refugiado (LEITE, 2014, p. 18).

Entre os diversos assuntos regulamentados pelas Resolu¢cdes Normativas, notam-se
0s prazos para adocao de procedimentos e convocacdes; modelos de documentos,
como termo de responsabilidade, de questionario; autorizacdo de viagem de
refugiado; reunido familiar; reassentamento; perda ou cessacado da condicdo de
refugiado; instituicdo de programas e projetos referentes ao reflgio; e extingdo e

arquivamento do processo e autorizacao de residéncia.

Desse modo, verifica-se que embora a criacdo do CONARE tenha se dado por meio
da lei de refugio, as Resolu¢cdes Normativas elucidam aspectos importantes do
processo de refagio e detalham as fun¢des do 6rgdo. Além do Estatuto do Refugiado
e das mencionadas Resolu¢cdes Normativas, 0 microssistema normativo de gestao e
julgamento dos processos de reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil
ainda abrange os decretos presidenciais e as portarias do Ministério da Justica
(LEITE, 2014, p. 164).

Estas dltimas, por serem atos administrativos editados pelo proprio Ministro de
Estado da Justica refletem, inevitavelmente, a orientacédo da politica para refugiados
adotada pelo pais em cada época. A esse respeito, recentes posicionamentos tém

anunciado um retrocesso nas garantias alcangadas pelos refugiados e migrantes no
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pais, na contramdo de um enfoque mais humanitario das migracdes e da propria

legislac&o nacional de refugio.

Exemplo disso é a Portaria n°. 666, de 25 de julho de 2019 (MINISTERIO DA
JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, p. 166, 2019), que dispds sobre o impedimento
de ingresso, a repatriacdo e a deportacdo sumaria de pessoa “perigosa” ou que
tenha praticado ato contrario aos principios e objetivos dispostos na Constituicdo
Federal. A medida foi considerada inconstitucional, ilegal e atentatéria a
normatividade internacional (RODRIGUES, ALARCON, 2019), pois retoma uma
perspectiva de seguranca nacional vigente no antigo Estatuto do Estrangeiro quando
busca qualificar um migrante como “pessoa perigosa” e ainda, ao prever o
impedimento de ingresso, a repatriacdo e a deportacdo sumaria viola flagrantemente

o principio do non-refoulement, se aplicavel aos refugiados e solicitantes de refugio.

Em razdo das duras criticas, proferidas até mesmo pelo Conselho Nacional de
Direitos Humanos (MINISTERIO DA MULHER, DA FAMILIA E DOS DIREITOS
HUMANOS, 2019), a Portaria foi revogada pela Portaria n°. 770, de 11 de outubro de
2019 (MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, p. 34, 2019), no
entanto, poucas foram as alteracdes incorporadas, mantendo-se majoritariamente o
mesmo conteudo, manifestamente contrario aos propdsitos e principios regente do

processo de reconhecimento da condicéo de refugiado no pais.

No mesmo sentido, demonstrando o viés retrocedente da presente gestdo do
Governo, que conduz a um enfraquecimento do instituto do refagio em solo
brasileiro, Vladimir Passos de Freitas, desembargador aposentado, e Bernardo de
Almeida Tannuri Laferté, atual Coordenador-Geral do CONARE, publicaram o artigo
“pedido de refugio de estrangeiro ndo suspende processo de extradicdo” (FREITAS;
LAFERTE, 2020), no qual afirmam que “a extradigdo nada tem a ver com o refugio”
e propbem que a suspensdao do processo de extradicdo ndo deve ser uma
consequéncia direta do pedido de refugio, antes, deve a extradicdo ser examinada
pelo Supremo Tribunal Federal para depois aguardar a decisdo do CONARE acerca

da solicitacao de refugio.

A interpretacdo desarrazoada que banaliza o principio do non-refoulement foi

duramente criticada por Luis Renato Vedovato e Jodo Carlos Jarochinski Silva
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(2020) e endossada por representantes da Cétedra Sérgio Vieira de Mello de varias
instituicbes académicas do pais, notadamente por insinuar —erroneamente- que a
solicitacdo de refugio é recorrentemente utilizada de maneira abusiva, como uma
estratégia para evitar um processo de extradicdo a ser analisado pelo Pretorio
Excelso. Contudo, Natalia Cintra Tavares e Patricia Nabuco Martuscelli (2020), em
resposta a posicao de Freitas e Laferté, sustentam ser descabida tal alegacédo, uma
vez que ndo houve crescimento significativo de casos em jurisprudéncia do STF
relacionados a extradicdo e refagio. Ao contrario, o0 aumento exponencial de pedidos

de refugio ndo foi acompanhado do respectivo acréscimo nos casos de extradi¢ao.

Assim, €, ao menos, decepcionante, que uma autoridade central do CONARE, a
qual deveria zelar pelo cumprimento dos direitos e garantias alcancados pelos
refugiados e solicitantes de refugio e pela conducdo de uma politica migratoria
fundada no carater humanitario, defenda uma postura de claro desmantelamento do
instituto do refligio, colocando a prova o processo de reconhecimento do status de

refugiado, por uma perspectiva meramente securitizadora.

Denota-se, portanto, que embora devam se reconhecidas as inovacoes trazidas pelo
Estatuto dos Refugiados em relacdo a instituicdo de um 06rgéo especifico para a
conducédo do processo de refagio, ndo se pode negar que, na pratica, o Comité tem
enfrentado limitacBes e desafios na coordenacdo e execucdo de politicas publicas
voltadas aos refugiados e solicitantes de refugio (LEITE, 2014, p. 179),
eminentemente ligados a conducdo da politica migratéria, o que reflete em
dificuldades no que diz respeito as autoridades de fronteira, ao orcamento publico e
aos recursos humanos, além das barreiras dispostas na legislacdo, no
desenvolvimento do processo administrativo de reconhecimento do status de

refugiado, consoante se demonstrara na préxima secao.
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2 ASPECTOS JURIDICO-FORMAIS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
RECONHECIMENTO DO STATUS DE REFUGIADO

O pedido de refugio reveste-se de carater juridico, porquanto veiculado por meio de
processo administrativo no ambito do Ministério da Justica, que concede ou néo o
status juridico de refugiado ao solicitante depois de seguir determinados

procedimentos.

Nesse contexto, buscando uma compreensdo mais aprofundada do processo de
reconhecimento da condicédo de refugiado, serdo detalhadas as fases processuais
pelas quais perpassa o pedido de refugio, desde o requerimento na Policia Federal

até o recurso ao Ministro da Justica.

Ultrapassado esse ponto, adentrar-se-a4 na questdo relativa a sua natureza juridica,
esclarecendo se trata de processo ou procedimento administrativo, mormente para

averiguar os direitos e garantias fundamentais aplicaveis.

2.1 O PROCESSO ADMINISTRATIVO PARA RECONHECIMENTO DA CONDICAO
DE REFUGIADO

De inicio, cumpre esclarecer que a submissdo ao processo administrativo referente
ao reconhecimento da condicéo juridica de refugiado, nos termos do art. 4° da Lei n°®
9.474/97, constitui-se condicdo sine qua non para que o individuo seja tutelado pelas

regras e principios dispostos na lei de regéncia (LUZ FILHO, 2017, p. 187).

Ademais, importa rememorar a natureza juridica declaratoria, com efeito ex tunc, do
ato administrativo vinculado que reconhece o status juridico de refugiado no Brasil
(RAMOS, 2017, p. 282), o que significa dizer que as autoridades brasileiras apenas
constatam juridica e formalmente uma situacdo ja vivenciada pelo solicitante de

reflgio, caso preencha as condic¢des legais especificas.

O processo encontra-se previsto no Estatuto dos Refugiados de maneira difusa.
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Inicialmente, no titulo Il, que trata do ingresso no territorio nacional e do pedido de
reflgio, os arts. 7 a 10 versam sobre o primeiro contato do solicitante de refagio com
as autoridades brasileiras. Além disso, a partir do titulo IV, ha cinco capitulos que
dispdem sobre o processo de reconhecimento da condicéo de refugiado, do art. 17 a
37, restando ainda alguns outros dispositivos isolados, como o art. 47, que prevé
possuir 0 processo carater urgente e gratuito'®. Além da legislacdo de regéncia,
tomam especial relevancia as Resolu¢cdes Normativas do CONARE n°. 18/2014, que
estabelece os procedimentos aplicaveis ao pedido e tramitacdo da solicitacdo
reflgio e n°. 29/2019, que disciplina a utilizacdo do Sisconare como sistema para o
processamento das solicitagbes de reconhecimento da condi¢cdo de refugiado de
que trata a Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997.

Destes dispositivos, é possivel interpretar cinco fases processuais, quais sejam,
“‘uma fase prévia ou preliminar a instauracdo do processo; a instauragao formal do
procedimento em questdo; a instrugdo do feito; o julgamento e a fase recursal”
(LEITE, 2014, p. 166).

Nos termos do art. 7° da Lei n°. 9.474/97, o processo se inicia informalmente (fase
preliminar a instauracdo do processo), com a entrada do solicitante no territério
nacional e posterior apresentacdo as autoridades migratérias, especificamente a
Policia Federal (JUBILUT, 2002, p. 197), expressando sua vontade e requerendo o

reconhecimento como refugiado.

Nesse ponto, importante se atentar que o primeiro contato do solicitante de reflgio
quando cruza a fronteira em busca de protecao internacional € justamente com uma
autoridade policial, encontro este que, sem ddvidas remanesce como resquicio do
antigo Estatuto do Estrangeiro, o qual fundamentava uma politica migratoria

militarizada pautada na soberania e seguranca nacional.

Ora, 0 mesmo 0rgdo que tem o dever de garantir a seguranca publica e preservar a
ordem publica e a incolumidade das pessoas e do patrimbnio e, nos termos do 81°
do art. 144 da Constituicdo Federal, destina-se a apurar infracdes penais contra a

ordem politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido;

9 Art. 47. Os processos de reconhecimento da condicéo de refugiado seréo gratuitos e terdo carater
urgente.
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prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, também € responsavel por exercer as funcdes de policia maritima,
aeroportuaria e de fronteiras, atuando de maneira ativa no processo de
reconhecimento da condi¢céo de refugiado, desde 0 momento de ingresso e emissao
do Protocolo Provisério até a entrega da documentacéo definitiva de concessédo do

status de refugiado.

Nesse contexto, € evidente o cenario de medo e temor que, por vezes é narrado por
solicitantes de refagio, principalmente quando se observa a conduta de agentes
policiais que verificam por “convic¢ao pessoal” se 0 migrante que pede reflgio retne
0S requisitos necessarios para sua concessao (RAMOS, 2017, p. 286), ou mesmo
casos de negativa de impressdo do formulario de solicitacdo de refugio, por
alegacado de falta de tinta na impressora ou alto custo de impressédo, em flagrante
discricionariedade e direta oposicdo ao modelo de acolhimento humanitario que se

pretendeu alcancar com a Lei n°. 9.474/97.

Em razéo disso, urge a desvinculacdo da recepcdo e regularizacdo migratéria das
funcdes da Policia Federal com a criacdo de um 6érgao civil estatal especializado no
servico migratorio, recepcdo e atendimento de migrantes e refugiados
(SARTORETTO; BAGGIO, 2019, p. 39).

Sobre a inexisténcia de uma agéncia migratéria e o dissenso de se manter a Policia
Federal como autoridade competente, asseveram Deisy Ventura e Paulo llles
(2012):

O Brasil ndo dispbe de um servigo de imigracéo (civil). Para requererem a
regularizacdo de sua situagdo, os migrantes devem dirigir-se a Policia
Federal, cujos servicos sdo em grande parte terceirizados, desprovidos de
formacédo e mal remunerados. E importante acrescentar que a policia tende
a uma interpretacédo restritiva das normas que beneficiam os migrantes. Ao
buscar a regularizacdo, o migrante, ndo raro, encontra um calvario, com a
exigéncia de documentos que sabidamente ele ndo tem condicbes de
apresentar. Num circulo vicioso, a constancia da irregularidade gera mais
precariedade. Para além das deficiéncias de atendimento, é preciso
entender também que as policias ainda penam para superar o paradigma
da segurangca nacional, sucedido pelo ideario da “guerra ao terror”,
altamente xendfobo, preconizado pelos Estados Unidos e seus parceiros
apos os atentados de 11 de setembro de 2001.
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Dito isso, ressalta-se que o pedido pode ser realizado a qualquer tempo, seja no
momento em que cruzar a fronteira ou apds determinado periodo no pais (SILVA,
2013, p. 148), uma vez que uma das garantias insculpidas no Estatuto do Refugiado
dispbe justamente que a entrada no territorio brasileiro, ainda que irregular, nao

configura 6bice para que o estrangeiro solicite reftgio as autoridades competentes®.

Sobreleva notar a importancia da possibilidade de solicitar reflgio mesmo apés a
entrada no Brasil, pois, em regra, os solicitantes de reflgio ndo se encaminham
diretamente & Policia Federal ainda na &area de fronteira®* (JUBILUT, 2014, p. 06).
Por temor de devolucdo ao pais de origem ou desconhecimento da lingua
portuguesa e da maneira correta de proceder a formalizacdo da solicitacdo, o
primeiro ponto de contato da maioria dos solicitantes de reflugio € o Centro de
Acolhida para Refugiados nos escritérios das Caritas Arquidiocesanas (JUBILUT,
2014, p. 06), entidade religiosa que historicamente auxilia na protecado e assisténcia
dos refugiados no pais, outras instituicbes da sociedade civil que desenvolvam
trabalho na mesma vertente ou ainda a Defensoria Publica Estadual. Somente apds
um atendimento inicial, explicitando todo o processo ao qual devem se submeter, os

solicitantes sdo encaminhados a Policia Federal para dar inicio aos procedimentos.

Acerca dessa fase preliminar, cabe ressaltar que, a partir da edicdo da Resolucéo
Normativa (RN) n° 29, de 14 de junho de 2019, do CONARE, com a instauracéo do
SISCONARE?*, houve uma modernizacdo do processo, tornando-o eletrdnico.
Assim, foram revogadas algumas disposi¢cbes da RN n°® 18/2014, que disciplinava
esse procedimento inicial de solicitacdo. Até entdo, o solicitante que se encontrasse
em territorio brasileiro e desejasse solicitar refagio, dirigia-se a Policia Federal,
manifestava oralmente a pretenséo e la recebia o Termo de Solicitagcdo de Refugio,
nos moldes do anexo | da RN n° 18/2014, o qual era preenchido com qualificagao

profissional, grau de escolaridade, as raz6es que fizeram o solicitante deixar o pais

% Art. 8° O ingresso irregular no territério nacional nao constitui impedimento para o estrangeiro
solicitar refagio as autoridades competentes.

! Nesse contexto, ha gue se falar também do refugiado sur place, o qual, segundo Renato Zerbini
Ledo (2007, p. 47), € aquele que, “devido a circunstancias que ocorram em seu pais, durante sua
auséncia, fica impedida (ndo seria impedido?) de regressar em razio de ter se tornado refugiado”, ou,
ainda, aquele que néo era refugiado ao abandonar o pais de origem e, sim, adquire essa condi¢cao
posteriormente em razdo de acontecimentos ocorridos durante sua auséncia (LEAO, 2017, p. 217).
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de origem e o motivo pelo qual esta solicitando o reflgio no Brasil, bem como as
circunstancias referentes a entrada no pais, indicando os elementos de prova que

Ihe fossem pertinentes, conforme o disposto no art. 19 do Estatuto dos Refugiados.

A partir da implantacdo do SISCONARE, nos termos do paragrafo anico do art. 2° da
RN n° 29/2019, o individuo que busca se refugiar no Brasil deve cadastrar-se no
sistema, apresentar e manter atualizados os dados pessoais e de contato. O termo,
por sua vez, serd preenchido eletronicamente na plataforma, oportunidade em que o
interessado devera aceitar os termos de uso do sistema. Apenas apds esse
procedimento prévio é que deve o solicitante comparecer pessoalmente a uma

unidade da Policia Federal, onde serdo colhidos seus dados biométricos.

Desse modo, enquanto sob a égide da RN n° 18/2014, a fase preliminar cingia-se a
manifestacdo oral de vontade acerca da solicitacdo de reflgio perante a Policia
Federal. A partir de 2019, ela passou a consistir no cadastro do sistema e no
respectivo preenchimento eletrénico do termo, pois esses atos ainda ndo demarcam
o efetivo inicio do processo (CRUZ, 2020, p. 116).

Sobre o tema, Tais Vella Cruz (2020, p. 117) suscita a possibilidade de que esse
procedimento seja feito antes mesmo da entrada em territério brasileiro, o que
configura elemento facilitador ao solicitante, visto que impde maior celeridade ao
procedimento e oportuniza acesso ao formulario em outros idiomas além do
portugués. Importante ressaltar que, diante dessa nova metodologia, embora o
pedido de refugio, nos termos do art. 17 da Lei n® 9.474/97, envolva a manifestacéo
oral, € possivel inferir que a apresentacdo da ficha eletrbnica devidamente
preenchida a autoridade competente substitua a oralidade, que se apresenta como
uma barreira aqueles que ndo tém o dominio da lingua portuguesa, por exemplo
(CRUZ, 2020, p. 117).

Uma vez manifestada a intencdo de pedir reflgio, seja oralmente ou com a
apresentacao do formulario, cabe a Policia Federal informar sobre o preenchimento
do termo ou recebé-lo ja preenchido. Segundo o art. 4° da RN n° 29/2019, esse

2 De acordo com o art. 1° da RN 29/2019, SISCONARE é o sistema para o processamento das
solicitagcdes de reconhecimento da condicdo de refugiado de que trata a Lei n° 9.474, de 22 de julho
de 1997
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recebimento instrumentaliza inicialmente o requerimento e transforma a solicitacédo
em um processo formal, demarcando a fase de instauracéo formal do procedimento.
Verifica-se, portanto, que, embora a fase preliminar possa ser realizada por meio
eletrnico, a instauracdo do processo ainda depende da presenca do solicitante a

uma unidade da Policia Federal.

Ressalta-se que as informacgdes prestadas no Termo de Solicitacdo relativamente as
circunstancias que o fizeram deixar o pais de origem equivalem ao termo de
declaracéo previsto no art. 9° da Lei n® 9.474/97. Com efeito, esse documento
assume papel de suma relevancia para a permanéncia dos solicitantes de refagio no
Brasil, principalmente porque, de acordo com o artigo 10, que deve ser interpretado
conjuntamente com os artigos 33 e 34, todos da Lei n° 9.474/97 (LEAO, 2017, p.
218), a solicitacdo de refugio suspende qualquer procedimento administrativo ou
criminal decorrentes de entrada irregular que houver sido instaurado contra o

solicitante®.

No mesmo sentido, o pedido suspende, até decisdo definitiva, todo processo de
extradicdo pendente?®, baseado nos fatos que fundamentaram a concessdo de
reflgio®. Dessa forma, o recebimento do termo de solicitacdo, por conter 0s motivos
gue ensejaram o requerimento de reflgio, € indispensavel para obstar a deportacéo
do solicitante para um Estado no qual sua vida ou liberdade estejam ameacadas
(art. 7, 81° da Lei n°® 9.474/97), asseverando o compromisso da legislagdo com o

principio internacional da ndo devolugéo.

Instaurado o processo perante a Policia Federal, serd emitido ao solicitante e seu
grupo familiar o protocolo provisério (art. 21 da lei de regéncia), documentacéo

2 Art. 10. A solicitacdo, apresentada nas condi¢cfes previstas nos artigos anteriores, suspendera
qualquer procedimento administrativo ou criminal pela entrada irregular, instaurado contra o
peticionario e pessoas de seu grupo familiar que o acompanhem. § 1° Se a condicao de refugiado for
reconhecida, o procedimento sera arquivado, desde que demonstrado que a infragdo correspondente
foi determinada pelos mesmos fatos que justificaram o dito reconhecimento. 8§ 2° Para efeito do
disposto no paragrafo anterior, a solicitagdo de refigio e a decisdo sobre a mesma deverdo ser
comunicadas a Policia Federal, que as transmitirdA ao 6rgdo onde tramitar o procedimento
administrativo ou criminal.

4 Art. 34. A solicitacdo de reftgio suspendera, até decisdo definitiva, qualquer processo de extradicdo
pendente, em fase administrativa ou judicial, baseado nos fatos que fundamentaram a concesséo de
refugio.

* Em caso de reconhecimento do status de refugiado, restara obstado o seguimento de qualquer
pedido de extradicdo que tenha por fundamento o fato que proporcionou a concessao de reflgio (art.
10, 82°, e art. 33 da Lei n°® 9.474/97).
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temporéaria com validade de um ano?® e que sera o fundamento juridico garantidor da
estadia regular até a decisdo definitiva acerca da condicdo de refugiado (SILVA,
2013, p. 150), impedindo a deportacdo, expulsdo ou extradicdo independentemente
do fundamento que as motivar (LEAO, 2017, p. 218).

O Protocolo permite também o acesso ao mercado formal de trabalho (LEAO, 2017,
p. 218), por meio da expedicdo de carteira de trabalho proviséria, nos termos do §1°
do art. 21 da Lei n°. 9.474/97, assegurando todos os direitos e deveres trabalhistas

no pais.

Da mesma forma, € legalmente garantido o registro no Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF), que pode ser obtido em qualquer agéncia conveniada ou diretamente na
Receita Federal (MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2019), de
forma a possibilitar o exercicio de atividade remunerada e acesso aos Servigos
publicos disponiveis no Brasil, como “o Sistema Unico de Satde (SUS), inscrigdo em
instituicbes publicas de ensino, abertura de uma conta bancaria e realizacdo de

outras operac0des financeiras” (ACNUR, 2019).

Embora clarividente a validade do Protocolo Provisério como documentacédo oficial
em todo o territério nacional, a realidade denota a precariedade do documento, que
consiste em um pequeno pedaco de papel com as informagdes impressas (SILVA,
2013, p. 150), com enorme dificuldade de ser reconhecido como documento de
identificacdo pelas proprias instituicbes publicas (SILVA, 2013, p. 50; ACNUR, 2019;
BARROS; LOTIERZO, 2015), o que viola o direito a documentacdo e torna os
solicitantes de refligio suscetiveis a uma inseguranca juridica e social no processo

de integracao local®’.

Em resposta a tais dificuldades, em fevereiro de 2018, foi inaugurada uma nova fase
na identificacdo do solicitante de refugio no Brasil, através do Decreto n° 9.277/2018,

o qual dispde sobre o Documento Provisério de Registro Nacional Migratério

*® pPara renovacdo do Protocolo Provisorio, ha algum tempo, era necessaria uma declaracdo da
Coordenacao Geral do CONARE autorizando a Policia Federal a renovar o documento. Contudo,
comprovada a morosidade desnecessaria trazida por esse procedimento, foram realizados, em 2013,
ajustes que retiraram essa etapa do procedimento, reduzindo consideravelmente o periodo de espera
para a renovagdo (MAZAO, 2017, p. 219).

?" As dificuldades enfrentadas pelos solicitantes de reflgio para aceitacdo do documento serdo
melhor explicitadas na subsec¢é&o 4.1.2 O desafio da documentacao.
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(DPRNM). De acordo com o Decreto, 0 novo documento sera emitido gratuitamente
pela Policia Federal aos solicitantes de refugio portadores do protocolo provisorio e
possui 0s mesmos efeitos legais do protocolo, razdo pela qual constitui, para todos
os fins, o documento de identificacdo do solicitante de reflgio até a deciséo final do

processo.

Além de permitir ao portador o gozo de direitos no Brasil (art. 3°, incisos | e Il do
Decreto supramencionado), o documento possui formato mais aproximado aos
demais documentos de identidade existentes no pais, tornando-o mais simples e
seguro. Exemplo disso € que constitui elemento essencial o cédigo de barras
bidimensional, no padrdo QR Code (art. 4°, inciso IV do Decreto n® 9.277/18),
permitindo, assim, a consulta da validade do documento no Sistema de Registro
Nacional Migratério (Sismigra), plataforma utilizada pela Policia Federal para

cadastro de migrantes, solicitantes de reflugio e refugiados.

Segundo informacGes do Ministério da Justica e Seguranca Publica (2018) e a
disposicéo do art. 8° do Decreto n°® 9.277/2018, a expectativa era que a emissao do
Documento Provisorio iniciasse em outubro de 2018. Todavia, apenas em janeiro de
2020 o Diretor-Geral do Departamento de Policia Federal, por meio da Portaria DPF
n® 11.264, de 24 de janeiro de 2020, instituiu os novos modelos para Carteira do
Registro Nacional Migratério (CRNM) e Documento Provisério de Registro Nacional
Migratério (DPRNM).

Ainda assim, consoante o Ministério da Justica ([s.d.]), o DPRNM ainda esta em
processo experimental, de modo que somente a Policia Federal no Distrito Federal o
esta emitindo e apenas para novas solicitacbes ou para os protocolos que
vencerem, ndo havendo informacdes oficiais acerca de sua efetiva implementacéo.
Desse modo, permanecem altas as expectativas quanto a uma nova conjuntura de
garantia de direitos no que diz respeito a aceitacdo de documentacdo e acesso a

direitos e servigcos publicos por parte da populacéo refugiada no Brasil.

ApoOs a solicitacao ter sido devidamente documentada, segue-se a entrevista (fase

de instru¢cdo) com o Comité Nacional para Refugiados (CONARE). Esse momento é
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crucial no procedimento, tanto para o solicitante quanto para o entrevistador. Tendo
em vista as particularidades da situagdo de refagio, muitas vezes ndo ha um
conjunto probatério robusto para embasar a decisdo administrativa, sendo a
entrevista o0 Unico documento em que constam 0s motivos ensejadores do
reconhecimento do status de refugiado (LEAO, 2017, p. 220). Por isso,
especialmente no processo de solicitacdo do status de refugiado, o 6nus da prova
ndo é somente de quem alega, mas, sim, compartilhado entre solicitante e
entrevistador (LEAO, 2017, p. 220).

Nesse cenario, cumpre ao solicitante delimitar adequadamente a narrativa e, a quem
entrevista, cabe, com a sensibilidade devida, averiguar as razdes pelas quais o
requerente ndo pode se encontrar sob protecdo do seu Estado de origem, a fim de
analisar a existéncia do fundado temor de perseguicdo, imprescindivel para a
determinac&o do status juridico (LEAO, 2017, p. 221).

Gabriel Godoy (2017, p. 82) destaca que o processo juridico de reconhecimento da
condicao de refugiado é centrado neste encontro, sendo a entrevista de elegibilidade
uma etapa essencial para o solicitante de refligio. E neste momento do encontro que
o problema vem a tona. Por isso, € preciso engajamento dos dois sujeitos presentes
para que o momento marque uma cena de reconhecimento, pertencimento e
visibilidade, a fim de proporcionar hospitalidade: a hospitalidade do encontro
(GODOY, 2017, p. 90).

Em regra, a entrevista é realizada por um oficial?® com treinamento e habilidades
especializadas para tratar das especificidades da trajetéria de cada solicitante
(LEAO, 2017, p. 220) e detém caréater sigiloso, assim como todo o processo (art. 20
da Lei n® 9.747/97), respeitando a confidencialidade propicia ao momento. Esta feita,
participardo da entrevista apenas as pessoas que possuam interesse direto no
processo, ou seja, além do solicitante e seu grupo familiar, um tutor, em caso de

menor desacompanhado, e um intérprete, caso necessario (LEAO, 2017, p. 220).

Ressalta-se que o Estatuto dos Refugiados garante o auxilio de um intérprete em

%8 Os oficiais de elegibilidade s&o os profissionais responsaveis pelas entrevistas com os solicitantes
de refuigio. Eles dao suporte técnico as tomadas de decisdo do CONARE e recebem treinamento dos
funcionérios da Unidade de Protecdo do ACNUR para entender o contexto dos paises de origem dos
solicitantes e as maneiras de abordar e receber esses entrevistados (ACNUR, 2012).
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seu art. 19, caso os requerentes ndo consigam se expressar na lingua nacional.
Apesar de o referido artigo dispor sobre a possibilidade de utilizacdo de intérprete
somente no momento de instauracao do procedimento, € evidente a necessidade de
traducdes ao longo de todas as etapas processuais posteriores, de modo que deve
ser disponibilizado um intérprete competente no decorrer de todo o processo (LEITE,
2017, p. 247).

Finda a entrevista (fase de julgamento), a autoridade competente realizard um
relatério (art. 24 da Lei n° 9.474/97), o qual ser4 apresentado a um grupo de estudos
prévios (GEP) (JUBILUT, 2007, p. 198), composto por membros do CONARE
titulares e suplentes, do Ministério das Relacfes Exteriores, do ACNUR e por
advogados da sociedade civil atuantes na causa, para discussdo dos casos de
solicitacdo de refugio e eventual requerimento de diligéncias antes de se encaminhar
a plenaria (LEAO, 2017, p. 223).

Consoante esclarece Flavia Ribeiro Rocha Ledo (2017, p. 224), o GEP foi criado
para atender a crescente demanda de solicitacdes de reflgio no pais. Anteriormente
a sua existéncia, as reunides plenarias se estendiam excessivamente, o que
ocasionava morosidade na prolacéo da deciséo de primeira instancia pelo CONARE.
Assim, o grupo de estudos prévios € a oportunidade de discusséo detalhada de cada
caso concreto, provocando uma aproximacdo dos julgadores aos casos em

particular.

Ato continuo, a solicitacdo é encaminhada a reunido plenaria do CONARE, haja
vista a previsdo do art. 12 da Lei n® 9.474/97 de que compete ao 6rgdo a declaracdo
em primeira instancia do reconhecimento da condi¢éo de refugiado. Nos termos do
art. 7° da Resolucdo Normativa 18/2014 do CONARE, os processos serédo incluidos

em pauta seguindo a ordem cronoldgica, exceto em casos especiais.

A reunido, nos termos do art. 4° do Regimento Interno do CONARE, ocorre
mensalmente de maneira ordinaria, convocada por seu presidente (art. 14, inciso I).
Mesmo que o caso ja tenha sido discutido e analisado previamente no GEP, o pleno
do Comité deveréd ratificar, indeferir a decisdo de reconhecimento ou ndo da
condicdo de refugiado ou ainda solicitar diligéncias para melhor instruir o feito,

inclusive, com nova entrevista se for preciso (LEAO, 2017, p. 224).
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Desse modo, a regra é o julgamento de mérito de todos os processos submetidos a
julgamento (LEITE, 2014, p. 182), excetuando eventuais hipéteses de suspenséo e

arquivamento dos processos.

A plenéria € a ocasido em que o caso € lido pelo Coordenador Geral do CONARE e,
em seguida, sdo proferidos os votos dos membros do Comité, que podem
acompanhar ou ndo o parecer do Oficial designado, sendo decidido por maioria de
votos. Os votos sdo precedidos de discussdes e ha, ainda, a possibilidade de
sustentac&o oral por algum representante da sociedade civil e do ACNUR (LEAO,
2017, p. 224).

As consequéncias que seguem dependem do contetdo da decisdo, que deve ser
adequadamente fundamentada, independentemente de seu resultado, segundo 0s
arts. 26 e 29% do Estatuto dos Refugiados e art. 8° da Resolugdo Normativa
18/2014 do CONARE?®!, para possibilitar 0 conhecimento dos argumentos que
suscitaram a decisdo e garantir contraditério e ampla defesa ao solicitante em caso
de indeferimento do pedido (LEITE, 2014, p. 182).

Caso seja provida a solicitacdo e, consequentemente, reconhecida a condicdo de
refugiado nos termos do art. 27 da Lei n°. 9.474/97, exsurgem duas consequéncias.
Primeiramente, deve-se proceder a comunicacao da decisdo a Policia Federal a fim
de que realize as medidas administrativas cabiveis, inclusive, a notificacdo do érgao
competente para que arquive qualquer processo criminal e administrativo que se

relacione a entrada irregular no Brasil (art. 10, §2° do Estatuto dos Refugiados).

Ademais, o CONARE deve também notificar*®> o solicitante, agora refugiado
formalmente reconhecido, a fim de que efetue o registro na Policia Federal, assine
termo de responsabilidade (documento que contém os direitos e deveres do
refugiado, cujo modelo encontra-se no anexo IV da RN CONARE n° 18/2014) e

2 Art. 26. A decisdo pelo reconhecimento da condigéo de refugiado sera considerada ato declaratorio
e devera estar devidamente fundamentada.

% Art. 29. No caso de decisdo negativa, esta devera ser fundamentada na notificagdo ao solicitante,
cabendo direito de recurso ao Ministro de Estado da Justica, no prazo de quinze dias, contados do
recebimento da notificacao.

%L Art. 18. Todas as decisdes do CONARE serdo fundamentadas e deverdo ser notificadas ao
solicitante.

%2 De acordo com o0 §1° do art. 7° da RN 29/2019, todas as notificacdes relativas ao processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado serdo realizadas por meio do SISCONARE, o que
demonstra a importancia de acompanhamento do sistema pelo solicitante de refligio.
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solicite a cédula de identidade pertinente (art. 28 da lei de regéncia), qual seja, o
antigo Registro Nacional de Estrangeiro, atualmente denominado Registro Nacional
Migratério, que é a “cédula de identidade permanente concedida a todos os

estrangeiros residentes no pais” (JUBILUT, 2007, p. 12).

A partir de entéo, o refugiado encontra-se autorizado pelo governo brasileiro a estar
sob sua protecdo e permanecer em territorio nacional legalmente (JUBILUT, 2007, p.
12).

