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O artigo descreve o processo administrativo que envolve a entrada de estrangeiros no Brasil, mais
especificamente a entrada de refugiados e a solicitacdo da condi¢do de refugio, tendo como foco as
particularidades que marcam os tramites burocraticos e os diferentes érgaos do Estado envolvidos
no processo. Utilizou-se como metodologia analise documental e mapeamento de processos, o
que possibilitou trazer luz as dificuldades enfrentadas pela administracdo publica do Estado em
relacdo a concessdo de refugio no pais. Ao final, tragaram-se sugestdes com o objetivo de diminuir
os gargalos no processo administrativo gerido pelo Estado brasileiro. Essas sugestdes se tornam
mais relevantes diante da recente aprovagao da nova Lei de Migracgdo Brasileira, podendo auxiliar
a administragdo publica a gerir melhor recursos escassos e a ser mais aderente as convengdes
internacionais das quais o Brasil é signatdrio e que se consolidam no sentido de uma maior
integracdo entre os érgaos para dar maior celeridade aos processos, que hoje levam em média trés
anos para serem julgados.
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Coordinacidn y desafios del proceso administrativo de refugio en Brasil

El articulo describe el proceso administrativo que abarca el ingreso de extranjeros a Brasil, mas
especificamente el ingreso de refugiados y la solicitud de la condicién de refugiado, focando en
las particularidades que marcan los tramites burocraticos y los diferentes érganos del Estado
involucrados en el proceso. Se utilizd6 como metodologia el andlisis documental y el mapeo de
procesos, lo que permitié resaltar las dificultades que enfrenta la administracién publica del
Estado en relacion con el otorgamiento de refugio en el pais. Al final, se hicieron sugerencias para
reducir los cuellos de botella en el proceso administrativo gestionado por el Estado brasilefio. Estas
sugerencias cobran mayor relevancia a la luz de la reciente con la aprobacion de la nueva Ley de
Migracion brasilefia, que puede ayudar a la administracion publica a gestionar mejor los escasos
recursos y a ser mas adherente a las convenciones internacionales de las que Brasil es signatario y
que se consolidan hacia una mayor integracion entre los érganos para agilizar los procesos que hoy
en dia tardan una media de tres afos en ser juzgados.

Palabras clave: refugio, ley de inmigracidn, proceso administrativo, derechos humanos

Coordination and challenges of the administrative refuge process in Brazil

The article describes the administrative process involving the entry of foreigners into Brazil,
more specifically the entry of refugees and the application for refugee status, focusing on the
particularities that mark the bureaucratic procedures and the different State bodies involved in
the process. Document analysis and process mapping were used as methodology, which made it
possible to highlight the difficulties faced by the public administration of the State in relation to
the granting of refugee status in the country. Lastly, suggestions were made in order to reduce
bottlenecks in the administrative process managed by the Brazilian State. These suggestions
become more relevant in light of the recent one with the approval of the new Brazilian Migration
Law, which may help the public administration to better manage scarce resources and be more
adherent to the international conventions to which Brazil is a signatory, consolidating itself towards
a greater integration between the bodies to speed up the processes that today take an average of
three years to be judged.
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1 Introdugao

Este artigo aborda a administracdo da imigracdo no Brasil e tem como objetivo
lancar luz sobre os processos que envolvem a entrada de estrangeiros no Brasil, mais
especificamente os refugiados, tendo como foco as particularidades que marcam os
tramites burocraticos para sua admissdao e a concessdo do reflgio no Brasil. Com isso,
pretendemos aumentar a transparéncia do processo relativo aos pedidos de reflgio no
Brasil, divulgando-o de forma clara e concisa, contribuindo com:

a. outros pesquisadores, para que possam avancar em pesquisas acerca da

tematica;

b. o Estado, para que observe possiveis melhorias no processo administrativo de

concessao de refligio, aderindo a politica de imigracao de forma mais eficaz e
aos protocolos internacionais dos quais o Brasil é signatario; e
c. osusuarios do sistema, para que possam ter a concessao de refligio reconhecida

com mais facilidade.

As dificuldades apresentadas pela administracdo da imigragao brasileira em relagdo
a concessao de refligio no pais sdo apresentadas ao longo do texto e, ao final, foi possivel
fazer sugestdes de diminuicdao de entraves no processo administrativo gerido pelo Estado
brasileiro. Essas sugestdes sao importantes no contexto recente com a aprovacao na
nova Lei de Migracdo Brasileira, podendo auxiliar a administracdao publica a gerir melhor
recursos escassos e a ser mais aderente as convengdes internacionais.

Em 2017, foi promulgada a Lei de Migracdo (Lei n? 13.445/2017), que trata
dos direitos e deveres do migrante e do visitante no Brasil, regula a entrada, estada
e permanéncia e estabelece principios e diretrizes de politicas publicas relativas a
imigracdo no pais. A aprovacdo dessa nova Lei de Migra¢do no Brasil apresenta-nos uma
oportunidade de melhorar a politica e os processos administrativos de migragdo. Em
teoria, a Lei n2 13.445/2017 facilitaria o processo de legalizacdo da permanéncia do
imigrante no Brasil, o acesso ao mercado de trabalho e a servicos publicos como saude,
educacdo e previdéncia social. Entre vérias inovacGes da norma, destacamos:

e proibicdo de prisdo do migrante caso esteja irregular no pais;

e possibilidade do migrante de se manifestar politicamente, incluindo

participacGes em reunides politicas e sindicatos;

e abordagem de questdes referentes a brasileiros que vivem no exterior;
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e repudio a discriminagdo e a xenofobia;

e institucionalizacdo de vistos humanitarios.

Em relagdo aos vistos humanitarios, a lei aponta que qualquer migrante de qualquer
pais em situagdo de grave ou iminente instabilidade institucional, de conflito armado, de
calamidade de grande proporgao, de desastre ambiental ou de grave violacao de direitos
humanos ou de direito internacional humanitario, pode solicitar tal modalidade.

