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RESUMO

Este trabalho analisa comparativamente as legislagdes de protecao especial a refugiados em trés
paises latino-americanos com o objetivo de averiguar semelhangas e diferencas entre elas que
permitam elucidar formas mais eficazes de assegurar os direitos de imigrantes e refugiados.
Para a realizagdo da pesquisa, cujo enfoque ¢ a comparagdo entre Coldmbia, Peru e Brasil,
utilizam-se predominantemente fontes primarias (legislacdo, decisdes judiciais e entrevistas),
secunddrias (documentos oficiais de governos, de organismos internacionais e da sociedade
civil) e terciarias (bibliografia especializada) para avaliar tanto o tratamento conferido a
refugiados e imigrantes em termos de acesso a satude, a educagdo e ao trabalho formal, quanto
o alcance da ndo devolucdo e da assisténcia administrativa a esses dois grupos. A migragao
venezuelana ¢ usada como referéncia para analisar a aplicagdo dos normativos legais a um fluxo
migratdrio de larga escala nos trés paises. O estudo conclui que refugiados continuam acessando
protecdes especiais em comparacdo a imigrantes, uma vez que a aplicacdo da assisténcia
administrativa e da ndo devolugdo, em regra, se restringem a refugiados. E possivel, no entanto,
que exista um movimento de aproximacao entre a migracdo e o refiigio nos paises estudados,
com a transferéncia para a imigragao de caracteristicas inerentes ao refugio. Esse movimento ¢
um avango ao possibilitar que os paises mencionados possam ter a liberdade de recorrer tanto
a imigracao quanto ao refugio para responder a migragdes massivas em seu territorio.

Palavras-chave: Refiigio. Migrac¢do. Assisténcia administrativa. Nao devolucdo. Migracao
venezuelana.



ABSTRACT

This is a study, in a comparative perspective, of the legislation of special protection granted to
refugees in three Latin American countries, in order to assess similarities and differences
between them that allow elucidating more effective ways to protect the rights of immigrants
and refugees. This research, which compares Colombia, Peru, and Brazil, uses primary
(legislation, court decisions and interviews), secondary (official documents and documents
from international and civil society organizations) and tertiary sources (specialized
bibliography) to evaluate the access refugees and immigrants have to health, education, and
formal employment; this study also envisions to assess the amplitude of non-refoulement and
administrative assistance regarding these two groups. The Venezuelan migration is used as a
reference to analyze the application of legal regulations to a large-scale migratory flow in the
aforementioned countries. The study concludes that refugees continue to access special
protections in comparison to immigrants, as administrative assistance and non-refoulement are
generally restricted to refugees. It is possible, however, that there might be a trend, in these
countries, to incorporate refugee protections in migration laws. This might be a step forward in
allowing these States to resort both to the immigration and the asylum systems to respond to
massive migration in their territory.

Keywords: Asylum. Migration. Administrative assistance. Non-refoulement. Venezuelan
migration.
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1 INTRODUCAO

Ap6s 70 anos do tratado que instituiu o atual regime internacional de prote¢ao a pessoas
refugiadas, o instituto do refugio permanece objeto da atengdo de Estados e de académicos. O
mesmo ocorre com os fluxos migratorios em geral, especialmente porque o surgimento de novas
rotas vem transformando o perfil migratdrio de certos paises, muitos dos quais passaram a ser
receptores de imigrantes a0 mesmo tempo em que sdo caracterizados contemporaneamente
como paises de origem de emigrantes. O Brasil ¢ um desses casos: nos ultimos anos, as
migracgdes haitiana e venezuelana o reposicionaram como pais de acolhida depois de décadas
das grandes migragdes que marcaram a primeira metade do século XX. Esse contexto trouxe
novos desafios para o Estado brasileiro em termos de promover e proteger os direitos de
imigrantes e refugiados.

Como iniciativa voltada a capacitar agentes estatais para atuar nesse cendrio, o curso de
pos-graduacdo “Migracdes e Refugio — Direito, Trabalho e Cidadania em Perspectiva
Comparada” (UnB, 2021) buscou oferecer aparatos que possibilitassem a esses servidores
aumentar o conhecimento tedrico sobre a matéria e o repertorio de solugdes praticas, ao recorrer
a experiéncia de outros paises para responder a desafios semelhantes. Alinhada a esse esforco,
esta monografia ¢ o resultado de investigagdo direcionada a entender uma questdo que se
apresenta cotidianamente na atuagdo de servidores que trabalham com imigracdo e refligio:
quais seriam as semelhancas e diferencas efetivas entre os direitos de imigrantes e refugiados?
A resposta a essa pergunta tem o potencial de moldar o posicionamento de agentes publicos
sobre a matéria, sendo esse o motivo da escolha por esse objeto de pesquisa.

Para responder a essa pergunta, realizou-se estudo comparado entre a Colombia, o Peru
e o Brasil, com o fim de averiguar os direitos de imigrantes e refugiados no acesso a satde, a
educagdo e ao trabalho, e o tratamento conferido a eles quanto a assisténcia administrativa e a
ndo devolugdo. Para tanto, este trabalho estd organizado em quatro segdes. A primeira
corresponde a esta introducdo, com o detalhamento do objeto de pesquisa, a contextualizagao
do tema e a metodologia utilizada. A segunda ¢ dedicada a analise dos elementos acima
mencionados (saude, educagao, trabalho, assisténcia administrativa ¢ ndo devolu¢ao) nos trés
paises, apontando as semelhangas e as diferengas encontradas em relacdo ao instituto do refugio
e da migragdo. A terceira secdo apresenta reflexdes sobre o tratamento oferecido & migragao
venezuelana, e como o refiigio e a imigragdo podem se complementar ou se distanciar, a
depender das escolhas administrativas tornadas possiveis pela legislagao dos Estados. Por fim,

a conclusdo sintetiza os achados da pesquisa e sinaliza potenciais pautas de investigagdes
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futuras e orientagdo para a gestdo da politica migratoria, em particular para paises da regido que

compartilham como problema o processo migratdrio venezuelano.