Todavia, caso haja indeferimento do pedido de reconhecimento da condicdo de
refugiado, o solicitante submete-se a uma estrutura deciséria propria prevista
legalmente na Lei n° 9.474/97, no capitulo V, arts. 29 a 32, na qual ha uma via

recursal (fase recursal).

Mister salientar que o recurso deve ser apresentado voluntariamente, ou seja, nao
h& que se falar em reexame voluntario da matéria (LEITE, 2017, p. 246), de modo
que a reapreciacao da decisdo s € possivel mediante apresentacdo de recurso pelo

solicitante de refugio.

O requisito do cabimento, por sua vez, € mais restrito, posto que somente ha
interesse recursal na hipotese de indeferimento da solicitacdo de reconhecimento da
condicdo de refugiado (LEITE, 2017, p. 246). Se deferido o pedido, ndo existe
possibilidade de recurso, mesmo que se queira, hipoteticamente, impugnar a
tipificacdo da clausula de reconhecimento de reflgio aplicada ao caso (LEITE, 2014,
p. 185).

Em razdo das caracteristicas proprias ao processo, 0 recurso ndo é revestido de
mais formalidades para que se cumpra o requisito de sua admissibilidade. Nao ha
exigéncia de advogado, por exemplo, podendo ser elaborado pelo préprio solicitante
(JUBILUT, 2007, p. 13). Além disso, ndo é preciso que seja demonstrada
divergéncia prévia sobre a matéria ou que novos elementos de prova dos quais nao

se tinha ciéncia sejam acostados (LEITE, 2017, p. 246).

O recurso se torna procedimentalmente viavel em decorréncia da necessidade de
fundamentacéo da decisdo negativa do CONARE, nos termos do art. 29 da Lei n°

9.474/97, segundo o qual a decisdo devidamente fundamentada deve constar na
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notificacdo entregue ao solicitante, para que possa ter embasamento para refuta-la.
Conforme art. 18, 81° do Regimento Interno do CONARE, o recurso deve ser
fundamentado com as razdes de fato e direito que ensejaram a sua irresignacao
contra a decisdo atacada e, em havendo provas, o conjunto probatério também deve

ser acostado ao apelo.

A interposicé@o do recurso deve ser feita em qualquer unidade da Policia Federal, de
acordo com o paragrafo Unico do art. 9° da Resolucdo Normativa n® 18/2014, no
prazo de quinze dias, contados a partir do recebimento da notificagdo, e deve ser
dirigido ao Ministro da Justica, a quem compete a decisdo em Ultima instancia sobre
0 requerimento do status de refugiado, o que significa dizer que a decisdo do

Ministro acerca do recurso & irrecorrivel (art. 31 da Lei n® 9.474/97)%,

Vé-se, portanto, uma visivel divisdo de atribuicbes no decorrer do processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado (LEITE, 2017, p. 246). Enquanto ao
CONARE compete o recebimento, instrucdo e decisdo do pedido de refagio em
primeira instancia, o Estatuto dos Refugiados confere ao Ministro da Justica a

responsabilidade de receber e julgar os recursos.

Cabe ressaltar que a competéncia atribuida ao Ministro da Justica para a prolagcédo
da decisdo em segunda instancia ndo confere carater politico ou contetdo
diplomético ao recurso. Ao contrario, € uma etapa procedimental do processo
decisério, que deve obedecer as garantias processuais e pautar-se pela execucéo
dos direitos subjetivos do solicitante de reflgio, sendo, portanto, uma decisdo

técnica (LEITE, 2017, p. 253).

Durante a apreciagao do recurso, os direitos e garantias concedidos aos solicitantes
de reflgio permanecem validos, de modo que é permitida a permanéncia do
solicitante e de seu grupo familiar no territério brasileiro (art. 30 da lei de regéncia)
ante a manutencdo do Protocolo Provisorio. Nesse contexto, assevera Jubilut (2007,
p.195) que “o recurso possui efeito suspensivo, aléem do efeito devolutivo que

assegura a possibilidade de reforma integral da decisdo de indeferimento, pela
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apreciacéo de questdes de fato e de direito por parte do Ministro da Justi¢a”.

A lei, nesse ponto, se mostra omissa em determinar prazos para a prolacdo da
decisdo pelo Ministro da Justica ou a necessidade de instrui-la com pareceres
prévios, suscitando um ambiente de inseguranca juridica e social ao solicitante.
Principalmente porque o julgamento € realizado por uma autoridade monocratica e
ndo colegiada como na primeira instancia, portanto, ndo ha realizagdo de sessdes
especificas ou necessidade de inclusdo em pauta, dependendo apenas da andlise
individual feita pelo Ministro da Justica (LEITE, 2017, p. 248).

No mesmo sentido, falta disposicao legal quanto ao idioma em que o solicitante deve
ou pode apresentar o recurso (LEITE, 2017, p. 246). Ora, considerando a faculdade
legal de interposicdo do recurso pelo proprio solicitante, necessariamente
estrangeiro, ndo é irrelevante a discussdo proposta. Em verdade, a omissao
apontada leva a crer na obrigatoriedade do idioma portugués, como previsto no art.
13 da Constituicdo Federal e art. 192 do Cdodigo de Processo Civil. Contudo,
importante seria a oportunidade de apresentacdo do recurso pelo solicitante em seu
idioma materno, ou, ao menos, que fosse intimado para entregar uma cépia

traduzida (LEITE, 2017, p. 247).

Quanto ao contetdo da decisdo, € possivel aventar algumas possibilidades, quais

sejam,

0 ndo conhecimento por intempestividade; a improcedéncia do apelo; a
procedéncia do apelo para o reconhecimento e declaracdo da condicao de
refugiado; a procedéncia do apelo para declaracdo de nulidade processual e
determinacdo da renovagdo dos atos nulos e seus subsequentes (LEITE,
2017, p. 248).

ApoOs a prolacdo da decisdo, o Ministro da Justica deve notificar o CONARE, para

gue este dé conhecimento da decisdo ao solicitante e a Policia Federal. No caso de

% Embora seja irrecorrivel a decisdo do Ministro da Justica em ambito administrativo, n&o se pode
olvidar a possibilidade de controle judicial dos atos administrativos (LEITE, 2017, p. 249),
notadamente em decorréncia do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, previsto no art. 5°, inciso
XXV da Constituicdo Federal, segundo o qual “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario
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provimento do recurso, deve-se adotar o mesmo procedimento que foi supra
explicitado para a hip6tese de decisdo positiva de reconhecimento do status de

refugiado.

Entretanto, caso denegado o recurso, o solicitante passa a estar sob protecdo da
legislacdo nacional de estrangeiros, de acordo com o art. 32 da Lei n® 9.474/97%,
resguardado ainda o direito de ndo ser transferido ao pais de origem se ainda

permanecerem 0s motivos que colocaram em risco sua vida e liberdade.

Nada obstante a solicitacdo de reconhecimento da condicdo de refugio no Brasil seja
veiculada por meio de processo administrativo, a decisao final do procedimento
possui carater declaratério de direito subjetivo, consoante se afirma no proéprio art.
26 da Lei n© 9.474/97.

Entendido o trajeto historico percorrido nos procedimentos utilizados para
reconhecimento da condi¢ao de refugiado no Brasil, desde o momento em que nao
havia um tratamento especializado aos refugiados no pais, passando pelo periodo
em gue a atuacao concentrou-se majoritariamente no ACNUR, até alcancar o atual
processo administrativo no ambito do CONARE, verifica-se que, nada obstante
sejam necessarias melhorias na legislacdo vigente com vistas a alcancar uma
protecdo integral da populacao refugiada, a garantia de um processo administrativo
que segue um rito legalmente previsto e acompanha uma gama de garantias
representa um progresso para a seguranca juridica dos refugiados e dos seus

direitos.

2.2 PROCESSO OU PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO?

lesdo ou ameaga a direito”.

% Art. 32. No caso de recusa definitiva de reflgio, ficara o solicitante sujeito a legislacdo de
estrangeiros, ndo devendo ocorrer sua transferéncia para o seu pais de nacionalidade ou de
residéncia habitual, enquanto permanecerem as circunstancias que pdem em risco sua vida,
integridade fisica e liberdade, salvo nas situacdes determinadas nos incisos Il e IV do art. 3° desta
Lei.
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Ao tratar das especificidades do processo de reconhecimento da condicdo de
refugiado, exsurge questdo relativa a sua natureza juridica. A esse respeito, a
imprecisdo técnica quanto a utilizagcdo dos vocabulos “processo” e “procedimento”
acaba por gerar davidas que impactam principalmente na extensdo dos direitos e

garantias constitucionais que recaem sobre o processo (ou procedimento).

A vista disso, mostra-se importante estudar a natureza juridica do processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado, esclarecendo a razado de configurar-se
processo e néo procedimento, sobretudo para promover melhor elucidagao do objeto

de pesquisa e garantir coeréncia as premissas lancadas a partir dessa explicitacao.

s

As diferencas entre os institutos € tamanha que a clarificacdo semantica dos
vocabulos, com consequente refinamento técnico, mostra-se relevante
especialmente para o fim de compreender a natureza juridica do processo de
solicitacdo de refugio, dissociar normativa e conceitualmente os termos, bem como

mensurar as consequéncias advindas de tal classificacéo.

Acerca desse assunto, cabe rememorar inicialmente que a questdo processual (ou
procedimental) relativa ao reconhecimento de refugiados néo foi disciplinada pela
Convencao de 51 nem pelo Protocolo Adicional de 1967, que, apesar de serem 0sS
diplomas que dispdem sobre o regime da protecdo internacional de refugiados e
conferirem direitos aos que possuirem tal status juridico, ndo estipularam um
procedimento especifico ou um modelo processual universal vinculante a ser
seguido quando da verificacdo da realidade material indispensavel ao

reconhecimento da condi¢éo de refugiado em cada pais (LEITE, 2014, p. 13).

Diante disso, cumpre aos Estados receptores estabelecerem internamente e como
melhor Ihe aprouver o rito processual especifico para realizar a afericdo da
elegibilidade dos solicitantes de reflgio. Esse panorama demonstra a necessidade
de se ter conhecimento detalhado da estrutura normativa aplicavel e da pratica
processual empregada para aplicacdo do direito dos refugiados no Brasil, a fim de
se averiguar a garantia de direitos também no curso do processo de reconhecimento

da condicao de refugiado.

E neste ponto que convergem o direito processual e o direito dos refugiados. Essa

relacdo assume especial significancia quando observado, a partir da andlise do
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primeiro capitulo desta dissertacdo, que o procedimento de elegibilidade de
refugiados esteve por muito tempo estritamente atrelado a critérios politicos,
geograficos, temporais, €étnicos e ideologicos. Isso porque, nesse contexto, a
existéncia de direitos processuais exsurge como uma ferramenta apta a minimizar as
arbitrariedades na protecéo internacional da pessoa e permitir a condugcdo um tanto
quanto imparcial do processo.

Em verdade, mesmo longe de ser uma solu¢cdo em si mesma, a garantia de acesso
ao processo, de efetiva participagéo, de decisdo fundamentada e de recorribilidade
da decisédo a todos os solicitantes de refagio, independentemente da origem, etnia,
género e religido, pode ser considerada um instrumento de controle do arbitrio
estatal a que esté sujeita essa populacao, além de reafirmar os ideais humanitarios
do instituto do refugio.

Introduzindo a temética processual, quanto a definicdo conceitual entre processo e
procedimento, ao analisar a doutrina relativa a refugiados, primeiramente, verifica-se
gue a matéria ndo é ricamente debatida pelos doutrinadores da area. Além disso,
ndo se vislumbra um consenso sobre a natureza do rito, pois ha tanto quem
denomine procedimento o regime de processamento dos pedidos de refagio®

quanto quem o entenda como processo®.

Como exemplo da primeira corrente, Liliana Jubilut (2019), de maneira expressa,
defende tratar-se de “procedimento administrativo, com a necessidade de
fundamentacdo da decisdo e com a possibilidade de recurso”. Por outro lado,
Larissa Leite (2014) se dedica a construir uma tese sobre o devido processo legal
para o refagio, alegando tratar-se de um processo administrativo, denominando-o,

inclusive, de “processo para o refugio” (LEITE, 2014, p. 123).

Nem mesmo ao analisar a Lei n°® 9.474/97 a controvérsia € dirimida. Pelo contrario, a
divergéncia semantica se acentua, uma vez que de uma leitura rapida da legislacdo
pode se inferir que o Titulo IV, que disciplina todo o processo de requerimento de

refugio, € denominado “do processo de refugio”, mas seu Capitulo |, por sua vez,

% Nesse sentido, conferir: Jubilut [s. d]; Ledo (2017); Severo (2015).
% Conferir: Leite (2014); Apolinario (2017).
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denomina-se “do procedimento”, o que acaba por manter a divida patente®”.

Em contrapartida, em ambito processual administrativo, o assunto tem sido
exaustivamente discutido®®, muito embora ainda seja controverso, conforme se

explicitara.

Com efeito, a relevancia de uma adequada definicdo conceitual sobre constituir-se
processo ou procedimento de solicitacdo de refugio ndo se limita a mero preciosismo
técnico, mas influencia na compreensdo de todo o regime juridico aplicavel aos
pedidos de reflgio no Brasil. Sendo assim, a discussdo acerca da natureza juridica
do rito de solicitacdo é essencial, pois perpassa o conteldo te6rico e normativo
conferido a cada vocabulo, refletindo, notadamente, na extensdo e na aplicabilidade

das garantias constitucionais e processuais a esse processo.

Dessa forma, lancando méao das concepcdes construidas pela doutrina do processo
administrativo, busca-se dirimir a controvérsia lancada e perscrutar os direitos
processuais inerentes ao pedido de refagio no Brasil, com foco na garantia da

duracéo razoavel do processo.

As divergéncias acerca da configuragdo do fendmeno processual administrativo
despertam uma gama de entendimentos doutrinarios. HA quem entenda que a
funcéo® administrativa somente pode ser exercida através de um procedimento,
sendo inviavel a existéncia de um processo administrativo, pois este se configura
somente produto da funcéo jurisdicional. Por outro lado, existem aqueles que
classificam processo e procedimento como sinénimos, bem como os que distinguem
os termos, compreendendo que processo é um termo geral utilizado para designar o
exercicio das funcbes estatais, seja legislativa, administrativa ou judicial,

diferenciando-se do procedimento por sua finalidade e seus meios.

" Ainda gue assim nado fosse, deve-se considerar que ndo é apenas a adogdo de determinada
terminologia pela letra da lei que determina o regime juridico adequado ao caso.

% A titulo exemplificativo, conferir: Bacellar Filho e Martins (2014, p. 734); Medauar (1997); Sundfeld
g2012); Pondé (1978).

° Por funcdo entende-se “o0 exercicio, no interesse de terceiro, de um poder que se dispbe
exclusivamente para os efeitos de cumprir o dever de atender determinada finalidade legalmente
estabelecida. Isso é funcdo. Ela ndo se confunde meramente com Direito ou com Poder, porque
nestes alguém desfruta de uma situacao subjetiva ativa que lhe permite mobilizar uma potencialidade
juridica em vista de seu préprio interesse, ao passo que, na funcdo, o exercicio dessa potencialidade
se efetua no interesse alheio e como instrumento necesséario ao cumprimento de um dever. Ai e sé ai
temos fungéo” (BANDEIRA DE MELLO, 1986, p. 21).
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Entre os que entendem ser mais adequada a utilizagdo da expresséao procedimento
administrativo, Augustin Gordillo (2014, p. 390) ndo despreza a existéncia de um
conceito lato sensu de processo — por meio do qual seria possivel se falar em
processo administrativo —, mas conclui, por razdes histéricas e politicas, que o
conceito de processo nao se limita a uma mera sequéncia finalista de atos, antes,
esta estritamente relacionado a uma finalidade especifica, qual seja, a de solucionar
um litigio por meio de uma autoridade imparcial e independente, representada pela

figura do juiz, possuindo como consequéncia a formacéo de coisa julgada.

Assim, para Gordillo (2014, p. 390), ndo ha que se denominar processo todo e
qualquer encadeamento de atos cuja finalidade € a formacdo ou aplicacdo de
normas juridicas (jurisdicionais, legislativas ou administrativas), cabendo a
nomenclatura de processo apenas ao processo judicial. Desse modo, no que diz
respeito a atuacdo administrativa, ele considera mais adequada a terminologia

“procedimento”.

No mesmo sentido, Eduardo J. Couture (2007, p. 35) alega que processo € uma
relacdo juridica bilateral, em que h& garantia de contraditério, mediante a qual se
assegura uma decisdo suscetivel de coisa julgada, de maneira que ndo ha processo

no debate parlamentar ou mesmo na tramitacdo administrativa.

O autor diferencia processo de procedimento ao afirmar que o procedimento é uma
sequéncia de atos concatenados, enquanto a ideia de processo esta ligada a
unidade, totalidade, necessariamente relacionada a finalidade de cumprir a funcéo
jurisdicional por meio da decisdo de um conflito ao qual se pode atribuir coisa
julgada (COUTURE, 2007, p. 99). A proposito, pontua Couture (2007, p. 36) que a
coisa julgada € objeto proprio da jurisdicdo, ndo pertencendo a funcdo administrativa
nem legislativa. A vista disso, pode-se concluir pela inadequacdo de um processo

reger a funcado administrativa, sendo ele restrito a atividade jurisdicional.

Por outro lado, ha quem compreenda processo e procedimento como expressdes
equivalentes, como Carlos Ari Sundfeld (2012, p. 832), na doutrina patria. Sundfeld
(2012, p. 827) também admite que o fenbmeno processual ndo seja exclusivo da
jurisdicdo, afirmando que ele compfe as vérias fungbes do Estado (jurisdicional,

administrativa e legislativa) e o tipo de vontade que elas expressam. Dessa maneira,
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conclui que ha o processo judicial, que precede a sentencga, 0 processo legislativo,
que resulta em lei, e 0o procedimento administrativo para os atos administrativos.
Apesar disso, 0 autor opta pela utilizacdo do termo procedimento administrativo, por
entender que o vocabulo processo esta inteiramente relacionado a jurisdicdo, mas
deixa claro tratar-se de funcdo conceitual semelhante a do processo judicial,
designando o conjunto de tramites necessarios ao desenvolvimento da atividade
administrativa (2012, p. 832), sobre o qual recaem garantias constitucionais também

comuns ao processo.

Celso Antbnio Bandeira de Mello (2010, p. 488), por sua vez, concorda que a
doutrina de direito administrativo consagrou, ao longo do tempo, a utilizacdo do
termo procedimento, cabendo somente aos casos contenciosos 0 nhomen juris
processo. Entretanto, opta por usar ambas as terminologias indiferentemente para
designar o que conceitua como “sucessao itineraria e encadeada de atos
administrativos que tendem, todos, a um resultado final e conclusivo” (BANDEIRA
DE MELLO, 2010, p. 487), adotando-as como sindnimas*°.

Finalmente, h4 a corrente doutrindria que defende a distingdo conceitual entre
processo e procedimento. Os afiliados a essa conduta, dentre os quais Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho € um dos expoentes pioneiros, reconhecem a atividade da
administracdo publica como atividade processual. Franco Sobrinho (1977, p. 178)
afirmava que, “por sua propria natureza e forma, o processo administrativo é
categoria especial do género processo, alcancando autonomia do Direito
Processual, aparecendo como tipico e inconfundivel, porque marcado por ritos e fins

que o singularizam”.

A diferenciacdo proposta pelo autor pondera que, no processo, ha o confronto, o
litigio, que pde em choque interesses ou direitos que envolvem a Administracéao
Pdblica (SOBRINHO, 1977, p. 171), enquanto, no procedimento, fala-se em
“‘manifestagbes-atos” unilaterais (SOBRINHO, 1977, p. 171).

" Interessante notar a mudanca de posicionamento do autor, que, em edi¢cfes anteriores da obra

“Curso de Direito Administrativo”, opinou pela utilizagdo do vocébulo procedimento para designar
“uma sucessao itineraria e encadeada de atos administrativos tendendo todos a um resultado final e
conclusivo” (BANDEIRA DE MELLO, 1995, p. 212). JA em 1997, admite que, muito embora seja
preferivel o emprego da expresséo “processo administrativo”, segue adotando o termo procedimento
“por ja estar enraizado” (BANDEIRA DE MELLO, 1997, p. 318). Por fim, entende as expressées como
sinbnimas e passa a usa-las sem maior rigor técnico.
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Odete Medauar (2018, p. 160), no mesmo sentido, leciona que procedimento nao se
assemelha ao processo, pois este significa, basicamente, a sucessdo encadeada de
atos. Diferentemente, além do encadeamento de atos, para Medauar (2018, p. 160),
processo importa em atuacdo das partes sob o prisma do contraditorio, envolvendo
vinculos juridicos entre sujeitos, que conglobam direitos, deveres, poderes e
faculdades na relagdo processual. A autora conclui que o0 processo se conceitua,
principalmente, pela atuacao das partes em contraditorio (MEDAUAR, 2018, p. 160).

Filiando-se a mesma corrente de pensamento, Romeu Felipe Bacellar Filho (2014, p.
367) entende que o processo € um procedimento dotado de contraditério, € uma
sequéncia ordenada de atos que se volta a um ato final, com a devida participacéo
das partes. A distingdo primordial entre os conceitos, para esse doutrinador, diz
respeito a participacao dos interessados, sendo o procedimento o género do qual o

processo € espécie cuja marca de distincdo é o contraditorio.

Nada obstante sejam respeitaveis as supramencionadas linhas de pensamento que
buscam distinguir os conceitos de processo e procedimento, para 0 escopo deste
trabalho, adota-se o entendimento defendido por José dos Santos Carvalho Filho
(2005, p. 23), segundo o qual o

processo administrativo é o instrumento formal que, vinculando
juridicamente os sujeitos que dele participam, através da sucessao
ordenada de atos e atividades, tem por fim alcancar determinado objetivo,
previamente identificado pela Administragdo Publica.

O processo, entdo, é definido por uma relacdo juridica na qual os atos e
comportamentos de seus integrantes sao conduzidos por uma sequéncia ordenada
a fim de atingir o objetivo a que se destina (CARVALHO FILHO, 2016, p. 1214).
Desse modo, torna-se possivel afirmar que, em uma relagéo juridica em que se
desempenha a funcdo administrativa, constroi-se o processo administrativo no qual
0 objetivo é a pratica de um ato administrativo final. Diferentemente do processo
judicial, o processo administrativo ndo implica necessariamente um conflito de
interesses ou controvérsia. Admite-se que a pratica da atividade administrativa nem

sempre gerard um litigio e isso ndo descaracteriza a natureza processual do
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processo administrativo.

Procedimento, por sua vez, é aqui compreendido como a dindmica do processo, 0
modo e a forma pelos quais se desenvolvem os atos processuais (CARVALHO
FILHO, 2005, p. 22). Enquanto a ideia de processo esta atrelada a nocéo
teleolégica, ou seja, ao fim que pretende ser alcancado, a de procedimento se
relaciona a meio, instrumento, tudo o que for necessério para atingir o objetivo do
processo (CARVALHO, 2005, p. 22). Assim, pode-se falar que todo processo
administrativo contém procedimentos administrativos que se desenvolvem em uma

sequéncia racional, visando a obtencédo de um resultado determinado.

No mesmo sentido, entende Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017, p. 851) que

N&o se confunde processo com procedimento. O primeiro existe sempre
como instrumento indispensavel para o exercicio de funcdo administrativa;
tudo o que a Administracdo Publica faz, opera¢bes materiais ou atos
juridicos, fica documentado em um processo; cada vez que ela for tomar
uma decisdo, executar uma obra, celebrar um contrato, editar um
regulamento, o ato final é sempre precedido de uma série de atos materiais
ou juridicos, consistentes em estudos, pareceres, informag8es, laudos,
audiéncias, enfim, tudo o que for necessario para instruir, preparar e
fundamentar o ato final objetivado pela Administracao.

Endossam esse entendimento Antonio Carlos de Aradjo Cintra, Ada Pellegrini
Grinover e Candido Rangel Dinamarco (2015, p. 114), ao compreenderem que 0
procedimento administrativo que abrange a relacdo entre a Administracdo Publica
com o particular designa um processo e ndo meramente um procedimento em que

hé& exercicio do poder estatal externado nas decisdes proferidas.

Destacam-se também as ligbes de Egon Bockmann Moreira (2010, p. 46), ratificando
o entendimento ora esposado, segundo o qual o processo ndo se trata meramente
de procedimento em contraditorio, mas de relacdo juridica entre pessoas, sendo que
uma das partes se encontra no exercicio de poder estatal, de modo que essa
relacdo se perfaz em uma sequéncia logica de atos, objetivando um provimento

final.
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Desse modo, acentua-se a distingdo conceitual entre processo e procedimento,
notadamente porque este Ultimo ndo representa uma relacdo juridica (MOREIRA,
2010, p. 46). Assevera o autor que “ndao ha no mundo do Direito vinculo
intersubjetivo cuja natureza juridica seja denominada ‘procedimento’. A palavra
significa s6 e tdo somente, o ritualismo processual: conjunto de praxes, sequéncia

ou marcha dos atos praticados no curso do processo” (MOREIRA, 2010, p. 46).

O elemento distintivo entre processo e procedimento, nesse contexto, é o vinculo
existente entre as partes, quais sejam, os particulares e/ou servidores publicos e a
Administracdo (MOREIRA, 2010, p. 52). Assim, tomando a concepcéo
supramencionada de processo e considerando que a relacdo juridico-administrativa
se caracteriza pela relagdo entre dois ou mais sujeitos publicos e privados, conclui-
se gue a ocorréncia dessa conexao designa justamente o que denominamos de
processo. Ora, a diferenciacdo proposta entre os termos enseja uma diversidade de
regimes juridicos aplicaveis, exsurgindo dai a necessidade de debrucar sobre a
temética (MOREIRA, 2010, p. 52).

Firmadas tais premissas, ressalta-se que o0 posicionamento a que se filia essa
pesquisa difere dos demais doutrinadores supramencionados porquanto,
primeiramente, reconhece que a funcdo processual ndo € exercida exclusivamente
pela jurisdicdo, sendo possivel afirmar a existéncia de um processo administrativo,

distinguindo-se, portanto, da primeira corrente apresentada.

Além disso, identifica diferencas relevantes entre processo e procedimento, ndo os
tendo como expressfes semelhantes, ja que o primeiro encerra uma relacao juridica
e 0 segundo implica a dinamica desta relagéo, o que o diferencia do segundo grupo
doutrinario. Por fim, prescinde do contraditério para caracterizar o processo, tendo
em vista que o elemento identificador do processo é o vinculo intersubjetivo e ndo a
existéncia de contraditorio (CARVALHO FILHO, 2005, p. 19), tornando-o diferente

também da terceira posi¢ao.

Ademais, ndo se pode olvidar que a prépria Constituicdo Federal consagrou o
vocabulo “processo” para designar a processualidade administrativa,
especificamente no art. 5° inciso LV, que dispde: “aos litigantes, em processo

judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio
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e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”.

Como se vé, a Magna Carta, ao fazer referéncia a nomenclatura “processo
administrativo”, confirma o entendimento doutrinario adotado neste trabalho,
justamente porque ndo ha como compatibilizar a garantia do devido processo legal
com um simples procedimento administrativo, compreendido como dinamica dos

atos e dos tramites processuais (TELLES, 1995, p. 443).

Diante desse arcabouco teodrico, é possivel realizar uma analise mais apurada dos
termos processo e procedimento presentes na Lei n® 9.474/97, interpretando-os de
maneira que o titulo IV, denominado “do processo de refugio”, designe, de modo
geral, a atividade administrativa voltada para o fim especifico de concessdo do
status juridico de refugiado a um solicitante de refligio; e o capitulo, mais especifico,
intitulado como “procedimento”, compreenda o modo como se desenvolve o ato

processual ali disposto.

Cabe destacar também que, em todos os outros artigos da lei de regéncia em que
ha mencdo do rito de requerimento de refugio, utliza-se o termo “processo”,
consoante se observa do §3° do art. 14**, paragrafo Unico do art. 18*, arts. 21%,

22* 25% e 47*°, confirmando o entendimento ora empregado.

Mas nao é apenas a opg¢ao legal por empregar a expressao “processo” que faz o
processo de reconhecimento da condicdo de refugiado ser compreendido como
processo administrativo. Tomando o conceito de processo administrativo perfilhado,
€ possivel compreender que o processo de reconhecimento da condicdo de

refugiado subsome-se precisamente a essa concepc¢ao, haja vista tratar-se de uma

“LArt. 14. [...]8 3° O CONARE tera um Coordenador-Geral, com a atribuicdo de preparar os processos
de requerimento de reflgio e a pauta de reunido (grifos nossos).
“2 Art. 18. [...] Paragrafo Unico. A autoridade competente informara o Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para Refugiados - ACNUR sobre a existéncia do processo de solicitacdo de refugio e facultara
a esse organismo a possibilidade de oferecer sugestfes que facilitem seu andamento (grifos nossos).
“3 Art. 21. Recebida a solicitagdo de refugio, o Departamento de Policia Federal emitird protocolo em
favor do solicitante e de seu grupo familiar que se encontre no territorio nacional, o qual autorizara a
estada até a deciséo final do processo (grifos nossos).
“ Art. 22. Enquanto estiver pendente o processo relativo a solicitagdo de reflgio, ao peticionario sera
aplicavel a legislacao sobre estrangeiros, respeitadas as disposi¢cdes especificas contidas nesta Lei
ggrifos NOSs0Ss).

Art. 25. Os intervenientes nos processos relativos as solicitacdes de refigio deverdo guardar
segredo profissional quanto as informacdes a que terdo acesso no exercicio de suas fungbes (grifos
Nnossos).
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relagdo juridica havida entre o solicitante de refagio e a Administragédo Publica, neste
caso representada pelo CONARE, a qual se desenvolve através de uma sequéncia
l6gica de atos praticada e cumprida visando o alcance de ato final, qual seja, o

reconhecimento da condicdo de refugiado.

O processo de solicitacdo de refugio garante, inclusive, um duplo grau de
apreciagéo, por meio de recurso a ser dirigido ao Ministro de Estado da Justi¢a, no
prazo de quinze dias, contados do recebimento da notificagdo de decisao negativa
por parte do CONARE, consoante previsto no art. 29 e seguintes da Lei n® 9.474/97.

N&o € outra a percepcdo que se tem quando se analisam as fases do processo
administrativo e se infere que s&o inteiramente identificaveis no processo de
requerimento de refagio. A esse respeito, Odete Medauar (2018, p. 169) defende a
existéncia de trés fases processuais: a fase instrutéria ou inicial, que € composta por
atos que geram o inicio do procedimento; a fase preparatoria, na qual h a instrucédo
probatéria, com a coleta de todos os elementos de fato e de direito que auxiliam o
julgador a proferir a decisdo, formando o acervo féatico-probatério que conduz a
autoridade competente a um julgamento que se adeque a realidade; e a fase
decis6ria, momento no qual o julgador, seja unipessoal ou colegiado, exara a

decisao e a formaliza.

No processo de reconhecimento da condicdo de refugiado, como ja devidamente
explicitado na subsecéo 2.1 do segundo capitulo desta dissertacao, é possivel inferir
cinco fases processuais, de acordo com a classificacdo realizada por Larissa Leite
(2014, p. 166), que se adequam diretamente as fases do processo administrativo
apontadas por Odete Medauar (2018). Analisando as classificacfes citadas, verifica-
se que Leite acrescenta a instauracdo formal do processo como uma fase
especifica, além da fase recursal, sendo todas as outras semelhantes a da disciplina

administrativa®’.

“ Art. 47. Os processos de reconhecimento da condigdo de refugiado serdo gratuitos e terdo carater
urgente (grifos nossos).

" Para maior detalhamento das fases processuais do processo de reconhecimento da condicdo de
refugiado, consultar a subsecéo 2.1. O procedimento administrativo para reconhecimento da condigédo
de refugiado, do segundo capitulo desta dissertacao.
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Ademais, quanto a espécie de processo administrativo aplicavel, tomam-se
novamente as licdes de Egon Bockmann Moreira*® (2010, p. 73), para classificar o
processo de solicitacdo de refugio como a espécie “relativa as situagdes em que o
individuo pretende obter o reconhecimento de seus direitos ou interesses pela

Administragédo Publica”.

O autor entende que, nessa espécie processual, é o particular interessado que
requer a instalacdo do processo, pleiteando a Administracdo Publica que exare
decisdo que o beneficie individualmente. Por meio dessa espécie processual,
preleciona Bockmann (MOREIRA, 2010, p. 73) que o particular busca o
reconhecimento de direitos fundamentais de segunda e terceira dimensdes, que
ensejam o cumprimento de direito prestacional que privilegie os valores

constitucionais.

Como se Vvé, no processo de reconhecimento da condicdo de refugiado, é
justamente o solicitante que d& inicio ao procedimento, no momento em que se
apresenta a Policia Federal e externa a vontade de solicitar o reconhecimento do
status de refugiado, nos termos do art. 17 da Lei n°® 9.474/97. Além disso, busca ver
declarado seu direito ao reconhecimento juridico da condicdo de refugiado,

subsumindo-se a classificacao proposta por Egon Bockmann.