Sendo assim, com o advento da nova lei, torna-se necessario mapear o processo
administrativo de solicitacdo de permanéncia no pais, principalmente no que diz respeito
a concessao de refugio, diante da crise humanitdria de refugiados que se instaurou no

mundo recentemente, a saber:

Segundo a Ultima versdo do relatério Global Trends: forced
displacement in 2019 (ACNUR, 2020), no final do ano de 2019, havia
cerca de 79,5 milhdes de deslocados forgados no mundo, distribuidos
entre: 45,7 milhGes de deslocados internos (IDP’s), 26 milhdes de
refugiados (SILVA; CAVALCANTI; OLIVEIRA; MACEDO, 2020, p. 8).

Ao observar os processos administrativos que envolvem a imigracdo no Brasil,
pretendemos verificar quais sdao os 6rgaos responsaveis pela gestdo da entrada de
migrantes no Brasil que solicitam refugio e mapear os principais gargalos, além de
propor melhorias.

O Brasil vive um momento muito especial quanto a possiblidade de melhorar sua
administracdo da politica de imigracdo, isso porque hd uma reflexdo profunda e uma
discussao internacional sobre o assunto em termos humanitarios, uma vez que a crise dos
refugiados ainda ndo acabou e segue impactando de forma definitiva os paises que sdo
porta de entrada para o reflgio. Por outro lado, o Brasil acaba de aprovar uma nova Lei
de Migragdo, o que pode apresentar uma janela de oportunidade para a reflexdo sobre a
gestdo da imigracdo e melhoria dos processos administrativos, em especial no processo
de solicitacdo de refugio dado as questdes humanitdrias envolvidas.

Além disso, como no caso brasileiro, a politica de imigracdo é executada
e implementada por diferentes drgdos do governo federal, apresenta algumas
peculiaridades/desafios importantes para compreender e discutir a gestdo da imigragéo,
como, por exemplo, a propria coordenagdo e integracao desses Orgdos. Essa é uma

questdo relevante ndo sé para analisarmos a migracdo no Brasil, mas também para os
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formuladores de politicas publicas, para os prdoprios migrantes, para a melhoria de praticas
ineficientes no processo administrativo de concessdo de refigio e no cumprimento de
acordos internacionais humanitarios dos quais o Brasil é signatdrio, como a Declaracdo
de Cartagena de 1984. Tudo isso enaltece ainda mais a necessidade de compreensdo de

como o processo administrativo se da, para propor melhorias.

2 Metodologia

A gestdo de processos é um tema comum na drea da administragao e da engenharia
de producdo, e pode ser definida como um conjunto de atividades que utilizam recursos
de uma dada organiza¢do e transformam entradas em resultados. Por meio de seu
mapeamento é possivel identificar necessidades e gerenciar atividades, a fim de realizar
tarefas de forma mais eficiente (CRuz, 2010).

Ao se compreender como esse conjunto de trabalhos e de atividades acontece,
pode-setracarum mapadefluxos que consisteemum mapadeatividadesqueinteragem
para realizar uma tarefa e cumprir uma meta em uma organizacgao, e esse foi propdsito
inicial deste trabalho. Ou seja, entre outras coisas, este trabalho se propde a garantir
um melhor entendimento das atividades realizadas por todos os 6rgaos envolvidos na
concessdo de refugio no Brasil e as interacdes entre eles. Nesse contexto, a pesquisa
é de carater exploratdrio, logo, ndo possui hipdtese inicial, mas delimita o campo a
ser pesquisado (FARIA, 2012), e foi realizada por meio de levantamento bibliografico e
de andlise documental com foco no processo administrativo de concessdo de refugio
no Brasil.

O levantamento bibliografico usou como método a “revisdao narrativa tradicional”,
que nado realiza uma busca exaustiva sobre o tema na literatura, ndo esgotando as
fontes de informacdo. Dessa forma, esse método ndo usa como técnica o levantamento
sistematico para a estruturagdo da literatura cientifica existente, mas, em contrapartida,
pode procurar textos de temdticas relacionadas ao objeto de estudo, sujeitando-se a
subjetividade dos autores. De acordo com a literatura, tal procedimento pode servir a
trabalhos académicos, e a escolha dos artigos é arbitrdria, prestando-se a articulacdo de
conceitos para fundamentacdo do objeto a ser estudado (VOSGERAU; ROMANOWSKI, 2014).

Observamos, no decorrer da analise documental, por meio da legislacdo, em
consulta aos sites dos ministérios e de érgdos oficiais brasileiros e internacionais

envolvidos, como se dd a entrada e a legalizagdo da situa¢do de um solicitante de refugio
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no Brasil. Tal verificacdo permitiu analisarmos o processo administrativo de refugio,
identificando os seus principais problemas e propondo ao final algumas melhorias a luz
da nova lei em vigor.

Este artigo mapeia as a¢des e responsabilidades de cada érgdo envolvido na
concessao de refugio no Brasil, através do diagrama de contexto, consolidado por meio da
analise documental. A partir dos documentos levantados, foi possivel tracar a atribuicao
de cada drgdo envolvido no processo administrativo de reflgio, e o diagrama de contexto
consolida graficamente como esses 6rgaos interagem, mostrando as entradas do processo
como um todo, as articulagGes entre os drgdos e os resultados da interacdo. O diagrama foi
consolidado com base em duas metodologias, Integrated Computer Aided Manufacturing
Definition (IDEF) e Business Process Management (BPM), que serdo descritas mais adiante,
e que permitem tornar mais evidentes as atividades realizadas na concessdo de refugio e
as interagdes entre os diferentes drgdos envolvidos.

Para analisar o mapeamento do processo de concessdo de reflugio do Brasil,
observamos documentos (leis, resolugdes normativas, decretos executivos e outros
regulamentos), tendo em conta que todo trabalho realizado por qualquer organizacdo
faz parte de algum processo. Nao hd produto ou servico fornecido por uma empresa,
drgdo ou Estado que ndo possua ao menos um processo de trabalho para gerar a entrega
pretendida (CURY, 2005).

Assim, processos podem ser vistos sob diferentes perspectivas, podendo ser
definidos como grupo de atividades realizadas em uma sequéncia légica, com o objetivo
de produzir um resultado que tenha valor para um determinado grupo de clientes ou
usuarios internos ou externos de uma dada organizacdo, seja essa organizac¢do publica
ou privada.