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA, PERGUNTA DE PESQUISA E HIPOTESE

Todos os dias, centenas de venezuelanos chegam a Pacaraima, cidade brasileira na
divisa com a Venezuela, com o objetivo de ficar no Brasil. Os relatos sdo diversos: ameagas
por parte de grupos armados, restricdo a opinides politicas, extorsdes, altas taxas de violéncia
urbana, escassez de medicamentos e de insumos médicos, falta severa de alimentos e aumento
significativo da pobreza estdo entre os motivos que levaram milhdes de venezuelanos a sair de
seu pais, constituindo um fluxo migratério considerado sem precedentes na América Latina'.
Ao chegar a fronteira, e apds confirmar as autoridades migratorias o interesse em permanecer
no Brasil, essas pessoas se deparam com duas alternativas que lhes assegurariam regularidade
no pais: elas podem solicitar o reconhecimento da condi¢do de refugiadas ou pleitear a
autorizacdo de residéncia. Elas se veem, assim, diante de um impasse: qual das duas opg¢des
deveriam escolher? Qual delas seria a melhor alternativa?

Essa situacdo ¢ vivenciada por centenas de estrangeiros que, independentemente de sua
nacionalidade e de seu local de entrada, muitas vezes tém a op¢ao de eleger entre o refiigio e
uma autorizagdo de residéncia para se regularizar no pais de acolhida. Escolhas individuais
dessa natureza refletem o arcabougo institucional construido por Estados que, quando
legalmente possivel e politicamente conveniente, utilizam suas regras migratdrias para oferecer
alternativas de regularizag¢do aos estrangeiros que chegam ao seu territorio.

Esse ¢ o caso dos venezuelanos no Brasil: desde o reconhecimento da situagao de grave
e generalizada violacdo de direitos humanos na Venezuela, os nacionais desse pais sdo
potenciais refugiados; varios deles, no entanto, optam pela autorizagdo de residéncia nos termos
da Lei de Migrag¢ao. Tal situacdo leva a discussoes sobre se esses possiveis refugiados estariam
amparados pelas protecdes que lhes s@o inerentes, e até mesmo sobre se os Estados, enquanto
signatarios da Convenc¢do relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, deveriam oferecer
alternativas ao invés de tratar um fluxo dessa natureza exclusivamente na perspectiva do

refagio.

! Blouin (2019).
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O instituto? do refagio foi criado para proteger pessoas que sofrem fundado temor de
perseguicdo por motivo de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas®.
Embora fluxos de pessoas deslocadas tenham sempre existido, apenas no século XX eles se
tornaram pauta na agenda da politica internacional®. Diferentes arranjos e regulamentagdes
sobre o tema ocorridos entre a Primeira e a Segunda Guerra Mundial e logo apds esta’
consolidaram, paulatinamente, tanto a ideia de que a assisténcia e a prote¢do a refugiados era
uma fun¢do legitima do direito internacional e das organizagdes internacionais, quanto o
entendimento de que refugiados seriam uma categoria especial de imigrantes®. Tal percepgio,
somada a magnitude da crise de refugiados decorrentes da Segunda Guerra, culminou na
Convengdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951. Esse tratado, juntamente com o
Protocolo Adicional de 19677, representa importante marco na defini¢do de pardmetros legais
minimos no tratamento a refugiados®.

O refugiado, assim, seria uma categoria especial de imigrante em razdo do seu
deslocamento ser involuntario e, consequentemente, por contar com protecdes € garantias que
lhe seriam exclusivas. Entre elas, destaca-se a chamada nao devolugdo (também conhecida

como non-refoulement, ou proibi¢do de expulsio ou de rechago)’, que estabelece que um Estado

2 Neste trabalho, optou-se por tratar a migragdo e o refigio como institutos, motivo pelo qual se fara referéncia ao
instituto do refugio e ao instituto da migragdo. Essa escolha terminoldgica tem por objetivo comunicar a
abrangéncia dos diferentes tipos de normas e acordos que existem em torno de cada um deles, contemplando tanto
tratados internacionais e leis, cuja aplicagdo ¢ cogente (como a Convengdo de 1951 e as leis nacionais); quanto
acordos e documentos que, embora ndo tenham carater vinculativo, expressam diretrizes e inten¢des por parte de
seus signatarios (como a Declaragdo de Cartagena e os Pactos Globais de Migracao e de Refugio).

3 Art. 1°, A, 2, da Convengdo de 1951 (BRASIL, 1961).

4 Fiddian-Qasmiyeh et al. (2014, p.3).

5 Para mais detalhes sobre o Alto Comissariado para Refugiados da Sociedade das Nagdes (HCR, na sigla em
inglés), de 1921, e sobre a Convencao sobre o Estatuto Internacional dos Refugiados, de 1933, e seus respectivos
contextos e resultados, consultar Barnett (2002) e Zimmermann et al. (2011); para informagdes sobre medidas
adotadas quanto ao tratamento a refugiados no pés Segunda Guerra, incluindo a atuagdo da Agéncia das Nagdes
Unidas para a Organizacdo de Socorros e a Reconstrugdo (UNRRA, na sigla em inglés) e da Organizagdo
Internacional de Refugiados (IRO, na sigla em inglés), conferir Barnett (2002) e Hathaway (1984).

¢ Zimmermann (2011, p. 36).

7 As restrigdes temporal € geografica impostas pela Convengdo no momento de sua assinatura foram superadas
pelo Protocolo Adicional de 1967. A Convengdo de 1951 estabeleceu uma limitagdo temporal e geografica a
defini¢do de refugiado: somente poderia ser incluida nessa categoria a perseguicdo resultante dos acontecimentos
anteriores a 1° de janeiro de 1951, e os Estados poderiam restringir a sua aplicagdo aos acontecimentos ocorridos
apenas na Europa (Art. 1°, B.1da Convengao de 1951 — BRASIL, 1961). No momento de sua assinatura, os Estados
receavam que o conceito de refugiado fosse por demais abrangente, impedindo-os de saber, de maneira antecipada,
quantas pessoas poderiam ser potencialmente beneficiadas pela Convengdo. As restri¢des, assim, tinham por
objetivo evitar o que chamavam de “cheque em branco” ao limitar de maneira numérica — mas ndo conceitual — as
pessoas que poderiam se valer da prote¢do do tratado (JACKSON, 1991, p. 406). Logo apos a finalizagdo da
Convengao, no entanto, ja era possivel perceber os problemas dessas limitagdes (GOODWIN-GILL, 2008, p. 2).
O surgimento de novos e grandes grupos de refugiados fora da Europa na década de 1960, especialmente na Africa
— cujos paises recém-criados tinham poucos incentivos para aderir a um tratado com defini¢ao restrita de refugiado
—, reforgou a discussao sobre a ampliagdo do alcance da Convencao (ZIMMERMANN, 2011, p. 69)

8 Jackson (1991, p. 403).

9 Art. 33 da Convencdo de 1951 (BRASIL, 1961).
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ndo pode devolver uma pessoa para um local em que sua vida, sua liberdade ou sua integridade
estejam em risco. Esse principio estd intimamente relacionado ao conceito de refagio!® —
embora se argumente que ele teria sido incorporado ao direito internacional, extrapolando o
direito dos refugiados. Ademais, refugiados teriam acesso a medidas administrativas que
consideram sua especificidade documental'!; seriam excegdo ao exercicio soberano dos Estados
de controlar suas fronteiras e impedir acesso a seu territorio, em razdo de concessdo feita por
eles proprios ao se tornar parte da Convengdo!?; e teriam assegurados direitos diversos nos
paises de acolhida, tais como acesso a justica, a educagdo, ao exercicio de atividades laborais,
entre outros’3.