7

A vista de todo o exposto, € indubitavel que o processo de reconhecimento da
condicdo de refugiado € processo administrativo de ambito federal e, portanto,
submete-se ao seu regime juridico, recaindo-lhe, pois, os direitos e garantias
previstos na Constituicdo Federal, bem como aqueles dispostos na Lei n°® 9.784/99,

que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal,

8 Moreira ainda classifica o processo administrativo em outras duas espécies. De acordo com o
autor, “a primeira espécie envolve aqueles processos nos quais o particular defende os seus direitos.
E o tipo tradicional, em que a Administrac&o o instala a pedido da parte interessada ou ex officio (e
com as consequéncias do ato). (...) O processo visa a evitar um dano subjetivo, suprimindo agresséo
a direito fundamental de primeira dimensao (propriedade e liberdades)” (MOREIRA, 2010, p. 73); a
segunda espécie € aquela a qual se adequa o processo de determinacao da condicdo de refugiado e;
“a terceira espécie de processo administrativo relaciona-se aqueles nos quais a Administracdo e o
particular colaboram na elaboragdo normativa. A administragdo € responsavel pela instalagdo do
processo — sponte propria ou a pedido dos interessados. Mas quando o faz pede a colaboragdo das
pessoas privadas (...). Os individuos interagem nao s6 na busca de beneficios privados, mas também
com vistas a vantagens coletivas e/ou difusos (...), Por meio do processo administrativo o particular
busca o cumprimento de direito fundamental de quarta dimensdo (informacdo, democracia e
pluralismo democratico na formagé&o das decisfes publicas)” (MOREIRA, 2010, p. 73).
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apesar de néo estar limitado a esses diplomas, notadamente porque se submete
também ao sistema de garantias do Direito Internacional dos Refugiados, conforme

sera melhor explicitado no capitulo que segue.
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3 ASPECTOS JURIDICO-TEMPORAIS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
RECONHECIMENTO DA CONDICAO DE REFUGIADO

Partindo do entendimento de que ha um devido processo legal para o refagio,
conforme defende Larissa Leite (2014), este capitulo pretende discutir os direitos e
garantias fundamentais aplicaveis ao processo administrativo, com enfoque no

direito a duracao razoavel do processo.

Desse modo, a garantia processual sera examinada para além do direito
fundamental insculpido no inciso LIV do art. 5° da Constituicdo Federal, abarcando
também os tratados e convencgdes internacionais que tratam da temética, a fim de
dimensionar o arcabou¢co normativo disponivel aos solicitantes de refagio no curso

do processo para serem reconhecidos como refugiados.

Firmadas tais premissas, sera analisada a atual condicdo dessa garantia processual
no curso do processo de solicitacdo de reflgio no Brasil, averiguando a relacéo
entre tempo e processo na aplicagdo do direito dos refugiados. Constatada sua
violagdo, buscar-se-4, por fim, avaliar os efeitos decorrentes da espera demasiada

na vida dos solicitantes de refligio no Brasil.

3.1 O DEVIDO PROCESSO LEGAL COMO GARANTIA DE DIREITOS HUMANOS
AOS SOLICITANTES DE REFUGIO

O processo de reconhecimento da condicdo de refugiado busca garantir os direitos
insculpidos na Convencédo de 51, no Protocolo de 67, na Lei n°® 9.474/97 e demais
diplomas pertinentes aqueles que atendem aos critérios de elegibilidade previstos na
lei, ou seja, quando por fundado temor de perseguicdo em razdo de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinido politica o individuo se encontre fora do seu
pais de origem e ndo possa ou ndo queira se valer da protecdo desse pais; quando
um apatrida, estando fora do pais de residéncia, ndo possa ou nao queira voltar a

ele pelas circunstancias supramencionadas, e quando por motivo de grave e
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generalizada violacdo de direitos humanos € obrigado a deixar seu pais de
nacionalidade e se refugiar em outro pais, nos termos do art. 1° da Lei n® 9.474/97.

A garantia de submissdo a um processo também atua como uma protecdo ao
solicitante de refugio, porquanto a lei lhe assegura direitos provisorios em condi¢cao
de igualdade com os refugiados durante o transcurso do processo de

reconhecimento do status de refugiado.

Com efeito, a elegibilidade do refugiado®® é permeada de inimeras variaveis que
perpassam pelo “tipo, forma de execugado, extensdo e duragdo da origem da
perseguicao que acomete ou é temida pelo solicitante” (LEITE, p. 103) e o processo
deve ser instrumento apto a avaliar essas complexidades, proferindo deciséo justa e

condizente com a realidade vivenciada pelo solicitante.

Além das circunstancias do pais de origem, o julgador deve considerar também o
elemento subjetivo do conceito de refugiado para reconhecimento de sua
elegibilidade, que diz respeito ao temor fundado de perseguicdo™, elemento com
alta carga valorativa subjetiva, visto que pode variar segundo a personalidade,
cultura, crencas, condicdo psicologica, idade, género e histéria de vida do individuo

e do pais onde os fatos se dao (LEITE, p. 103).

Esse panorama demonstra ser indispensavel o estabelecimento de uma estrutura
processual que proporcione as condigcdes adequadas ao Estado de acolhida para
recebimento, instrucdo e analise ordenada, racional, imparcial das solicitacbes de

refigio que chegam a sua apreciacdo, de modo que seja possivel conceder

* Ppara aprofundamento nas condi¢Bes especificas da elegibilidade dos refugiados, verificar o

Manual de procedimentos e critérios para determinar a condicdo de refugiado de acordo com a
Convencéao de 51 e o Protocolo de 67, relativos ao estatuto dos refugiados do Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para Refugiados (2011).

® Sobre esse elemento, o Manual de procedimentos e critérios para determinar a condicdo de
refugiado (ACNUR, 2011, p. 12) dispde: “ao elemento ‘temor’ — que é um estado de espirito e uma
condicdo subjetiva — é acrescentado o requisito ‘fundado’. Isso significa que ndo basta averiguar
apenas o estado de espirito do solicitante para que seja reconhecida a condi¢céo de refugiado, mas se
esse estado de espirito encontra fundamento em uma situagcao objetiva. (...) Uma avaliagdo do
elemento subjetivo é inseparavel de uma apreciacdo da personalidade do requerente, ja que as
reacbes psicoldgicas dos diferentes individuos podem ndo ser as mesmas em condicdes idénticas.
(...) Quanto ao elemento objetivo, € necessario avaliar as declaracdes feitas pelo solicitante. As
autoridades competentes para determinar a condicdo de refugiado ndo estdo obrigadas a avaliar as
condicdes existentes no pais de origem do requerente. No entanto, as declara¢des do solicitante ndo
podem ser consideradas em abstrato, devendo ser analisadas no contexto da situagcdo concreta e dos
antecedentes relevantes”.
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parametros regulares minimos de isonomia, estabilidade e previsibilidade aos que se
submetem a esse processo, principalmente ante a constatacdo de que ndo ha um

modelo processual determinado pela Convencéo de 51 e pelo protocolo de 67.

A condicdo “precaria, vulneravel e, juridicamente, especialissima do refugiado”!

(LUZ FILHO, 2017, p. 184) acentua a necessidade de mecanismos que assegurem a
dignidade humana do solicitante de reflugio durante a sua estadia no Estado de
acolhida, no que se inclui o periodo no qual se submete ao processo de

reconhecimento de sua condi¢ao.

Nesse ponto, o Manual de procedimentos e critérios para determinar a condi¢do de
refugiado (ACNUR, 2011, p. 12) reconhece que

diante da falta de regulacdo deste tema por parte da Convencdo de 1951,
os procedimentos adotados pelos Estados Partes da Convencéo de 1951 e
do Protocolo de 1967 variam consideravelmente entre si. Em certos paises,
a condicdo de refugiado é determinada através de procedimentos formais
especificamente estabelecidos para esse fim. Em outros paises, o
reconhecimento da condicdo de refugiado € analisado no ambito de
procedimentos gerais para a admissdo de estrangeiros. JA em outros
paises, a condicdo de refugiado é determinada de maneira informal, ou de
maneira ad hoc para um fim especifico, como, por exemplo, a emissao de
documentos de viagem.

Sendo assim, a existéncia de um processo nacional especifico para reconhecimento
do status de refugiado é significativa e a compreensdo de sua natureza processual
enseja o reconhecimento de um leque de direitos e garantias intrinsecos ao
processo, 0s quais sédo imprescindiveis a seguranca juridica e podem ser entendidos
como uma fase de afirmacdo de direitos humanos do solicitante de reflgio, ainda

gue néo lhe seja reconhecido o status de refugiado requerido (LEITE, 2014, p. 142).

Ressalta-se, porém, que este trabalho ndo pretende reduzir a esséncia do direito

*! Reconhece-se gue o refugiado ndo deve ser visto apenas como ser vulneravel, mas como ser

humano que é. Todavia, essa situagdo € inerente a sua condicdo, sendo observavel em diferentes
graus, em todo refugiado. Conforme destaca o Manual de procedimentos e critérios para determinar a
condicao de refugiado (ACNUR, 2011, p. 39) “deve relembrar-se que um requerente da condicdo de
refugiado se encontra, normalmente, em uma situacdo particularmente vulneravel. O requerente
encontra-se em um ambiente estranho e pode experimentar graves dificuldades de natureza pratica e
psicol6gica, ao submeter o seu caso as autoridades de um pais estrangeiro, muitas vezes numa
lingua que ndo é a sua”.
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dos refugiados ao seu aspecto processual, nem mesmo vislumbra o processo como
a solucéo das infindaveis intempéries vivenciadas pelos refugiados desde a entrada
no Brasil até a determinacdo de seu status juridico, o que nem se poderia cogitar,
haja vista a complexidade e interdisciplinaridade do fenédmeno “refugio”, somado ao
fato de que a protecéo da pessoa, e ndo do processo, constitui 0 objetivo primordial
do direito dos refugiados. Busca-se compreender o processo como uma garantia aos
solicitantes de reflgio, com vistas a obstar as discricionariedades e inconsisténcias
estatais quanto a sua elegibilidade e demais direitos advindos da declaracdo da

condicao de refugiado.

Diante disso, toma importancia o entendimento de que o processo administrativo se
configura como um meio ativo de exercicio e garantia de direitos (MOREIRA, 2010,
p. 69) aos solicitantes de refligio, que tem a possiblidade de controlar a sequéncia
preordenada de atos que se desenvolvem até o provimento final, aqui concernente a

decisdo que declara ou ndo a sua condicao juridica de refugiado.

A partir do momento em que o exercicio do poder estatal depende da prévia
exaustdo de atos predefinidos, os solicitantes de refugio ndo mais se tornam
suscetiveis a serem surpreendidos com medidas imediatas e desarrazoadas pelo
Estado. Pelo contrario, o poder estatal é adstrito ao que se encontra definido
legalmente (MOREIRA, 2010, p. 69).

Assim sendo, constata-se que a existéncia do processo administrativo,
especificamente o de reconhecimento da condi¢do de refugiado, integra a busca por
um Estado Democrético de Direito (MOREIRA, 2010, p. 69), caracterizando-se como
instrumento de garantia aos solicitantes de refugio, que nado terdo apenas o dever de
obedecer aos atos estatais, mas poderdo contar com o caminho processual
determinado (MOREIRA, 2010, p. 69) para assegurar os direitos positivados

nacional e internacionalmente.

A proposito, nesse tocante, verifica-se a importancia de n&do reduzir processo a
procedimento, com referéncia a atos puramente formais, mas de compreendé-lo
como instrumento de participagéo, protecao e garantia (MOREIRA, 2010, p. 69) de
direitos aos solicitantes de refugio, contemplando-o ndo somente como uma garantia

formal de assegurar os direitos declarados, mas um direito-garantia (MOREIRA,
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2010, p. 74).

Nesse ponto, vale destacar as licdes de Luiz Guilherme Marinoni, Sérgio Cruz
Arenhart e Daniel Mitidiero (2016, p. 343) no sentido de que o processo deve
ultrapassar a existéncia de mera relacao juridica para estar comprometido com 0s
valores democraticos, de modo que “deixou de ser um instrumento voltado a simples
atuacao da lei para passar a ser um instrumento preocupado com a tutela dos
direitos” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016, p. 349).

Os autores entendem que o processo deve produzir decisdes legitimas e justas,
adequadas aos direitos fundamentais (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016,
p. 387), desenvolvendo a ideia de direito ao processo justo, o qual “visa a assegurar
a obtencdo de uma decisdo justa para as partes e a unidade do Direito para a
sociedade civil” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016, p. 389).

Tais premissas se revelam de extrema importancia quando aplicadas ao processo
de solicitagdo de reflgio, notadamente porque, consoante o que se infere do
primeiro capitulo desta dissertacdo, o regime de reconhecimento da condicdo de
refugiado encontra-se estritamente ligado a conjuntura politica, econémica e

ideolégica do pais que recebe as solicitacdes de refugio.

Esse contexto se soma ao fato de que cada Estado tem liberdade de regulamentar
seu proprio processo de reconhecimento da condicao de refugiado. Diante disso, é
possivel inferir que a elegibilidade dos solicitantes é influenciada pelo panorama
politico-econdmico vigente no momento da chegada ao pais de destino, estando,
pois, sujeita a arbitrariedades e discricionariedades por parte das autoridades

competentes para recebé-los.

Tal realidade ndo passa despercebida aos doutrinadores de direito internacional dos
refugiados, como bem alerta Antdénio Cancado Trindade (2008, p. 69) ao referir-se

aos critérios de soberania estatal utilizados nas politicas migratérias:

nao é surpreendente que inconsisténcias e arbitrariedades decorram dai em
diante. Estas se manifestam em “regimes democraticos” cuja administragédo
da Justica, ndo obstante, ainda ndo conseguiu se livrar de antigos
preconceitos contra 0s imigrantes, principalmente quando esses sdo pobres
e desprovidos de documentos. (...) Isso fornece uma reveladora imagem da
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(reduzida) dimens&@o que autoridades publicas tém conferido aos seres
humanos no comeco do século XXI, colocada em uma escala inferior aquela
atribuida a bens e capitais — a despeito de todas as lutas do passado e de
todo o sofrimento de antigas geracdes. A area na qual as maiores
incongruéncias aparecem manifesta-se, nos dias de hoje, na forma daquela
relativa as garantias do devido processo legal.

Nesse contexto, a existéncia de regras legais na condug¢ao do processo estabelece
um parametro minimo de imparcialidade e transparéncia, tanto no que diz respeito
ao conceito de refugiado quanto no que se relaciona ao processamento do pedido,
gue atuam como freio as eventuais arbitrariedades e manobras politicas a que estéo

suscetiveis os solicitantes.

Ademais, a garantia de uma rotina processual na qual restam assegurados 0O
contraditorio, a ampla defesa e a legalidade, ndo somente ao refugiado reconhecido
como tal, mas, também, ao solicitante de refagio, desmitifica a suposi¢cdo de que
somente aqueles que possuem o status de refugiado séo sujeitos de direitos perante
o direito dos refugiados (LEITE, 2014, p. 142) e confere ao solicitante participacéo
processual e tratamento compativel com a condicdo de sujeito de direitos que goza.

Com efeito, a tematica é relevante ndo apenas no que tange ao reconhecimento da
natureza juridica processual do processo de solicitacdo de refugio, mas, também,
porque uma analise mais acurada da Lei n® 9.474/97 e das Resolucdes Normativas
do CONARE demonstra que os temas processuais permeiam todas as fases do
processo, conforme se observa do que consigna, detalhadamente, Larissa Leite
(2014, p. 150):

(a) A definicdo da autoridade competente para a determinacdo do status de
refugiado em primeira e segunda instancias e para apreciar os demais
incidentes processuais esta prevista nos arts. 11-12, 14-16 e 40-41, da Lei
9474/1997 e, também nos arts. 1°-3°, 6°, 10, 12 e 15 do Regimento Interno
do CONARE (além de ser influenciado pelo Decreto Presidencial n.
3768/2001);

(b) As caracteristicas de urgéncia, gratuidade e confidencialidade dos
procedimentos para o refligio e a fundamentacé@o de todas as decisGes do
CONARE estao previstas nos arts. 25 a 47 da Lei 9474/97 e também no art.
8° da RN-CONARE 18/2014;

(c) Todas as etapas do rito processual para o reconhecimento do status de
refugiado encontram-se definidas por regras legais e administrativas;
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(c.1) o acesso ao procedimento e as protecdes dele decorrentes esta
regulado pelos arts. 7°-8°, da Lei 9474/97 e nos arts, 2° e 3° da RB 18/2014-
CONARE;

(c.2) os atos de instauracao do processo estéo previstos nos arts. 9-10, 17-
22 e 34-35, da Lei 9474/97 e nos arts, 2° e 3° da RN 18-CONARE;

(c.3) as poucas referéncias sobre a instru¢do processual séo feitas nos arts.
23-34, da Lei 9474/97, no art. 4°, do RN 18-CONARE 18/2014 e no art. 16,
VIl do Regimento Interno do CONARE;

(c.4) a hipdtese de arquivamento do processo encontra-se prevista
exclusivamente pelos arts. 5°-6°, da RN-CONARE 18/2014;

(c.5) a possibilidade de suspensdo do processo e envio ao CNIG,
igualmente é contemplada somente por normas infra legais (RN-CONARE
18/2014, art. 12; RN-CNIG 27/1998 e RR-CNIG 08/2006);

(c.6) a fase de julgamento do pedido de reconhecimento do status de
refugiado encontra regras na RN-CONARE 18/2014 (art.7°) e no Regimento
Interno do CONARE (arts. 4° a 139);

(c.7) efeitos do reconhecimento do status de refugiado sé@o previstos nos
arts. 26-28, 33 e 36-37, da Lei 9474/97 e no art. 11, da RN-CONARE
18/2014;

(c.8) interposicdo de recurso contra o indeferimento do reconhecimento da
condicdo de refugiado em primeira instancia é contemplada pelos arts. 29-
32, da Lei 9474/97, pelos arts. 9° e 10, da RN-CONARE e pelo art. 18 do
Regimento Interno do CONARE;

Com base nessa construcdo tedrica e em consonancia com 0s objetivos deste
trabalho, parte-se da andlise do principio do devido processo legal, como expresséo
da garantia de direitos humanos aos solicitantes de reflugio no Brasil, justamente por
representar obediéncia aos direitos fundamentais insculpidos na Constituicao

Federal e nos tratados internacionais aplicaveis aos refugiados.

Apesar de dificil conceituacdo, por sua amplitude existencial e magnitude pratica
(MOREIRA, 2010, p. 75), o principio do devido processo legal expressa, de modo
geral, a submissdo estatal aos ritos processuais previamente estabelecidos
(MOREIRA, 2010, p. 289).

O devido processo legal é direito fundamental previsto no art. 5°, inciso LIV, que
dispbe que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal” e, de acordo com Nelson Nery Junior (1997, p. 27), é o principio do

qgual derivam todos os demais principios processuais constitucionais.
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Para Antbnio Carlos de Araudjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Candido Rangel
Dinamarco (2015, p. 107), o devido processo legal designa “o conjunto de garantias
constitucionais que, de um lado, asseguram as partes o exercicio de suas
faculdades e poderes processuais e, do outro, sdo indispensaveis ao correto
exercicio da jurisdigdo”, contemplando também o procedimento adequado, que deve

se desenvolver em adequacao a realidade social e ao direito material pleiteado.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2010, p. 115) menciona que o devido processo
legal consagrado pela Constituicdo prescreve a existéncia de um processo formal
regular para que a Administracdo Publica tome uma decisdo gravosa que atinja a
liberdade e/ou a propriedade de um individuo, devendo-lhe garantir a oportunidade
de contraditorio e de ampla defesa, em que se inclui a possibilidade de recurso as
decisOes proferidas.

Ainda vale ressaltar o entendimento de Odete Medauar (2018, p.164), para quem o
principio adquire novos contornos ao ser aplicado ao processo administrativo.
Segundo a autora, a garantia do contraditorio e da ampla defesa, contida no art. 5°,
inciso LV, da Constituicdo Federal, especifica o devido processo legal em ambito
administrativo, de forma que, no processo administrativo, o devido processo legal
nao se limita as hipéteses de privacdo de liberdade e bens, mas representa a

incidéncia do contraditorio e da ampla defesa ao processo.

Importa ressaltar que o devido processo legal ndo se restringe a mera legalidade, no
sentido de obedecer a um procedimento descrito em lei, pois, embora seja
fundamental a existéncia de um devido processo legal, a mera subsuncao do caso a
norma pode claramente ensejar arbitrariedade por parte do julgador, quando

intensamente imbuido de seus valores e experiéncias pessoais.

Assim, além de significar a submisséo estatal a um rito, esse principio expressa a
autolimitacdo do Estado no exercicio de sua jurisdicdo com base nos parametros
constitucionais, objetivando garantir a dignidade da pessoa humana ao sujeito

processual que pretende a realizacdo de um direito material (LEITE, 2014, p. 107).

N&o se pode olvidar, porém, que o processo de reconhecimento da condicdo de
refugiado nédo se limita as disposicbes constitucionais e infraconstitucionais

dispostas na legislagdo nacional, notadamente porque se trata de matéria de ambito
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internacional, especificamente referente a protecéo internacional da pessoa humana,
0 que enseja a disciplina do direito internacional dos direitos humanos e

particularmente do direito internacional dos refugiados®?.

De igual maneira, ndo se pode olvidar que “a protecdo dos direitos humanos
representa um interesse superior compartilhado pelos Estados da comunidade
internacional, exigindo uma interagdo dos ambitos internos e internacionais”
(FRIEDRICH, 2008, p. 12). Esse fendmeno, denominado pluralidade das fontes por
André de Carvalho Ramos (2012, p. 497), demonstra a convergéncia da disciplina

juridica de determinada matéria em niveis diversos. Segundo o autor,

o pluralismo de ordens juridicas consiste na coexisténcia de normas e
decisGes de diferentes matrizes com ambicdo de regéncia do mesmo
espagco social, gerando uma seérie de consequéncias relacionadas a
convergéncia ou divergéncia de sentidos entre as normas e decisfes de
origens distintas (RAMOS, 2012, p. 505).

Nesse contexto, a reunido de normas nacionais e internacionais em ambito interno
gera, no caso estudado, uma relacdo harmoniosa, na qual o direito internacional dos
direitos humanos influencia e coopera na interpretacdo e aplicacdo do direito

constitucional.

Vé-se, portanto, que a situacdo demanda a confluéncia dos regimes juridicos interno
e internacional sobre o assunto, com o fim de abranger de modo mais extensivo
possivel a gama de direitos e garantias assegurados aos solicitantes de reflgio que

se submetem ao processo de reconhecimento do status de refugiado no Brasil.

Por isso, para melhor precisar o conceito e conteudo do devido processo legal no
processo de refugio, sobreleva notar a previsdo dessa garantia processual nos
tratados internacionais de direito internacional dos direitos humanos aplicaveis a
populacdo refugiada, que tém contemplado esse principio como aspecto essencial
dos direitos humanos (LEITE, 2014, p. 107).

*2 Vide nota 16.
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A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), de 10 de dezembro de 1948,
marco na histéria dos direitos humanos em nivel global e diploma que prevé o
ndcleo basico de direitos humanos a ser garantido a todo individuo, nos artigos VIl a
X, afirma uma série de direitos que atuam como ferramenta de limitacdo ao arbitrio
estatal e garantia de dignidade aquele que se submete a um processo, quais sejam,
o direito de igualdade, de ndo submissdo a prisdo arbitraria, de julgamento por

autoridade imparcial e independente e de publicidade.

Ampliando o conteudo principioldgico, a Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem, também de 1948, especialmente nos arts. XVII e XXIV,
reconhece que toda pessoa tem direito a ser sujeito de direitos e a ter acesso a

justica em tempo razoavel.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, que foi promulgado
internamente pelo Decreto n° 592/95 e, juntamente com a DUDH e o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, forma a Carta
Internacional dos Direitos Humanos (ONU, 2019), prevé direitos que compdem o
devido processo legal nos arts. 9°, 10, 14, e 26, ao declarar que ninguém pode ser
preso arbitrariamente, que toda pessoa privada de liberdade deve ser tratada com
humanidade e respeito a dignidade inerente a pessoa humana, além de dispor sobre
direito a igualdade, contraditério, ampla defesa, de informacéo e independéncia e

imparcialidade do julgador.

O Pacto de San José da Costa Rica (Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos), de 22 de novembro de 1969, ratificado por meio do Decreto n°® 678/92,
também assegura, em seus arts. 8°, 24 e 25, garantias judiciais do contraditorio,
ampla defesa, duracdo razoavel do processo, julgamento por autoridade
competente, independente e imparcial, publicidade, igualdade perante a lei e

protecao judicial contra atos que violem direitos fundamentais.

Ainda que presentes determinadas  especificidades nos  diplomas
supramencionados, a analise realizada permite a compreensdo de um nucleo basico
de direitos voltados a garantia da dignidade humana do sujeito processual no
transcurso da atividade julgadora do Estado, plenamente aplicavel em ambito

nacional.
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Especificamente no campo do direito dos refugiados, o proprio ACNUR, assumindo
a auséncia de regulamentacdo da temética processual por parte da Convencdo de
51, reconheceu a impossibilidade de ado¢do de procedimentos idénticos por todos
os Estados Partes da Convencéo de 51 e do Protocolo de 67 (ACNUR, 2011, p. 39)
e delineou requisitos minimos que refletem garantias essenciais ao solicitante de
refgio que instaura o processo de reconhecimento do status de refugiado na 282
Sessdo do Comité Executivo do Programa do Alto Comissariado, em outubro de

1977, sendo eles:

(i) O funcionério competente (por exemplo, funcionério de imigracao ou da
policia de fronteira) perante o qual o solicitante ird se apresentar na fronteira
ou no territério de um Estado Parte, deverd ter instrugfes claras sobre como
lidar com casos que possam se enquadrar nas previsdes de instrumentos
internacionais relevantes. Deve ser exigido do funcionario que ele atue de
acordo com o principio de non-refoulement e que submeta esses casos a
uma autoridade superior.

(i) O solicitante deverd receber as orientagcbes necessarias sobre o
procedimento a ser seguido.

(iii) Deve haver uma defini¢cdo clara a respeito da autoridade — sempre que
possivel, uma Unica autoridade central — responsével por examinar as
solicitacdes de refugio e para decidi-las em primeira instancia.

(iv) O solicitante deverad receber a assisténcia necessaria, incluindo os
servicos de um intérprete qualificado para submeter o seu caso as
autoridades competentes. Os solicitantes deverdo ser informados da
possibilidade de contatar um representante do ACNUR.

(v) Se o solicitante for reconhecido como refugiado, devera ser notificado da
decisdo e devera ser emitida em seu favor a documentagéo que certifique a
sua condicao de refugiado.

(vi) Se o solicitante ndo for reconhecido como refugiado, o mesmo devera
ter a sua disposicdo um periodo razoavel de tempo para interpor recurso
formal contra a decisdo denegatéria, conforme o0 sistema estabelecido,
podendo apelar para a mesma autoridade ou a outra, administrativa ou
judicialmente.

(vii) Ao solicitante devera ser autorizado a permanecer no pais enquanto a
autoridade competente referida no paragrafo (iii) analisa o seu pedido de
reflgio, a menos que essa autoridade tenha decidido que o seu pedido é
manifestamente abusivo. Também devera ser permitida a sua permanéncia
no pais enquanto estiver pendente o recurso perante uma autoridade
administrativa ou judicial superior.

E possivel extrair dessa recomendacéo as diretrizes do que se convém denominar
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devido processo legal do reflgio, o qual assegura ao solicitante o julgamento de seu
processo por uma autoridade competente, que respeita os direitos humanos do
migrante, com a assisténcia necessaria, garantia de instancia recursal e de non-

refoulement.

No plano regional, ressalta-se a Declaragado do Brasil “um marco de cooperagao e
solidariedade regional para fortalecer a protecdo internacional das pessoas
refugiadas, deslocadas e apatridas na América Latina e no Caribe”, realizada em
2014, em Brasilia, na reunido de Ministros de Estado, em comemoracdo aos 30
anos da Declaracdo de Cartagena (CARTAGENA +30, 2014, p. 01), na qual os
paises se atentaram a necessidade de “integracdo das normas do devido processo
nos procedimentos para determinacdo da condicéo de refugiado, de modo que estes
sejam justos e eficientes”, bem como de “consolidar os sistemas nacionais de
determinacao da condicéo de refugiado, através da efetiva aplicacdo do principio do

devido processo legal’.

Como fruto da reunido, os paises acordaram

Continuar fortalecendo os 6rgdos nacionais de determinacdo da condigéo
de refugiado, por exemplo, através de mecanismos de gestdo de qualidade
como a Iniciativa para Gestdo de Qualidade do Asilo ou Quality Assurance
Initiative (QAI), a aloca¢@o de maiores recursos humanos e financeiros, o
fortalecimento da cooperacdo bilateral e regional e a implementagdo de
programas de formacao regional, assegurando assim a aplicagédo efetiva do
principio de devido processo legal estabelecido nos instrumentos
internacionais e regionais, assim como nas legislagbes nacionais
(CARTAGENA + 30, 2014, p. 04).

Consta, expressamente, no Plano de Acdo do Brasil, como proposta de
implementagdo aos governos participantes, a instauracdo do programa “Asilo de
Qualidade”, que tem por objetivo a melhoria do processo de reconhecimento da
condicao de refugiado, fortalecendo a capacidade e o conhecimento das autoridades
de elegibilidade e introduzindo conceitos de gestdo e manejo dos processos, nos

quais se comprometem a
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f) Consolidar os sistemas nacionais de determinacdo da condicdo de
refugiado, em particular para garantir:

i. O acesso efetivo a procedimentos de determinacdo da condicao de
refugiado, especialmente nas fronteiras, aeroportos e portos, em respeito ao
principio do devido processo legal e dos padrdes regionais e internacionais;

ii. O respeito ao principio da ndo devolugdo e ao direito a representagdo
legal, se for possivel através de mecanismos gratuitos, e intérpretes e
tradutores idéneos;

ii. O principio da confidencialidade do solicitante e de sua solicitagdo e o
direito dos solicitantes de serem ouvidos em um procedimento
preestabelecido e objetivo, incluindo uma avaliagdo do risco aos direitos
mais fundamentais, e a possibilidade de entrar em contato com 0 ACNUR; e

iv. O direito dos solicitantes de asilo de obter uma decisdo por escrito
devidamente fundamentada e motivada sobre o seu caso, em um prazo
razoavel e determinado, aplicando os principios da boa fé e do beneficio da
davida.

Como se Vvé, a previsdo da garantia do devido processo legal em nivel global,
regional e nacional demonstra a importancia de se assegurar um processo justo e
eficiente aos sujeitos processuais, notadamente quando se tratam de refugiados, em

condicao de vulnerabilidade e carecendo de protecédo no Estado de acolhida.

A respeito de seu conteudo, verifica-se que o principio ndo é estanque, estando,
pois, em constante construgcdo e contemplando os direitos necessarios ao
refreamento de arbitrariedades estatais e garantia de dignidade humana no curso
processual, dentre os quais se incluem o contraditério, a ampla defesa, o tratamento
processual equitativo, por autoridade competente, independente e imparcial, por um

tempo razoavel.

Nesse leque de direitos e garantias, esta Ultima, a da duracao razoavel do processo,
€ que se pretende analisar com maior afinco, visto que seu desrespeito é patente no

processo de solicitacao de refugio no Brasil.

3.2 ATE QUANDO, SOLICITANTE? A LENTIDAO NO PROCESSAMENTO DOS
PEDIDOS DE REFUGIO
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“Processo devido €, pois, processo com duragao razoavel” (DIDIER, 2015, p. 95),
assim entendido como o direito ao processo sem dilagdes indevidas. Essa garantia
foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro por meio da Convencédo Americana
de Direitos Humanos, Pacto de San José da Costa Rica, o qual prevé, em seu art. 8,

1, que

Artigo 8° - Garantias judiciais

1. Toda pessoa tera o direito de ser ouvida, com as devidas garantias e
dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou Tribunal competente,
independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuragéo
de qualquer acusacgdo penal formulada contra ela, ou na determinacdo de
seus direitos e obrigagBes de carater civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer
outra natureza.

Em 25 de setembro de 1992, o governo brasileiro depositou a carta de adeséo a
convencao, tendo editado o Decreto 678, de 6 de novembro de 1992, promulgando e
incorporando o Pacto no sistema juridico nacional e, consequentemente, o direito a

duracéo razoavel do processo.

Nada obstante j4 estivesse incorporado ao ordenamento juridico brasileiro, esse
direito fundamental somente alcangcou status constitucional a partir a Emenda
Constitucional n® 45/2004>*, a qual acrescentou ao art. 5° da Constituicdo Federal o
inciso LXXVIII, que dispbe: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sao
assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade
de sua tramitacao”.

A partir da Emenda 45/2004, que também acrescentou o §3° ao art. 5° da Carta Magna, os tratados
e convencdes internacionais sobre direitos humanos devem seguir um rito especifico (aprovacao
em dois turnos e por trés quintos dos votos dos membros de cada Casa do Congresso Nacional)
para adquirirem forca de emenda constitucional. No que diz respeito ao Pacto de San José da
Costa Rica, de acordo com o entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do RE 466.343, o tratado possui status supralegal, inferior a Constituicdo Federal, mas
superior a legislacdo infraconstitucional. Tal entendimento do Pretdrio Excelso, contudo, é
severamente criticado por parcela majoritaria dos doutrinadores do Direito Internacional, tais como
Luiz Flavio Gomes e Valerio de Oliveira Mazzuoli (2013, fl. 103), Cancado Trindade (2003, fl. 513)
e Flavia Piovesan (2015, p. 118).
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Trata-se de clausula geral®, de dificil conceituacdo, que demonstra a intrinseca
relacao entre tempo e processo. A propésito, inegavel a conclusdo de Sérgio Ferraz
e Adilson de Abreu Dallari (2001, p. 294), para quem “o tempo é uma dimensao
inseparavel do processo”. Nesse contexto, é pertinente a ligdo de Ferraz (2001, p.