Por fim, podemos dizer que, para serem processos, as atividades devem possuir
ordenacdo de trabalho no tempo e no espago, com um inicio, um fim, entradas e saidas
claramente identificadas, bem como se dar de forma continua de maneira a produzir um
mesmo resultado, podendo ser esquematizadas de forma simplificada—no caso em tela, a
concessao de refugio no Brasil. Cada organizacdo possui um conjunto de processos, e seus
elementos podem ter diferentes concepc¢Ges e gerar resultados diferentes, ndo existindo
organizagdes, ou produtos, ou servicos sem processos. Mesmo esses processos nao
sendo documentados de forma estruturada, eles sdo realizados para produzir produtos
ou prestar servicos (CURY, 2005).
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Neste artigo, seguimos a definicdo de processo como um conjunto de atividades
gue usam os recursos da organizagdo para transformar entradas em saidas, através da
identificacdo de necessidades dos clientes e da gestdo organizacional, a fim de realizar
determinadas tarefas com eficacia (CuRy, 2005).

Conforme os processos sdao mapeados, é possivel organizd-los em artefatos
graficos, que facilitam o entendimento e representacdo de como sdao executados. Tais
graficos possibilitam o entendimento, de forma didatica, de como funciona o processo e
facilitam a identificacdo de oportunidades de melhoria. Neste trabalho, para a analise dos
processos de imigracdo, em especial a concessao de reflgio no Brasil, a forma grafica que
foi utilizada foi o diagrama de contexto.

O diagrama de contexto é uma ferramenta grafica baseada na metodologia IDEF,
escolhido para andlise neste artigo porque nos permite entender o funcionamento de
diferentes organizaces que trabalham em conjunto para um mesmo fim, visualizando os
processos de trabalho, de negdcios e as informagbes trocadas entre essas organizacoes,
com fornecedores e clientes, até o resultado (SERIFI; DASIC; JEEMENICA; LABOVIC, 2009).

Na metodologia IDEF, as entradas sdo os insumos a serem transformados pela
atividade realizada. As saidas sdo os resultados do processamento das entradas. E o
mecanismo e a representacdo dos recursos que sdo necessarios para gerar o produto sdo
descritos como um processo. A metodologia demonstra a interagdo entre os processos
de diferentes 6rgdos, apontando quais sdo as principais entradas; os principais produtos
ou outputs; os controles que parametrizam processos; e 0s principais recursos usados
ou consumidos nos processos e nas interacdes entre os 6rgaos (SERIFI; DASIC; JECMENICA;
LaBovi¢, 2009).

Complementarmente, para consolidar o mapeamento de processos em jogo
neste artigo, usamos também, em conjunto com metodologia IDEF, a metodologia de
Business Process Management (BPM) (WESKER, 2012), que visa a gestdo de processos
organizacionais auxiliada por ferramentas tecnoldgicas. Esse método é o resultado de
uma adaptacdo das melhores praticas de gestdo aos processos integrados a sistemas de
informacdo modernos, permitindo maior visibilidade das atividades realizadas em cada
um dos processos de negdcios, tornando-os mais eficientes e adaptdveis as plataformas
de sistemas de informacao (WESKER, 2012).

A metodologia BPM de mapeamento de processos surgiu no final da década de

1980 com o objetivo de oferecer mais valor agregado aos bens e servicos fornecidos aos
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clientes ou publicos-alvo de uma organizacao, seja ela publica ou privada. Quando se trata
de organizagdes publicas, os conceitos de usudrio, cidaddo, servidor, e até mesmo publico-
alvo, substituem o de cliente (WESKER, 2012).

A metodologia BPM apoia processos de negdcio para aplicacdo de softwares que
envolvem a integracdo de pessoas, sistemas, documentos e fluxos de trabalho, agregando
mais valor aos resultados entregues por uma organizacao, tanto para seu publico interno,
como para seu publico externo (WESKER, 2012).

As metodologias IDEF e BPM, usadas em conjunto, oferecem uma melhor perspectiva
sobre os objetivos perseguidos pelas atividades realizadas por uma organizacao e ajudam a
orientar as atividades dos processos mapeados para melhor corresponder as expectativas
do publico-alvo e apontar melhorias para se atingir os objetivos pretendidos e realizar as
entregas desejadas.

Tendo em mente os conceitos e consideracdes mencionados e levando-se em conta
gue o mapeamento foi realizado com base nos marcos legais que suportam o processo de
refligio no Brasil, passaremos a langar luz sobre o caso em tela neste trabalho, ou seja, o
processo administrativo de refugio no Brasil.

Em teoria, a nova Lei de Migracao foi criada para tornar a imigra¢do para o Brasil
mais facil e simples. A antiga lei, criada durante um periodo de ditadura militar, era muito
restritiva em muitos aspectos e havia grande necessidade de atualizacdo dos processos
legais de imigracao para os padrdes e tendéncias internacionais atuais.

Como os processos devem estar alinhados ao planejamento estratégico da
organizacdo para que ela alcance seus objetivos organizacionais e consolide sua visdo de
futuro, a modelagem de processos deve, além de melhorar as tarefas diarias, também
auxiliar no cumprimento da estratégia organizacional (FERREIRA, 2013). Dito isso, ao
observarmos que a nova lei é originalmente focada sobre a adaptacdo as consideragdes de
direitos humanos, embora alguns de seus avangos importantes tenham sido vetados pelo
ex-presidente Michel Temer, espera-se que a concessao de um reflgio, além de menos
restritiva na pratica, seja mais célere e com processos administrativos mais alinhados aos
avangos propostos.

E, portanto, essencial entendermos como funcionam os processos organizacionais
gue envolvem a concessdo de reflgio no Brasil, isso porque, embora tais processos
ndo tenham mudado muito desde que a nova lei entrou em vigor, ainda ha muito a ser

elucidado a respeito da administracdo de imigracdo, havendo espaco para melhora de
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seus procedimentos. Mesmo porque o Brasil ndo se caracteriza como um pais acolhedor
para um imigrante, como se preconiza por meio de um discurso que nao se concretiza
na pratica, tanto em termos administrativos, como em termos do convivio social. E a
aprovacgao da nova lei pode mudar tal cendrio, ao menos no ambito das politicas publicas

implementadas pelo Estado em termos da gestdo da imigracao.