Assim, o arcabouco construido pela Convengdo assegurava, em 1951, diversos direitos
a refugiados que ndo eram comumente conferidos a imigrantes nos paises de acolhida. Exemplo
disso ¢ o fato de, inicialmente, o Brasil ter apresentado reservas aos artigos 15 e 17 da
Convengdo, os quais estabelecem, respectivamente, o direito de associacdo e o direito de
exercer atividades assalariadas. Tais reservas visavam a ndo dar tratamento privilegiado a
refugiados em face de outros imigrantes'*. O fato de existir provisdes dessa natureza na
Convengdo indicam que o Brasil ndo estava sozinho ao restringir o exercicio de direitos de
imigrantes em geral.

O entendimento sobre os direitos conferidos a imigrantes, no entanto, parece ter mudado
nos ultimos anos. O Pacto Global para Migragcao Segura, Ordenada e Regular, centrado na
perspectiva do individuo (people centred), consolida orientagdes voltadas a promocgao dos
direitos desse grupo. O documento aproxima os direitos de migrantes em situacdo regular aos

dos nacionais dos paises, e faz especial referéncia ao acesso a satide, a educacdo e ao trabalho

10 Moran (2020).

! Capitulo V da Convengdo de 1951 (BRASIL, 1961).

12 Essa interessante analise foi trazida por uma das pessoas entrevistadas, que ressaltou que um dos principais
aspectos do regime internacional instituido pela Convencao de 1951 foi a flexibilizagdo da soberania estatal no
controle de fronteiras decorrente do compromisso de aceitar refugiados em seu territdrio. O refiigio como uma
excecdo ¢ algo relevante, uma vez que, conforme explica Silva et al. (2020), “[...] ainda que exist[a]m padrdes
internacionais de direitos humanos e para a proteg@o de alguns migrantes, a migracao (sobretudo em sua regulacao
administrativa) segue sendo tema mais afeito ao dominio reservado dos Estados”. E, conforte argumenta Zetter
(2007, p. 183), em um contexto de fronteiras fechadas, o rotulo de "refugiado” oferece maior potencial de entrada.
Hathaway (2007, p. 354) ilustra esse ponto de vista de maneira quase ludica, ao afirmar que o status de refugiado
¢ como se fosse uma carta de trunfo que pode ser usada para evitar as regras usuais de controle de migragao.

13 Capitulos 11, 111 € IV da Convengdo de 1951 (BRASIL, 1961).

14 Ao aderir a0 Protocolo Adicional de 1961, o Congresso Nacional aprovou exposi¢do de motivos que sugeria a
substituicdo da reserva aos artigos 15 e 17, paragrafo 1, por uma declarag@o interpretativa com o intuito de
esclarecer que “[...] os refugiados gozarao do tratamento concedido aos estrangeiros em geral”’; a0 mesmo tempo,
o documento manteve a reserva ao paragrafo 2° do artigo 17 por divergir do artigo 353 da Consolidagado das Leis
do Trabalho, o qual exigia “[...] dez anos de residéncia para assimilagdo do estrangeiro ao brasileiro, para fins de
apuragdo do critério de proporcionalidade de dois ter¢os de brasileiros, na mesma empresa, enquanto o paragrafo
referido s6 exige trés anos” (BRASIL, 1971).
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decente!. Esse mesmo documento, porém, enfatiza que migrantes e refugiados sdo dois grupos
distintos, e apenas estes estdo resguardados por prote¢do internacional exclusiva'®, o que se
reflete, inclusive, na existéncia de um Pacto Global especifico para refugiados!'’.

Tal categorizacdo, contudo, traz desafios especialmente no caso de fluxos migratorios
mistos, os quais, marcados pela presenca de migrantes e refugiados'®, dificultam a
diferenciagdo, por parte dos Estados, de quem deveria ser submetido as leis migratorias
ordinérias e quem teria a prote¢do internacional especifica do refugio!®. Ressalte-se, ademais,
que certos imigrantes, a depender de suas condicdes, talvez necessitem da prote¢ao
internacional conferida a refugiados por ndo terem, por exemplo, documentos, ou por
precisarem recorrer a ndo devolugdo®.

Nesse contexto, a pergunta que orienta este estudo ¢é: seria possivel dizer que
refugiados continuam acessando protecdes especiais em comparacio a imigrantes, tendo
em vista os entendimentos mais atuais sobre os direitos destes e o lapso de 70 anos da
Convengdo de 19517 A hipotese de pesquisa ¢ a de que sistemas migratdrios recentes
incorporaram aspectos da protecdo internacional de refugiados; e, por esse motivo, a categoria
“refugiado” perde forca em termos praticos, se existir tendéncia de incorporacio de
protecdes do refugio ao sistema migratorio.

A pergunta de pesquisa busca averiguar quais seriam, de fato, as diferengas efetivas de
direitos que distinguem imigrantes e refugiados. A importincia de delinear essa resposta ¢
averiguar se diferentes caminhos de regularizacdo migratdria oferecidos por certos paises
prejudicam eventual protecdo a que refugiados deveriam aceder. Afinal, a inclusdo em certa
categoria, mais do que uma questdo de semantica, pode ter consequéncias praticas: sdo elas que

conferem protecdo, direitos e recursos a alguns, enquanto destituem outros desse alcance?'. E

15 ONU (2018) — ver, especialmente, itens 21, 22 e 31.

16 ONU — Assembleia Geral, 2018, Item 4.

17" Conferir o site do Pacto Mundial sobre os Refugiados: https://www.acnur.org/pacto-mundial-sobre-
refugiados.html.