294), que dispde haver

certa tensdo dialética entre os dois termos (vocabulos): o tempo razoavel
possibilita a plena realizagédo de todos os principios processuais; o0 exiguo a
dificulta; o excessivo a frustra e frustra o proprio processo. Celeridade e
precipitagdo se espreitam, reciprocamente. No reverso da moeda, a
morosidade esfacela a respeitabilidade do processo, quando ndo o préprio
direito ou interesse nele em jogo.

Essa relacdo mostra-se ainda mais relevante quando analisado o processo
administrativo de reconhecimento do status de refugiado, tendo em vista ser
necessaria a observancia de uma sequéncia teleologicamente encadeada de atos
com o fim de produzir o ato final (MARTINS, 2017. p. 19), no caso, a concessao ou
ndo da condicdo de refugiado ao solicitante de refugio, status esse determinante,

inclusive, para sua estadia regular no pais.

Ora, a processualidade administrativa em exame tem como finalidade essencial a
garantia de direitos aos solicitantes de refagio, o que perpassa pela garantia de uma
aplicacdo do direito em um determinado tempo e espac¢o. Mais que apenas O
evidente decurso do tempo na atividade processual, a temporalidade se mostra uma
condicionante (MARTINS, 2017, p. 19) do processo de reconhecimento de
refugiado, notadamente porque a resposta ao direitos e necessidades dos

solicitantes de reflgio ndo admite dilagdes indevidas, tendo em vista que o que esta

*® Sobre a definicdo de clausula geral, pontua Fredie Didier Janior (2015, p. 51) que “clausula geral é
uma espécie de texto normativo, cujo antecedente (hipotese fatica) € composto por termos vagos e o
consequente (efeito juridico) é indeterminado. Ha, portanto, uma indeterminacao legislativa em
ambos os extremos da estrutura I6gica normativa”. E reforga que “as clausulas gerais servem para a
realizacdo da justica do caso concreto” e, embora tenham se desenvolvido, de inicio, na seara do
direito privado, “o Direito processual também necessita de normas flexiveis que permitam atender as
especiais circunstancias do caso concreto”. Marinoni, Arenhardt e Mitidiero (2017, p. 204) destacam
que o “direito fundamental a duracao razoavel do processo constitui principio redigido como clausula
geral. Ele impde um estado de coisas que deve ser promovido pelo Estado — a duragéo razoavel do
processo. Ele prevé no seu suporte fatico termo indeterminado — duracédo razoavel — e ndo comina
consequéncias juridicas ao seu néo atendimento”.
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em jogo € a protecdo da pessoa vitima de perseguicdo em seu pais de origem,

sendo, portanto, imprescindivel a garantia de uma duragéo razoavel ao processo.

Diante disso, necessério se faz delinear os limites dessa garantia processual, visto
que, embora seja um “conceito vago, impreciso, plurissignificativo ou indeterminado”
(MARTINS, 2017, p. 34), caracterizado por zonas de incerteza, sua efetividade é
fundamental. Por isso, em que pese a importancia da andlise casuistica da garantia,

€ preciso estabelecer parametros objetivos para afericdo desse direito fundamental.

Em verdade, a dificuldade em precisar o conceito desse direito reside principalmente
na necessidade de averiguar qual é o tempo razoavel na duracdo de um processo.
Estabelece-se, assim, uma relacdo entre meio (duracao razoavel) e fim (tutela do
direito) (MARINONI; ARENDHART; MITIERO, 2017, p. 204), de maneira que

um julgamento tardio ira perdendo progressivamente seu sentido reparador,
na medida em que se postergue momento do reconhecimento judicial dos
direitos; e, transcorrido o tempo razoavel para resolver a causa, qualquer
solucdo sera, de modo inexoravel, injusta, por maior que seja 0 meérito
cientifico do contetdo da decisdo (GRANA; BIELSA apud TUCCI, 1997, p.
65)

Desse modo, infere-se que o0 processo no qual ha garantia da duracao razoavel é o
processo que se desenvolve em tempo justo, ndo havendo restricdo da esfera

juridica por tempo desnecessario (MARINONI, 2009, p. 10), visto que 0 processo

ndo apenas deve outorgar uma satisfacdo juridica as partes, como,
também, para que essa resposta seja a mais plena possivel, a decisao final
deve ser pronunciada em um lapso de tempo compativel com a natureza do
objeto litigioso, visto que — caso contrario — se tornaria utdpica a tutela
jurisdicional de qualquer direito. Como ja se afirmou, com muita razdo, para
gue a Justica seja injusta ndo faz falta que contenha equivoco, basta que
néo julgue quando deve julgar (TUCCI, 1999, p. 236).

Visando estabelecer padrbes de verificagdo da razoavel duracdo do processo, a
Corte Europeia de Direitos Humanos desenvolveu quatro critérios de densificacdo da

garantia (KOEHLER, 2015, p. 113), quais sejam: a complexidade do litigio, a
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conduta pessoal da parte lesada, a conduta das autoridades envolvidas no processo
e o interesse em jogo para o demandante.

Essa orientagdo € adotada “pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, pela
Corte de Cassacéo da Italia, pelo Tribunal Constitucional da Espanha, e, em geral,
por todos os tribunais que apreciam a matéria” (KOEHLER, 2015, p. 113), sendo
possivel aplica-la também ao ordenamento juridico patrio. Nesse ponto, reforca
Danielle Annoni (2003, p. 156) que,

ndo coincidentemente, os critérios adotados pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos sdo os mesmos adotados pelo Tribunal Europeu, quais
sejam: a complexidade do caso, a conduta das partes e a conduta da
autoridade competente que apreciou o caso na ordem interna. Isso se deve
a um simples fato: a experiéncia do Tribunal Europeu de Direitos Humanos,
gue herdou a jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos e da
extinta Comissao Europeia de Direitos Humanos.

Tais critérios “permitem aferir racionalmente a razoabilidade da duracdo do
processo” (MARINONI; ARENDHART; MITIERO, 2017, p. 205). A complexidade do
litigio € o ponto de partida para valorar o cumprimento da garantia processual e pode
ser proveniente tanto da situacao fatica atrelada a causa quanto do direito aplicavel
a ela; da quantidade de pessoas envolvidas nos fatos a serem solucionados no
processo; do interesse nacional ou, simplesmente, da matéria e da prépria natureza
do litigio (KOEHLER, 2015, p. 117).

A conduta da parte lesada se relaciona ao cumprimento diligente dos deveres
processuais, de maneira que a parte demandante — os solicitantes de refagio — ndo

contribui dolosamente com a morosidade da atividade administrativa prestada.

Por sua vez, a analise da conduta das autoridades competentes € primordial para
realizacdo da duracao razoavel do processo aos solicitantes de refugio, exsurgindo a
Administracdo Publica, especialmente atraves do CONARE, como um dos principais
destinatarios dessa norma. Assevera Frederico Augusto Leopoldino Koehler (2015,
p. 126), que “caso o retardamento do processo seja imputavel a conduta das
autoridades publicas atuantes na lide, configura-se um dos elementos de

= ”»

constatagdo da lesdo a garantia fundamental em questdo”, sendo dispensavel a
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verificacdo da culpabilidade do agente publico nessa hipétese.

Por fim, ao observar o interesse em jogo, a Corte examina a relevancia do direito
reclamado para a vida daquele que foi prejudicado com a duracdo irrazoavel do
processo, sendo certo que “a importancia da decisdo da causa na vida do litigante
adquire significativa importancia para analise da razoabilidade da duracdo do
processo” (MARINONI; ARENDHART; MITIERO, 2017, p. 205). Por isso, o Tribunal
Europeu estipulou uma escala especifica de prioridades em razdo do conteudo
processual, contemplando primeiramente 0S processos penais e, em seguida, 0s
processos sobre o estado e a capacidade das pessoas, 0s processos trabalhistas e
de seguridade social e os tipos residuais (KOEHLER, 2015, p. 132).

Fundamentado nesse contexto, ndo é demais afirmar que ha lesdo a esse direito

fundamental no processo de reconhecimento da condicéo de refugiado no Brasil.

Em verdade, o fator tempo se mostra relevante ndo somente como garantia de um
direito constitucionalmente assegurado, mas toma contornos especificos no cenario
do Direito dos Refugiados, notadamente porque a excessiva demora do provimento
processual pode acarretar um agravamento das vulnerabilidades a que se
submetem os solicitantes de refugio (LEITE, 2014, p. 309), conforme se demonstrara

no capitulo seguinte.

BN

As singularidades atinentes a condicdo de solicitante de refugio até foram
consideradas pelo legislador, ao consignar, no art. 47 da Lei n°® 9.474/97, que o

processo de reconhecimento da condicéo de refugiado possui carater urgente.

Apesar disto, ndo foram estabelecidos prazos legais para a realizacdo das fases
processuais e, consequentemente, inexistem sancdes para a lentiddo processual a
que se submetem os solicitantes de reflgio, o que coloca em xeque a urgéncia do

processo.

A afirmacao é corroborada quando se observa que o tempo médio de espera dos
solicitantes de refugio pela decisdo final do processo aumenta ano apos ano.
Consoante o Ministério da Justica (2019), ndo ha um prazo especifico para a
realizacdo de cada etapa processual e diversos fatores podem influenciar na dilacao

de analise do caso, como
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auséncia de dados suficientes no formulario de requerimento, localizacéo do
solicitante, auséncia de atualizacdo cadastral, viagens do solicitante,
guantidade de solicitacdes recebidas no periodo, quantidade de servidores
atuando no CONARE, nivel de instrucdo e complexidade dos pedidos
(CONARE, 2017).

Segundo dados do CONARE, em respostas aos requerimentos de informagao
formulados no Servico de Informacao ao Cidadao (SIC) no més de marco de 2017, o
tempo médio de duracdo de um processo de refagio a partir da solicitacdo na Policia
Federal era de um ano e meio. Decorridos quatro meses, em julho do mesmo ano, o
tempo médio para julgamento da solicitacdo ja havia aumentado para dois anos e
meio. Em 2019, por sua vez, o periodo de processamento ja atinge o patamar de
trés anos, sendo que 0 processo mais antigo ainda em tramitacdo data do més de
janeiro de 2013, pelo que se conclui que a demora pode perdurar por mais de seis

anos.

As vezes, a espera pode levar uma vida. Esse foi o caso de José Bolayengue, que
esperou por cinco anos a resposta sobre seu pedido de refugio no CONARE
(MIGRAMUNDO, 2018). Congolés, fugindo de perseguicéo politica, José chegou ao
Brasil em 2012 e, logo apds a saida do aeroporto de Guarulhos, sofreu um assalto e

perdeu todos os documentos e o dinheiro que trazia consigo.

Com o apoio das instituicbes da sociedade civil, Caritas Arquidiocesana e Missao
Paz, ele conseguiu moradia e trabalho para se estabelecer provisoriamente no pais.
Durante a espera da regularizacdo de sua condicao de refugiado, José se mantinha
ativo nas causas relativas aos migrantes. Como exemplo, ele auxiliou na elaboracéo
das pecas de uma mostra cultural denominada Fronteiras Livres, cuja exposicao se
deu nas estagcbes do metr6 de Sdo Paulo, e na organizacdo da 112 edicdo da
Marcha dos Imigrantes, além de prestar servico voluntario no Centro de Apoio ao
Migrante de Sao Paulo (MIGRAMUNDO, 2018).

Em agosto de 2017, descobriu um cancer no rim. Embora tenha retirado o 6rgéo, a
doenca avancou e José, sozinho no pais, visto que a familia ainda residia no Congo,
tentou trazer a irma por meio do visto de reunido familiar (MIGRAMUNDO, 2018), o
qgue nao foi possivel, pois, segundo diretivas do CONARE, esse direito somente &
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assegurado aos refugiados formalmente reconhecidos®.

Infelizmente, em janeiro de 2018, Bolayengue nao resistiu ao cancer e faleceu em
um hospital em S&o Paulo, ainda sem a deciséo final do seu pedido pelo CONARE.
Consoante resumiu Carla Aguilar, funcionaria do Centro de Apoio e Pastoral do
Migrante: “o tempo da burocracia ndo € o mesmo de uma doenga grave”
(MIGRAMUNDO, 2018).

A demora exacerbada na tramitacdo dos processos gera, em nosSsO pais, outros
“Josés”, que aguardam por anos a resposta do CONARE acerca de seu status

migratorio.

A proposito, a violagdo a duracdo razoavel do processo de reconhecimento da
condicdo de refugiado é clarividente a quem lida diariamente com essa realidade,
como o Dr. Jodo Freitas de Castro Chaves, defensor publico da Unido, integrante do
Grupo de Trabalho Migracfes, Apatridia e Reflgio da DPU, que, ao posicionar-se
sobre o tempo médio de trés anos para julgamento dos processos no CONARE,

afirmou:

Olha, esse periodo ele é demasiadamente longo. Ele € muito longo na
verdade né. O processo de solicitacdo de reflgio, da condi¢éo de refugiado,
gue a gente chama usualmente de solicitacdo de refugio, ele é feito pra ter
uma decisdo rapida, tem uma fase instrutéria, mas € uma fase instrutéria
extremamente curta, em que € muito centrada em um ato, que é a
entrevista, e a regra é que ele seja rapido pra, inclusive, pra beneficiar tanto
a governanca migratéria do pais, como o interesse do migrante, para que
ele saiba se foi ou ndo reconhecido. Entdo esperar trés anos para essa
decisdo, é muito negativo para o migrante, e € um tempo considerado
excessivo (CHAVES, 2020).

Outra ndo é a opinido do representante da Defensoria Publica da Unido no
CONARE, Dr. Gustavo Zortea da Silva (2020):

Trés anos de fato é um tempo excessivo, e iSso se nos analisarmos apenas
sob a dtica da razoavel duracdo do processo (...). Por qué? Porque uma

% A violagdo ao direito de reunido familiar aos solicitantes de refiigio sera analisada com maior
profundidade no capitulo seguinte.
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pessoa que estd postulando protecdo é vitima de alguma perseguigéo,
entdo ndo é muito razoavel a gente imaginar que ela va ter uma resposta do
Estado Brasileiro sé em trés anos. Enfim, (...) por isso que eu acho que, sob
a Optica da razoavel duracdo do processo, de fato ndo é um tempo
razoavel.

Lamentavelmente, a questdo da duracdo razoavel do processo de reconhecimento
da condicdo de refugiado tem adquirido carater urgente, na medida em que se
verifica que o crescimento consideravel das solicitacbes de reflgio no pais ndo se

sucede de um fortalecimento do 6rgao responsavel pela analise dos processos.

Os dados mais recentes do CONARE demonstram que, em 2018, foram feitas
80.057 solicitagcbes de refugio, enquanto, em 2017, foram realizadas 33.866
solicitacdes, o que resulta em um aumento de aproximadamente 136% nas

solicitacdes de refugio em apenas um ano.

Fruto desse contexto, existem 161.057 solicitacdes de reconhecimento da condi¢ao
de refugiado pendentes de julgamento (CONARE, 2019), enquanto apenas 16
pessoas estdo encarregadas de analisar os pedidos, entre servidores e estagiarios,
de acordo com dados do proprio 6rgéo.

E certo que a demora desmedida no julgamento dos processo de reconhecimento do
status de refugiado ndo tem passado despercebida pelo CONARE, que de certa
maneira tem agido de forma a conferir celeridade ao processo (LEITE, 2014, p. 310).
Entretanto, indiscutivelmente, a garantia de uma duragao razoavel ao processo nao
pode servir como mera ferramenta de simplificacdo processual, uma vez que had uma
gama de outros direitos processuais assegurados, como o contraditorio exercido por
meio da participacdo do solicitante de reflugio na formacdo da conviccdo da
autoridade julgadora (LEITE, 2014, p. 310), os quais ndo podem ser usurpados dos

solicitantes.

Ocorre que, lamentavelmente, € nesta direcdo que tém caminhado as reformas
realizadas pelo CONARE com o fim de impulsionar com maior rapidez 0s processos
sob sua responsabilidade. Nao é demais afirmar que solugBes cujo objetivo
exclusivo sejam imprimir uma aceleragcdo processual através de exclusdo e

simplificagdo de procedimentos usualmente geram saidas paliativas, que n&o
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suportam o ininterrupto crescimento da demanda (LEITE, 2014, p. 311), além de

desrespeitar o devido processo legal para o reflugio.

As consequéncias da demora excessiva do processo de reconhecimento da
condicdo de refugiado ja ultrapassaram o ambito administrativo e chegaram ao
Judiciario. A partir dos critérios de pesquisa “refugiado e demora” e “refugiado e
duragéo”, foram consultados os bancos de dados de jurisprudéncia dos Tribunais
Regionais Federais, do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal,
oportunidade em que se encontrou a apelacao/remessa necessaria n°® 5014855-
79.2017.4.04.7201/SC, julgada pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido, que se
amolda exatamente a tese aqui defendida a respeito da violacdo a duracao razoavel

do processo administrativo.

O caso se trata de mandado de seguranca interposto por dois solicitantes de reflgio
provenientes de Angola contra ato do Presidente do Conselho Nacional de
Refugiados (CONARE), do Coordenador-Geral do Conselho Nacional de Refugiados
(CONARE) e do Delegado de Policia Federal em Joinville, requerendo liminarmente

a expedicéo de carta de notificacdo do CONARE concedendo status de refugiado.

Segundo consta no voto condutor do acérddo®’, o impetrante reside no Brasil desde
maio de 2014 e sua filha, também requerente, desde setembro de 2015, tendo
ambos conseguido o documento provisério de identidade em setembro de 2016,

com validade até setembro de 2018.

O solicitante relata que é portador de cegueira e recebe Beneficio Assistencial de
prestacdo continuada destinado a pessoa com deficiéncia e sua filha, atualmente
desempregada, é sua cuidadora. Eles buscam a expedi¢do da Cédula de Identidade
de Estrangeiros (CIE) — atual Carteira de Registro Nacional Migratério (CRNM) —,

todavia, para que o documento seja emitido, € indispensavel a apresentacdo de

> ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. DEMORA NA ANALISE DE PEDIDO
ADMINISTRATIVO. RAZOAVEL DURACAO DO PROCESSO. O prazo para andlise e manifestagéo
acerca de pedido administrativo submete-se aos principios da legalidade e da eficiéncia, previstos no
art. 37, caput, da CF/88, bem como ao direito fundamental a razoavel duracdo do processo e a
celeridade de sua tramitacdo, nos termos do art. 5°, LXXVII, da CF/88. A ordem concedida no
presente mandamus ndo obriga a autoridade coatora a reconhecer a condicdo de refugiado aos
impetrantes. A ordem postulada restringe-se a determinar que a impetrada dé cabo aos respectivos
processos administrativos, no prazo de 60 dias. (TRF4 5014855-79.2017.4.04.7201, QUARTA
TURMA, Relatora VIVIAN JOSETE PANTALEAO CAMINHA, juntado aos autos em 28/03/2019)
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carta de notificacdo do CONARE concedendo a condi¢cdo de refugiado, o que ainda
ndo havia sido realizado até o ajuizamento do processo, em 2017. Por esse motivo,
pretendem que o CONARE seja compelido a analisar os pedidos de refugio

protocolados.

Em resposta a demanda, o Coordenador de Assuntos de Refugio sustentou que as
cédulas de identidade somente podem ser expedidas mediante reconhecimento
administrativo da condicdo de refugio, informando, nesse ensejo, que as solicitacdes
dos impetrantes ainda n&o haviam sido julgadas.

Cingiu-se a controvérsia, portanto, em averiguar a razoabilidade da duracdo do
processo de solicitacdo de refagio. A morosidade para julgamento dos pedidos foi
reconhecida por meio do parecer do Ministério Publico Federal, de lavra do
Procurador Flavio Paviov da Silveira, adotado como razdo de decidir pelo

magistrado em primeira instancia.

Em seu parecer, afirma o Procurador (TRF4, 2019) que

a situacédo retratada é incompativel com o principio da razoavel duragéo do
processo, havendo a violacdo de direito liquido e certo dos impetrantes de
ver seu processo administrativo finalizado em tempo razoavel, ressaltando-
se que a homologacao do citado procedimento é condi¢do essencial para
gue os impetrantes possam ver-se no exercicio da cidadania.

Nesses termos, foi concedida a ordem para determinar, ao Presidente do Conselho
Nacional de Refugiados e ao Coordenador-Geral do Conselho Nacional de
Refugiados, a conclusdo dos processos de reconhecimento de refagio dos

impetrantes no prazo de 60 (sessenta dias).

A sentenca foi mantida integralmente em sede de apelagédo, salientando a
desembargadora relatora que o processo administrativo de reconhecimento da
condicao de refugiado deve obedecer ao direito fundamental a razoavel duracdo do
processo e a celeridade de sua tramitagdo, consoante inciso LXXVII do art. 5° da
Constituicdo Federal, bem como que a concessao da ordem para julgamento nao

implica o deferimento do pedido de refugio dos solicitantes (TRF4, 2019).
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Da detida andlise do caso, € possivel depreender que a excessividade da demora
tem atingido patamares tais que 0os mecanismos administrativos utilizados para
agilizar a tramitacéo processual ndo tém sido suficientes para que o julgamento se
realize em um prazo razoavel, sendo necessario, em alguns casos, provocar 0
Judiciério para que, por meio de uma ordem judicial (e sé assim), a razoabilidade da

espera seja respeitada.

Ratificam-se também as teses discutidas no presente trabalho acerca do processo
administrativo e da obediéncia aos direitos e garantias fundamentais, dentre os

quais, a duracéo razoavel do processo.

Além disso, do exame do andamento processual, verifica-se que, anteriormente ao
julgamento da apelacdo em remessa necessaria, 0S requerentes pleitearam a
desisténcia da acdo e a consequente extingdo do processo. Embora nédo se tenha

acesso aos motivos que acarretaram tal pedido, ressai valida uma breve reflexao.

Nada obstante tenha sido exitosa a acdo na hipotese investigada, faz-se mister
observar que a judicializacéo do refligio® demanda uma ponderacéo a respeito das

consequéncias que podem advir de uma decisao judicial.

Consoante mencionado no voto analisado (TRF4, 2019), a determinac¢do de
julgamento do processo em prazo determinado ndo enseja necessariamente a
concessao do status de refugiado aos impetrantes. Por isso, devem ser
considerados os efeitos de uma andlise acelerada e imposta por uma autoridade
judicial sobre a concessao do refugio, sendo, inclusive, natural o temor pela negativa
do pedido®.

No caso, observa-se que o processo foi motivado pelo desejo dos autores de obter
um documento de identidade. Esse fato demonstra a fragilidade da condicdo de

solicitante de refugio e retrata o maior desafio, dentre varios, a ser enfrentado

*% Termo utilizado por Lilyana Jubilut (2011, p. 163) para designar “o recurso ao Poder Judiciario para
a efetivacdo de direitos, o que no caso dos refugiados envolve tanto a concretizacdo de seus direitos
humanos quanto dos direitos decorrentes do Direito Internacional dos Refugiados”.

% Sem pretender exaurir a questdo ou mesmo afirmar que o medo do indeferimento do pedido de
refugio provocou a desisténcia nessa hip6tese, cabe questionar se o ajuizamento de a¢cdes com o
objetivo de fazer cumprir a garantia processual da duracéo razoavel € uma solucao plausivel para o
problema apresentado.
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rotineiramente por eles: a falta de um documento de identificacdo, conforme sera

abordado no capitulo que segue.

3.3 REALIDADE INTERNACIONAL: MOROSIDADE COMO UMA QUESTAO DE
ORDEM GLOBAL

Antes de adentrar nos desafios enfrentados cotidianamente pelos solicitantes de
reflgio, mister salientar que a demora constatada no processo de reconhecimento
do status de refugiado ndo se restringe ao plano nacional, at¢é mesmo porque a

guestao relativa ao refagio é, em sua esséncia, de carater internacional.

Consoante mencionado, a duracdo aproximada de trés anos para decisdo do
CONARE a respeito da solicitacdo de reflgio, aqui entendida e defendida como
excessivamente demorada, € fruto de diversas variaveis, tais como a limitacao

estrutural do CONARE e o0 aumento do numero de pedidos de reflgio no pais.

Em 2018, o Brasil foi 0 sexto pais que mais recebeu solicitacdes de refagio no
mundo, atras apenas de Estados Unidos, Peru, Alemanha, Franca e Turquia
(UNHCR, 2019, p. 42). Como resultado desse panorama, a nacao brasileira tem
também a sexta maior populacdo mundial de solicitantes de refagio, sdo 161.057
solicitacbes pendentes de julgamento (MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA
PUBLICA, 2019, p. 07). Nesse caso, os primeiros lugares, ndo muito diferentes
daqueles que receberam o maior numero de pedidos de reflgio, foram ocupados,
respectivamente, por Estados Unidos, Alemanha, Turquia, Peru e Africa do Sul
(UNHCR, 2019, p. 47).

Interessante notar que, embora o niumero de pedidos recebidos e o quantitativo de
solicitagbes pendentes sejam relevantes critérios para mensuracdo do tempo de
analise do processo de reconhecimento da condicdo de refugiado, ndo séo

necessariamente determinantes para a demora exacerbada do processamento.
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3.3.1 Alemanha

Em analise ao procedimento adotado na Alemanha, por exemplo, denota-se que,
mesmo sendo o0 segundo pais que mais recebeu pedidos de reflgio no ano de 2018
e que possui 0 segundo maior acervo de processos pendentes, o periodo médio
para decisdo do Ministério Federal de Migracéo e Refligio®, no terceiro trimestre de
2018, era de aproximadamente 6 meses (DEUSTCHE WELLE, 2019). Nada
obstante o tempo médio do primeiro e segundo semestres tenham sido superiores a
este — 9,2 meses e 7,3 meses, respectivamente — (DEUSTCHE WELLE, 2019) o
lapso temporal se distancia bastante dos trés anos de espera a que se submetem o0s

solicitantes de refugio no Brasil.

Ainda acerca do processo aleméo de reconhecimento do status de refugiado, em
que pese ndo objetive esta dissertacdo aprofundamento nos sistemas migratérios de
outros paises, mostra-se relevante a disposicdo da alinea IV do art. 24 da Lei do
Processo de Refagio da Alemanha (Asylverfahrensgesetz, AsylVfG), segundo a
qual, em ndo havendo decisdo no processo de solicitacdo de refugio no prazo de
seis meses, 0 Ministério Federal deve notificar o migrante sobre a provavel data em
que a decisdo sera tomada® (GERMAN LAW ARCHIVE, 2008).

Infere-se, portanto, a pretensao legislativa de que o processo de solicitacdo de
reflgio ndo se alongue demasiadamente, bem como o estabelecimento de certo
controle e previsibilidade acerca da duracdo do processo, 0 que minimiza a

inseguranca inerente a condicdo de solicitante de refugio.

3.3.2 Africa do Sul

Por outro lado, a Africa do Sul, que tem vivenciado nos Ultimos anos uma baixa

® Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF), no original.

®% If a decision on the asylum application is not taken within six months, the Federal Office shall inform
the foreigner upon request as to when a decision is likely to be taken. (GERMAN LAW ARCHIVE,
2008)
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significativa no recebimento de solicitacdes de ref(gio®, apenas 18.104 no ano de
2018 (SCALABRINI CENTRE OF CAPE TOWN, 2019), tem o quinto maior acervo de
pedidos pendentes de decisdo e um dos mais longos processos de reconhecimento
da condicao de refugiado no mundo (CRUSH; SKINNER, 2017, p. 05).

Ndo é incomum uma demora igual ou superior a dez anos, chegando, em alguns
casos, a mais de dezesseis anos de espera (VENABLES et al., 2020, p. 35), embora
haja previsao legal no sentido de que o Departamento de Politica Interna deva julgar
o pedido de refligio no prazo de 180 dias®® (SOUTH AFRICA, 2000).

Em verdade, os direitos dos solicitantes de refugio em territorio sul-africano tém sido
deteriorados por uma ma administracdo do sistema migratorio, julgamentos com
fundamentacdo deficiente e escassa, corrupcdo, além da excessiva demora no
processamento da solicitacdo de refugio (CRUSH; SKINNER, 2017, p. 05).

Consequéncia do colapso do sistema é a situacdo dos refugiados e solicitantes de
refugio que, ha meses, moram no templo cedido pela Igreja Metodista Central de
Cape Town. Em outubro de 2019, esse grupo, composto de aproximadamente 500
migrantes, realizou um protesto nos arredores dos escritérios do ACNUR em Cape
Town, clamando por reassentamento® ante as precéarias condicdes de vida e
protecdo na Africa do Sul. A época, 0 6rgdo encorajou 0s protestantes a participar
de um didlogo para construcdo de solucdes as demandas e, nessa oportunidade, a
Igreja Metodista ofereceu o templo para que pudessem permanecer enquanto

nenhuma decisao fosse tomada.

Até fevereiro de 2020, o grupo permanecia no local, sobrevivendo em circunstancias

insatisfatorias e insalubres. O pedido de Nkurukiye, solicitante que tem se abrigado

®2 De acordo com o Scalabrini Centre of Cape Town, “em 2009, foi recebido um grande nimero de
pedidos. Em seguida, esse nimero caiu de 2009 a 2011, aumentando ligeiramente entre 2013 e
2015. Desde 2016, o numero de pedidos de refligio vem caindo constantemente e atingindo 18,104
em 2018” (SCALABRINI, 2019, traducao livre).

® Section 3 (1) — R 366 of 2000: “Applications for asylum will generally be adjudicated by the
Department of Home Affairs within 180 days of filing a completed asylum application with a Refugee
Reception Officer” (SOUTH AFRICA, 2000).

* Reassentamento, juntamente com a integracdo local e a repatriagdo voluntaria, € uma das
solucdes duradouras propostas pelo ACNUR, que consiste na “transferéncia de refugiados de um
pais anfitrido para outro Estado que concordou em admiti-los e, em Ultima instancia, conceder-lhes
assentamento permanente. (...) Os paises para reassentamento proporcionam ao refugiado protecao
legal e fisica, incluindo o acesso a direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais
semelhantes aos desfrutados pelos nacionais.” (ACNUR, [s.d]).
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na referida igreja, demonstra a urgéncia da conjuntura: “O que estou pedindo
apenas € que o ACNUR nos ajude, nos dé um lugar onde estejamos seguros. Onde
nos aceitem como seres humanos, porque a Africa do Sul ndo nos trata como seres
humanos™®® (BBC, 2020, traduc&o livre).

Evidentemente, vivenciar esse contexto propicia significativos impactos na vida dos
solicitantes de refugio. Uma pesquisa realizada com dezoito solicitantes oriundos da
Republica Democratica do Congo, que chegaram a Africa do Sul entre 2003 e 2013,
protocolaram o pedido de refagio no prazo de um ano apds a chegada no pais e
cujos processos ainda se encontram pendentes no ano de 2020, denota que a
submissdo a um prolongado processo de reconhecimento da condicdo de refugiado

causa sofrimento psicolégico excessivo (VENABLES et al., 2020, p. 27).

Foram também identificados prejuizos ao bem estar mental dos solicitantes,
decorrentes do longo processo de reflgio e da indeterminacdo de seu status legal,
tais como estresses e conflitos diarios, traumas prévios e continuos, sentimento de
incerteza e medo, sensacédo de estar sendo preso, inutiidade e desesperanca
(VENABLES et al., 2020, p. 45).

3.3.3 Chile

Na América Latina, a experiéncia do Chile é preocupante. O pais nao recebe
tradicionalmente um nimero amplo de solicitac6es de refugio. De 2010 a 2014, por
exemplo, os pedidos ndo passaram de 300 em cada ano. A partir de 2015, houve
um aumento progressivo de solicitacbes de reflgio, chegando a 5.727 processos
instaurados apenas no ano de 2018 (DEPARTAMENTO DE EXTRANJERIA Y
MIGRACION, 2020).

O sistema migratério chileno, nitidamente, ndo se encontrava preparado para o

contingente de solicitantes que se apresentou. Em entrevista a CNN Chile (2019),

6 Original: What I'm only asking is for the UNHCR to help us, to give us a place where we can be
safe. Where they can accept us like human beings, because South Africa doesn't treat us like human
beings.



107

Alvaro Bellolio, chefe do Departamento de Migracdo do Ministério de Interior,
reconheceu a demora exacerbada nos processos de concessdao do status de

refugiado, que tém durado entre trés ou quatro anos.

Durante esse periodo, o0 solicitante recebe um documento provisorio, o visto de
residéncia temporaria, que deve ser renovado a cada oito meses e permite que o
solicitante transite livremente pelo pais, podendo fixar domicilio, trabalhar e acessar
0s servicos de saude e educacao (ACNUR, 2020).

Entretanto, uma série de obstaculos é verificada na prética. Alunos da Universidade
do Chile que estudam o tema e organizacdes de refugiados que mantém um
trabalho constante na luta pelo respeito de seus direitos fundamentais, listaram
como principais entraves enfrentados a falta de capacitacdo de funcionéarios e
funcionéarias da Policia de Investigacédo, restricdes e conflitos nas zonas fronteiricas,
a burocracia processual, tempo de espera demasiadamente longo, falta de
compromisso do Estado na garantia dos direitos humanos e na inclusdo dessas
pessoas na sociedade (UNIVERSIDAD DE CHILE, 2019).