3 O mito do Brasil acolhedor

O Brasil possui uma imagem idealizada de um pais acolhedor com estrangeiro.
Contudo, tal imagem néo se verifica na realidade do imigrante no pais. De acordo com
Oliveira e Sampaio (2020), ao contrario dos discursos oficiais, os imigrantes forcados, mais
especificamente os solicitantes de refligio no Brasil, possuem um discurso de desamparo
e insatisfacdo em relagdo aos érgaos que participam direta e indiretamente do processo
administrativo de legalizagao do status de refugiado no pais.

Em relagdo ao convivio social desse migrante, em pesquisa realizada em 2019, via
acordo estabelecido entre as Catedras Sérgio Vieira de Melo e o Alto Comissariado das
NacGes Unidas para Refugiados (ACNUR), os preconceitos sofridos por determinados
grupos de refugiados fica evidente: “Na amostra nacional, 41% dos entrevistados declaram
ter sofrido algum tipo de discriminagdo. Ser estrangeiro e ser negro sdo, nessa ordem,
os dois principais motivos” (ACNUR, 2021, p. 64). Na pesquisa, da amostra inicial de 500
refugiados, foram entrevistados 487 individuos ou 97,4% do total previsto.

Ainda de acordo com Oliveira e Sampaio (2020), no Brasil se incentivou por muito
tempo uma imigracdo predominantemente europeia, entendendo essa imigracdo
europeia como advinda da Europa ocidental, apoiada pelo Estado por meio de
financiamento, leis de incentivo e criagdo de coldnias com infraestrutura. Paralelo a isso,
apos a abolicdo, os negros, imigrantes forcados e escravizados, eram proibidos por lei
de possuir terras, de frequentar escolas, e ndo tiveram nenhuma politica compensatdria

apos séculos de exploragdo:

Isso nos leva a compreender o papel ativo da burocracia governamental
nas questdes ligadas a migracdo, muitas vezes violando direitos ao
incentivar a escravizagdo e exploragdo de trabalhadores, como foi o
caso do periodo colonial. Veremos adiante que, ao longo do tempo, o
Estado brasileiro esteve atento a questdo migratdria na formulagdo de
legislacBes de controle e coordenagdo do fluxo de imigrantes e, mais
recentemente, na implementacdo de politicas publicas direcionadas a
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populagdo imigrante, em um viés mais garantidor (OLIVEIRA; SAMPAIO,
2020, p. 22).

Os autores destacam que, desde sempre, a concessdo do status legalizado de
imigrante no Brasil, seja por motivo de reflgio ou por motivo laboral, bem como a
aceitacdo social desse imigrante passam, de uma maneira mais difusa ou objetiva, pela
raca, nacionalidade e religido.

Cabe apontar que esse ndo é o foco de discussdo deste trabalho, mas torna-se
necessario observar, mesmo que pontualmente, essas questdes que enfeixam e perpassam
a construcdo da politica de reflugio do Brasil. Isso porque, se observarmos a histéria da
imigracao no Brasil, desde a escravidao, financiada e incentivada pelo Estado, até os
dias de hoje, verifica-se que a legislacdo e as a¢des dos corpos burocraticos envolvidos
sdo parte ativa de todos os processos estabelecidos pelo Estado. Essas acdes dos corpos
burocraticos seguem reguladas pelos governos e estabelecem politicas publicas muitas
vezes excludentes, muitas vezes violando direitos humanos, muitas vezes tentando se
modernizar no sentido de serem mais aderente aos acordos internacionais aos quais o

pais é signatario, como veremos mais adiante.

4 O processo de refugio

Refugiado é um individuo que é obrigado a sair de seu pais de origem, ndo podendo
regressar a ele, devido a temores, ameacas ou perseguicdo por conta de raca, religido,
nacionalidade, pertencimento a grupo social, opinido politica. Pode ser também um
individuo que, devido a violacGes aos direitos humanos em seu pais de origem, é obrigado
a solicitar refugio em outros paises.

Em 1966 houve um Protocolo relativo ao Estatuto dos Refugiados submetido
a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas, a Resolucdo 2198 (XXI), de 16 de dezembro de
1966. O Protocolo foi transmitido aos governos dos Estados membros em 1967, quando
entrou em vigor. A partir dai, os paises tiveram que aplicar a Convengao de 1951 a todos os
refugiados que se enquadravam na defini¢do da carta, contudo, ndo havia limite de datas
e de espaco geografico para aderéncia e cumprimento do texto.

Os Estados signatarios do Protocolo e da Convencdo aceitam cooperar com o ACNUR,
gue passa a supervisionar a aplicacdo desses dois instrumentos, sendo de competéncia

do ACNUR a promogao de instrumentos internacionais para a protecdo de refugiados e a
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supervisao da aplicagdo de tais instrumentos no ambito internacional.

A Convencgdo de 1951 e o Protocolo de 1967, assegurando que qualquer pessoa que
necessite possa buscar e gozar de reflgio, se tornaram os mais importantes instrumentos
no ambito internacional para a protecao dos refugiados, sendo o Brasil signatario dos dois,
Protocolo e Convencao.

Um dos primeiros paises da América do Sul a ser signatario da Convengdo de
1951, o Brasil sancionou, em 1997, a lei nacional que tratava da questdo de refugio, a
Lei n2 9.474,de 22 de julho de 1997, que define o Estatuto dos Refugiados de 1951 e da
outras providéncias, entre elas a criagdo do Comité Nacional para os Refugiados (Conare),
conselho de deliberagdo colegiada tripartite, responsdvel pela deliberagdo e concessdo de
refligio no pais.

E competéncia do Conare analisar e deliberar a concessdo da condi¢do de refugiado
no Brasil aos solicitantes de refligio. O Conare realiza seu trabalho com base na constituicdo
brasileira de 1988, na Convencgao de 1951, no Protocolo de 1967, em acordos e convengdes
de Direito Internacional dos Refugiados, em dispositivos da Convencdo da Organiza¢do de
Unidade Africana, nos relatdrios da Comissdo Interamericana dos Direitos Humanos, na
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e nos demais dispositivos de protecado
aos direitos humanos com os quais o Estado brasileiro estd comprometido.