¥ Movimentos mistos podem ser definidos como “[ulm movimento em que varias pessoas viajam juntas,
geralmente de forma irregular, utilizando as mesmas rotas e meio de transporte, mas por diferentes motivos.
Pessoas que viajam como parte de movimentos mistos tém necessidades e perfis variados e pode incluir solicitantes
de reconhecimento da condi¢do de refugiado, refugiados, pessoas traficadas, criangas desacompanhadas/separadas
e migrantes em situagao irregular um ambiente irregular situagao” (OIM, 2019, p. 141).

19 Conforme explicado por Zetter (2007, p. 178), situagdes diversas como exclusdo econdmica prolongada de
minorias étnicas, faléncia econdmica de Estados que prejudicam minorias econdmicas que podem também ser
minorias étnicas, entre outras, mostram a dificuldade crescente que os governos tém em distinguir entre o que
seriam os migrantes forgados ¢ os migrantes econdmicos.

20 Conforme sera detalhado na sessdo 2.6 (diferenca de tratamento quanto a ndo devolugdo), uma pessoa pode ter
fundado temor de perseguicdo, mas ndo ser refugiada em fungdo de se aplicar a ela alguma clausula de exclusao.
2 Crawley et al. (2017, p. 59).
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héa entendimento disseminado de que a categoria “refugiado” traria deveres mais amplos dos
Estados e asseguraria o acesso desse grupo a mecanismos mais estruturados de prote¢do??.
Assim, caso as salvaguardas oferecidas as duas categorias sejam as mesmas, oS
tomadores de decisdo passam a contar com mais alternativas e flexibilidade para definir suas
politicas migratérias, possibilitando ao Estado adequar-se de maneira criativa as necessidades
de cada fluxo de pessoas. No entanto, se o refiigio continuar oferecendo mais garantias ao seu
publico, entdo os Estados devem adotar cuidados adicionais ao lidar com potenciais refugiados,
especialmente diante de fluxos migratérios mistos. Dito de outro modo, ¢ saber se os
venezuelanos que cruzam a fronteira para estabelecer-se no Brasil estariam igualmente
protegidos independentemente da escolha que fizessem; ou se, por serem potenciais refugiados,
a acdo estatal deveria ser revestida de maior orientagdo para subsidiar sua escolha e, até mesmo,

de direcionamento ativo para o reftgio.

1.2 METODOLOGIA, DELIMITACAO DO TEMA E APRESENTACAO DA PESQUISA

Com o objetivo de responder a pergunta de pesquisa, este trabalho se propde a realizar
um estudo, em perspectiva comparada, de trés paises da América do Sul: Colombia, Peru e
Brasil.

Estudos de direito comparado, ao verificar semelhancas e diferencas entre legislacdes,
contribuem para que se identifique o elemento comum (common core) de certos institutos
juridicos?*. Ao avaliar o alcance de direitos e prote¢des de refugiados e imigrantes em diferentes
paises, a perspectiva comparada possibilitard qualificar os elementos cruciais que regem esses
institutos, conhecimento que sera critico para testar a hipotese de pesquisa. Ademais, ao trazer

similaridades e diferencas entre casos para o centro da investigagcdo, a comparagdo ¢ uma

22 Jubilut (2018, p. 175), por exemplo, afirma que formas de protegdo complementar que estdo sendo adotadas por
alguns Estados em rela¢do aos venezuelanos “[...] podem ser vistas como uma maneira dos Estados diminuirem
suas responsabilidades uma vez que o Direito Internacional dos Refugiados traz deveres mais amplos em termos
de protecao a esses migrantes for¢cados e podem levar a diminuigdes nos direitos dessas pessoas, tanto em termos
de entrada e estada nos territérios quanto em termos de protegdo integral”. Na mesma linha, Pereira (2020)
argumenta que “[a] concessao [da condi¢ao de refugiado a venezuelanos pelo Brasil], em si, representou, de fato,
um avango, pois enquanto refugiados, os venezuelanos tém acesso a um sistema mais robusto de protegdo e
integragdo social, o que facilita o acesso a regularizagdo, a assisténcia e a equipamentos publicos — algo necessario
para aplacar as inumeras vulnerabilidades que afligem essa populagdo”. Do mesmo modo, Silva et al. (2017, p.
16) falam da preocupagdo da abordagem estatal frente a fluxos mistos, pois eventual tratamento generalista as
migracdes internacionais, que desconsideram os elementos individuais que as motivam, fazem “[...] com que
muitos solicitantes de refiigio, que utilizam os mesmos mecanismos e rotas dos migrantes voluntarios, economicos,
entre outras categorias, sejam prejudicados no acesso ao reconhecimento de seus direitos”.

2 Reitz (1998).
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ferramenta que aperfeigoa o poder de descri¢do®*, etapa que embasa e alavanca o poder analitico
do que se pretende realizar nesse trabalho. Importa registrar, ainda, que estudos de poucos casos
tém o seu valor quando o fendmeno ¢ melhor analisado através do exame cuidadoso desses
casos, além de contribuirem no processo de avaliagdo de hipoteses®® — duas caracteristicas que
convergem para instrumentalizar o resultado almejado por essa pesquisa.

Para tanto, foram utilizadas fontes primarias (leis, decisdes judiciais e entrevistas),
secundarias (documentos oficiais de governos, de organismos internacionais e da sociedade
civil) e tercidrias (artigos cientificos e livros que analisam os sistemas migratorio e de refugio
dos trés paises) para delinear o alcance legal dos direitos e garantias de refugiados e imigrantes,
possibilitando a comparagio entre eles. As entrevistas semi-estruturadas® foram realizadas com
profissionais governamentais e de organizagdes que atuam com refugio e imigragdo nos trés
paises estudados. Foram entrevistados servidores estatais do Poder Executivo, especificamente
dos escritorios que decidem as regras migratorias infralegais; e foram entrevistados
profissionais que, vinculados a organismos internacionais, atuam nas fronteiras por onde os
nacionais venezuelanos estdo entrando nos respectivos territorios. Tais entrevistas tiveram o
objetivo de melhor entender, de maneira exploratoria, o alcance das normas e a percepg¢ao sobre
o funcionamento dos dois sistemas em cada um dos Estados®’. Ao todo, foram seis pessoas
entrevistadas dos trés paises estudados.