3.3.4 Reino Unido

Realidade semelhante € vivenciada por alguns solicitantes de refugio no Reino
Unido. De acordo com o governo britanico, o tempo médio de processamento de
pedido de reflugio na regido é de seis meses (UNITED KINGDOM GOVERNMENT,
2020). Dados de 2017, de fato, corroboram a afirmagdo governamental, pois
apontam que 75% dos julgamentos ocorreram no periodo de seis meses do inicio do
processo, contudo, aproximadamente 10% dos processos demorou entre seis
meses € um ano para ser julgado, 12% levou entre um e trés anos, tendo 243
pedidos demorado entre trés e cinco anos para ter decisdo, e 40 processos julgados
em periodo superior a cinco anos (THE GUARDIAN, 2018). Registraram, ainda, 17
casos em que os solicitantes ja haviam iniciado o processo de reconhecimento da
condicao de refugiado ha mais de 15 anos, sendo o caso mais antigo datado de 26
anos e um més (THE GUARDIAN, 2018).
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A situacdo se torna ainda mais urgente quanto se observa que esse periodo diz
respeito apenas a decisdo inicial, sem contar o possivel tempo posterior caso

interposto recurso da decisdo denegatoria.

No Reino Unido, ndo é permitido aos solicitantes trabalhar enquanto esperam pela
decisdo do Departamento de Politica Interna. O governo contribui com 37,75 libras
esterlinas por semanas e providencia acomodacdo. Contudo, a quantia
disponibilizada néo é suficiente para o sustento dos migrantes, de modo que alguns
deixam de comer para pagar as contas de telefone a fim de se comunicarem com
suas familias no pais de origem. Quanto a moradia, normalmente dormem em
guarto compartilhado com outros solicitantes de refagio, em residéncia localizada
nas partes mais periféricas das cidades e de baixa qualidade, frequentemente sdo
encontradas infestagcdes de ratos e insetos (THE GUARDIAN, 2018).

Stephen Hale, executivo chefe da ONG Refugee Action, menciona que “forcar
algumas pessoas a esperar mais de quinze anos por uma decisdo em sua
solicitacao de refagio enquanto é privado de trabalhar e vivendo abaixo da linha da

pobreza é totalmente cruel”®®

e acrescenta “muitos [refugiados] estavam recebendo
tratamento para ansiedade e depresséao, pois lutam para sobreviver com pouco mais
de cinco libras por dia por longos periodos de incerteza. Impedidos de trabalhar ou
estudar, eles se sentem sem esperanca, isolados e excluidos™’ (THE GUARDIAN,

2018, tradugéo livre).

3.3.5Irlanda

O cenario se repete na Irlanda, onde, em 2018, o ACNUR chegou a requerer a
realizacdo de um plano imediato para redugéo do acervo de processos pendentes,

bem como do tempo de espera dos solicitantes por uma decisao sobre seus pedidos

06 Original: Forcing some people to wait more than 15 years for a decision on their asylum claim while
banned from work and living below the poverty line is utterly barbaric”.

o7 Original: Many were being treated for anxiety and depression, as they struggle to survive on little
over £5 a day for prolonged periods of uncertainty. Prevented from working or studying, they feel
hopeless, isolated and excluded.
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de refagio (UNHCR, 2018).

Consoante o Chefe do Escritério do ACNUR na Irlanda, os requerentes aguardam
em média 19 meses para ser entrevistados pelo Escritorio Internacional de Protecdo
do Departamento de Justica e Igualdade. Considerando que o julgamento ainda
demora ap0s a entrevista, 0s solicitantes chegam a aguardar periodo superior a dois
anos até o julgamento de seus processos de reconhecimento da condicdo de
refugiado (UNHCR, 2018).

A politica de recepcao e integragéo irlandesa para solicitantes de refugio tem como
um de seus pilares o sistema denominado direct provision (RECEPTION AND
INTEGRATION AGENCY, 2020). De acordo com a Agéncia de Recepcéao e Protecéo
do Departamento de Justica e Igualdade da Irlanda, € um meio de atender
diretamente as necessidades béasicas de alimentos e abrigo para esses individuos
enquanto seus pedidos de reconhecimento do status de refugiados estdo sendo
processados, ndo envolvendo pagamentos em espécie. O programa teve inicio em
2000 e, atualmente, os solicitantes recebem subsidios individuais de 38,80 euros por
adulto e 29,80 euros por crianca por semana (RECEPTION AND INTEGRATION
AGENCY, 2020).

A realidade, porém, é que a vida nos 38 centros distribuidos entre 18 distritos ao
redor do pais é de compartiihamento de quartos apertados, alimentacao coletiva e
de baixa qualidade (THE IRISH TIMES, 2018). Enquanto estdo nos abrigos, os
solicitantes de refagio séo proibidos de ter empregos, ndo tém direito aos beneficios

sociais, a moradia social e a educacéo superior gratuita (THE IRISH TIMES, 2014).

N&o sdo poucas as pessoas submetidas a tais condi¢cdes. Em 2018, mais de 6.000
solicitantes viviam no direct provision e muitos deles por periodo superior a cinco
anos (NASC, 2019, p. 05). A realidade é sombria, superlotada e, por vezes, anti-
higiénica: familias inteiras costumam morar em um (nico quarto, ndo possuem
cozinhas individuais, os adultos sdo impedidos de trabalhar e as criangcas sao
incapazes de brincar com um senso significativo de liberdade (THE IRISH TIMES,
2014).

Muitos solicitantes deixam de expressar suas irresignacdes temendo que eventuais

reclamacdes levem a consequéncias negativas no resultado de suas solicitacdes de
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reflgio. Casos de depressdo e outros problemas relacionados a saude mental dos
solicitantes sdo comuns, havendo uma probabilidade cinco vezes maior de acometer
0S que estdo incluidos no sistema de direct provision do que na comunidade em
geral (THE IRISH TIMES, 2014).

Todo esse ambiente evidencia a precariedade da vida no limbo no qual residem os
solicitantes de refagio em todo o mundo. No Brasil, os impactos na vida dos que aqui
requereram reflgio, embora se revolva de uma diferente roupagem, conforme
melhor se explicitard no proximo capitulo, ndo se diferencia da sofrida realidade

descrita nos paises supramencionados.
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4 HA VIDA DURANTE O PROCESSO: REFLEXOS DA DEMORA EXCESSIVA
AQUELES QUE ESPERAM

Firmada a premissa de que ha violacdo a duracdo razoavel no transcorrer do
processo de reconhecimento da condi¢do de refugiado, o quarto capitulo analisara
as consequéncias desse fendbmeno processual por meio da analise das dificuldades
enfrentadas, o sofrimento psicologico suportado e os empecilhos que se apresentam
no acesso a direitos e a servigos basicos a esses individuos simplesmente por

ostentarem a condicéo de solicitantes de refugio.

A abordagem sera realizada a partir do olhar e da experiéncia reportadas através de
entrevistas semiestruturadas com o0s representantes da Defensoria Publica da
Unido, Gustavo Zortea da Silva, que hoje ocupa a posicdo de observador das
reunides plenarias do CONARE, e Jodo Freitas de Castro Chaves, coordenador de
Migracoes e Refugio na DPU/SP e membro do Grupo de Trabalho nacional
“Migracao, Apatridia e Refugio” da DPU, bem como da advogada Larissa Getirana,
da Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro (CARJ) e da Caritas Arquidiocesana de
Séao Paulo (CASP).

Além disso, utilizar-se-a dos dados colhidos por Ana Luiza Valente Marins Drude de
Lacerda na pesquisa empirica relatada em seu trabalho de conclusdo de curso
(LACERDA, 2013), que consistente no acompanhamento da etapa de entrevista do
processo de reconhecimento da condi¢cdo de refugiado no Rio de Janeiro e do
Diagnostico Participativo, uma atividade disponibilizada nos centros de acolhida aos
refugiados com o objetivo de expressar as satisfacbes, angustias e problemas
enfrentados no dia a dia dos refugiados e solicitantes de refagio, ocorrida na Caritas
do Rio de Janeiro no ano de 2012 (LACERDA, 2013, p. 66).

Com efeito, ap6s lancadas as bases tedricas, constata-se que a longa distancia
entre o positivado e o alcancado evidencia a invisibilidade juridica e social
vivenciada pelos solicitantes de refugio, que aguardam, no limbo processual, a

concessao (ou ndo) do status juridico de refugiado.

Assim, serdo analisados os efeitos deletérios decorrentes da demora no julgamento



112

dos pedidos de reflugio no cotidiano dos solicitantes, demonstrando que as
consequéncias advindas de um estado de indeterminacéo cujo fim & desconhecido,
além de impactos psicolégicos decorrentes do limbo juridico no qual estdo imersos,
afeta o alcance a direitos basicos, como educacéao, trabalho, saiude e consumo, por

exemplo, devido, principalmente, a falta de um documento de identificacao
reconhecido perante 6rgdos publicos e privados como tal.

Desse modo, pretende-se lancar luz sobre a precarizagéo da vida do solicitante de
reflgio, que, em varios momentos, enxerga-se de méos atadas diante da espera de
um processo que, embora néao lhe conceda um reconhecimento pleno — haja vista a
privacdo de direitos e preconceito que também vivenciam os refugiados formalmente
reconhecidos no Brasil —, concede um estatuto juridico préprio e a seguranca de

direitos e deveres que sejam, ao menos, duradouros.

Ao final, propde-se uma reflexdo acerca do reconhecimento de direitos humanos,
buscando uma ressignificacdo a partir da luta a favor de condi¢cées de vida digna,
rompendo com o paradigma tradicional universalizante, a fim de possibilitar a
visibilidade intercultural e fomentar o empoderamento dos solicitantes de reflgio,
com vistas a efetivacdo dos direitos formalmente garantidos, a luz da Teoria Critica
dos Direitos Humanos, alicercada principalmente nas licbes de Joaquin Herrera
Flores (2009) e Helio Gallardo (2014).

4.1 A PRECARIZACAO DO COTIDIANO E OS DESAFIOS ENFRENTADOS PELOS
SOLICITANTES DE REFUGIO POR SUA CONDICAO

Uma leitura rapida da Lei n® 9.474/97 pode ensejar o entendimento de que a espera
pela decisdo final do processo administrativo de reconhecimento da condi¢do de
refugiado ndo se reveste de severas dificuldades. Isso porque, nos termos do caput
e 81° do art. 21 da lei de regéncia, € permitido ao solicitante de refagio, até o
provimento final do processo, a residéncia temporaria, bem como o exercicio de

atividade remunerada no Brasil.

Entretanto, do carater provisorio das autorizacdes de residéncia e trabalho decorrem
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obstaculos aos solicitantes de reflugio frente a sociedade brasileira, que ndo possui
seguranca da condicdo de permanéncia do individuo em solo nacional, o que se
soma a expectativa do solicitante pela decisdo sobre o reconhecimento ou ndo como
refugiado (LEITE, 2014, p. 310).

Diante desse panorama, pretende-se apresentar e discutir quatro dos principais
desafios experimentados pelos solicitantes de refligio no Brasil, quais sejam, o da
indeterminacdo, o da documentacdo, o da reunido familiar e da revalidacdo de

diploma.

4.1.1 O desafio da indeterminacao

Conforme explicitado, a lentiddo do processo culmina na restricdo da esfera juridica
do individuo por tempo irrazoavel, alocando-os em uma zona cinzenta, cobrindo de
invisibilidade os ja invisiveis. Em razao disso, o primeiro desafio a ser encarado, sem
duavidas, é a angustia da indefinicdo, a ansia de saber se o pedido de refugio sera ou

nao deferido e o que fazer da vida enquanto espera.

Os solicitantes vivem em um estado de incerteza, no qual nem mesmo se sabe se é
recompensador o esfor¢o imbuido em transpor as dificuldades que surgem na busca
por emprego, moradia e estudos. Emergem questionamentos sobre a existéncia de
tempo habil para firmar lacos fraternos e familiares, pois temem que, no dia
seguinte, o pedido de refugio seja indeferido e tenham que deixar o Brasil, sem

destino.

A esse respeito, vale destacar que, em consequéncia da autorizacao de residéncia e
trabalho provisorias, previstas no art. 21 da Lei n°® 9.474/97, os solicitantes, quando
chegam ao territorio brasileiro, ttm a oportunidade de dar os primeiros passos —
ainda que de maneira precaria e com a necessaria superacdo de muitos obstaculos,
como se demonstrara no decorrer do capitulo — para reconstrugdo da vida. Alguns
sdo contratados com vinculo empregaticio, outros sobrevivem do trabalho informal,
com isso, conseguem lugar para morar e, assim, aoS poucos, enxerga-se a

possibilidade de a vida voltar a tomar forma. Por conseguinte, as expectativas de
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manutenc¢ao no pais se intensificam.

Nesse cenario, a demora em obter uma resposta acerca de seu status migratorio e
da permissdo de permanecer definitivamente no Brasil desperta uma apreenséo
sobre o futuro que se avoluma na medida em que 0s anos passam, segundo

menciona Larissa Getirana (2020):

Os solicitantes de reflgio compartilham conosco que esse periodo é bem
longo. Em muitos casos, esse prazo € estendido por mais 1/2/3 anos. A
medida que o tempo vai passando, eles nos procuram expressando
bastante angustia no tocante a indefinicdo/provisoriedade do seu status
migratério.

(..)

Eu diria que a longa duracdo do processo gera angustias relacionadas a
incerteza da permanéncia no Brasil. Os solicitantes de refugio tém direito de
trabalhar imediatamente. Logo, observamos que eles comec¢am a trabalhar,
estudar e criar raizes no pais. Quanto mais tempo eles passam aguardando
uma resposta, mais raizes eles criam. Para muitos, esse processo envolve
aprender uma nova lingua e adaptar seus costumes a uma nova cultura.
Com o tempo, eles vao criando lagos com a comunidade ao redor. Se
depois de todo esse longo processo de deslocamentos e adaptacéo, eles
recebem uma resposta negativa, vemos que é dificil pensar em recomecar
em outro lugar. Muitos acabam buscando outras formas de regularizacdo
migratoria.

7z

A mesma percepcdo é compartiihada pela Céritas Arquidiocesana de Sao Paulo
(CASP, 2020), que relata:

Reconhego que, principalmente nos uUltimos anos, o nimero de solicita¢des
de reflgio no pais tenha aumentado de maneira exponencial, ndo haja um
prazo definido em lei e que, considerando a complexidade do processo de
determinagdo da condi¢do de refugiado, seja dificil definir o que seria um
tempo razoavel. Mas considero que o prazo de 03 anos é demasiadamente
longo.

Vale dizer que o proprio movimento do solicitante de sair de seu pais em
razdo de uma perseguicdo ou de uma grave crise de direitos humanos e
buscar protecdo em outro €, por si soO, trauméatico. Aguardar anos até um
resultado final dificulta ainda mais o processo de integracgéo.

Durante a espera por uma resposta definitiva, o solicitante de reflgio disp6e
de uma autorizacdo de residéncia que é provisoria. Desse modo, se esse
status provisério demorar muito sem se alterar, € inevitavel a sensacao de
inseguranca juridica sobre o futuro de seu status migratério, 0 que pode
impactar negativamente a vida do solicitante no pais.
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Primeiro, € uma espera e uma inseguranga que gera incertezas, angustias,
inquietacdes de ordem emocional as quais, muitas vezes, refletem na saude
mental do solicitante®.

Com o futuro nas maos do CONARE, a espera de uma decisdo, a vida dos
solicitantes fica sub judice®®, o que inevitavelmente causa abalos psicolégicos, como

expde Jodo Chaves (2020):

Existem impactos psicoldgicos sérios, que é o da indefinicdo sobre a vida, a
pessoa fica em uma situacdo muito precéria, aguardando um processo, ou
como a gente fala no direito, fica sub judice, esperando uma decisdo
administrativa e isso é bem negativo pra vida social, e enfim, para o bem-
estar da pessoa.

E, juridicamente, o que acontece é que, a pessoa vai criando lagos no
Brasil, ela vai desenvolvendo sua vida aqui, e a cada vez que € necessario
provar a sua identidade, ou ter um vinculo, estudar, trabalhar, sempre
aparece isso, a cobranca de que em algum momento tem que ser decidido,
a incompreensédo de pessoas que nao tem contato com a pratica migratéria
de porque t4 demorando tanto o processo, a pessoa fica indignada porque
nao entende.

Sao muitos os questionamentos surgidos nessa espera imprevisivel: por quanto
tempo poderei firmar o contrato de aluguel? Alguém me contratard sabendo que a
qualquer dia posso ter que deixar o pais? Como vou me sustentar? Deixardo
parcelar a minha compra em quantas vezes? Nas discussfes tidas no exercicio na
Céritas do Rio de Janeiro sobre documentacdo, trabalho, salude, preconceito e
moradia, as incertezas e o0 medo permearam todos os debates, segundo Lacerda

(2013, p. 70), os fervorosos debates passaram pela questédo da

(...) inseguranga, incerteza e fragilidade enfrentadas no momento da
solicitacdo, no momento em que nao tinham todas as garantias legais e
estavam a mercé de decisdes sobre as quais elas s6 eram informadas no
final. O medo era justamente ficar um tempo indeterminado sem saber o
gue seria delas e, de repente, receber uma notificacdo de que deveriam ir
embora do Brasil, sem ter para onde ir.

® Trata-se de trecho da entrevista realizada por e-mail (Apéndice E) a qual se optou por manter nos
termos originais.

% Expressao latina que significa “sob julgamento, sob apreciagao judicial” (PAIVA, 2015, p. 107).
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As incertezas se avolumam a medida que o tempo passa e, inevitavelmente,
causam abalos psicologicos aos solicitantes, que se tornam suscetiveis a

desenvolver estresse, ansiedade e depressao.

A relacéo entre processo de refagio prolongado e a saude mental do solicitante de
reflgio ja foi apontada em alguns estudos, verificando-se que o estresse psicologico

€ generalizado entre essa populacgéo.

Uma pesquisa realizada na Suécia pela organizacdo Médico sem Fronteiras (2018)
indica que um processo de reflgio demorado pode ocasionar certa passividade
entre os requerentes, proveniente da falta de controle sobre sua prépria vida e da
auséncia de atividades diarias significativas, uma espécie de apatia imposta pelo
sistema migratério ao solicitante (ME'DECINS SANS FRONTIE'RES, 2018, p. 16),

gue nédo possui alternativa se ndo esperatr.

Ademais, demonstrou-se que a saude mental de solicitantes de reflugio tende a ser
pior do que a dos refugiados formalmente reconhecidos. Fatores como incerteza
sobre o futuro, atraso nas respostas de seus pedidos de reflgio e medo de serem
mandados de volta ao pais de origem foram amplamente mencionados pelos
entrevistados como causa de preocupacéo, frustracdo e ansiedade (ME'DECINS
SANS FRONTIE'RES, 2018, p. 17).

Diante disso, concluiu-se que a incerteza e impoténcia que caracterizam 0 processo
de refagio impactam negativamente o bem-estar mental dos solicitantes, de modo
gue uma reducdo do tempo necessario para processamento dos pedidos, sem
comprometer uma analise detida do caso, diminuiria o tempo no qual esses
individuos se mantém estagnados no limbo. Assim, faz-se necessario que as
autoridades migratorias levem em consideracdo essas circunstancias, garantindo
gue os solicitantes sejam, ao menos, atualizados regularmente com informagdes
sobre seus processos (ME'DECINS SANS FRONTIE'RES, 2018, p. 25).

Em outro estudo, realizado no departamento psiquiatrico de um hospital universitario
da Noruega (VALEER, 2010, p.24), nota-se que o tempo de espera por uma
resposta no processo de reconhecimento da condi¢cédo de refugiado € o periodo mais
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estressante para o solicitante de refugio, especialmente quando ndo se sabe quando

a decisdo serd tomada, justamente como ocorre no Brasil.

Foi constatado, dentre o grupo de migrantes, refugiados e solicitantes de reflgio
entrevistados, que o0s solicitantes de reflgio apresentam uma propensao
significativamente maior de apresentarem sentimento de desesperanca e de culpa,
problemas no sono e falta de apetite. No que diz respeito a tentativas de suicidio, o
percentual é alarmante, 47,6% dos solicitantes admitiram ja terem tentado, parcela
muito superior aos 27,1% dos migrantes e 20,8% dos refugiados que reportaram o
mesmo comportamento (VALEER, 2010, p. 26).

Embora as pesquisas tenham sido realizadas em paises europeus, as condi¢cdes as
quais sdo relegados os solicitantes de refagio, em um vazio juridico e social, por
tempo prolongado e indeterminado, em muito se assemelham a realidade brasileira.
Desse modo, é possivel estabelecer relacdo entre resultados apresentados com o
panorama nacional, sendo, pois, uma das muitas dificuldades a serem transpostas

pelos solicitantes no Brasil.

4.1.2 O desafio da documentacgéo

Em relacdo aos impactos praticos, a falta de um documento de identidade com as
mesmas caracteristicas dos documentos concedidos aos cidadéos brasileiros
mostrou-se o principal e mais grave dos problemas praticos enfrentados pelos
solicitantes de refagio, tendo em vista que a dificuldade na aceitacdo da
documentacdo afeta a maioria das relacbes a ser firmadas, sejam publicas
(educacéo e saude, por exemplo) ou privadas (consumo, moradia). Nas entrevistas
realizadas, a dificuldade relativa a documentacdo foi unanime e a primeira a ser

lembrada.

Consoante mencionado na subsegcdo 2.1 O processo administrativo para
reconhecimento da condicéo de refugiado, protocolizada a solicitagdo de refagio no
Departamento de Policia Federal, o solicitante recebe o Protocolo de Solicitacdo de

Reconhecimento da Condi¢cdo de Refugiado, de renovacao obrigatéria a cada doze
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meses, que, segundo o art. 5° da Resolucdo Normativa do CONARE n° 29, de 14 de

junho de 2019 (CONARE, 2019):

| - constitui prova da condicéo de solicitante de reconhecimento da condi¢do
de refugiado; Il - servird como identificagdo de seu titular; e Il - conferira ao

solicitante: a) os direitos assegurados na Constituicdo Federal,

nas

convencdes internacionais das quais o Brasil é parte, na Lei n°® 9.474, de
1997, na Lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017 e no Decreto n°® 9.199, de 20

de novembro de 2017;

Ocorre que o protocolo € apenas uma folha de papel A4 impressa com as

informagdes pertinentes, nos termos do anexo Il da Resolugdo CONARE n° 18/14.

Ressai vélida a visualizacdo do documento para melhor compreensao da fragilidade

e precariedade do protocolo, conforme Figura 1:

FIGURA 1 — MODELO DE PROTOCOLO PROVISORIO

Documento Provisdrio de
Identidade de Estrangeiro

DADDS DO ESTRANGEIRD

g
MINISTERKD D..!u JUSTICA
COMITE MACIONAL FARA REFUGLIADOS

Mome:

Filiag o

Sexo:

Macionalidade:

Aesinatura:
Tips do pedido:
Solicitacdo nos termos da Lei
9.474/1997
Foto
x4

Assinatura @ carimbo:

JProtocola n.:
[Walidade:

| Lei 9.474,/1007 assepura a0 portador deste documenio

hgue "em hipdtese alguma serd efetuada sua departac3o para

fromteira de territdrio em que sua vida ou liberdade esteja
rmeacada, em virtude de raca, religido, nacionalidade, grupo
ofial ou opinido politica” (Artigo 7, §1)

Este protoooks & docomento de idestidade valida em todo o

territdaio nacional & & prova da condig@o migratoria regular
o S8y titular.

titular deste protocoky possui o mesmos direitos de
yuealquer oulro estrangeinn em situagBo regular no Brasil e
jdeve ser iratado serm discrirninagio de quakyuer natureza.

comunicar a Policia Federal e ag COMARE em caso de gualgquer
plteracio em seu telefone, endereqo & amail.

A comunicagdo pode ser feita pelos seguintes meios
pessaalmente, na Delegacia de Falicia Federal mas prosima
par escrita, para oe-mail conare@mjgav.br

pelo telefore |G1) 2025-9225

0 tinular deste protocolo deverd manter os seus contatos alwalizados e

Azsinatura e carimbo:

Fonte: CONARE ([s.d.], p. 58-59).
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Os obstaculos na apresentacdo desse documento sdo notérios. Nas palavras do
defensor Jodo Chaves (2020),

€ um papel A4 com uma foto, e ele ndo vem sendo reconhecido, na pratica,
considerando a vida civil, como documento valido. Entdo apesar de ser um
documento, muitas vezes o migrante vem a Defensoria, ou ao servico de
assisténcia pra dizer, ‘olha, ndo aceitaram, porque a faculdade n&o aceitou’
ou nao foi aceito pra uma matricula, ou trabalho, enfim, entdo a gente acaba
tendo esse trabalho de divulgagdo de que é um documento.

Y

Outro aspecto relevante diz respeito a validade do documento, que, consoante
destaca a CASP, pode gerar embaracos e indevidas violagdes a direitos:

Muito embora o solicitante tenha o direito de desfrutar de todos os atos da
vida civil (inclusive trabalhar e acessar sistemas publicos de salde,
educacéo e assisténcia social), sdo muitos os entraves no seu cotidiano.

Como o documento também é provisério, com data de validade determinada
(1 ano), isto gera a desconfianca de eventuais empregadores, na hora de
uma contratacdo, de comerciantes, no momento de fazer um cadastro, de
gerentes de banco, na hora de abertura de uma conta bancaria, de
instituicbes de ensino, no momento de uma matricula, e tantos outros
embaracos que podem, indevidamente, gerar restricbes e violagbes a
direitos (CASP, 2020).

No mesmo sentido, Larissa Getirana (2020) destaca os transtornos em razdo do
formato do documento, que acaba intensificando o anseio dos solicitantes pelo
julgamento do processo de reconhecimento da condi¢ao de refugiado, porquanto, na
hipotese de deferimento do pedido, recebem a Carteira Nacional de Registro
Migratério, documento de regularidade migratoria definitivo, facilmente aceito em

orgédos publicos e instituicbes privadas.

O principal ponto em relagédo a documentacéo é o formato do documento. O
Documento Provisério do solicitante de refigio € uma folha de papel A4
dobravel em uma forma de "carteirinha" com validade de 1 ano renovavel
enquanto durar o processo e um numero de identificacdo que ndo encontra
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correspondente em outros documentos emitidos pelo governo brasileiro. Por
essa razdo, muitos empregadores e bancos ndo aceitam o documento como
representacdo dos direitos aos quais o solicitante tem acesso. Nesse
guadro, nés ouvimos muito dos solicitantes que eles querem sua "RNE",
atual CRNM (Carteira de Registro Nacional Migratério), uma vez que esse
documento é amplamente conhecido pelas instituicdes publicas e privadas
(GETIRANA, 2020).

Como se infere, o solicitante fica & mercé do reconhecimento da validade e do
carater oficial do Protocolo Provisorio por parte de quem o recebe, o que muitas
vezes ndo acontece. Gustavo Zortea (2020) ressalta que, no cotidiano, o documento
de identificacdo € necessario com frequéncia e, em todas essas situacfes (ou na
maioria delas) o solicitante tem que lidar com a necessidade de atestar a validade de

seu Protocolo, vivendo, desse modo, em um constante estado de desconfianga:

Pra tudo, vocé imagina tudo no dia a dia, quantas vezes vocé usa seu
documento de identificagdo? E em quais locais? Em todos esses locais a
pessoa estid sujeita a alguma desconfianga, claro que €& por
desconhecimento geral da populacdo sobre o fato de que aquilo € um
documento de fato.

Tamanhas séo as violagOes de direitos e os inconvenientes vivenciados por quem
precisa se valer do Protocolo Provisério, que a Defensoria Publica da Unido editou,
em 2018, o oficio circular n°® 1/2018 DPGU/SGAI DPGU/GTMR DPGU (Anexo V),
destinado aos “empregadores/as, tomadores/as de servico, dirigentes de instituicdes
de ensino médio e superior, gerentes de agéncias bancarias e gestores de 6rgaos
da administracdo publica”, com o intuito de conscientiza-los acerca da validacdo do

protocolo como documento oficial de identificacao, dispondo:

A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO, instituicdo destinada & assisténcia
juridica gratuita aos necessitados nos termos do art. 134 da Constituicdo, no
interesse do/a imigrante portador/a deste oficio circular, vem expor e
requerer o seguinte.

Desde a entrada em vigor da Lei n® 13.445/2017 (nova Lei de Migracéo), a
DPU constata diversas restricdes no acesso a direitos basicos como salde,
educacdo, bancarizacdo, assisténcia social e trabalho, por duavidas ou
desconhecimento quanto a validade dos documentos exibidos por
imigrantes, e especialmente por solicitantes de refligio. Por conta disso,
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informamos que sdo documentos de identificagdo validos para imigrantes os
seguintes: (...) b) Documento Provisério de Registro Nacional Migratorio,
anteriormente chamado de Protocolo Provisério de Solicitacdo de Reflgio
ou Documento Provisério de Identidade de Estrangeiro (art. 22 da Lei n°
9.474/97 e Decreto n° 9.277/2018).

No caso dos/as solicitantes de reflgio, portar o protocolo nao significa que a
CRNM sera entregue imediatamente. Como ja explicado, o/a solicitante
utilizara o protocolo até que seu pedido seja decidido pelo CONARE, o que
pode levar meses ou mesmo anos. Nesses casos, ocorre a renovagao
periddica do documento, uma folha de papel A4 com foto emitida pela
Policia Federal, sem qualquer prejuizo para sua regularidade migratoria.

No mesmo sentido, diante do desconhecimento sobre a legitimidade do Protocolo
Provisorio para a abertura de contas bancarias, o Banco Central, por meio da Carta
Circular n° 3.813, de 2017, reconheceu-o “como documento habil para identificagao
de depositantes, e, portanto, para abertura de contas corrente ou conta poupanca
nos bancos, e de contas de pagamento em bancos e instituicbes de pagamento”
(MINISTERIO DA JUSTICA, [s.d]).

A Carta (BANCO CENTRAL, 2017) esclarece sobre a identificacdo de depositante
para fins de abertura de contas de depdsitos e elenca, no inciso VIl do §81° do art. 1°,
0 protocolo como documentacéo apta a ser aceita para identificagdo do depositante.
O Ministério da Justica, inclusive, recomenda que o solicitante faca referéncia ou
apresente cOpia da referida carta caso os funcionarios do banco no qual pretende
abrir a conta ndo tenham ciéncia sobre a validade do protocolo (MINISTERIO DA
JUSTICA, [s.d]).

Além do desconhecimento sobre o carater oficial do documento, Ana Luiza Lacerda
(2013, p. 67) menciona o caréater discriminatério que se sucede a apresentacéo
deste, tendo os solicitantes narrado experiéncias nas quais suas identidades foram

postas a prova até mesmo ao realizar compras:

A documentacdo foi um item que precedeu os outros, tendo as solicitantes
apresentado a dificuldade préatica da posse de um documento, o Protocolo,
gue as identificava como solicitante de refagio, termo esse desconhecido
pelas pessoas com as quais elas lidavam.

(.)

Ainda, afirmaram ter tido dificuldade na escola porque ninguém sabia o que
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era “solicitante de refugio” e muitos associavam com algo negativo, que veio
de um pais ruim, que ndo sdo pessoas boas. Elas afirmaram que o
desconhecimento do que significava seu documento gerava duvidas e
suspeicdes sobre quem elas eram. (...). Uma senhora trouxe um exemplo
da leitura de sua identidade, afirmando que, ao entrar em uma loja, foi bem
recebida e prontamente atendida, mas que, interessada em cadastrar-se
para um cartdo da loja, teve seu documento, como de costume, requisitado,
e, ao apresenta-lo, ocorreu uma transformacdo no atendimento e uma
pronta rejeicdo do pedido, tendo sido até mesmo acompanhada & saida da
loja.

Sao cenas como essas que agravam a ja conhecida situagcdo de vulnerabilidade a
gue se submete o solicitante de refagio. Em fevereiro de 2018, porém, despertou-se
uma esperanca em relacdo ao fim das reiteradas ofensas ao acesso a direitos
bésicos. O Decreto n® 9.277/2018 criou o Documento Provisorio de Registro
Nacional Migratorio (DPRNM), o qual, em tese, deve ser fornecido gratuitamente ao
solicitante com a emissdo do protocolo provisério, nos termo do art. 2° do Decreto’.
A proposta € que o DPRNM facilite a aceitacdo do documento perante Orgaos
publicos e instituicdes privadas, por ser um documento visualmente parecido com 0s

documentos de identidade expedidos aos nacionais, no seguinte molde:

FIGURA 2 — MODELO DE DOCUMENTO PROVISORIO DE REGISTRO NACIONAL MIGRATORIO
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NAO. € VALIDO COMO DOCUMENTO DE VIAGEM INTERNACIONAL

Fonte: Brasil (2020, p. 62.)

© Art. 2° do Decreto n° 9.277/2018 — Recebida a solicitacdo de refgio, a policia federal emitira
protocolo em favor do solicitante e de seu grupo familiar que se encontre no territério nacional.
Paragrafo Unico. Com a emissao do protocolo a que se refere o caput, a policia federal fornecera
gratuitamente o Documento Provisério de Registro Nacional Migratério.
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Segundo o art. 8° do referido Decreto, sua emissao teria inicio até a data de 1° do
outubro de 2018, contudo, de acordo com informa¢des do Ministério da Justica
([s.d]), o DPRNM ainda se encontra em processo experimental, de modo que sua

expedicao esta limitada ao Distrito Federal e somente para as novas solicitacoes.