Adicionalmente, o Brasil é signatdrio da Declaracdo de Cartagena, de 1984. Tal
documento expandiu o conceito de refugiado, incluindo pessoas que foram obrigadas a
deixar seus paises por ameaca a sua vida, falta de seguranca ou liberdade decorrentes de
violéncia, agressao estrangeira, conflitos internos, violacdo de direitos humanos ou outras
perturbacdes graves da ordem publica.

Sendo assim, com base em toda descricdio acima e com base nas datas dos
dispositivos legais relativos a situagao de refigio dos quais o Brasil é signatario, podemos
notar que deixar o pais de origem devido a percepgdo do perigo em sua permanéncia é um
dos motivos mais antigos para solicitacdo da situacao de refugio. Contudo, a Convencao
de Refugiados de 1951 e a Lei de Refugiados sdao ainda restritivas, ndo contabilizando
dois importantes fluxos de migrantes para o Brasil, o fluxo de venezuelanos, em fuga por
conta da crise econdmica e politica, e o fluxo de haitianos, fugindo da deterioracdo das
condigGes de vida em seu pais de origem, devido a desastres naturais.

A nova Lei de Migracao, Lei federal n? 13.445/2017, foi responsavel por mudancas
importantes, no que diz respeito a objetivos, processos, definicdes e regras aplicaveis ao

estrangeiro que entra no Brasil. Tal lei funciona em consonancia com a Lei do Reflgio,
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a Lei federal n2 9.474/1997, e alguns outros instrumentos legais mais especificos, que
viabilizam a possibilidade de concessdao de vistos humanitarios além da concessdo da

condicdo de refugiado no Brasil, de acordo com Oliveira e Sampaio (2020):

A Lei n2 13.445, de 24 de maio de 2017, dispde sobre os direitos e os
deveres do migrante e do visitante, regula a sua entrada e estada no
Pais e estabelece principios e diretrizes para as politicas publicas para
o emigrante. Este dispositivo revoga a Lei n? 6.815, de 19 de agosto de
1980, também conhecida como “Estatuto do Estrangeiro”, promulgado
ainda no periodo ditatorial brasileiro (1964-85), que tinha, ja no seu
primeiro artigo, o interesse nacional como uma de suas premissas e
outros dispositivos considerados posteriormente inconstitucionais e
anacroénicos a realidade brasileira. Como afirma Jardim (2017, p. 18),
“a Lein?13.445, de 24 de maio de 2017 (a Lei de Migragdo), tem como
principal virtude acabar com esse perfil e prever, pela primeira vez na
histéria brasileira, um paradigma humanista para a migracdo”.

Trinta e sete anos separam a promulga¢do das duas legislagcdes e
encontram-se diferencgas conceituais profundas entre elas. Diversos
fatores politicos, sociais, contextuais etc. contribuiram para as
transformagdes que levaram a um novo entendimento legal sobre a
migra¢do no Brasil (OLIVEIRA; SAMPAIO, 2020, p. 28).

Uma dessas inovagdes é a possiblidade de visto humanitario, uma modalidade
de visto permanente criada pelo Conselho Nacional de Imigragdo, através da Resolucdo
Normativa (RN) n2 97/2012. Inicialmente, tal visto era concedido aos haitianos na
Embaixada Brasileira em Porto Principe, por conta das catdstrofes naturais no Haiti. Ou
seja, os haitianos ndo se enquadravam na situacdo de refugio, pois ndo estavam sendo
perseguidos, mas viviam uma enorme crise humanitaria.

E importante destacar também que a solicitagdo da condicdo de refugiado,
de acordo com a legislacdo Brasileira, s6 pode ser realizada pelo solicitante dentro
ou na fronteira do Brasil. J& o visto humanitario s6 pode ser solicitado fora do Brasil
na autoridade consular brasileira. Em 2013, por meio da RN n? 17/2013, o Conselho
Nacional de Imigracdo estendeu a possibilidade de concessdo do visto humanitdrio
para cidaddos sirios e paises adjacentes. Adicionalmente, em 2017, por meio da RN n?
126/2017, o Brasil passou a conceder visto de residéncia temporaria para venezuelanos,
cujo pais de origem se encontrava em situacdo de profunda crise econdmica e politica.

Cabe destacar, como ja salientado na introducdo deste artigo, que o visto humanitario
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estd previsto na Lei de Migracdo, Lei n® 13.445/2017, no entanto tal visto aguarda
regulamentacédo final e detalhamento.

Embora, mais uma vez, ndo seja o foco deste artigo, cabe um pequeno comentario
acerca do processo de aprovacdo da Lei n? 13.445/2017. Houve um processo de tensdo
entre sociedade e Estado para aprovacdo lei. No decorrer desse processo, a sociedade
civil, de acordo com Oliveira e Sampaio (2020), teve uma participagdo importante. Em
um processo de advocacy especifico, no sentido de aprovar a lei, varias organizagoes
da sociedade civil, em especial religiosas, trabalharam o tema da migragdo junto as

autoridades brasileiras por anos:

E curioso perceber que, no caso do advocacy da nova lei de migracio,
encontram-se organizagdes de varias “geracGes”, tanto de atendimento
direto aos migrantes quanto de organizagdes mais voltadas a
incidéncia politica e mesmo movimentos sociais de migrantes que
tiveram participacdo no processo. Por advocacy entendemos o ato de
identificar, adotar e promover uma causa (OLIVEIRA; SAMPAIO, 2020, p.
109).

Houve um esforgo conjunto para alteragdo da lei, contudo, apesar de todo esforco da
sociedade civil, a legislacdo aprovada é criticada por ser muito “aberta”, sendo possivel sua
alteracdo por meio de regulamentacdes posteriores via portarias ministeriais ou decretos
da Presidéncia da Republica, apesar de tais dispositivos poderem ser questionados na
justica, caso sejam de natureza restritiva. Ainda assim a nova legislagdo foi um avanco
(OLIVEIRA; SAMPAIO, 2020).