Houve grande preocupagdo em assegurar o sigilo dos nomes e dos cargos das pessoas
entrevistadas e evitar qualquer tipo de identificagdo a partir de eventual contetido cuja fonte
seriam as entrevistas. Por esse motivo, buscou-se absorver os aspectos importantes dos
depoimentos de maneira indireta. Ou seja: as informagdes e os pontos de vista considerados

relevantes foram incorporadas, mas foram embasados em fontes outras que nao diretamente as

24 Collier (1993).

5 Collier (1993).

26 «“As entrevistas semi-estruturadas combinam perguntas abertas e fechadas, onde o informante tem a possibilidade
de discorrer sobre o tema proposto. O pesquisador deve seguir um conjunto de questdes previamente definidas,
mas ele o faz em um contexto muito semelhante ao de uma conversa informal. O entrevistador deve ficar atento
para dirigir, no momento que achar oportuno, a discussdo para o assunto que o interessa fazendo perguntas
adicionais para elucidar questdes que ndo ficaram claras ou ajudar a recompor o contexto da entrevista, caso o
informante tenha ‘fugido’ ao tema ou tenha dificuldades com ele. Esse tipo de entrevista ¢ muito utilizado quando
se deseja delimitar o volume das informagdes, obtendo assim um direcionamento maior para o tema, intervindo a
fim de que os objetivos sejam alcangados” (BONI et al., 2005, p. 75).

27 Segundo Duarte (2004, p. 215), “Entrevistas sdo fundamentais quando se precisa/deseja mapear praticas,
crengas, valores e sistemas classificatorios de universos sociais especificos, mais ou menos bem delimitados, em
que os conflitos e contradigdes ndo estejam claramente explicitados. Nesse caso, se forem bem realizadas, elas
permitirdo ao pesquisador fazer uma espécie de mergulho em profundidade, coletando indicios dos modos como
cada um daqueles sujeitos percebe e significa sua realidade e levantando informagdes consistentes que lhe
permitam descrever e compreender a logica que preside as relagdes que se estabelecem no interior daquele grupo,
0 que, em geral, ¢ mais dificil obter com outros instrumentos de coleta de dados”.
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entrevistas. Esse mecanismo foi conscientemente utilizado como forma de valorizar a relagao
de confianga criada com as pessoas entrevistadas. Ressalte-se, ademais, que essas conversas
foram essenciais para a abordagem aqui adotada, na medida em que possibilitaram a adogdo de
certas perspectivas que antes ndo estavam no campo de visdo da autora.

Colombia e Peru foram escolhidos por dois motivos. O primeiro € por terem legislagdes
migratdrias tdo ou mais recentes que a brasileira (a do Peru e a do Brasil sdo de 2017, e a da
Colombia ¢ de 2021), o que estabelece um recorte temporal similar, possibilitando verificar a
eventual incorporagdo de prote¢des a normativos migratorios recentes. O segundo motivo € o
fato de figurarem como os dois maiores receptores de nacionais venezuelanos em todo o mundo:
em maio de 2021, os dois paises, juntos, haviam recebido cerca de 2,7 milhdes dos mais de 5,5
milhdes de venezuelanos que haviam saido de seu pais®®, o que corresponde a praticamente
50% desse total. A escolha pelo Brasil decorre da possibilidade de se utilizar os resultados deste
estudo para propor melhorias a politica migratoria brasileira, considerando ser este o pais de
origem (e preocupacdo) desta autora. Embora outros paises da regido, como Equador e Chile,
também tenham marcos migratorios recentes® e figurem como destino de grande namero de
venezuelanos®®, optou-se pelos trés paises mencionados pela limitagdo temporal para a
conclusdo deste trabalho.

O fluxo migratorio oriundo da Venezuela ¢ utilizado como parametro para a selegdo dos
casos por trés motivos principais: 1) € um movimento migratorio sem precedentes para os trés
paises estudados®!; ii) é reconhecidamente um fluxo migratorio misto, o que se espelha na

constru¢do da Plataforma Regional de Coordinacion Interagencial para Refugiados y

28 Dados obtidos da Plataforma R4V (ACNUR), em 12 de setembro de 2021, indicavam que 1.742.927
venezuelanos na Coldmbia e outros 1.043.460 no Peru haviam obtido autorizagdo de residéncia, solicitado o
reconhecimento da condi¢@o de refugiado ou sido reconhecidos como refugiados até aquela data. O Brasil ocupa
o sétimo lugar no ranking de recebimento de venezuelanos, atras também dos Estados Unidos, do Chile, do
Equador e da Espanha (ACNUR, 2021a).

2 No Chile, a Ley de Migracién y Extrangeria foi publicada em abril de 2021 € aguardava, em agosto de 2021, a
publicacdo da regulamentagdo para entrar em vigor (CHILE, 2021); a Ley Organica de Movilidad Humana do
Equador ¢ de janeiro de 2017 (EQUADOR, 2017).

30 Em 12 de setembro de 2021, havia no Chile 457.324 nacionais venezuelanos, enquanto no Equador estavam
457.324 desses imigrantes (ACNUR, 2021a).

31 A diaspora haitiana, embora relevante, ndo possui as mesmas proporgdes da migragdo venezuelana por trés
motivos: 1) o nimero de haitianos que emigraram — 1,8 milhdo — ¢ significativamente menor do que o de
venezuelanos — cerca de 5,5 milhdes — (ONU — Divisdo de Populagdo, 2020, tabela “total, origin™; ii) o fluxo
venezuelano estd concentrado em menor espago temporal (2016 a 2021) em relagdo ao haitiano (2010 a 2021); e
iii) o local de destino dos haitianos engloba paises de fora da América Latina (como EUA, Franga e Canada —
OLSEN-MEDINA et al., 2021), enquanto os venezuelanos estdo, em sua maior parte, na América do Sul,
especialmente na Colémbia e no Peru (ACNUR, 2021a). Ademais, importa ressaltar que a origem do fluxo haitiano
foi o terremoto de 2010, o que os exclui da categoria de deslocamentos for¢ados que poderia ensejar a
categorizacdo de refugiado, motivo pelo qual o grupo sequer ¢ mencionado nos relatorios “Tendéncias Global” do
Acnur.
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Migrantes de Venezuela (R4V), liderada conjuntamente pelo Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR) e pela Organizagdo Internacional para as Migragdes
(OIM); e iii) consequentemente, ¢ um fenoOmeno que vem exigindo respostas dos paises
receptores em esferas diversas, incluindo a regularidade migratdria e as decorréncias que ela
acarreta.