Na pratica, Gustavo Zortea (2020) alega que, em determinados locais, apenas
houve a substituicdo do titulo do “papel A4” de “Protocolo de Solicitagdo de
Reconhecimento da Condicdo de Refugiado” para “Documento Provisério de
Registro Nacional Migratério”, o que mantém a inseguranga e precariedade ora

relatadas:

hoje a ideia é que o protocolo fosse substituido pela DPRNM, que é o
Documento Provisério de Registro Nacional Migratério, sé que na préatica o
gue eles fazem? Eles pegam o mesmo papel A4, e escrevem |4 em cima,
“Documento Provisorio de Registro Nacional Migratério”, e nao resolve, eles
ndo tem o atestado. A ideia do DPRNM € que eles tivessem um plastico
disponivel, como uma carteira normal, para que eles ndo ostentassem uma
folha A4 que ndo parece documento em lugar nenhum.

Por oportuno, frisa a CASP que, mesmo com a alteracdo do modelo do documento,
tornando-o mais parecido com a documentacdo conferida aos nacionais, o carater

provisério permanecera gerando obstaculos aos solicitantes (2020):

Ainda que o advento do SISCONARE tenha modificado o formato do
documento provisério, conferindo mais aparéncia de um documento de
identidade (ao contrario do anterior, em uma folha inteira), a situacdo de
“provisoério” causa entraves no dia a dia dos solicitantes, principalmente se
essa situacdo se estender por trés anos ou mais.

De toda forma, a relativizagdo do problema com a identificacdo trara beneficios aos
solicitantes e estd mais proxima a partir do Decreto n° 9.277/2018, como
mencionado por Jodo Chaves (2020):

Esse problema tem uma possibilidade de ser mitigado agora, porqué?
Existe a previsdo de um novo modelo de protocolo, ou melhor dizendo, de
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DPRNM, que seria uma carteirinha plastica igual ao formato ao da CRNM,
gue é a Carteira do Registro Nacional Migratério, mas ainda esta em
processo de implantacdo, acho que tem um projeto-piloto em Brasilia, e
apesar de ja estar todo regulamentado e ter Portaria com o modelo, ja ter
essa previsdo clara, ainda nao foi implementado, entdo isso é uma
esperanca de que isso mitigue essa questdo do reconhecimento amplo do
DPRNM como documento, ja que ele é um documento.

Sobre a temética, vale ressaltar ainda que, até novembro de 2019, em certas
hipéteses, os solicitantes conseguiam administrar a ndo aceitagdo do Protocolo
Provisorio por meio da apresentacdo da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, a
qual era considerada um documento oficial de identificacao civil, conforme inciso Il
do art. 2° da Lei n® 12.037/2009"".

Nada obstante, a CTPS foi substituida pela Carteira de Trabalho Digital, disciplinada
pela Portaria n® 1.065, de 23 de setembro de 2019, a qual dispde, no paragrafo
anico do art. 2°, que “a Carteira de Trabalho Digital ndo se equipara aos documentos
de identificacdo civis de que trata o art. 2° da Lei n°® 12.037, de 1° de outubro de
2009”.

A impossibilidade da utilizacdo da carteira como identificacdo civil veio
definitivamente na Medida Proviséria n°® 905/2019, que revogou o dispositivo que
conferia tal carater ao documento trabalhista. A partir de entdo, a CTPS deixou de
ser documento de identidade, servindo apenas para 0 registro de contratos de
trabalho, de acordo com informacfes do Governo Federal (BRASIL, [s.d.]). A antiga
carteira azul foi descaracterizada por um documento exclusivamente digital, valido

apenas nas relacdes entre empregador e empregado.

Conforme se infere do tutorial do Governo Federal (BRASIL, [s.d.]), o aplicativo
desconfigura o aspecto formal e documental da carteira de trabalho. O trabalhador
pode, por exemplo, escolher uma foto de sua preferéncia para anexar ao perfil e,
caso gueira, pode imprimir os dados constantes na plataforma para comprovar suas

experiéncias profissionais.

A esse respeito, Gustavo Zortea (2020) entende ser um retrocesso a retirada do

"t Art. 2° da Lei n° 12.037, de 1° de outubro de 2009. A identificacéo civil é atestada por qualquer dos
seguintes documentos: (...) Il — carteira de trabalho.
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carater de identificacdo civil da carteira de trabalho:

0 que acontecia antes, isso era suprido um pouco pela carteira de trabalho,
a antiga. A CTPS tradicional, porque ele usava a CTPS como documento de
identificacao, hoje a gente ndo tem mais a CTPS, a gente tem a CTD, que é

a Carteira de Trabalho Digital e ela ndo é mais um documento de

identificacdo. Entdo a pessoa tem um papel e uma CTD que sequer é
emitida, hoje ela é expedida, mudou a regulamentacdo da carteira de
trabalho, e um dos problemas que nds apontamos na DPU foi justamente
isso, que estava retirando o documento que podia compensar a insuficiéncia
da folha de papel A4 né, e acho que esse € um ponto interessante (...) hoje,
na pratica, o Ministério do Trabalho, antigo Ministério do Trabalho, Ministério
da Economia (...) a ideia € que ele ndo tenha mais postos para expedir a
carteira de trabalho, porque tudo vai ser digital, e a propria formatacao dela,
ela ja ndo é mais considerada documento de identificagéo.

De fato, considerando que apenas 0s novos solicitantes de reflgio do Distrito
Federal recebem o DPRNM e, ainda, que ndo ha mais a possibilidade de apresentar
a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social como documento de identidade, conclui-
se que o panorama atual é de perecimento do direito de identificacdo, pois o0s
solicitantes estdo integralmente dependentes do Protocolo Provisério e do
desconhecimento coletivo acerca de sua validade, estando, pois, suscetiveis a uma

incessante condicdo de inseguranca, desconforto e privacdo de direitos.

4.1.3 O desafio da reuniao familiar

Outro obstaculo a ser transposto pelo solicitante de refagio diz respeito a reunido
familiar. Em consonancia com o principio da unidade familiar’?, inspirado no artigo
16 da Declaragéo Universal dos Direitos Humanos (ONU,1948, p. 09), segundo o
qual “a familia é o elemento natural e fundamental da sociedade e tem direito a

protecdo desta e do Estado”, o art. 2° da Lei n°® 9.474/97 dispbe sobre a extensao

2.0 principio da unidade familiar esta expresso na Ata Final da Conferéncia que adotou a Convencao
de 51: “Recomenda aos Governos que tomem as medidas necessarias para a protecdo da familia do
refugiado, em especial quanto a: (1) Assegurar que a unidade familiar do refugiado seja mantida
especialmente nos casos em que o chefe de familia tenha preenchido as condi¢cdes necessérias para
a sua admissé@o num determinado pais (ACNUR, 2011, p. 38).
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dos efeitos da condig&o de refugiados ao cdnjuge, aos ascendentes e descendentes,
assim como aos demais membros do grupo familiar que dependam economicamente

do refugiado.

Deve-se considerar que para o refugiado, forcado a deixar seu lar e sua familia no
ambiente de perseguicdo do qual fugiu, a reconstrucdo de sua vida no Estado de
acolhida perpassa necessariamente pela oportunidade de unir novamente seu grupo
familiar, justamente por ser a familia o nicleo onde se desenvolve a personalidade,
0 sentimento de pertencimento e onde ha estimulo matuo para forca e superacéo,
necessarias especialmente aqueles em condicdo de solicitantes de refugio
(FRIEDRICH; BENEDETTI, 2016, p. 79).

Ocorre que tal possibilidade somente é concedida aos refugiados formalmente
reconhecidos pelo CONARE e a demora exacerbada no processamento da
solicitacdo de refugio acaba por intensificar as consequéncias de uma separacéo

familiar que ndo tem prazo determinado para se findar.

Além do distanciamento dos lagos familiares e dos impactos psicologicos gerados
com essa ruptura, a permanéncia dos familiares no pais de origem impacta
financeiramente a vida do solicitante, que se encontra em terras brasileiras,
principalmente quando chefe de familia, pois, além de carecer de recursos para
sobrevivéncia no pais, necessita de prover o sustento de sua familia, sendo um
elemento agravante a precéaria condicdo do solicitante no Brasil, que lida com a
dificuldade de ingressar ao mercado de trabalho e, ainda mais, de receber um

salario digno que comporte a subsisténcia de duas familias.

Para exemplificar as dificuldades cotidianas sofridas pelos solicitantes de refagio no
acesso ao mercado de trabalho — diga-se, comumente fora do ramo no qual
possuem experiéncia e/ou qualificacdo profissional —, Ana Luiza Lacerda (2013, p.
68) narra o caso de uma solicitante ao procurar uma vaga trabalho em um saldo de

beleza no Brasil:

Segundo o testemunho de outra solicitante, portadora do Protocolo
Provisério, que buscou trabalho como manicura em um saldo de beleza, a
solicitante reportou que, ao apresentar como documento de identidade o
Protocolo e sendo perguntada, pela posse desse documento, sobre seu
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destino temporal préximo no Brasil, ndo pode responder quanto tempo
poderia trabalhar, por que ndo sabia quanto tempo diriam a ela que ela
poderia ficar. O empregador entéo justificou que, mesmo com a carteira de
trabalho, ndo contrataria alguém que poderia ser obrigada a ir embora no
dia seguinte do pais, justificativa essa que a solicitante concordou ser
valida. Afirmou ser necessaria alguma forma de explicacdo, algum
documento, que pudesse esclarecer a situacdo dos solicitantes, pedindo,
formalmente, que a eles ndo fosse negado trabalho pela incerteza de seu
futuro. Ela, bastante emocionada, reportou as dificuldades enfrentadas
nesse periodo e declarou, “se ja ndo sabem o que é refugiado, mais ainda
ndo sabem o que s&o solicitantes de refugio” e que tinha medo por que
muitas pessoas acabaram entrando no trabalho informal

Especificamente sobre os empecilhos financeiros, destaca Gustavo Zortea (2020)
gue a violacdo a duracdo razoavel do processo de reconhecimento da condicdo de

refugiado

impacta certamente para a reunidao familiar, porque a pessoa que é
solicitante ndo tem direito a reunido familiar, quem é refugiado tem, (...) veja
a situacgdo, a pessoa € perseguida, fica aqui demorando a ter uma resposta
do Brasil, trés anos que é a média, e enquanto isso a familia dela esta la no
Estado de origem, porque muitas vezes nao consegue sair, eles fogem e
ndo tem como trazer a familia, ndo tem dinheiro para isso. A familia
permanece no pais de origem, enquanto ndo for refugiado ndo consegue
trazer essa familia, e na pratica o que acontece? Ele acaba tendo que
sustentar uma familia aqui e uma familia 14, pra eles isso é praticamente
impossivel, para alguns perfis mais pobres assim.

O defensor toca ainda em um ponto relevante acerca de uma possivel perseguicao
colateral a familia do solicitante. Nesse contexto, faz-se mister notar que a demora
na prolacédo de uma decisao por parte do CONARE vulnerabiliza ndo apenas a vida
do requerente, mas pde em risco, também, seus familiares. Em suas palavras
(ZORTEA, 2020):

E pior, as vezes a familia também sofre alguma perseguicédo colateral, por
conta do perseguido principal, digamos assim. Porque ndo é uma coisa tao
matematica, eu estou perseguindo fulano de tal por razdes politicas, mas
ele tem um filho, uma esposa, eu também vou ameacar esses dois, isso é
muito comum. Entdo imagina a angustia da pessoa, ela ndo sabe se vai ser
reconhecida, ela esta aqui fugindo de uma perseguicao, sabe que a familia
esta la correndo risco e nao consegue trazer a familia porque ainda néo foi
reconhecido. Entdo é bem complicado.
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Cria-se, nesse caso, um impasse, uma vez que os familiares “perseguidos
colaterais” (ZORTEA, 2020), por ndo possuirem elementos proprios de persegui¢ao
aptos a concessao do status de refugiado, ndo poderdo acompanhar o “perseguido
principal” (ZORTEA, 2020), pois possivelmente terdo a solicitacdo negada e estarao
sujeitos a tramitacdo do processo em periodos diferentes, com resultados também
distintos, de modo que um mesmo grupo familiar ter& membros com condicdo
migratéria diferenciada. Por outro lado, permanecendo no pais de origem, o0s
familiares estardo suscetiveis a essa perseguicao indireta e permanecerdo correndo
risco até a decisao final do CONARE — ou do recurso pelo Ministro da Justica —, para
s6 entdo poderem pleitear a extensdo dos efeitos da condicdo de refugiado para

seus parentes.

Diante dessa circunstancia, com o intuito de rever filhos, cbnjuges ou outros
familiares, os migrantes acabam recorrendo a outras justificativas para obtencéo de
visto na tentativa de ingressar ao pais, entretanto, muitas vezes ndo conseguem,

conforme menciona Jodo Chaves (2020):

outro efeito muito negativo, € que os solicitantes ndo podem beneficiar
familiares que estdo no exterior com reunido familiar, isso quer dizer, os
familiares ndo podem vir ao Brasil com pretexto de promover visto
tempordrio, com visto pra promover reunidao familiar, ja que o solicitante de
reflgio, ele tem uma autorizacdo de residéncia provisoria, que ndo dé direito
a esse beneficio. Entdo eles acabam tendo que entrar como visto de visita
para turismo, muitas vezes o visto é negado em postos consulares
brasileiros, especialmente na Africa, sob o argumento de que n&o é visita,
de que é com proposito de migragéo.

A titulo exemplificativo da importancia da reunido familiar para o solicitante, cumpre
rememorar a historia de José Bolayengue, contada na subsecédo 3.2 Até quando,
solicitante? A lentiddo no processamento dos pedidos de refagio, que, diante do
agravamento do cancer e da necessidade de cuidados especiais, temendo néao ver
novamente seus familiares que permaneceram na Republica Democratica do Congo,
tentou solicitar o visto de reunido familiar para sua irma, mas nao obteve éxito,

perdendo a oportunidade de revé-la.
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Tais relatos demonstram os inumeros desdobramentos que a impossibilidade de
reunido do grupo familiar causa, acentuando a intensidade do problema encarado
pelos solicitantes, cuja invisibilidade e exclusdo se aprofundam pelo limbo juridico e
social proprio da condigao “temporaria” de ndo ser nem migrante em situagao

irregular nem refugiado formalmente reconhecido.

4.1.4 O desafio da revalidacédo de diploma

Ha entraves, inclusive, na validacdo dos estudos finalizados no exterior. Sobre esse
tema, ressalte-se, inicialmente, que, segundo o art. 22 da Convencdo de 51,
garante-se ao refugiado um tratamento favoravel em relagéo ao reconhecimento de
certificados de estudos, de diplomas e titulos universitarios estrangeiros. No Estatuto
do Refugiado, a flexibilizacdo documental estad disciplinada no art. 43, o qual
determina que “a condicao atipica dos refugiados devera ser considerada quando da
necessidade da apresentacdo de documentos emitidos por seus paises de origem
ou por suas representacdes diplomaticas e consulares” (BRASIL, 1997), havendo
disposicdo especifica sobre a facilitacdo do reconhecimento de certificados e

diplomas no art. 447

Como cedico, a revalidacdo de diploma é requisito indispensavel para que todo
aguele que tenha cursado seus estudos no exterior possa ter reconhecido em
territério brasileiro o curso realizado e, consequentemente, possa exercer sua
profissdo de acordo com sua formagdo académica. No contexto da populagao
refugiada, a revalidacdo de diplomas tem-se mostrado uma das principais barreiras a
ser enfrentada pelos refugiados e solicitantes de reflgio no Brasil. O processo
moroso e de alto custo a que se submetem para a revalidacdo dos diplomas,
somados ao complexo processo de aprendizagem de um novo idioma, as
dificuldades financeiras, a adaptacdo a uma nova cultura e a eventual auséncia de

documentos, torna-se um verdadeiro empecilho a colocacdo no mercado de trabalho
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ou mesmo a continuacdo de sua formacdo académica. Essa realidade, muitas
vezes, 0s impelem a recorrer a empregos de qualificacdo profissional menor do que
possuem ou mesmo a se socorrerem no mercado informal, além de impossibilitar o

seguimento dos estudos no Brasil.

Assim, atentas a esse cenario, algumas universidades federais, reconhecendo a
peculiaridade da situacdo dos refugiados e solicitantes de refagio, consignaram
expressamente em suas resolucbes de revalidacdes de diplomas condicbes
facilitadas a essa populacdo. Este é o caso da Universidade Federal do Parana
(UFPR)’®, da Universidade Federal Fluminense (UFF)’® e da Universidade Federal

do Espirito Santo (UFES)"".

N&o se pode olvidar a relevancia de um procedimento de validacdo de diploma que
atenda as especificidades dos refugiados. Contudo, em andlise as referidas
resolucbes, denota-se que, por exemplo, no Espirito Santo, somente podem se
submeter a esse procedimento especifico o0s refugiados formalmente

reconhecimentos pelo CONARE, o que inviabiliza o acesso a facilitacdo da

" Art. 44 da Lei n° 9.474/97 (BRASIL, 1997) — O reconhecimento de certificados e diplomas, os
requisitos para a obtencdo da condicdo de residente e o0 ingresso em instituicbes académicas de
todos os niveis deverdo ser facilitados, levando-se em consideracdo a situagdo desfavoravel
vivenciada pelos refugiados.
& Resolucdo n° 02/16-CEPE — CEPE/UFPR — Art. 1° Os migrantes regularmente admitidos no Brasil
e portadores de estado de refugiado ou de visto humanitario poderdo requerer revalidacdo de
diplomas de graduacéo expedidos por instituices estrangeiras de ensino superior.
Paragrafo Unico. O Reitor designara comissdo especial para analisar a condicdo dos solicitantes
guanto ao requisito estabelecido no caput deste artigo e emitira parecer quanto a homologacédo dos
edidos
% Resolucdo n° 121/2018 — UFF — Art. 10. Refugiados estrangeiros no Brasil, que ndo estejam de
posse da documentagcdo requerida para a revalidacdo e outros casos justificados e instruidos por
legislacdo ou norma especifica, poderdo ser submetidos a prova de conhecimentos, contetdos e
habilidades relativas ao curso completo, como forma exclusiva de avaliacdo destinada ao processo de
revalidacgéo. (...)
8§2° Durante o processo de reconhecimento da condicdo de refugiado, reconhecida pela Lei n°
9.474/97, também incidirdo as garantias e 0os mecanismos protetivos e de facilitacdo da inclusédo
social, conforme estabelece o Decreto n® 9.199, de 20 de novembro de 2017, capitulo VII, art. 119,
§1°, §2° e §3° — Regulamenta a Lei n° 13.445 de 24/05/2017, que institui a Lei de Migracéao.
" Resolugéo n°® 29/2017 — CEPE/UFES — Art. 6°. §2° §2°. Refugiados estrangeiros no Brasil que n&o
estejam de posse da documentacdo requerida para a revalidacdo, nos termos da Resolu¢cdo n°
03/CNE/CES, de 22 de junho de 2016, migrantes indocumentados e outros casos justificados e
instruidos por legislacdo ou norma especifica poder@o ser submetidos a prova de conhecimentos,
contelidos e habilidades relativos ao curso completo, como forma exclusiva de avaliagdo destinada
ao processo de revalidacdo. Para fins do disposto neste paragrafo, o requerente devera comprovar
sua condicdo de refugiado por meio de documentacdo especifica, conforme normas brasileiras,
anexando ao processo a documentacdo comprobatéria dessa condicdo, emitida pelo Comité Nacional
para os Refugiados — CONARE do Ministério da Justica.
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revalidacdo pelos solicitantes, figurando mais uma hipotese de precarizacdo do

cotidiano.

No minimo, eles terdo que esperar por trés anos (tempo médio para processamento
do pedido de reflgio) para, apds a concessao do status, tentarem revalidar seus
diplomas. Contudo, em trés anos, € muito provavel que, por necessidade por
subsisténcia, o solicitante ja tenha sido recolocado em outra area de trabalho e
desenvolvido outras habilidades laborais.

Ainda no contexto do direito a flexibilizagdo documental, para além do ambiente
académico, Jodo Chaves (2020) observa que a nao concessao desse direito aos
solicitantes reflete em outras areas do cotidiano, como para autorizacdo de

residéncia por reunido familiar’®:

E uma coisa que também é perceptivel € que o solicitante de reflgio ele ndo
tem o mesmo beneficio que o refugiado, que é o de flexibilizacdo
documental. Ou seja, ndo ser exigido documentos do pais de origem, que é
uma previsdo que estd no art. 20 da Lei de Migracdo, e o que isso quer
dizer? Vamos imaginar o solicitante de refugio que tem um filho e quer
requerer a autorizagdo de residéncia por reunido familiar, ele ndo tem o
beneficio da dispensa de documentos do pais de origem: passaporte,
certiddo de antecedentes, etc. E muitas vezes € necessario uma acgéo
judicial para que essa dispensa de documento seja obtida e ele possa
requerer uma outra forma de autorizacdo de residéncia (CHAVES, 2020).

Nesse ponto, percebe-se que o solicitante estd totalmente suscetivel aos anseios
estatais, pois reside em uma zona cinzenta entre a expulsdo e a protecao definitiva
(LACERDA, 2013, p. 11). Assim, sujeita-se ao vazio da condicdo de ndo gozar
plenamente dos direitos assegurados aos refugiados, mas se agarra na esperanca
de poder reconstruir a vida no Brasil, ndo havendo alternativa sendo aceitar as
situacdes de desrespeito e invisibilidade na apresentacdo de documentos, na
tentativa de reunido do grupo familiar, no acesso ao mercado de trabalho e ao

ambiente académico.

Desse modo, conclui-se que o0s solicitantes vivenciam uma situacdo de

8 O visto temporario para reunido familiar & disciplinado pela Portaria Interministerial n® 12, de 13 de
junho de 2018 (MINISTERIO DA JUSTICA, 2018).
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hipervulnerabilidade, haja vista a privacdo de determinados direitos que somente
estdo assegurados aos portadores do status juridico. Inegavel constatar que a
manutencdo por tempo prolongado nessa situacdo desestabiliza o migrante nos
mais diversos aspectos da vida, restando-lhe a subsisténcia precéaria, como

demonstrado.

Verifica-se, assim, que a violacdo a duracdo razodvel no processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado acaba agravando a privacdo de outros
direitos, notadamente por submeter os solicitantes ao prolongamento e reiteracéo

dessas lesoes.

Por essa razdo, ha urgéncia na retirada dessa populacdo do limbo ao qual esta
acometida. A mera positivacdo de direitos se mostra insuficiente e insatisfatoria
quando comparada a realidade imposta aos solicitantes. A violacdo aos direitos
humanos desses migrantes é patente e a irresignagcdo a esse cenario nao deve se

limitar a um discurso romantizado.

Dito isso, entende-se que a superacdo do vazio juridico, institucional e social dos
solicitantes atravessa a concepcao de alteridade proposta pela Teoria Critica dos

Direitos Humanos, a qual ser4 abordada na subsec¢éo que segue.

4.2 RESSIGNIFICACAO DOS DIREITOS HUMANOS COMO PROCESSO DE LUTA
POR UMA VIDA DIGNA

7

A realidade dos solicitantes de refugio € delicada. Embora constitucional e
internacionalmente positivada e conceituada como um direito humano, a duracao
razoavel do processo de reconhecimento da condicdo de refugiado € diariamente

desrespeitada, assim como o solicitante e suas necessidades basicas.

A excluséo e invisibilidade sao patentes. Nesse sentir, mister ponderar que o maior e
mais intenso desafio no campo dos direitos humanos tem sido a distancia, por
alguns considerada abismo, que existe e tem sido socialmente reproduzida entre o

discurso que os afirma, a norma juridica que os reconhece e seu efetivo
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cumprimento,

Abismo entre lo que se dice y lo que se practica. Distancia entre
compromiso social y reclamo de derechos. Cinismo e impunidad entre la
constitucién de poderes y sus ejercicios y el reconocimiento y cumplimiento
de las libertades y capacidades asociadas de cada cual y de cada pueblo.
Insuficiente y magro compromiso politico con una cultura de derechos
humanos (GALLARDO, 2010, p. 55).

Essa é justamente a situacdo que se apresenta. A abstracdo do que se encontra
insculpido em diplomas normativos colide com a concretude precéria e ineficaz
vivenciada pelos solicitantes de refagio no Brasil, denunciando a completa

inexequibilidade dessa concepcdo meramente formalista dos direitos humanos.

Como cedico, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 (DUDH) é o
marco da consagracao dos direitos humanos sob a otica tradicional. Fruto de um
contexto europeu pos-Segunda Guerra Mundial extremamente conturbado, no qual a
brutalidade humana foi desnudada e “os limites entre o aceitavel e o inaceitavel
desbordaram amplamente daquilo que nos parece razoavel’ (LAFER, 1988, p. 76), a
DUDH representou, naguele momento, a expressao juridica do valor da pessoa
humana, alcando os direitos humanos a referencial ético e moral ndo apenas no
ambito de politicas estatais internas, mas legitimou-os a nivel internacional
(MONTEIRO; SQUEFF, 2018, 165).

Embora seja um termo complexo e plurivoco, os direitos humanos, vistos nessa
perspectiva, firmam-se nos pilares da universalidade e da essencialidade (RAMOS,
2017, p. 22). A universalidade conduz a ideia de que os direitos humanos ndo sao
destinados especificamente a um grupo privilegiado, mas a todos 0s seres humanos,
e suscita a existéncia de uma comunidade internacional de valores e principios
fundamentais composta ndo apenas por Estados mas por esses individuos, tidos
como livres e iguais (MONTEIRO; SQUEFF, 2018, 165). A essencialidade, por sua
vez, diz respeito a serem direitos inerentes a pessoa (RAMOS, 2017, p. 23).

Essa fundamentacéao filosofica, afirma Flores (2009, p. 39), leva a compreensao de

que ha carateristicas naturais do ser humano as quais ndo podem ser violadas por
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nada nem ninguém e, de fato, analisando a memoria do horror trazida pelas
atrocidades cometidas durante o século XX, parece afavel e adequado sustentar a
presenca de uma “reserva espiritual intocavel que nos preserva do mal desdobrado
na histéria” (FLORES, 2009, p. 39).

Entretanto, em que pese a relevancia dessa teoria para mobilizacdo das
consciéncias em prol de denuncias contra a tortura, a discriminagéo e a indiferenca
humana, uma analise mais detida indica que os maleficios trazidos pela defesa de

uma concepgao universalista de direitos humanos podem superar os beneficios.

Isso porque elevar os direitos humanos a um patamar imanente, livre de toda
impureza contextual, pode gerar uma leitura ingénua e imediata de esperanca em
um mundo melhor e sem injusticas unicamente pela existéncia normativa desses
direitos, como se nao fosse necessario lutar pela efetivacdo de direitos, ja que estao
garantidos metafisica, ideal ou religiosamente (FLORES, 2009, p. 40).

Ocorre que, ao observar o contexto do surgimento e da internacionalizacdo desse
discurso classico dos direitos humanos, percebe-se a predominancia de um conceito
de

carater eurocéntrico, tendo em vista que se deu no ambito europeu a sua
estruturacdo; ocidental, por causa da cultura dominante; hegeménico e
homogéneo, por sustentar a ideia de que toda e qualquer sociedade,
independentemente das particularidades que detém, deve respeitar e
introduzir ao seu sistema interno a protecdo aos direitos humanos iguais
(MONTEIRO; SQUEFF, 2018, 165).

No mesmo sentido, menciona Costa Douzinas (2009, p. 73) que

o0 “homem” dos direitos humanos é literalmente um homem branco de
classe média ocidental que, sob as reivindicacdes de ndo discriminacéo e
igualdade abstrata, estampou sua imagem na lei e nos direitos humanos e
se tornou a medida de todas as coisas e pessoas.

De fato, as comunidades e os individuos ndo pertencentes ao padrao europeu,
branco, ocidental, capitalista, aqui representados pelos solicitantes de refagio, foram

e continuam sendo subjugados, invisibilizados e excluidos do gozo desses direitos.
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A realidade retratada nesta pesquisa é espelho disso. O didlogo para construcdo do
discurso universalizante de direitos compreendeu apenas uma cultura particular,
servindo aos interesses de uma comunidade especifica e hegemobnica do
capitalismo globalizado, havendo quem os entenda até mesmo como uma nova
forma de colonialismo ocidental, ao desprezar “a pluralidade cultural e histérica que

nos caracteriza como seres humanos” (CARBALLIDO, 2014, p. 78).

Entende-se, portanto, que essa noc¢do classica surgiu em um momento historico
concreto, sendo produto cultural da modernidade ocidental capitalista e, em grande
medida, tem cumprido um papel legitimador da ideologia dominante (CARBALLIDO,
2014, p. 78). Assim, verifica-se que essa acepcao tradicional de direitos humanos
encontra-se limitada notadamente pelo “humano concreto, contextual e imanente,
qgue necessita de bens materiais e imateriais para uma vida digna” (GRUBBA, 2012,
p. 326).

Diante disso, € necessario pensar e propor uma compreensao desses direitos na
qual o reconhecimento normativo ndo impligue o esvaziamento de sua carga
utdpica, que a consagracédo formal coincida com a efetiva fruicdo, especialmente em
favor dos setores mais vulnerabilizados da sociedade. Objetiva-se um discurso de
direitos humanos que permita uma pratica emancipatoria e libertadora e néo

legitimadora de processos opressores e excludentes.

Essa teoria critica deve confrontar e denunciar essa fundamentacéo tradicional dos
direitos humanos que se presta a encobrir interesses hegemdnicos, permitindo a
justificacdo e manutencdo de um sistema profundamente injusto de relacdes sociais,
politicas, econdmicas, culturais e ideolégicas, no qual a parcela majoritaria da
populacdo mundial permanece em condi¢cdes de subordinacdo (CARBALLIDO,
2014, p. 78).

Ressalta-se que nao se pretende, com isso, defender uma visado localista
multicultural, com a preponderancia do “préprio”, de uma determinada cultura sobre
a outra e exaltacdo da diferenca, centrada em praticas particulares, pois, como
ressalta Flores (2003, p. 292), funda-se em um recorte da realidade que acaba no
mesmo lugar comum do discurso universalista de direitos humanos, pois absolutiza

as identidades.
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A esse respeito, Joaquin Herrera Flores (2003, p. 297) alega que

o localismo também se afoga frente a pluralidade de interpretacdes e, a seu
modo, também constréi outro universalismo, um universalismo de retas
paralelas que somente se encontrardo no infinito do magma das diferencas
culturais. O “localismo” sistematiza seu préprio “ponto final” sob as
premissas de uma racionalidade material que se resiste ao universalismo
colonialista a partir dos pressupostos do “préprio”. Fecha-se sobre si
mesmo. Resistindo-se a uma tendéncia universalista a priori de depreciar as
“distingdes” culturais com o objetivo de impor uma sé forma de ver o mundo,
o localismo refor¢ca a categoria de distingdo, de diferenca radical, com o
gue, em Ultima instancia, acaba defendendo o mesmo que a visdo abstrata
do mundo: a separacdo entre nés e eles, o desapreco pelo outro, a
ignorancia com respeito a que o Unico que nos faz idénticos é a relacdo com
0S outros; a contaminacao de alteridade.

Desse modo, verifica-se que ambas as visdes extremadas apresentam um problema
contextual. De um lado, a auséncia absoluta de um contexto gera uma abstrata
homogeneizacdo da sociedade que exclui os grupos minoritarios da efetivacdo de
seus direitos. De outro, a excessiva valorizacdo do contexto desdenha do que néo
coincide com a identidade defendida e provoca exclusdo de outras perspectivas
(FLORES, 2003, p. 293).

Deve-se, entdo, buscar o rompimento com a aceitacao e naturalizacdo da excluséo
social. A alternativa proposta, portanto, perpassa a superacdo dessa dualidade, por
meio de uma visdo complexa, a qual incorpora os distintos contextos fisicos e
simbdlicos existentes, assumindo a presenca de uma multiplicidade de vozes e
concedendo-lhes direito a se expressarem e lutarem, partindo para uma concepgao
democratica que preza pela participacdo coletiva para construcdo de condi¢des
materiais e concretas de dignidade (FLORES, 2003, p. 294).

Nesse sentido, Joaquin Herrera Flores (2003, p. 300) propfe, em sua teoria, uma
racionalidade de resisténcia, a qual se constroi por meio de uma inter-relacéo e nao
superposicao de ideias, que rejeita uma visdo microscopica e fechada, mas permite
“deslocarmo-nos pelos diferentes pontos de vista sem a pretensdao de negar-lhes,
nem de negar-nos, a possibilidade de luta pela dignidade humana” (FLORES, 2003,
p. 300).
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Assim, entende os direitos humanos como

processos sociais, econémicos, politicos e culturais que possam configurar
materialmente a criacdo de uma nova ordem, servindo de matriz para
construir novas praticas sociais, novas subjetividades antag0nicas,
revolucionarias e subversivas de uma ordem global injusta (CARBALLIDO,
2014, p. 80).

Segundo Flores (2009, p. 61), os direitos humanos sao definidos como “conjunto de
processos sociais, econdmicos, normativos, politicos e culturais que abrem e
consolidam [...] espacos de luta pela singular concepc¢éao da dignidade humana”. Tais
processos se perfazem por meio de dinamicas e lutas historicas que expressam
resisténcia contra as violagdes perpetradas pelas esferas de poder contra individuos

e grupos.