5 Os 6rgaos responsaveis

A Lei n? 13.445/2017, novo marco legal da imigracdo no pais, se torna um desafio
para os trés ministérios responsdveis pela administracdo dos processos de imigracao,
o Ministério do Trabalho (MTE, atual Secretaria do Trabalho vinculada ao Ministério da
Economia), o Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE) e o Ministério da Justica (MJ).
Outros dois importantes érgaos que também participam da administracdo dos processos
de imigrac¢do sdo o Conselho Nacional de Imigra¢do (CNIg), responsavel por formular de
maneira global a politica de imigracdo do pais e que reune representantes de outros drgaos
e da sociedade civil; e a Policia Federal (PF), que esta vinculada ao Ministério da Justica e é

responsavel por controlar e garantir a seguranga nas fronteiras e o registro de estrangeiros
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gue entram no pais. Ainda cabe destacar o Comité Nacional para Refugiados (Conare),
ligado ao MJ. A seguir é possivel observar, de forma sucinta, a matriz de responsabilidade

com cada drgdo do Estado envolvido na gestdo da politica de imigragdo no pais.

Quadro 1 | Matriz de responsabilidade da gestdao da politica de imigracdo do Brasil

Orgio Responsabilidade

MTE Registra administrativamente todos os trabalhadores no mercado de trabalho
formal brasileiro, o que também inclui os migrantes

M Aprova o visto permanente e concede residéncia, além de reconhecer os

refugiados e requerentes de asilo

Realiza as relagGes diplomaticas e servicos consulares. Esses Ultimos incluem
MRE questdes relativas a estrangeiros no exterior que desejam vir ao Brasil por
qualquer motivo

Formula os objetivos da politica imigratéria, coordena e orienta as atividades

CNI . L. . ~ .

g imigratorias, promove estudos acerca da imigracdo no Brasil
CGlg Delibera sobre os pedidos de autorizacdo de trabalho para estrangeiros
Conare Delibera sobre as solicitacdes de reconhecimento da condicdo de refugiado
PE Cadastra todos os imigrantes no Brasil por meio do Cadastro Nacional de

Estrangeiros

Fonte: elaboragdo propria com base na pesquisa documental realizada.

Ademais, existem duas organizacGes fora do Estado brasileiro que desempenham
papéis importantes na migracdo, especialmente no processo de refligio, sdo elas: o Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados e a Caritas Brasileira.

Conforme apontado na matriz de responsabilidade acima, a Coordenacdo Geral de
Imigracdo (CGlg) é o setor administrativo do MTE que tem como uma de suas fung¢des
deliberar sobre os pedidos de autorizag¢ao de trabalho para estrangeiros no Brasil. A CGlg
é responsavel pelo planejamento, suporte técnico e administrativo ao Conselho Nacional
de Imigragdo (CNIg).

O MTE é o é6rgao do Estado que realiza os registros administrativos de todos os
trabalhadores no mercado de trabalho formal do Brasil e isso inclui os migrantes que
trabalham no pais.

Ao CNlg, 6rgdo ligado ao MTE, cabe formular os objetivos gerais da politica

imigratdria, coordenar e orientar as atividades relativas a imigra¢do no pais, promover
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estudos acerca da imigracdo no Brasil, mapear as questdes relativas a mao de obra
estrangeira nacional, apontando inclusive necessidades.

O MRE é 0 6rgdo do Estado que tem como funcdo auxiliar a Presidéncia da Republica
a formular a politica externa brasileira, a manter as relagdes diplomdticas com governos
estrangeiros e organismos internacionais e a promover os interesses do Brasil no exterior,
além de ser o responsavel pelas relagdes diplomaticas e servicos consulares, incluindo
questdes relativas aos estrangeiros no exterior que desejam vir ao Brasil, por qualquer
motivo, por meio das representacGes brasileiras no exterior. O MRE é responsavel pela
concessao do visto de turista para estrangeiros, quando necessario, e funciona como
ligacdo entre o estrangeiro no exterior e o Ministério da Justica, para vistos permanentes,
e o Ministério do Trabalho, para vistos de trabalho.

O MJ, 6rgao do Estado responsavel por garantir e promover a cidadania, a justica
e a seguranca publica, aprova o visto permanente no Brasil autorizando a residéncia
no pais. O MJ também reconhece a condicdo de refugiados e concede asilo. No que se
refere a imigracdao, o drgao deveria estar comprometido com uma agenda de direitos
humanos, e para tal possui um Departamento de Estrangeiros e um Departamento de
Migracbes. Ainda sob a égide do MJ estd o Comité Nacional para os Refugiados (Conare),
gue se caracteriza por ser um 6rgdo colegiado que tem como funcdo deliberar sobre as
solicitacGes de reconhecimento da condicdo de refugiado.

J4 a PF, 6rgdo auténomo vinculado ao MJ, cadastra todos os imigrantes no Brasil
por meio do Cadastro Nacional de Estrangeiros. Em relacdo ao processo administrativo
da imigracao, estd focada na seguranca nacional e publica, por meio do processamento,
julgamento e tomada de decisGes sobre nacionalidade, naturalizacdo e regime juridico de
estrangeiros, como expulsdo, extradi¢cdo e deportacao.

Tendo as fungbes de cada 6rgdo em mente, por meio do levantamento documental,
ao realizarmos o levantamento bibliografico, nos deparamos com os mapas de fluxo,
consolidados pela Fundagdo Getulio Vargas/Departamento de Andlise de Politicas Publicas
(2017), que descrevem exatamente os processos administrativos da concessdo de refugio
no Brasil de acordo com a metodologia proposta neste artigo, conforme podemos verificar

nas Figuras 1 e 2 adiante.
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Figura 1 | Mapa de fluxos de refugio no Brasil — autoridade migratéria ou de controle

de fronteira
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Fonte: Fundagdo Getulio Vargas/Departamento de Andlise de Politicas Publicas (2017).

Figura 2 | Mapa dos fluxos de refuigio no Brasil — Caritas Brasil
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segunda entrevista

Pede verificagdo se Protecio -
Salicitante 6 refugiado Internacional Informacao Dados

Banco de Dados

Agrupar dados e prover informagbes

Fonte: Fundagdo Getulio Vargas/Departamento de Andlise de Politicas Publicas (2017).