O método comparado envolve a averiguacao entre aspectos especificos das diferentes
legislagdes, possibilitando identificar as formas como eles se assemelham e se diferenciam??,
Assim, o escopo da analise sera examinar, em cada um dos paises, o acesso de imigrantes e
refugiados a trés direitos fundamentais — satide, educacgao e trabalho —, escolhidos por dizerem
respeito a aspecto basico de sobrevivéncia (satide, pelo menos em nivel basico e emergencial)
e representarem ferramentas primordiais para a inser¢do de imigrantes e refugiados na
sociedade de acolhida (educagdo e trabalho). Ademais, sera verificada a incidéncia da
assisténcia administrativa e os pardmetros da ndo devolucdo, ambos escolhidos por sua
importancia na configurac¢do da protecdo internacional conferida a refugiados.

Ressalte-se que o escopo da andlise serd predominantemente normativo — ou seja, o foco
serd o que esta previsto em lei, e ndo como tais direitos se efetivam na pratica. Embora a
aplicagdo efetiva dos comandos legais, muitas vezes, represente empecilhos ao exercicio de
direitos, a perspectiva aqui adotada ¢ a de que o primeiro passo para concretizar garantias ¢ a
previsao legal, elemento essencial para a criagdo da relagdo juridica e para o eventual pleito
jurisdicional do direito ndo efetivado.

Importa ressalvar, também, que a comparagcdo de um pequeno niimero de casos nio

produz conhecimento universalmente aplicavel®

, motivo pelo qual, desde ja, cabe registrar que
as conclusdes a que chegard este trabalho demandardo estudos futuros que incluam casos
adicionais, caso se almeje a generalizacdo. Além disso, os achados aqui encontrados
dificilmente poderdo ser estendidos a paises com normas juridicas muito distintas das dos trés
paises aqui tratados (os quais possuem leis de migrag¢do e refligio que, em geral, asseguram
amplos direitos a imigrantes e refugiados, em conformidade com compromissos internacionais
assumidos na matéria).

Por fim, ainda que a discussdo aqui proposta tangencie o debate a respeito de categorias

migratorias, tais como as capitaneadas por Zeter (2007) e Crawley (2017), ndo ¢ objetivo deste

2 Reitz (1998, p. 618-9).
33 Robilant (2016).
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trabalho aprofundar esse debate, motivo pelo qual tal tematica somente serd abordada de
maneira superficial em que essa interse¢do acontece.

Diante de tais esclarecimentos e delimitagdes, € com vistas a responder a pergunta de
pesquisa, este trabalho estd organizado em quatro segdes, conforme ja mencionado. A primeira
corresponde a esta introducdo. A segunda contextualiza o cenario migratorio nos trés paises
mencionados e delineia as previsdes normativas quanto ao acesso de imigrantes a saude, a
educagdo e ao trabalho. Na sequéncia, apresenta o sistema de refugio e as regras atinentes a
esses mesmos direitos no caso de refugiados e solicitantes de refugio, além de trazer
ponderagdes sobre a assisténcia administrativa e a ndo devolucdo. A secdo seguinte realiza
reflexdo sobre a resposta dos trés paises a migracao venezuelana, considerando a analise prévia
a respeito dos direitos conferidos a imigrantes e a refugiados. Por fim, a conclusdo explicita
consideragdes a hipdtese de pesquisa levantada, e possiveis caminhos futuros de

aperfeicoamento da abordagem aqui proposta.
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2 ANALISE EM PERSPECTIVA COMPARADA DE COLOMBIA, PERU E BRASIL
MOSTRA PROXIMIDADES — MAS NAO EQUIVALENCIA — ENTRE REFUGIO E
MIGRACAO

2.1 O PERFIL MIGRATORIO DOS PAISES ESTUDADOS

No espago de poucos anos, o cenario migratorio na Colombia, no Peru e no Brasil
passou por mudanga significativa. Entre 1990 e 2015, a quantidade de imigrantes recebidos pela
Colémbia girou em torno de 100 mil pessoas por ano**, e a taxa migratéria liquida® do pais era
negativa, indicando que o numero de colombianos que saiam do pais superava a quantidade de
imigrantes que entravam?®®. O fluxo de venezuelanos, que levou 400 mil pessoas para a
Coldmbia apenas em 2017, elevou a taxa migratoria liquida do pais para 4.2 por 1000 habitantes
no periodo de 2015 a 2020, o primeiro valor positivo desde o inicio da série, em 1950°7.

Em janeiro de 2021, no total acumulado, estimava-se que cerca de 1,7 milhdo de
venezuelanos estavam no pais®, dos quais cerca de 760 mil estariam em situagdo migratoria
regular®®. Destes, 19,6 mil eram solicitantes de reconhecimento da condi¢do de refugiado®, e
pouco mais de 700 haviam sido reconhecidos como refugiados*!. Esses niimeros colocaram a
Colombia em segundo lugar entre os paises que mais acolheram pessoas deslocadas no mundo,
atras apenas da Turquia®.

O mesmo fendmeno ocorreu no Peru. Até 2005, a quantidade de imigrantes recebidos
pelo Estado peruano ndo chegava a 100 mil pessoas por ano; em 2015, pico de entradas até
entdo, houve o registro de 155 mil imigrantes*’. Em fevereiro de 2018, pouco mais de 33 mil
venezuelanos estavam no pais, cifra que aumentou para 360 mil em julho do mesmo ano,

saltando para cerca de 800 mil em junho de 2019 e atingindo pouco mais de um milhdo em

3% ONU - Country Profiles, 2019.

35 A taxa liquida de migragdo pode ser definida como o numero de imigrantes menos o niimero de emigrantes
durante um periodo, dividido pela populagdo do pais de destino durante esse periodo. E expresso como o niimero
liquido médio anual de migrantes por 1.000 habitantes (ONU — DINAMICAS DE POPULACAO, 2019).

36 Os nlimeros aqui expostos sdo ainda mais expressivos quando se considera que a Coldmbia foi, durante muitos
anos, a origem de pessoas deslocadas internacionalmente — sem mencionar os deslocados internos. Em 2010, o
pais figurava em sexto lugar como local de origem de refugiados, momento em que existiam quase 400 mil
colombianos buscando prote¢do em outros paises, a0 mesmo tempo em que era o pais de acolhida de cerca 200
refugiados (ACNUR, 2011).

37 ONU - Dinamicas de Populagdo, 2019. Utilizou-se a tabela Net Migration Rate (XLSX, 103 KB).

38 Migracion Colombia (2021).

3% Migracion Colombia (2021).