Considera-se, assim, como um processo de didlogo permanente, que serve como
ferramenta empoderadora dos diferentes modos de luta social para a construgao de
uma realidade mais justa e igualitaria. Os direitos ndo devem ser entendidos de
maneira dissociada das condi¢cdes politicas e institucionais que sirvam para sua
efetiva implementagdo e garantia. De outro modo, devem ser politizados, pois
necessitam de aspectos politicos e institucionais favoraveis para que ndo se limitem

a mera abstracdo, pugnando por uma relacdo permanente entre teoria e pratica.

Sobre esse aspecto, destaca Helio Gallardo (2010, p. 68) que

necesitamos primariamente  movimientos sociales que reclamen
radicalmente su necesidad de ser sujetos en todas las instancias de su
existencia social particular. Y necesitamos un aparato estatal en sentido
amplio y un estilo gubernamental que potencie la voluntad de ser sujeto en
todos y en cada uno. Y que también sancione, unitaria o pluralmente, en el
sentido de castigar, el irrespeto al derecho de cada individuo a ser sujeto en
la relacion de pareja, en la familia, en la economia, en la dinamica politica y
en los encuentros y desencuentros culturales. Si asi fuera, nos
acercariamos a una cultura de derechos humanos y ella condensaria y
expresaria una tendencia a la ausencia de coercion y coaccion.

Para a consecucdo de um conceito de direitos humanos que torne possivel a
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superacao de sua utilizagdo como ferramenta para manutencéo de desigualdades e
injusticas, € preciso que, além do campo estritamente juridico, eles sejam
apropriados pela populacdo e se tornem catalisadores de processos historicos
(CARBALLIDO, 2014, p. 85). Por isso, torna-se importante que debates sobre
direitos humanos sejam promovidos com base na realidade, no contexto vivenciado,
de modo que criem ambientes de reflexdo que incentivem experiéncia de luta em
prol de uma vida digna para todos (CARBALLIDO, 2014, p. 85).

Eles devem ser contextualizados em préticas sociais concretas que possibilitam a
luta contra a homogeneizacdo, centralizacdo e hierarquizacdo de praticas
institucionais excludentes e opressoras. Cria-se uma espécie de “intervencionismo
humanitario” (FLORES, 2009, p. 72) encabecado pelas proprias vitimas contra uma
ordem desigual.

A intencdo é justamente “empoderar e fortalecer as pessoas e grupos que sofrem
violacdes, dotando-os de meios para lutar pela dignidade” (FRIEDRICH; TREVISAN,
2019, p. 16).

Vé-se, entdo, que as lutas sociais que desencadeiam direitos humanos nao se
conformam simplesmente com a positivacdo de seus direitos, mas buscam a
configuragdo de um ambiente sociocultural que seja a matriz institucional de seu
cumprimento. A luta apenas termina com a transformagéao efetiva da sociedade, com
o reconhecimento e acompanhamento entre culturas e grupos que compartilham dos
mesmos ideias (GALLARDO, 2010, p. 59).

Nesse contexto, é importante que os direitos humanos sejam culturalmente
reconhecidos pela populacdo ou pelo grupo que os reivindica, tanto em nivel
individual como nas demais formas de organizacdo social. Esse € um ponto
importante, pois, considerando que os direitos humanos séo constituidos por esse
processo social de luta por dignidade, é imprescindivel avancar na construcdo de
uma cultura que se oponha a apatia que se enfrenta ante as diversas violacfes de
direitos humanos de grupos marginalizados (CARBALLIDO, 2014, p. 86).

Esse processo se inicia pelo reconhecimento de condi¢des indignas de vida por uma
populacdo, que se organiza e se mobiliza para supera-las, transformando-as e

permitindo que essas conquistas inspirem outros (CARBALLIDO, 2014, p. 86).
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Realmente, os individuos afetados pelas injusticas do sistema estabelecido séo os
que detém legitimidade para questionar as relagbes de poder, identificar as
violacbes e desnaturalizar o que se pretende normalizar e mudar a histéria para
alcancar as condicfes materiais necessarias a uma vida digna (CARBALLIDO, 2014,
p. 86).

Faz-se necessaria uma compreensdo da complexidade dos direitos em uma
abertura intercultural, reconhecendo que ndo h& apenas uma via cultural para o
alcance de direitos, por isso, devem ser criados 0os caminhos e construidas as
pontes necessarias para a consecuc¢ao de vida digna a todos (FLORES, 2009, p.
62).

Nessa perspectiva, busca-se o desenvolvimento de praticas que pretendam
conhecer o que outras culturas entendem por dignidade humana e como lutam por
ela. Como prética cultural, concebe-se um sistema de superposi¢des entrelacadas.
Em seu aspecto intercultural, leva a uma “pratica dos direitos que estéo inseridos em
seus contextos, vinculados aos espacos e as possibilidades de luta pela hegemonia
e em estreita conexdo com outras formas culturais, de vida, de agdo” (FLORES,
2009, p. 160), pratica essa que ndo visa minimizar o extenso e plural acervo de
interpretacdes existentes, mas caminha para uma pratica social hibrida, que esteja
atenta a multiplicidade de conexdes entre as formas de vida e de luta por condicbes

de vida digna.

Conclui-se, portanto, que diante do carater meramente legalista que vivem 0s
solicitantes de refagio acerca de seus direitos humanos, percebeu-se que a
consagracdo no sistema normativo brasileiro e nos tratados internacionais nao foi
acompanhada do estabelecimento de mecanismos que permitam sua efetividade.
Verifica-se, sob a 6tica da Teoria Critica dos Direitos Humanos, que a efetiva
implementacéo da duracéo razoavel do processo de reconhecimento da condicao de
refugiado demanda uma complexidade de aspectos politicos, ideoldgicos, sociais,
culturais e econémicos. A luta deve ser mantida no campo do direito, mas deve-se
também empoderar esse grupo marginalizado para que se criem outras formas de

garantia vinculadas a outros campos da realidade.

Trata-se de uma opcéo de ressignificacdo dos direitos humanos: uma opcgao ética
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contra as formas de exclusdo e opressdo; uma opc¢do politica a favor do
empoderamento de quem se vé submetido as injusticas, entendendo que, a partir
deles e em solidariedade a eles, serdo instaurados processos de emancipacao e
transformacdo; e uma opcao epistemoldgica, pois, buscar enxergar o mundo da
posi¢cdo dos marginalizados, o que demanda um didlogo permanente e um esforco
para enxergar o0s lugares em que essa realidade deve ser transformada
(CARBALLIDO, 2014, p. 88).

A partir desse olhar, torna-se possivel pensar na superacdo da invisibilidade e
precarizacdo a que sao relegados os solicitantes de reflgio no Brasil, por meio da
conscientizacdo de seus direitos humanos, especialmente de um processo com
duracdo razoavel, que lhes garanta efetivamente oportunidade de sobrevivéncia
digna enquanto esperam pelos seus pedidos de refugio. Passa-se em seguida ao
fomento de debates para construcdo de condicbes e processos de luta,
empoderando e fortalecendo essa comunidade para que lhe seja concedida a

protecdo adequada que é devida.
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CONCLUSAO

Estar solicitante de refugio, apesar de condicdo necessariamente temporaria, ndo se
pode dizer que € algo confortavel. Apds vivenciar uma experiéncia de conflito ou
violéncia em seu Estado de origem e ter que deixa-lo por um fundado temor de
perseguicdo em razdo de raga, religido, nacionalidade, pertencimento a grupo social
ou defesa de determinada opinido politica, o solicitante deve se submeter a um
processo para concessao do status legal de refugiado no pais em que alcancar

recepgao.

Diante da auséncia de previséo internacional e universalizada de um procedimento
especifico para o reconhecimento da condicédo de refugiado, cada Estado disciplina
a sua maneira, em seu direito interno, como deve proceder os que buscam a

protecdo nacional como refugiado.

Nesse aspecto, ao analisar os instrumentos utilizados para o exame da elegibilidade
dos refugiados no Brasil por uma perspectiva historica, a pesquisa verificou que, até
a edicdo da Lei n° 9.474/97, o pais mantinha uma posi¢do de retaguarda no que
tange a adocdo dos tratados internacionais envolvendo o Direito Internacional dos

Refugiados e as garantias neles insculpidas.

A partir da referida lei, que definiu mecanismos para a implementacdo do Estatuto
dos Refugiados de 1951, o governo brasileiro finalmente assumiu 0 compromisso
institucional de estruturar um processo de reconhecimento da condi¢cao de refugiado,
tomando, finalmente, uma postura protetiva e vanguardista em prol dessa
populacdo. O diploma ficou marcado por sua inovacdo e abrangéncia, sendo
considerado modelo para a América Latina, principalmente por ter sido um dos
pioneiros na incorporacdo do Espirito de Cartagena com a definicdo ampliada de

refugiado.

Especificamente em relacéo ao tramite previsto para o reconhecimento da condicéo
de refugiado, principal alteracdo introduzida pela legislacdo de regéncia, mostrou-se
relevante a compreensao da natureza processual e ndo meramente administrativa

do processo que concede o status legal de refugiado, conceituando-o como uma
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relacao juridica existente entre o solicitante de refligio e a Administragdo Publica que
se perfaz em uma sequéncia concatenada de atos que objetiva um provimento, qual

seja, o deferimento ou ndo do pedido de reflgio.

Sob tal premissa, verificou-se serem assegurados ao solicitante de refugio os
direitos constitucionais e infraconstitucionais relativos ao processo administrativo,
tracando, assim, um padrao de imparcialidade e transparéncia que refreia os
arbitrios e as inconsisténcias estatais no reconhecimento do refugiado, porquanto
ndo pode apenas se valer de critérios meramente politicos para conceder ou negar
esse estatuto juridico, antes, deve prezar por uma decisdo adequadamente
fundamentada, que obedeca aos principios do contraditério, da ampla defesa, da

legalidade e da duracéo razoavel.

Essa percepcdo apontou para a existéncia de um devido processo legal para o
reflgio, segundo o qual o Estado, aqui representado pelo CONARE, o6rgéo
responsavel pela conducao do processo de elegibilidade dos refugiados em primeira
instancia, deve se submeter a um rito processual pré-estabelecido, expressando
uma autolimitacdo de sua autoridade administrativa, demarcada pelas normas

constitucionais que asseguram dignidade humana ao solicitante de refagio.

Assim, concluiu-se nao se tratar apenas de uma garantia a ser reivindicada no plano
interno, mas observavel em tratados internacionais de direito internacional de
direitos humanos, como a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, a Declaracéo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem, o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos e o Pacto de San José da Costa Rica, podendo, pois, ser entendido

como um direito humano do migrante e do refugiado.

Adentrando-se ao estudo da duracdo razoavel do processo, foi possivel constatar
que a dimensé&o temporal € elemento determinante para a consecucao de uma tutela
adequada do direito, na medida em que a restricdo da esfera juridica de um
individuo por tempo demasiadamente prolongado mostra-se injusta, ainda que

meritoriamente acertada.

Embora complexa, a afericho de um tempo razoavel pautou-se nos critérios
desenvolvidos pela Corte Europeia de Direitos Humanos, os quais levam em conta a

complexidade da lide, a conduta pessoal da parte, a conduta da autoridade
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competente e o interesse em jogo.

No contexto do processo de reconhecimento da condi¢cdo de refugiado, portanto, a
temporalidade ganha contornos ainda mais relevantes, tendo em vista que o bem da
vida em apreco é a protecdo nacional ao individuo que fugiu de seu pais de origem
por temer ser perseguido, sendo, inclusive, considerado de carater urgente pela Lei
n® 9.474/97.

Apesar disso, quando observados os dados fornecidos pelo CONARE, denota-se
que o tempo de processamento dos pedidos tem aumentado consideravelmente a
cada ano, sendo atualmente necessario, ao solicitante de refugio, aguardar o
periodo médio de trés anos para a obtencdo de uma decisdo que, caso negativa,

ainda pode ser objeto de recurso, 0 que aumenta o periodo de espera.

A conjuntura apresentada revelou a patente violacdo a duracdo razoavel no
processo de refagio, confirmando a hip6tese de pesquisa e escancarando o abismo
existente entre o direito humano internacionalmente garantido e a pratica vivenciada
por essa populacdo. Ndo é outra a opinido unanime dos entrevistados acerca da
demora exacerbada e desrespeitosa a que se submetem os solicitantes de refugio

no Brasil.

Acredita-se que lancar luz sobre essa realidade € de mister importancia e utilidade,
mormente porque tem-se constatado o aumento progressivo de solicitacdes de
reflgio no pais e, enquanto perdurar o cenério de inércia politica que ratifica a
existéncia de uma estrutura insuficiente para lidar adequadamente com o
contingente de processos pendentes, mais solicitantes serdo lancados a esse lugar
comum por periodo irrazoavel, sofrendo violagBes a seus direitos diariamente. Isso
porque a demora exacerbada do processo representa ndo apenas uma lesdo ao
direito processual, mas reforca uma situacdo de indeterminagdo e inseguranca
vivenciada pelo solicitante, que ndo sabe quando e se tera seus status de refugiado

deferido.

Longe de ser uma caracteristica exclusivamente brasileira, a pesquisa demonstrou
gque a tematica deve ser urgentemente tratada em nivel internacional, haja vista a
gravidade da situacdo apresentada na Africa do Sul, na Irlanda e no Reino Unido,

onde, por exemplo, solicitantes de refugio permaneceram por mais de quinze anos
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sem resposta sobre seus pedidos.

Os impactos da longa espera demonstraram ser cruéis. Primeiramente, as
expectativas e as ansiedades que envolvem a reconstru¢cdo da vida em um novo
pais perpassam, para os solicitantes de reflagio, pelo processo de reconhecimento
da condicdo de refugiado e, inevitavelmente, esvaem-se enquanto o tempo de
indecisao se protrai. O sentimento de medo por um futuro incerto se engradecem
com o passar do tempo e pode ser traumatizante, interferindo até mesmo na saude
mental do solicitante. As angustias préprias desse estado de indeterminagéo
culminam em uma maior possibilidade de desenvolvimento de depressédo, ansiedade
e estresse poOs-traumatico por parte dos solicitantes de reflgio e demonstram um

fator de agravamento na invisibilidade que os acomete.

Em termos praticos, demonstrou-se que a auséncia de um documento de
identificacdo reconhecivel pela populacdo em geral é o maior dos desafios
enfrentados. A folha de papel A4 impressa com dados pessoais e foto 3x4 é negado
o carater de documento oficial, embora consista no Unico documento que atesta a
regularidade da condicdo migratéria e a qualidade de solicitante. Lojas,
empregadores, locadores de imoéveis, empresas de cartdo de crédito, instituicdes
financeiras, escolas, universidades e até mesmo o0 servico publico tém dificuldade
em aceitar o protocolo provisério quando necessaria a documentacdo oficial do
solicitante de reflugio, o que impede ou ao menos dificulta as relacfes mais basicas

a serem firmadas para o inicio de uma nova vida.

A mitigacdo desse obstaculo era obtida com a emissédo da Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social, todavia, com a edicdo da Medida Provisoéria n° 905/2019 e a
criacdo da Carteira de Trabalho Digital, fora retirado o carater de documentacao
oficial & CTPS, relegando os solicitantes a deriva com sua folha de papel A4 em
maos. A esperanca surge no Documento Provisorio de Registro Nacional Migratério

(DPRNM), que ainda ndo tem sido concedido em larga escala.

Além disso, o impedimento a reunido do grupo familiar do solicitante € aspecto que
deve se considerar. Observou-se que o distanciamento dos lagcos familiares, além
dos efeitos psicolégicos, pode gerar consequéncias financeiras, pois, por vezes, 0

chefe de familia é quem pleiteia o reconhecimento do refugio e, ante a
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impossibilidade de reunido familiar, necessita prover a propria subsisténcia e a da
familia que permaneceu no pais de origem, além de deixa-los suscetiveis a uma

possivel “perseguicéo colateral”.

No ambiente académico, os empecilhos se perpetuam. Atestou-se que os esforcos
para a revalidacdo dos diplomas de graduacdo e de poés-graduacdo se voltam
principalmente aos refugiados, restando novamente invisibilizado o grupo dos

solicitantes de refugio.

Desse modo, concluiu-se que o solicitante, enquanto espera o seu futuro ser
decidido pelo CONARE, acaba por residir em uma zona cinzenta entre a expulsdo e
a protecao definitiva, sendo lancando em um limbo ndo apenas juridico, mas,

também, social, cujos efeitos se intensificam conforme o transcurso do tempo.

A imensa distancia constatada entre a construcdo teérica e meramente formal dos
direitos humanos dos solicitantes de reflgio, especialmente no viés da duragéo
razoavel do processo, e 0 que se oferece pragmaticamente a eles evidenciam o
colapso do discurso classico reducionista dos direitos humanos, concebido em uma
perspectiva cultura eurocéntrica e hegemonica que se pretendeu universalista, mas
que, em verdade, marginaliza e exclui aqueles que ndo se encaixam nos padroes e

contextos pré-estabelecidos.

Concluiu-se, portanto, pela necessidade de ressignificagcdo dos direitos humanos
através de uma teoria critica que compreenda uma diversidade cultural e social e
garanta efetividade e dignidade aos que ainda ndo as alcancaram. Nesse sentido,
Joaquin Herrera Flores (2009) propf6e uma teoria calcada no fortalecimento dos
direitos j& positivados em conjunto com o empoderamento dos desfavorecidos para
que lutem por condicfes igualitarias e ndo hierarquizadas de acesso aos direitos.

O dialogo intercultural é visto como uma alternativa de construgdo de direitos
humanos que respeitem as diversas realidades culturais, pois proporciona que
pessoas e grupos excluidos, como os solicitantes de reflgio, sejam dotados de
meios para buscar satisfazer suas principais demandas, transformando as estruturas

e reinventando as dinamicas sociais.

Compreender os direitos humanos como processos de luta social por condi¢cdes de
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vida digna é torna-los indissociaveis dos contextos aos quais se aplicam, buscando
uma conjugacdo de teoria e pratica emancipatoria para promoc¢do de espacos
significativos de interacdo no qual se possa empoderar a si mesmo e a outros, para

alcancar o resultado da efetividade dos direitos humanos e garantia da dignidade
aos solicitantes.
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ANEXO A - Resposta ao pedido de informagéo ao Ministério da Justica

241072019

BEIMA - 3221134 - Informagoe

911134

DEBSO003424 200945

Ministério da Justiga e Seguranga Publica
Secretaria Nacional de Justica
Ponto Focal do SIC no Comité Nacional para os Refugiados

INFORMAGAD N2 66/2019/5IC-COMARE/COMARE/DEMIG/SENAIUS

Processo: 08850003424201945

1. Em atengac ao SIC - Pedido de Acesso a Informagao (9148577), informo o que segue:

L.

Qual tem sido a duragdo média do processo de solicitagdo de refigio, considerando
como termo inicial o pedido feito a autoridade competente (art. 18 da Lei ne.
9.474/97) e como termo final a decisdo irrecorrivel do Ministro de Estado da Justica
(art. 31 da lei de regéncia)? Informagao sobre o tempo de processamento dos pedidos
de reconhecimento da condicdo de refugiado estd disponivel no
site  https:/fwww.justica.gov.br/seus-direitos/refugio/perguntas-frequentes (terceira
pergunta).

Quantos pedidos de refiigios (em primeira instdncia) estdo pendentes de analise pelo
CONARE atualmente? Dados sobre solicitantes de reconhecimento da condigdo de
refugiado -] refugiados no Brasil estdo disponiveis no
site http:/fwww.justica.gov.br/seus-direitos/refugio/refugio-em-numeros.

Quantas pessoas, entre servidores, estagidrios @ membros do Comité Nacional para
os Refugiados, sdo encarregados de analisar os pedidos de refigio? Atualmente, 16
pesspas estdo envolvidas nos procedimentos de elegibilidade das solicitagbes de
reconhecimento da condigdo de refugiado. Ressalte-se que, em razio da natural
rotatividade de servidores entre drgaos do Governo Federal, esse nimero flutua ao
longo do tempo.

Qual a quantidade de recursos contra decises negativas do CONARE no
procedimento de solicitagdo de refigio encontram-se pendentes de julgamento pelo
Ministro de Estado da Justica? A Coordenagdo-Geral do Comité Nacional para os
Refugiados nao possui, atualmente, de maneira compilada e sistematizada, informagao
estatistica sobre a quantidade de recursos gue estao pendentes de decisdo do Ministro
de Estado.

Atenciosamente,

seil

eletrinica

Documento assinado eletronicamente por GABRIELLA VIEIRA OUIVEIRA GONCALVES,
Coordenador{a) de Politicas de Refigio, em 17/07/2019, as 15:40, conforme o § 12 do art. 62 e art.
10 do Decreto n2 8.539/2015.

H
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=3
ol

irt=[m] A autenticidade do documento pode ser conferida no site http://sel.autentica.mj.gov.br informando o
cddigo verificador 9221134 e o cddigo CRC 7C0B43B2

: 0 trimite deste documento pode ser acompanhado pelo site http://www justica, pov.brfacesso-a-

A sistemas/protocolo e tem validade de prova de registro de protocolo no Ministério da Justica e
Seguranca Pablica.

Referéncia: Processo n? 08850003424201945

3EIn2 9221134
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ANEXO B — Respostas aos pedidos de informacédo disponiveis no Sistema
Eletrénico do Servi¢o de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) do Poder Executivo
Federal sobre o tempo médio de duracéo do processo de reconhecimento da

condicao de refugiado no Brasil e sobre a estrutura de funcionarios do CONARE

para analise processual e elegibilidade dos refugiados

5084049 08850003887201745

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA
PONTO FOCAL DO SIC NO COMITE NACIONAL PARA OS REFUGIADOS

Oficio n.° 71/2017/SIC-CONARE/CONARE/DEMIG/SNJ-MJ

Brasilia, 14 de setembro de 2017.

A Sua Senhoria o Senhor Daniel Braga Nascimento
Assunto: Pedido de Acesso a Informacgio - Protocolo n” 08850003887201745

Prezado Senhor,

b Com os devidos cumprimentos, em atencdo ao expediente da referéncia, em que Vossa
Senhoria solicita informar qual o tempo médio de dura¢do de um processo de refigio a partir da solicitagao na
Policia Federal, esclare¢o que o processo de reconhecimento da condi¢do de refugiado demora, em média,
dois anos e meio, no entanto o referido prazo pode variar em fungio de diversos fatores, tais como: auséncia
de dados suficientes no formulirio de requerimento, localizagio do solicitante, auséncia de atualizacdo
cadastral, viagens do solicitante, quantidade de solicitagdes recebidas no periodo, quantidade de servidores
atuando no CONARE, nivel de instrugdo e complexidade dos pedidos, dentre outros.

2. Quanto a solicitacdo de refligio mais antiga aguardando decisdo do CONARE, esclareco que
se trata de pedido datado do ano de 2012, a respeito do qual ndo podem ser fornecidas outras informagdes
em virtude da confidencialidade dos dados do processo de reconhecimento da condicdao de refugiado.

3. Sdo essas as informagoes dlspomw:s para o momento. Permanecemos a disposicao para
outros esclarccm)entos que se fizerem necessdrios, inclusive por meio do seguinte endereco eletronico:
conare(@mj r.

Atenciosamente,

Documento assinado cletronicamente por JOSE AUGUSTO TOME BORGES,
Coordenador(a) do Comité Nacional para os Refugiados, em 15/09/2017, as 15:06, conforme o
§ 1°do art. 6° ¢ art. 10 do Decreto n® 8.539/2015.

aumnuu @
eletronica

< = codigo verificador 5084049 ¢ o codigo CRC C560D59B
() lramnc d(.bl(. documcmo podc ser acompanhado pclo site




2z2nozoa SEUM - T2BT507 - Informagao

T287507 OFB50004693201 848

MINISTERIO DA JUSTICA

INFORMACAO N° 21/2018/SIC-CONARE/CONARE/DEMIG/SNJ

Processo n” 08850004693201848
Interessada: Ana Carolina dos Santos Dias

Pesquisadora

1. Primeiramente, cumprimentamos pelo esforco em realizar pesquisa de tema extremamente
relevante para a sociedade.

2. Informamos que o panorama mais completo sobre o contexto de refugiados e solicitantes de
reconhecimento da condicio de refugiado estd no relatorio “Refiligio em Mimeros", disponivel no site do
Mlnlsterlu da .]usnga por meio do link http:/justica.gov.br/news/de-10-1- mll-ref'ugmdﬂs-apenas -5-1-mil-

olo-em-numeros 1104 pdfiview. Este documento traz panorama historico até o

ano de E'EIIT.
3 Para dados de 2018 referentes ao estado de Sdo Paulo, ver tabela em anexo.
4, Esclarecemos, ainda que, diante do fato de ser livre o transito dentro do Estado brasileiro, o

local onde ocorren a solicitagio de reconhecimento da condigio de refugiado ndo necessariamente & o
local atual de residéncia. Ademais, grande parte de solicitagdes de reconhecimento da condigiio de
refugiado sdo realizadas no momento de desembarque no pais.

5. Nos altimos 7 anos - entre 2011 e inicio de 2018 -, o Brasil recebeu 158.454 solicitagdes de
reconhecimento da condicio de refugiados.: no ano de 2018, contabiliza-se até o més de junho, um total
de 32.352 solicitacdes. Dessas solicitagdes, aproximadamente 85 mil ainda aguardam anilise pelo Comité
Macional dos Refugiados.

6. A Coordgna:;ao-(]eral do Comité Nacional para os Refugiados ¢ composta por
21 servidores, dos quais 13 sdo oficiais de elegibilidade; por 17 estagiirios; e por 2 terceinzados. Ha
também uma equipe de cerca de 20 voluntirios que auxiliam na traducio de documentos, transcrigio de
entrevistas e pesquisa de pais de origem.

7. Permanecemos a disposicdo para maiores esclarecimentos.

Atenciosamente,

162

Documento assinado eletromcamente por GABRIELLA VIEIRA OLIVEIRA GONCALVES,
Coordenador(a) de Assuntos de Refigio, em 19102018, as 11:33, conforme o § 1% do an. 6° ¢ art.
10 do Decreto n® 8.539/2015.

seil o

I.‘IIMI_JFI

A autenticidade do documento pode ser conferida no site hitps/sei.autentica.mj. gov.br informando o
cidigo verificador 7287507 ¢ o codigo CRC S0DACSEC

O trimite deste documento pode ser acompanhado pelo site hiipa/www justica, pov br/acesso-g-
sistemasprotocoloe e tem validade de prova de regisiro de protocolo no Ministério da Justiga.

Tittpa:/eei_mi pov. brisedcontrelados php Facaosdocuments_imprimir_web&acan_erigemeanvane_visualizar&hd_documentos85472148intra_sistern. ..
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4735103 08850002707201716

MINISTERIO DA JUSTIGA E CIDADANIA
PONTO FOCAL DO SIC NO COMITE NACIONAL PARA OS REFUGIADOS

Oficio n® 4920 17/5IC-CONARE/CONARE/DEMIG/SNI-MJ

Brasilia, 18 de julho de 2017
A senhora LIZ DO NASCIMENT O MORAES GANDRA

Assunto: resposta ao pedido de informagio

Prezado,

Em atendimente ac pedide de informagio de  Vossa  Senhora
n® 08850002707201716, nformo o que segue:

1. Gostaria de saber o tempo médio para concessao de refagio no Brasil, do momento da
expressdo da vontade do solicitante até a decisdo final do COMARE ou do Ministro da
Justiga, em caso de recurso.

Hope o tempo médio para o julgamento da solicitagio de refilgio no Brasil é de 2

Anos € meio.

Atenciosamente,

sell o

Documento assinado eletronicamente por FELIPE VIEITAS MARQUES, Analista
ot Técnico- Administrative (ATA), em 1807/2017, 45 13:32, conforme o § 2° do art. 12 da
#letrbnica Medida Provisdria n* 2.200-1/2001.

S A autenticidade do documento pode ser conferida no site http:/seiautentica mjgov br

dga- nformandoe o eodigo verificador 4735103 e o codigo CRC 3A2ZETD21

- () trimite deste documento pode ser acompanhado pelo site hitp:/'www justica.pov.br/acesso-a-
T sistemas protocolo e tem validade de prova de registro de protocolo no Ministério da Justica,

Referénela: Caso responda este Oficio, indicar expressamente o Processo n® OEE50002707201716 SEl n% 4735103
Esplanada dos Ministérios Bloco T, Ed. Anexo I, 3°. Andar, Sala 304, Anexo 11 - Bairro Zona Civico

Administrativa, Brasila/DF, CEP 70064 -900
Telefone: 2025-9225 Site: - www justica gov br
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ANEXO C - Oficio circular n° 1/2018 DPGU/SGAI DPGU/GTMR DPGU

29/11/2018 SEI - Processo

2714013v6 08038.008021/2018-95

NNTNAU AN A RTARO R

GDPU

DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO

DEFENSORIA PUBLICA-GERAL DA UNIAO
Setor de Autarquias Norte - SAUN, Quadra 05, Lote C, Bloco C, Centro Empresarial CNC - Bairro Asa Norte - CEP 70040-250 - Brasilia - DF -
http://www.dpu.gov.br/

OFiCIO CIRCULAR - N° 1/2018 - DPGU/SGAI DPGU/GTMR DPGU

Brasilia, 29 de novembro de 2018.

Aos/As Senhores/as

Empregadores/as, Tomadores/as de servico, Dirigentes de Instituicoes de Ensino Médio e Superior,
Gerentes de agéncias bancarias e gestores de 6rgiaos da administracio publica do Estado de Siao Paulo
Em maos

Prezado/a Senhor/a,

A DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO, institui¢do destinada a assisténcia juridica
gratuita aos necessitados nos termos do art. 134 da Constituigao, no interesse do/a imigrante portador/a
deste oficio circular, vem expor e requerer o seguinte.

Desde a entrada em vigor da Lei n® 13.445/2017 (nova Lei de Migragdo), a DPU
constata diversas restrigdes no acesso a direitos basicos como saude, educagao, bancarizagao, assisténcia
social e trabalho, por duvidas ou desconhecimento quanto a validade dos documentos exibidos por
imigrantes, e especialmente por solicitantes de refiigio.

Por conta disso, informamos que sdo documentos de identificacdo validos para
imigrantes os seguintes: a) CRNM - Carteira de Registro Nacional Migratorio, anteriormente chamada de
CIE/RNE - Carteira de Identidade do Estrangeiro/Registro Nacional do Estrangeiro; b) Documento
Provisorio de Registro Nacional Migratorio, anteriormente chamado de Protocolo Provisorio de
Solicitagdo de Refugio ou Documento Provisoério de Identidade de Estrangeiro (art. 22 da Lei n°® 9.474/97
e Decreto n® 9.277/2018); c) passaporte ou cédula de identidade do pais de origem, acompanhado de
protocolo de requerimento de autorizagdo de residéncia com certiddo informativa do SISMIGRA, o
sistema informatizado do Departamento de Policia Federal; d) todos os documentos brasileiros emitidos
em seu favor, tais como CNH - Carteira Nacional de Habilitagdo e CTPS - Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social.

No caso dos/as solicitantes de reftgio, portar o protocolo ndo significa que a CRNM sera
entregue imediatamente. Como ja explicado, o/a solicitante utilizara o protocolo até que seu pedido seja
decidido pelo CONARE, o que pode levar meses ou mesmo anos. Nesses casos, ocorre a renovagao
periddica do documento, uma folha de papel A4 com foto emitida pela Policia Federal, sem qualquer
prejuizo para sua regularidade migratoria. Nesse caso, sugere-se que se utilize, como numero de
identificacdo, o constante da CTPS, o CPF ou, ainda, o nimero do processo de solicitacao, com dezessete
digitos (XXXXX.XXXXXX/XXXX-XX).

Lembramos ainda que a autorizagdo de residéncia, mesmo que temporaria ou por prazo
determinado, permite o uso de servigos publicos e a emissdo de CTPS, bem como o exercicio de
atividades remuneradas, com raras excegdes. Além disso, se houve emissdo de qualquer documento de
identificacdo, ainda que seja chamado de "protocolo", o/a imigrante reside no Brasil e goza de todos os
direitos previstos em lei, ndo sendo necessdria a apresentagao de visto, carimbo de entrada e nem de seu
documento do pais de origem. Por fim, ressaltamos que no Brasil ndo ¢ crime empregar imigrantes mesmo
em situagcdo de irregularidade migratoria, e a contratagdo aos ja regulares ndo depende de qualquer
autorizagdo especifica do Ministério do Trabalho. Pelo contrario, a discriminagdo no acesso a servigos e

https://sei.dpu.def.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_gerar&acao_retorno=procedimento_escolh... 1/2
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empregos por conta da procedéncia nacional pode configurar crime de racismo, nos termos da Lei n°
7.716/89.

Deste modo, a Defensoria Publica da Unido solicita a todos os/as destinatarios/as do
presente oficio circular que reconhegam os documentos indicados, ja que possuem plena validade no
territorio nacional, e promovam o acesso aos direitos previstos na Lei n° 13.445/2017. Em caso de
negativa, solicitamos a entrega dos fundamentos por escrito ao/a imigrante, e disponibilizamos o email
migracoes.sp@dpu.def.br para quaisquer esclarecimentos que se facam necessarios.