A andlise dos mapas dos fluxos acima permite observar que existe a necessidade de
integracdo das acGes dos 6rgdos e entidades envolvidos na politica migratéria brasileira.
Cada 6rgdo e entidade é responsdavel por uma parte da concessdo do refugio. Isso seria mais
facil, rapido e, o mais importante, mais preciso e seguro, se os processos administrativos

dos dérgaos envolvidos fossem integrados, gerando inclusive uma Unica base de dados.
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Conforme as Figuras 1 e 2 mostram, o recebimento da condicdo de refugiado no
Brasil envolve principalmente o MJ e a PF. O imigrante que entra no Brasil pode solicitar
refligio a qualquer autoridade migratdria ou de controle de fronteira, conforme preconiza
a Lei federal n2 9474/1997. Esse pedido o leva ao caminho burocratico representado pela
Figura 1 para solicitacdo de refugio.

Nesse fluxo, o imigrante solicitante da condig¢do de refugiado entra em contato com
a Policia Federal ou autoridade de migracao de fronteira e solicita refligio formalmente,
preenchendo um formuldrio produzido pelo Conare. Nesse formuldrio, denominado
Termo de Declaragdo, que serd enviado ao Comité Nacional de Refugio, ird constar os
motivos da saida do pais de origem e o motivo do pedido de refigio no Brasil. O Comité
Nacional de Reflgio emitira um documento de identificagdo provisério, com o nimero
do pedido de reflgio. Esse documento provisorio precisard ser renovado a cada 180 dias
enquanto a solicitacdo ainda ndo for avaliada. Tal documento provisério permite que o
estrangeiro solicite um Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e carteira de trabalho no Brasil,
o que lhe possibilita a inser¢do no mercado de trabalho e o acesso a diferentes politicas
publicas, como as promovidas pelo Sistema Unico de Saude (SUS).

A solicitacdo de reflugio também envolve entrevista do imigrante solicitante da
condicdo de refugiado com o Conare. Tal entrevista, dependendo de onde o solicitante
se encontra residindo, pode ser realizada em uma das agéncias locais do Conare ou em
uma dependéncia da Defensoria Publica local. A entrevista tem por intuito subsidiar um
relatério, formulado por um grupo de especialistas, que sera encaminhado ao Conare.
O Conare, com base nesse relatério, ird deliberar a concessdo ou ndo da condicdo de
refugiado no Brasil ao imigrante solicitante. Fazem parte do grupo que emite o relatério
para avaliacdo do Conare representantes do Comité Nacional para Refugiados, do ACNUR
e da Cdritas, entre outros grupos.

Se um estrangeiro ndo deseja entrar em contato com as autoridades responsaveis
diretamente, uma alternativa ao primeiro fluxo é entrar em contato com a Caritas Brasileira,
organizacdo da Igreja Catdlica que apoia o imigrante para dar entrada em seu pedido de
reflgio, criando um segundo fluxo, representado na Figura 2, que envolve mais érgaos.

A Caritas Brasileira atua como intermediaria no processo, auxiliando o estrangeiro
na busca de reflgio para ter seu status reconhecido. A entidade possui dois centros de
acolhimento de refugiados, um na cidade do Rio de Janeiro e outro na cidade de Sao
Paulo. Cabe ressaltar que algumas entidades associadas atuam em outras cidades do
pais em nome da Cdritas. Ligada a Igreja Catdlica, a Caritas possui equipes de advogados

e assistentes sociais que apoiam os imigrantes solicitantes de refugio com informacg&es
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e assisténcia juridica necessdria para darem entrada e acompanharem seus pedidos.

Conforme mostrado na Figura 2, o restante do fluxo é semelhante ao primeiro.

6 Os numeros

A partir da identificagdo dos dois fluxos, observamos os numeros de solicitacdes da

condigdo de refugiados no Brasil em relagdo aos de solicitagdes de reflugio apreciadas pelo

Conare por ano. Isso porque, ao final do fluxo, para concessdo da condicdo, é necessdria a

apreciac¢do caso a caso pelo Conare. Conforme podemos observar na Tabela 1, nos dltimos

anos o numero de solicitacGes supera o numero de apreciagdes.

Tabela 1 | Numero de solicitagdes de refligio por ano X nimero de solicita¢goes de
refligio apreciadas pelo Conare por ano

Ano

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

Total

Numero de solicitages Numero de solicitages de refligio
de refligio por ano apreciadas pelo Conare por ano
1.465 107

1.345 208

6.810 643

11.069 2.473

15.906 1.742

8.719 1.956

32.009 1.304

79.831 13.014

82.552 33.453

239.706 54.900

Fonte: elaboracdo prépria com base em Silva, Cavalcanti, Oliveira e Macedo (2020).

Além disso, ndo se pode afirmar que os processos que ddo entrada sdo julgados no

mesmo ano da solicitagcdo. De acordo com o site do Ministério da Justica, em relacdo aos

prazos dos procedimentos relativos a solicitagdao e concessao da condigao de refigio:

Ndo ha um prazo especifico para a realizagdo de cada um desses
procedimentos. A analise varia de acordo com a nacionalidade
dos solicitantes, com a atualizacdo cadastral desses solicitantes
(possibilitando contata-los quando necessario), com a histdria
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especifica de cada solicitante, com a complexidade do caso, bem
como com as informagdes disponiveis do pais de origem. Em média,
as solicitagdes sdo analisadas em 3 anos, periodo de tempo que pode
variar para mais ou para menos, dependendo das variaveis elencadas
(MINISTERIO DA JUSTICA (b), s/d, s/p).

Adicionalmente, cabe apontar a “predilecdao” por certas nacionalidades no ambito
da concessdo do refugio no Brasil, que pode fazer com que alguns processos sejam mais
célebres que outros. Facundo (2017) destaca em seu trabalho uma discricionariedade da
concessao do refugio pelas autoridades que concedem o status de refugiado no Brasil.
A autora ressalta em sua obra que, aparentemente, ndo ha uma precariedade evidente
das politicas publicas de refligio no Brasil, hd sim uma escolha deliberada e seletiva do
Estado no sentido de escolher quem serd ou ndao reconhecido. Tal discricionaridade
pode ser exposta por meio da Tabela 1, e pode ser reflexo de uma opc¢do politica pelo
reconhecimento de cidadados venezuelanos como refugiados, em detrimento de outras

nacionalidades, conforme podemos notar também na Tabela 2.