40 ACNUR (2020a).

4 ACNUR (2020b).

42 ACNUR (2020, p. 9).

43 ONU - Country Profiles (2019).
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dezembro do mesmo ano**. Como consequéncia, o Peru passou a figurar, em 2018 € 2019, como
o segundo pais que mais recebeu pedidos de reconhecimento da condi¢do de refugiado em todo
o mundo, atras somente dos Estados Unidos*’. Dos mais de um milhdo de venezuelanos que
estavam no Peru em junho de 2021, cerca de 465 mil possuiam autorizagdo de residéncia,
aproximadamente 530 mil eram solicitantes de refugio e cerca de 2,5 mil haviam sido
reconhecidos como refugiados*®.

No Brasil, os venezuelanos também trouxeram mudancas. Até o ano de 2016, os picos
de solicitagdo de refiigio tinham ocorrido em 2014 e 2015, com cerca de 28 mil pedidos em
cada um desses anos. Em 2017, esse numero sobe para mais de 30 mil, ultrapassando a marca
dos 80 mil em 2018 e em 2019%". As autorizagdes de residéncia registradas anualmente também
observaram alta: até 2015, o maximo de registros computados havia sido pouco mais de 52 mil.
Esse nlimero aumenta para quase 70 mil em 2016 e em 2018, alcangando cerca de 103 mil em
2019*8. Em setembro de 2020, havia no pais cerca de 280 mil venezuelanos, sendo 90,8 mil
solicitantes de refugio, 46,7 mil refugiados reconhecidos e 145 mil com autorizagdo de
residéncia®.

Conforme se depreende dos ntimeros acima, o fluxo venezuelano vem obrigando as
instituicdes dos trés Estados a responder a uma quantidade de imigrantes nunca recebida
historicamente. A existéncia de alternativas institucionais permite flexibilidade aos paises para
responder a essa nova realidade; e, portanto, avaliar o grau protetivo dessas possibilidades
embasa decisdo mais consciente em termos de politicas publicas. A se¢ao seguinte se dedica a
avaliar o escopo das leis migratorias dos paises em questdo e o tratamento geral dado por eles

a essa pauta.

2.2 LEIS MIGRATORIAS RECENTES TRATAM FENOMENOS MIGRATORIOS COM
PERSPECTIVA PROTETIVA

As normas migratorias sdo o ponto de partida para entender o tratamento dado pelos
Estados aos ndo nacionais e as alternativas institucionais de que dispdem para responder aos

distintos fluxos migratérios. Nesse aspecto, os trés paises estudados possuem arcabougo

4 ACNUR (2021a).

4 ACNUR (2020, p. 2 € 39); ACNUR (2019, p. 3 € 42).

4 ACNUR (2021a); ACNUR (2020a); ACNUR (2020b).

47 Silva (2021).

48 Dados obtidos junto a Policia Federal por meio de pedido apresentado pelo Servigo de Informagao ao Cidadao
(SIC), da Lei de Acesso a Informagao (LAI).

4 ACNUR (2021a); ACNUR (2021b); ACNUR (2020a); ACNUR (2020b).
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juridico recente que incorpora importantes mecanismos de garantia de direitos a imigrantes e
de promocao de politicas que possibilitem a sua integragcdo a sociedade de acolhida.

Brasil e Peru, ambos com leis de migra¢do de 2017, sdo casos tipicos de mudangas
recentes de legislagdo que romperam com normativos anteriores focados em seguranga nacional
ao colocar o imigrante como centro das politicas migratorias®’. No caso do Peru®!, embora a
soberania nacional continue como um dos principios migratorios®?, ela passou a ser um entre
os varios elementos que norteiam os direitos e as prerrogativas que asseguram aos imigrantes
protecdes legais e acesso a servicos diversos. Do mesmo modo, o Estatuto do Estrangeiro
brasileiro, datado da ditadura militar, considerava o imigrante uma ameaca a estabilidade e a
coesdo social do pais®, enquanto a nova Lei de Migragdo>* foi construida com énfase na
garantia dos direitos das pessoas migrantes®>. Na Colombia, as regras migratdrias eram regidas
exclusivamente por normas infralegais®® até a publicagdo, em agosto de 2021, da lei que
estabelece a Politica Integral Migratoria (PIM)*’, o que tirou a imigragdo do tratamento
exclusivamente administrativo e a levou para uma abordagem mais abrangente e organica.

Entre as muitas semelhangas encontradas nas trés legislagdes, ¢ possivel destacar a

preocupagdo com a regularidade migratoria®® daqueles que chegam no pais. Na Colombia, a

30 Blouin (2021, p. 145).

5 Além dos normativos legais acima mencionados, o Peru conta com uma Politica Migratoria para o periodo de
2017 a 2025 (PERU, 2017d). No entanto, o seu maior enfoque sdo peruanos que querem migrar, que estejam no
exterior ou que tenham retornado. Isso é perceptivel no fato de apenas um dos cinco objetivos especificos
delineados na Politica ser direcionado a estrangeiros no Peru, enquanto os demais t€m como publico-alvo peruanos
dentro ou fora do Peru (item 1.4.5.3 do documento). Tal arranjo ¢ condizente com o contexto no qual a politica foi
langada — 2017 —, momento em que o Peru ainda era um pais que enviava mais migrantes do que os recebia. Como
o foco deste trabalho sdo imigrantes que estejam no Peru, o estudo sera direcionado a Lei de Migragdo, € ndo a
Politica Migratoria.

52 Peru (2017b), Titulo Preliminar, artigo I1.

53 Oliveira (2017, p. 171-174).

54 Brasil (2017b).

55 Oliveira (2017, p. 174). Existem, porém, discussdes sobre eventuais retrocessos ocorridos com a edi¢do do
Decreto n° 9.199, de 20 de novembro de 2017, que regulamentou a Lei de Migragdo. A esse respeito, conferir
Wermuth (2020) e Ramos et al. (2017).