Respeitosamente,

Joao Freitas de Castro Chaves

Defensor Publico Federal

[ . 'I Documento assinado eletronicamente por Jodo Freitas de Castro Chaves, Coordenador(a), em
5e|- 29/11/2018, as 18:25, conforme o §2° do art. 10 da Medida Provisoria n® 2.200-2, de 24 de agosto de

assinatura
eletrénica 2001.

https://sei.dpu.def.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_gerar&acao_retorno=procedimento_escolh... 2/2
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APENDICE A - Roteiro de entrevista

1) De acordo com o CONARE, o tempo médio para o julgamento do processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil é de 03 (trés) anos. Com base
na sua experiéncia, esse periodo € razoavel ou demasiadamente longo para o

solicitante de refagio?
2) Na sua visao, existem desafios enfrentados pelos solicitantes de refugio durante
a tramitacdo do pedido de reflgio? Se sim, quais 0s entraves vivenciados por serem

solicitantes e ainda nao refugiados?

3) De que maneira a duracdo do processo impacta a vida do solicitante de reflugio?
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APENDICE B - Entrevista concedida pelo Defensor Publico da Unido Jo&o Freitas
de Castro Chaves

Pesquisadora: De acordo com o CONARE, o tempo médio para o julgamento do
processo de reconhecimento da condi¢do de refugiado no Brasil é de 03 (trés) anos.
Com base na sua experiéncia, esse periodo € razoavel ou demasiadamente longo

para o solicitante de refugio?

Dr. Jodo Freitas de Castro Chaves: Olha, esse periodo, ele € demasiadamente
longo. Ele € muito longo, na verdade, né? O processo de solicitacdo de refugio, da
condicdo de refugiado, né? Que a gente chama usualmente de solicitacdo de
refugio, ele é feito pra ter uma decisdo rapida, tem uma fase instrutéria, mas é uma
fase instrutoria extremamente curta, em que é muito centrada em um ato, que € a
entrevista, e a regra € que ele seja rapido pra, inclusive, pra beneficiar tanto a
governanca migratéria do pais como o interesse do migrante, né? Para que ele
saiba se foi ou ndo reconhecido. Entdo esperar trés anos para essa decisdao € muito
negativo para o migrante, e € um tempo considerado excessivo. O que acontece?
Muitos migrantes saem, €, que ndo tem a condicdo de refugiado, se beneficiam
dessa demora, claro. Entdo eles ficam renovando o protocolo de solicitagcdo, que
vale como documento no Brasil, e essa demora acaba sendo favoravel em alguns
casos, porque a pessoa permanece regular no Brasil com base na solicitacdo. Entdo
eu acho que, em resumo, eu considero que € um tempo excessivo, mas que, na
pratica, acaba beneficiando uma quantidade significativa de migrantes que, pelo que
se percebe da experiéncia, ndo seriam reconhecidos como refugiados pelo
CONARE.

Pesquisadora: Na sua visao, existem desafios enfrentados pelos solicitantes de
refUgio durante a tramitagcdo do pedido de refugio? Se sim, quais 0s entraves

vivenciados por serem solicitantes e ainda nédo refugiados?

Dr. Joé&o Freitas de Castro Chaves: O primeiro deles, e 0 mais evidente, é que 0
protocolo de solicitagdo de refagio, que tecnicamente € chamado DPRNM

(Documento Provisorio de Registro Nacional Migratério) ele € muito precéario, né?

Vocé sabe, né? E um papel A4 com uma foto e ele ndo vem sendo reconhecido, na
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pratica, considerando a vida civil, como documento vélido. Entdo, apesar de ser um
documento, muitas vezes o migrante vem a defensoria, ou ao servigo de assisténcia
pra dizer, “olha, ndo aceitaram, porque a faculdade n&o aceitou” ou “néo foi aceito
pra uma matricula”, ou trabalho, enfim, entdo a gente acaba tendo esse trabalho de
divulgacao de que é um documento. A DPU tem um oficio padrdo que divulga pelo
Brasil todo, desde 2018, pra informar, a quem se interessar, que o protocolo € um

documento valido.

Isso... Esse problema tem uma possibilidade de ser mitigado agora, por qué? Existe
a previsdo de um novo modelo de protocolo, ou melhor dizendo, de DPRNM, que
seria uma carteirinha plastica igual ao formato ao da CRNM, que é a Carteira do
Registro Nacional Migratorio, mas ainda ta& em processo de implantacdo, acho que
tem um projeto-piloto em Brasilia, e, apesar de ja estar todo regulamentado e ter
Portaria com o0 modelo, ja ter essa previsao clara, ainda nao foi implementado, entéo
iSSO € uma esperanca de que isso mitigue essa questdo do reconhecimento amplo

do DPRNM como documento, ja que ele é um documento.

Um outro problema que a gente percebe para o solicitante € sair de viagem ao
exterior. O solicitante, ele s6 pode viajar, ele tem que comunicar a viagem, e s6 pode
ficar fora pelo prazo maximo de sessenta, de noventa dias, e, quando volta, precisa
pedir novamente visto. Entdo, na pratica, muitos... E como ha um temor de que nao
vao obter visto, porque nédo é garantido, né? Um novo visto de visita e também néo
h& uma previsdo especifica de visto temporario para que o solicitante de reflgio
retorne, eles ficam emparedados no Brasil. Eles tem muito medo de sair do pais e
nao conseguir retornar, entdo isso é uma situacdo bem dramatica, né? Que a
pessoa fica, de algum modo, presa no Brasil, aguardando que seja decidida a
solicitagdo, e demora anos, e diminui bastante a mobilidade dela pra ir pra outros

paises e retornar.

E uma outra... um outro efeito muito negativo é que os solicitantes ndo podem
beneficiar familiares que estdo no exterior com reuniao familiar, isso quer dizer, os
familiares ndo podem vir ao Brasil com pretexto de promover visto temporario, com
visto pra promover reunido familiar, ja que o solicitante de refagio, ele tem uma
autorizacao de residéncia provisoria, que ndo da direito a esse beneficio. Entéo eles

acabam tendo que entrar como visto de visita para turismo. Muitas vezes, 0 visto é
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negado em postos consulares brasileiros, especialmente na Africa, sob o argumento
de que néo é visita, de que é com proposito de migracdo, entdo isso é outro entrave

que a gente observa também.

E uma coisa que também é perceptivel é que, o solicitante de refugio, ele ndo tem o
mesmo beneficio que o refugiado, que € o de flexibilizacdo documental. Ou seja, nao
ser exigido documentos do pais de origem, que € uma previsao que esta no art. 20
da Lei de Migracao, e o que isso quer dizer? Vamos imaginar o solicitante de refugio
que tem um filho e quer requerer a autorizagcdo de residéncia por reunido familiar,
ele ndo tem o beneficio da dispensa de documentos do pais de origem: passaporte,
certiddo de antecedentes etc. e muitas vezes € necessaria uma acao judicial para
gue essa dispensa de documento seja obtida e ele possa requerer uma outra forma
de autorizacdo de residéncia. Enfim, sdo varios entraves, mas 0s principais que eu

mencionei seriam esses.

Pesquisadora: De que maneira a duragéo do processo impacta a vida do solicitante

de refagio?

Dr. Joao Freitas de Castro Chaves: Existem impactos psicologicos sérios, que € o
da indefinicdo sobre a vida. A pessoa fica em uma situagdo muito precaria, né?
aguardando um processo ou como a gente fala no direito, fica sub judice, esperando
uma decisdo administrativa e isso € bem negativo pra vida social e, enfim, para o

bem-estar da pessoa.

E, juridicamente, 0 que acontece €, a pessoa vai criando lagcos no Brasil, ela vai
desenvolvendo sua vida aqui, e, a cada vez que € necessario provar a sua
identidade ou ter um vinculo, estudar, trabalhar, sempre aparece isso, a cobranca de
gque em algum momento tem que ser decidido, a incompreensao de pessoas que
nao tem contato com a pratica migratéria de por que ta demorando tanto o processo,

a pessoa nao... fica indignada porque néo entende.

E o que acontece muitas vezes € 0 que nés dizemos pra pessoa, a Defensoria, por
exemplo, ndo pode acelerar o processo de solicitacdo de refugio e nem é
conveniente, porque, muitas vezes, o solicitante, ele ndo estd numa... a gente faz
uma analise que ele ndo tem o perfil de refugiado e ndo vale nem a pena acelerar o

processo, porgue a tendéncia € que o refugio ndo seja reconhecido. Ai a pessoa fica
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chateada, fica incomodada, entdo tem uma série de questdes que envolvem a

duracéo desse processo.

E uma coisa que sempre... além do aspecto pessoal, eu acho que a duracdo
excessiva, e a formacado do que a gente chama de passivo do CONARE, que passa
de milhares de processo, como VOcé ja vai poder ver na sua pesquisa, ela € ruim
para a governanga migratoria brasileira, para a organizacdo do estoque de
migrantes no Brasil e para a definicdo de politicas, para a gestdo do sistema de
informacdo, entdo tem esse aspecto também de que a demora processual, ela é
ruim para o migrante, mas acredito que ela seja até pior para a politica migratoria e

para a gestdo migratoria brasileira.
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APENDICE C - Entrevista concedida pelo Defensor Publico da Unido Gustavo

Zortea da Silva

Dr. Gustavo Zortea: Hoje eu sou observador pela DPU no CONARE, a DPU é
observadora no CONARE, o que significa que ela tem s6 direito a voz, sem direito a
voto, e quem faz essa atuacédo sou eu, hoje, como coordenador do nosso grupo de

trabalho sobre migracgdes.

Pesquisadora: Que interessante! Nossa, muito legal, eu ndo sabia. O senhor

acompanha de fato esse processo, né?

Dr. Gustavo Zortea: E é um tema que eu gosto, assim, porque, as vezes, eu vejo
que, na academia, as pessoas tem muito... elas falam muito sobre refugio, mas
poucos conhecem realmente como € que o CONARE funciona, como é que decide,
entendeu? E eu gosto de falar sobre isso mesmo, porque, as vezes, é uma forma de
divulgar a minha vivéncia la para as pessoas, né? Para elas terem uma ideia do que

acontece.

Pesquisadora: De acordo com o CONARE, o tempo médio para o julgamento do
processo de reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil é de 03 (trés) anos.
Com base na sua experiéncia, esse periodo € razoavel ou demasiadamente longo

para o solicitante de refugio?

Dr. Gustavo Zortea: Olha assim, eu tenho pouco parametro dos outros paises, né?
O que eu poderia... eu sei que alguns outros paises, eu ndo saberia agora nominar
exatamente quais, eles tém um processo de reflgio muito mais célere do que este.

Ha inclusive paises que tém procedimentos acelerados, né?
Pesquisadora: O Equador, eu acho.

Dr. Gustavo Zortea: E... que é algo que a gente, aqui no Brasil, oficialmente, no
instituiu ainda. O que nos temos de mais proximo de um procedimento acelerado foi
esse reconhecimento dos venezuelanos, prima facie, que vem, que ja ocorreu duas
vezes, né? De grupos de venezuelanos que foram reconhecidos sem entrevistas.

Entdo esse é 0 mais proximo que a gente tem hoje, no Brasil, de um procedimento
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acelerado. Trés anos, de fato, € um tempo excessivo e iSsoO se nos analisarmos
apenas sob a oOtica da razoavel duragcdo do processo, que é um pouco a sua
abordagem. Por qué? Porque uma pessoa que ta la postulando protecdo que é
vitima de alguma perseguicdo, entdo ndo € muito razoavel a gente imaginar que ela
va ter uma resposta do Estado Brasileiro s6 em trés anos. Enfim, eu acho que isso
€... por isso que eu acho que, sob a 6ptica da razoavel duracdo do processo, de fato

nao € um tempo razoavel. Que que isso pode gerar?
Pesquisadora: Que ja é a pergunta dois, na verdade, né?

Dr. Gustavo Zortea: E... Mas eu acho que, ainda na primeira, a gente poderia
pensar, o que poderia ser feito? O que as instituicdes poderiam fazer assim? Ja tem
casos de advogados que fazem MS (mandado de seguranca) para com base na

razoavel duracdo do processo, pra que o CONARE julgue o pedido deles.

Pesquisadora: Eu achei um do TRF4, inclusive, julgado favoravelmente, para
determinar o julgamento da solicitagdo de refagio.

Dr. Gustavo Zortea: A tendéncia é que seja razoavel, isso € justamente o indicativo
de que trés anos nao € um valor, ndo € um tempo natural. A DPU nao tem muita
pratica de fazer isso, a gente tem mais a preocupacdo de tentar colaborar com o
CONARE. A pergunta que a gente se faz é a seguinte: como € que a DPU pode
colaborar com o CONARE pra que esse tempo de reconhecimento reduza? Que ele

possa ser mais célere, né?

Pesquisadora: A atuacdo é ali na discussao dos casos, no dia a dia ali, como que a

instituicdo atua?

Dr. Gustavo Zortea: A DPU, ela faz assim, a gente recebe alguns solicitantes de
refugio que procuram a DPU para prestar assisténcia no processo, mas a principal
assisténcia que a gente presta, na verdade, é elegendo alguns casos para debater
na plenaria, pra fazer quase que uma defesa oral mesmo desses casos na plenaria.
E depois, em um segundo momento, em muitos casos, a gente faz o recurso quando
ha o indeferimento, entéo € isso. E essa questao do tempo do processo, ela também
envolve o recurso, porque, eu sei que trés anos, na verdade, a informacdo que eu

tinha era quatro, mas como é trés, que bom que baixou para trés.
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Pesquisadora: Entdo, eu fiz uma solicitacdo de informacdo, e eles me
redirecionaram ao site do proprio CONARE, aquela aba de perguntas frequentes,

eles tdo colocando la. E, 1a, hoje, esta trés anos.

Dr. Gustavo Zortea: Ah, entendi. Porque, no recurso, a gente ndo tem muito
parametro assim. Tém recursos que estdo pendentes a muito, muito tempo. Até
pouco tempo atras, ndo havia um fluxo de julgamento de recursos de refugio. O que
fazia com que eles ficassem sem perspectiva de julgamento. Hoje, a gente sabe que
alguns tém sido julgados, mas, de fato, eu ndo sei se isso ta tdo organizado assim

no ambito do Ministério da Justica.

Pesquisadora: Provavelmente esse prazo de trés anos € da solicitacdo até a
decisdo do CONARE.

Dr. Gustavo Zortea: E isso, certamente sim. Depois pode ficar alguns anos também
esperando o julgamento do recurso. O que seria relevante te falar nesse ponto, eu
acho que, por exemplo, nés tinhamos uma vivéncia relacionada aos “turcos de

Hizmet”, vocé ja ouviu falar deles?
Pesquisadora: Nao...

Dr. Gustavo Zortea: Eles s&o turcos que comecaram a ser perseguidos na Turquia,
por pertencer ao movimento Hizmet, que é um movimento educacional. Em algum
momento, esse movimento se chocou com o Erdogan, com o presidente Erdogan da
Turquia, e eles fugiram pro Brasil. Esse movimento é tratado na Turquia como um
movimento terrorista, s6 que comecgaram a surgir, contra esses membros do Hizmet,
varias acusacoOes relacionadas principalmente ao financiamento ao terrorismo. Pra
vocé ter uma ideia, é algo como, o Hizmet é um movimento grande e importante
dentro da Turquia, de modo que eles tinham alguns bancos e tal, varias instituicdes
relacionadas ao movimento. E ai, no momento em que o movimento € declarado
terrorista, as pessoas que depositaram seu dinheiro no Banco foram reconhecidas
como financiadores de terrorismo. A gente faz o seguinte paralelo, € como se o
Banco do Brasil fosse declarado terrorista, e todos os correntistas do Banco do
Brasil fossem considerados financiadores de terrorismo. E mais ou menos isso. Ai 0
gue acontece? As pessoas, eles tém talvez até se tu tiver interesse, teve a

extradicdo do Ali Sipahi, que é um pedido de extradicdo € ligado a esse caso. Foi um
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pedido de extradicdo que o Supremo indeferiu, reconhecendo de fato a perseguicao
ao Hizmet. Mas tem vérias pessoas que solicitaram refagio aqui no Brasil e nés
temos tentado que se acelere um pouco o julgamento delas, para que dé uma
tranquilidade para a comunidade, porque muitos assim nessa, € ai ja € um reflexo da
demora, muitos nessa ansia de aguardar, de saber se vao ser reconhecidos como
refugiados pelo CONARE, deixaram o pais, os que tinham mais condi¢Bes
financeiras. Entdo isso é um pouco retrato da angustia que o solicitante de refagio
passa por conta dessa duvida se vai ser reconhecido ou ndo, né? E ai nos
solicitamos que alguns fossem, que pelo menos um fosse julgado simbolicamente,
para dar uma tranquilidade para a comunidade. E, justamente, o que o CONARE
respondeu é que, a rigor, eles teriam uma fila e que teria que seguir essa fila. Entdo

um dos motivos, a gente ndo sabe...
Pesquisadora: Mas esse pedido se deu extrajudicialmente, por oficio?

Dr. Gustavo Zortea: N&o, se deu no ambito das discussdes do CONARE.
Formalizamos no CONARE, né? E ai o que acontece, eles tém... O discurso do
CONARE é de que h4d uma fila, a gente de fato ndo conhece essa fila, o que eu sei é
que eventualmente essa fila ndo é respeitada, principalmente em casos justificaveis,
de solicitantes de reflgio que sdo extraditandos. Porque, em geral, o extraditando ta
preso e muitos solicitam reflgio, e a solicitacdo de reflgio suspende o processo de
extradicdo até a decisdo do reflugio. Entdo, para esses casos, eles tendem a dar
bastante celeridade. Ai certamente ndo vai ser julgado em trés anos, vai ser julgado

muito rapidamente.

Pesquisadora: Mas essa fila também ndo é publica, s6 eles que tem acesso a

antiguidade dessa fila?

Dr. Gustavo Zortea: E, ndo é publica, eu ndo sei qual é, quem serdo os proximos,
ISSO eu ndo sei. Isso eu néo tenho acesso, eu nao tenho. Mas, oficialmente, eles
dizem que tem uma fila, que eu sei também dizer é que essa fila, muitas vezes, ela
nao € observada, e até em situagdes, essas de solicitagcdo de refugio eu acho até
justificavel porque o cidadao t4 preso, né? Tem situagfes justificaveis. Mas, a rigor,
significa dizer que ha uma fila, mas ha também uma abertura pra que, em casos

especificos, essa fila ndo seja observada. Isso vai refletir nesses trés anos aqui que
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vocé mencionou. O solicitante de refugio certamente é julgado muito mais rapido. Eu
ndo saberia dizer quanto, mas o que a gente observa é uma celeridade muito grande
para entrevista-los e para julgar. Assim, observando a estrutura do CONARE, esses
trés anos eles também, embora ndo sejam razoaveis em termos de resposta estatal,
eu diria que € o que é possivel fazer hoje com a estrutura que o CONARE tem,
considerando o numero de solicitagbes de refugio, que é um outro, uma outra
variavel que impacta esse prazo né. A gente sabe que no estatuto do estrangeiro
existia uma, poucas opc¢des de regularizacdo migratoria, o que levava as pessoas a
solicitarem refugio até como uma forma de regularizacdo migratoria. Entdo esse
grande passivo do CONARE ainda pode ser um reflexo desse antigo paradigma
dessa lei de migracao, desculpa, do estatuto do estrangeiro. A gente pode ai ta se

deparando com casos, alguns estoques ainda, passados, né? Dessas pessoas.

Pesquisadora: Mas o senhor acha que o fortalecimento do CONARE em relacdo ao
aumento do numero de oficiais de elegibilidade seriam entdo uma opcao, seria

consideravel?

Dr. Gustavo Zortea: Eu acho que € uma necessidade, porque eles tdo sempre
reclamando de terem poucas pessoas para entrevistar em algumas cidades. Eles
estdo trabalhando, eles tem hoje um braco do CONARE em Sao Paulo, estdo
guerendo instituir um braco no Rio, estdo querendo ampliar um pouco, assim, a
parte administrativa do CONARE, para poder intensificar isso. Nao da para dizer que
eles estejam parados, de fato ndo estdo, mas eles esbarram efetivamente em um
problema de estrutura, em relacdo ao numero de casos. Esses reconhecimentos
prima facie, eu acho que pode ser uma boa solucao, que € uma solugédo que surge
sem restringir direitos. Vocé acelera, vocé da uma, porque essa questao do tempo
de trés anos também té ligada ao tempo do CONARE, entéo, se vocé comeca a criar
mecanismos de, pra acelerar julgamentos, vocé também comec¢a a reduzir o
estoque, e também comeca, em geral a exigir um tempo menor para o julgamento.
Tem que pensar que eles tem uma estrutura fisica congelada la, e, se aumentar a
quantidade de processos que entra, vai aumentar o tempo, e, se diminuir, vai
diminuir o tempo. Acho que é um pouco esse o raciocinio. Ai entdo eu acho que tem
alguns mecanismos, e tem que ser mecanismos gue nao restringem o direito, que

assegurem direitos, e um deles é o reconhecimento prima facie, que o CONARE
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poderia estender para outros paises, ndo precisaria se restringir a Venezuela.
Poderia reconhecer, enfim, eu acho que tem outras hip6teses que eu acho que
poderiam e, principalmente, nos casos de graves e general violacOes de direitos
humanos, que é uma hipdtese objetiva que em tese poderia se submeter ao
reconhecimento prima facie. Entdo acho que é por ai um pouco o caminho para

comecar a derrubar o estoque.

Pesquisadora: Na sua visdo, existem desafios enfrentados pelos solicitantes de
reflgio durante a tramitacdo do pedido de refugio? Se sim, quais 0s entraves

vivenciados por serem solicitantes e ainda néo refugiados?

Dr. Gustavo Zortea: Entdo, tem essa questdo natural da angustia que a gente vé
nas pessoas, de ndo ter uma resposta, de ndo saber se vai ser reconhecido, que é
muito ilustrado por esse movimento Hizmet dos turcos, essas pessoas que
comecaram a sair do Brasil porque nao tinham resposta e ainda n&o tém resposta
do Estado Brasileiro sobre refagio. Mas ha também o problema do protocolo, hoje a
ideia € que o protocolo fosse substituido pela DPRNM, que é o Documento
Provisorio de Registro Nacional Migratorio. S6 que, na prética, o que eles fazem?
Eles pegam o mesmo papel A4 e escrevem la em cima, né? “Documento Provisorio
de Registro Nacional Migratério” e nao resolve, eles nao tém o atestado. A ideia do
DPRNM é que eles tivessem um plastico disponivel, como uma carteira normal, para
que eles ndo ostentassem uma folha A4 que ndo parece documento em lugar

nenhum, né? Na verdade...

Pesquisadora: Tem até uma resolucdo que fala sobre o que deveria ter, 0 que

deveria constar. Mas entéo, por enquanto nada?

Dr. Gustavo Zortea: Eu sei assim, eu ndo sei te dizer, eu sei que, em alguns
lugares, ja esta instituido, mas sdo poucos assim, a maioria dos lugares, o que a
gente vé é a folha A4 ainda, que a pessoa apresenta e o outro |4, como nao
reconhece como documento, desconfia da regularidade migratéria da pessoa. Entao
esse, certamente, é o pior problema. E € um problema que foi parcialmente resolvido
com essa nova, com o DPRNM, mas, na pratica, ele nédo foi superado ainda. Entéo,

acho que € isso.
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Pesquisadora: De que maneira a duragao do processo impacta a vida do solicitante
de refugio?

Dr. Gustavo Zortea: Acho que eu falei um pouco ja sobre isso, né? E um pouco,
impacta na questdo dessa angustia, da pessoa ndo saber quando vai ter uma
resposta, né? E também impacta certamente para a reunido familiar, porque a
pessoa que é solicitante ndo tem direito a reunido familiar, quem é refugiado tem,
entdo a pessoa fica, veja a situacdo, a pessoa € perseguida, fica aqui demorando
para ter uma resposta do Brasil, trés anos que é a média, e, enquanto isso, a familia
dela ta la no Estado de origem, porque muitas vezes nao consegue sair, eles fogem
e ndo tem como trazer a familia, ndo tem dinheiro para isso. A familia permanece no
pais de origem, enquanto nao for refugiado, ndo consegue trazer essa familia, e, na
pratica, o que acontece? Ele acaba tendo que sustentar uma familia aqui e uma
familia la. Pra eles, isso é praticamente impossivel, para alguns perfis mais pobres
assim. E pior, as vezes, a familia também sofre alguma perseguicéo colateral, por
conta do perseguido principal, digamos assim, que ndo € uma coisa tdo matematica,
eu t6 perseguindo fulano de tal por razbes politicas, mas ele tem um filho, uma
esposa, eu também vou ameacar esses dois, isso é muito comum. Entdo imagina a
angustia da pessoa, ela ndo sabe se vai ser reconhecida, ela esta aqui fugindo de
uma perseguicao, sabe que a familia esta |4 correndo risco e ndo consegue trazer a
familia porque ainda néo foi reconhecido. Entdo é bem complicado. Mutatis Mutandis
a gente vivencia um pouco a situacdo hoje dos congoleses, reconhecidos como
refugiados, e eles ja sdo reconhecidos, né? E s6 pra vocé tentar visualizar o quadro
um pouco, mas eles ndo conseguem trazer seus familiares por reunido familiar, mas
por questbes relacionadas aos postos consulares brasileiros, que criam uns
entraves, porque desconfiam de documentos de filiagdo etc. E ai o que acontece na
pratica, essas pessoas vivenciam isso, eles relatam que ndo tém condi¢cdes de
pagar duas, de sustentar duas familias, que a familia la ta correndo risco, e é

exatamente o que acontece né.

Pesquisadora: Voltando um pouquinho em relagdo ao protocolo, o senhor acha que
a auséncia de identidade, desse documento, impacta principalmente em quais

ambitos? Saude? Trabalho?
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Dr. Gustavo Zortea: Eu acho que pode impactar, o trabalho nem tanto porque ele
vai ter a carteira, eu acho, né? Mas, assim, vai firmar um aluguel, entendeu? Vocé
chega em varios locais da sua vida de relacédo, assim, em varios momentos, e vocé
s6 tem aquilo pra apresentar, vocé fica meio vendido, né? A pessoa vai desconfiar, e

€ 0 que acontece.
Pesquisadora: Consumo, por exemplo?

Dr. Gustavo Zortea: Pra tudo, vocé imagina tudo no dia a dia, quantas vezes vocé
usa seu documento de identificacdo? E em quais locais? Em todos esses locais, a
pessoa esta sujeita a alguma desconfianca, claro que é por desconhecimento geral
da populacéo sobre o fato de que aquilo € um documento de fato, mas, enfim, e o
gue acontecia antes, isso era suprido um pouco pela carteira de trabalho, a antiga. A
CTPS tradicional, porque ele usava a CTPS como documento de identificacdo. Hoje
a gente ndo tem mais a CTPS, a gente tem a CTD, que é a Carteira de Trabalho
Digital e ela ndo é mais um documento de identificacdo. Entdo a pessoa tem um
papel e uma CTD que sequer € emitida, hoje ela €& expedida, mudou a
regulamentacdo da carteira de trabalho, e um dos problemas que nés apontamos na
DPU foi justamente isso, que estava retirando o documento que podia compensar a
insuficiéncia da folha de papel A4, né? e acho que esse € um ponto interessante, se
vocé puder depois dar uma pesquisada no novo normativo da CTD, ela € muito
excepcional. A expedicdo de CTPS hoje, na pratica, o Ministério do Trabalho, antigo
Ministério do Trabalho, Ministério da Economia, ele sequer... a ideia é que ele nao
tem mais nem postos para expedir a carteira de trabalho, porque tudo vai ser digital,
e a propria formatacdo dela, ela ja ndo é mais considerado documento de

identificacéo.
Pesquisadora: Descaracteriza como documento de identificacdo, né?

Dr. Gustavo Zortea: E, ela ja tem uma formatagdo assim, vocé pode levar, vocé
pode colocar qualquer foto, entendeu? E uma coisa muito, assim, sem
padronizacdo, porque a ideia é que ela ndo seja mais um documento de
identificacdo, que seja s6 um documento de registro de vinculos, né? De registros de

contratos de trabalho, e isso ta sendo um problema também, foi um retrocesso



179

nesse contexto em que a folha de papel A4 ela ndo € vista no ambito de relacédo

como um documento de identificacdo, né? Enfim, acho que é isso.
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APENDICE D - Entrevista concedida pela advogada da Céritas Arquidiocesana do
Rio de Janeiro Larissa Getirana

Pesquisadora: De acordo com o CONARE, o tempo médio para o julgamento do
processo de reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil é de 03 (trés) anos.
Com base na sua experiéncia, esse periodo € razoavel ou demasiadamente longo

para o solicitante de refugio?

Larissa Getirana: Os solicitantes de refagio compartiham conosco que esse
periodo € bem longo. Em muitos casos, esse prazo € estendido por mais 1/2/3 anos.
A medida que o tempo vai passando, eles nos procuram expressando bastante
angustia no tocante a indefinicdo/provisoriedade do seu status migratério.

Pesquisadora: Na sua visdo, existem desafios enfrentados pelos solicitantes de
refagio durante a tramitacdo do pedido de reflgio? Se sim, quais 0s entraves
vivenciados por serem solicitantes e ainda ndo refugiados? De que maneira a

duracdo do processo impacta a vida do solicitante de refugio?

Larissa Getirana: O principal ponto em relagdo a documentacdo é o formato do
documento. O Documento Provisoério do solicitante de reflgio € uma folha de papel
A4 dobravel em uma forma de "carteirinha” com validade de 1 ano renovavel
enquanto durar o processo e um numero de identificacdo que ndo encontra
correspondente em outros documentos emitidos pelo governo brasileiro. Por essa
razdo, muitos empregadores e bancos ndo aceitam o documento como
representacdo dos direitos aos quais o solicitante tem acesso. Nesse quadro, nés
ouvimos muito dos solicitantes que eles querem sua "RNE", atual CRNM (Carteira
de Registro Nacional Migratério), uma vez que esse documento é amplamente
conhecido pelas instituicdes publicas e privadas.

Eu diria que a longa duracdo do processo gera angustias relacionadas a incerteza
da permanéncia no Brasil. Os solicitantes de refugio tém direito de trabalhar
imediatamente. Logo, observamos que eles comecam a trabalhar, estudar e criar
raizes no pais. Quanto mais tempo eles passam aguardando uma resposta, mais

raizes eles criam. Para muitos, esse processo envolve aprender uma nova lingua e
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adaptar seus costumes a uma nova cultura. Com o tempo, eles vao criando lacos
com a comunidade ao redor. Se depois de todo esse longo processo de
deslocamentos e adaptacdo, eles recebem uma resposta negativa, vemos que é
dificil pensar em recomecar em outro lugar. Muitos acabam buscando outras formas

de regularizacdo migratoria.
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APENDICE E - Entrevista concedida pela Céritas Arquidiocesana de S&o Paulo

Pesquisadora: De acordo com o CONARE, o tempo médio para o julgamento do
processo de reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil é de 03 (trés) anos.
Com base na sua experiéncia, esse periodo € razoavel ou demasiadamente longo
para o solicitante de refugio? Na sua visdo, existem desafios enfrentados pelos
solicitantes de refagio durante a tramitacdo do pedido de refagio? Se sim, quais 0s
entraves vivenciados por serem solicitantes e ainda nao refugiados? De que maneira

a duracdo do processo impacta a vida do solicitante de refagio?

Representante da Céritas Arquidiocesana de Sao Paulo: Reconheco que,
principalmente nos ultimos anos, o numero de solicitacbes de reflgio no pais tenha
aumentado de maneira exponencial, ndo haja um prazo definido em lei e que,
considerando a complexidade do processo de determinacdo da condicdo de
refugiado, seja dificil definir o que seria um tempo razoavel. Mas considero que o

prazo de 03 anos € demasiadamente longo.

Vale dizer que o préprio movimento do solicitante de sair de seu pais em razéo de
uma perseguicao ou de uma grave crise de direitos humanos e buscar protecdo em
outro €&, por si sO, traumatico. Aguardar anos até um resultado final dificulta ainda

mais o processo de integracao.

Durante a espera por uma resposta definitiva, o solicitante de reflugio dispde de uma
autorizacdo de residéncia que é provisoéria. Desse modo, se esse status provisoério
demorar muito sem se alterar, € inevitavel a sensacéo de inseguranca juridica sobre
o futuro de seu status migratorio, 0 que pode impactar negativamente a vida do

solicitante no pais.

Primeiro, € uma espera e uma inseguran¢ga que gera incertezas, angustias,
inquietagbes de ordem emocional as quais, muitas vezes, refletem na saude mental
do solicitante. Muitos chegam ao Brasil sozinhos e criam a expectativa de, uma vez

reconhecidos como refugiados, poder reunir sua familia no pais.

Além disso, a demora causa desdobramentos de ordem pratica no dia a dia do

solicitante de refagio.
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Muito embora o solicitante tenha o direito de desfrutar de todos os atos da vida civil
(inclusive trabalhar e acessar sistemas publicos de salde, educacédo e assisténcia

social), s&o muitos os entraves no seu cotidiano.

Como o documento também é provisorio, com data de validade determinada (1 ano),
isto gera a desconfianca de eventuais empregadores, na hora de uma contratacéo,
de comerciantes, no momento de fazer um cadastro, de gerentes de banco, na hora
de abertura de uma conta bancéria, de instituicdes de ensino, no momento de uma
matricula, e tantos outros embaracos que podem, indevidamente, gerar restricbes e

violacdes a direitos.

Ainda que o advento do SISCONARE tenha modificado o formato do documento
provisorio, conferindo mais aparéncia de um documento de identidade (ao contrario
do anterior, em uma folha inteira), a situagéo de “provisorio” causa entraves no dia a
dia dos solicitantes, principalmente se essa situacao se estender por trés anos ou

mais.