Tabela 2 | Numero de processos de solicitacdo de refugio deferidos, segundo pais de
nacionalidade ou de residéncia habitual, Brasil — 2019

Pais Numero de

processos
Total 21.304
Venezuela 20.902
Siria 255
Cuba 35
R.D. Congo 31
Mauritania 19
Estado da Palestina 10
Quénia 7
Paquistao 6
Camaroes 4
Ira 4
Mali 4
Outros 27

Fonte: elaborado pelo OBMigra, a partir dos dados do Comité Nacional para os Refugiados (Conare/MJSP) em Silva,
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Cavalcanti, Oliveira e Macedo (2020).

Facundo (2017) nos leva a observar que ainda hoje a politica de imigracdo do
Brasil é pautada pela “preferéncia” de alguns grupos em detrimento de outros, apesar
dos avancgos da lei. A autora evidencia que ndo existe um direito ao refugio, mas um
privilégio concedido a determinados grupos de refugiados por meio de decisGes
tomadas pelo Estado.

Além disso, ao analisarmos essa suposta preferéncia, é importante também
destacar a escalada do numero de solicitacGes de refligio dos cidaddos da Venezuela,
0 que evidencia uma pressao de nossas fronteiras, conforme podemos observar na
Tabela 3.

Tabela 3 | Numero de solicitagoes de refugio, segundo principais paises de
nacionalidade ou de residéncia habitual - Brasil, 2011-2019

P’;:?;Zi's 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Total 1.465 1345 6.810 11.069 15.906 8.719 32.009 79.831 82.552
Venezuela 3 1 49 191 717 2.601 16.999 61.391 53.713
Haiti 559 470 1.112 991 2815 243 2253 7.020 16.610
Outros 903 874 5.649 9.887 12374 5875 12.757 11.420 12.229

Fonte: elaborado pelo OBMigra, a partir dos dados da Policia Federal, solicitagdes de refugio.

(*) Foi utilizada a variavel "nacionalidade" de 2011 a 2015 e "pais de nascimento" de 2016 a 2019 em Silva, Cavalcanti,
Oliveira e Macedo (2020).

Além da discricionaridade do Estado em relagao a dadas nacionalidades e a pressdo
nas fronteiras do pais por outras, por meio do entendimento dos dois fluxos de solicitacdo
de reflugio, dos numeros levantados em relacdo a quantidade de pedidos e pedidos
apreciados por ano, e da prépria informacdo acerca de prazos divulgada na pagina oficial
do MJ, podemos concluir que existem entraves administrativos na solicitacdo de reflgio
no pais. Tais entraves impedem a celeridade do procedimento, impactando ndo apenas
os tramites internos dos 6rgdos do Estado envolvidos, mas sobretudo a concessdo da
condicdo de refugiado ao imigrante solicitante, imigrante este que se encontra em situacdo
de vulnerabilidade e inseguranca, dado que seu pais de origem se encontra em situacao
de grave ou iminente instabilidade institucional, ou de conflito armado, ou de calamidade

de grande proporcdo, ou de desastre ambiental ou de grave viola¢do de direitos humanos.
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7 Conclusdo

No decorrer deste texto, foi apresentado o mapeamento dos processos burocraticos
gue envolvem a concessao de refligio no Brasil. Tal mapeamento aponta que ainda ha muito
a ser feito para aumentar a eficiéncia da concessdo do status de refugiado a um solicitante
de refugio no Brasil. Os processos administrativos apresentados necessitam transparéncia
e os érgdos envolvidos nesses processos precisam de uma maior comunicacgado/integracéo.
A partir das anadlises realizadas no decorrer deste trabalho, sugerimos algumas mudancas
que podem melhorar a administracdo dos processos relativos a concessao de reflgio no
Brasil, a luz da nova Lei n? 13.445/2017.

Os processos que envolvem a concessdo de refugio no Brasil sdo complexos e
dificeis de mapear, os diagramas de contexto presentes neste artigo sdo resultado de uma
pesquisa documental com foco em leis e instru¢gdes normativas, além de consultas nos
sites oficiais dos érgaos envolvidos no processo de concessao de refigio no Brasil.

Um solicitante da condicdo de refugiado no Brasil enfrenta a dificuldade de nao
encontrar informacdes claras sobre o que deve ser feito para regularizar sua situacgdo.
Sendo assim, é necessario divulgar os mapas dos fluxos de contexto para os que desejam se
refugiar no Brasil. Isso aumentaria as taxas de sucesso dos pedidos de status de refugiado
e reduziria os pedidos de quem ndo tem direito a reflgio ou se enquadra em outro tipo
de visto previsto em lei.

Os mapas dos fluxos também demonstram a falta de integracdo entre os érgaos
envolvidos no processo de concessdo de reflgio. A desconexdo das fun¢des no processo
deveria dar lugar a uma intensa comunicagao entre os corpos administrativos envolvidos,
dando assim maior fluidez ao processo como um todo, diminuindo gargalos e reduzindo o
tempo de analise dos pedidos.

Essas sugestdes sdo validas considerando que a Lei federal n® 13.445/2017 cria uma
janela de oportunidade para mudancgas em relagdo a politica de refligio no Brasil. Ainda
ha muito a ser discutido e feito para que o Brasil atualize seus processos com base nos
padrdes internacionais no que concerne as responsabilidades humanitarias perante as
guestdes vinculadas a concessao de refugio.

A integracdo e a modelagem mais adequadas de processos gerariam maior
cooperagdo e integracao entre os orgdos responsaveis pela politica de reflugio no pais, o

gue permitiria pelo menos quatro claros avancos:
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a. maior celeridade na andlise de cada pedido submetido aos drgaos;

b. isencdo do Estado na concessdo do status de refugiado aos solicitantes;

c. maior eficiéncia e eficacia nas tarefas desempenhadas pelos ministérios e
drgdos governamentais envolvidos na questdo;

d. maior aderéncia da politica de refugio do pais frente aos acordos internacionais

dos quais o Brasil é signatario.
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