56 Colombia (2015) e Colombia (2019a).

57 Colombia (2021b).

58 Neste trabalho, a situagdo de regularidade/irregularidade sera tratada considerando a autorizagdo conferida ao
imigrante para entrar e permanecer no pais de destino, em conformidade com as regras por este estabelecidas
(OIM, 2019, p. 133). Uma das consequéncias da regularidade ¢ o acesso a documentos emitidos por esse pais (ou
a auséncia de tais documentos, no caso dos irregulares). A importancia do documento vai além da questdo legal:
além de cumprir a finalidade oficial de tonar a pessoa visivel, passivel de controle e legitima para o Estado, o
documento “faz o cidaddo”, de modo que a sua auséncia acaba por “[...] demover, despossuir, negar e esvaziar o
reconhecimento social do individuo que ndo possui o documento exigido em determinados contextos”; o
documento, portanto, tem o poder de criar o individuo para que ele seja Uinico, e o contraponto de sua exigéncia é
a penalizagdo por nao possui-lo (PEIRANO, 2006, p. 26-27). Embora o enfoque deste trabalho sejam os aspectos
legais decorrentes da regularizagdo migratoria, ¢ essencial reconhecer que o acesso a documentos envolve pautas
muito mais amplas, estando também relacionado a questdes de identidade.
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migragdo regular entra nas diretrizes da PIM>’, e hé previsdo de flexibilizagdo documental em
circunstancias excepcionais, com vistas a promogdo da regularizagdo®; no Peru, entre os
principios da politica migratéria estd a formalizagdo migratdria, que preveé a regularizagdo como
acdo permanente voltada a protecdo da pessoa humana e a prevengdo de situagdes de
vulnerabilidade®!; no Brasil, a promogdo da entrada regular e da regularizagdo documental esta
listada entre os principios e diretrizes que regem a politica migratéria do pais®?.

Outro aspecto importante diz respeito a forma como os normativos abordam a questao
da eventual vulnerabilidade do imigrante. Enquanto a lei brasileira a menciona para autorizar a
isen¢do de taxas a esses grupos®?, as legislagdes colombiana e peruana ddo um passo a mais ao
definir o que seria vulnerabilidade®*. O normativo peruano oferece, ainda, comandos ¢ diretrizes
sobre as medidas de protecdo a serem adotadas, e abre a possibilidade para que se conceda
autorizagdo de permanéncia temporaria a essas pessoas®. Previsdes dessa natureza reforgam a
atengdo que o Estado procurou ter especialmente no caso de imigrantes em situagdo que
demanda maior atencdo e prote¢do. Ademais, explicitar conceitos como esse contribui para
orientar a atuacdo do gestor publico na implementagdo de tais preceitos legais, gerando
pardmetros mais concretos para a aplicacdo da discricionariedade inerente a atividade
administrativa do servico publico.

Outras semelhangas nas trés legislagdes que representam avangos na pauta migratdria
sdo as previsdes referentes a ndo discriminagdo do imigrante®®; as medidas especificas no caso
de crises ou situagdes de acolhida humanitéaria®’; e a ndo criminalizagdo da migragio, no caso
peruano®® e brasileiro®. Destaque-se, ainda, que em todos os paises a imigrag¢do ¢ vista como

um fendmeno transversal, intersetorial e multidimensional’®, o que significa o reconhecimento

59 (COLOMBIA, 2021b, art. 3°, 1).

%0 (COLOMBIA, 2021b, art. 14).

8 (PERU, 2017b), Titulo preliminar, art. XII.

2 (BRASIL, 2017b, art. 3°, V).

8 (BRASIL, 2017b, art. 3°, V).

% (COLOMBIA, 2021b, art. 7°, 26; PERU, 2017b, Art. 11).

 (PERU, 2017c, Titulo X).

% (COLOMBIA, 2021b, art. 4°, 19 e art. 40, g; PERU, 2017b, Titulos Preliminares — Principios, art. VIII; BRASIL,
2017b, art. 3°, I, IV, IX e art. 4°, VIIL, X, XI).

67 (COLOMBIA, 2021b, art. 5°; PERU, 2017b, arts. 23 € 29.2, k; BRASIL, 2017b, art. 3°, VI € outros).

% (PERU, 2017b, Titulos Preliminares — Principios, art. VII).

8 (BRASIL, 2017b, art. 3°, III).

70 (COLOMBIA, 2021b, art. 4°, 8; PERU, 2017b, Titulos Preliminares — Principios, art. IX). Diferentemente do
que ocorre nos dois paises mencionados, a legislacdo brasileira ndo menciona explicitamente termos como
integralidade ou intersetorialidade; no entanto, os arts. 3° e 4° da Lei de Migragdo (BRASIL, 2017b) mencionam
as diferentes esferas que se relacionam aos direitos dos migrantes, mostrando a preocupagdo legislativa com a
abrangéncia e a diversidade da pauta.
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de sua complexidade e a necessidade de que seja tratada de maneira conjunta pelos diferentes
orgdos estatais.

Além dos principios e diretrizes que norteiam a pauta migratoria, os trés paises
estabelecem regras de autorizacdo de residéncia para os imigrantes. Dito de maneira
simplificada, todos possuem autorizagdes de residéncia temporarias e permanentes, havendo a
possibilidade de mudanca de uma categoria para outra se cumpridos os requisitos legais. Na
Coldmbia, um imigrante deve portar ou um visto de imigrante (tipo M), que autoriza residéncia
por até 3 anos’!; ou um visto de residente (tipo R), cujas obtengdo estd majoritariamente
condicionada a tempo de estadia continua com o visto M’2, No Peru, existem diferentes tipos
de qualidade migratoria’, as quais sdo divididas em temporarias e de residéncia, cada uma delas
organizada em diversas subcategorias’*. No Brasil, existem diversos tipos de autorizagdo de
residéncia’, que podem ser de carater temporario ou por prazo indeterminado’®.

Os trés paises estudados, portanto, possuem marcos legais bem definidos sobre
migragdo, caracterizados por sua abrangéncia e pelo foco no imigrante. A partir desse
arcabouco legal mais amplo, cabe analisar se os principios elucidados se refletem em direitos e

garantias aos imigrantes nos trés paises. Esse serd o objeto de analise da préxima secao.

2.3 LEIS MIGRATORIAS RECENTES GARANTEM AMPLOS DIREITOS A
IMIGRANTES

Para além de questdes principioldgicas, a protecdo a imigrantes depende da
concretizagdo de certas garantias especificas; e, nesse aspecto, a Colombia se distancia dos
outros dois paises. No Brasil e no Peru, hé previsao expressa de que os direitos previstos em lei
sdo assegurados ainda que os seus titulares estejam em situacdo migratéria irregular; na
Coldmbia, porém, certos direitos sdo inacessiveis para quem nado esta regularizado no pais. A
depender do grau de dificuldade para obter regularizagdo, tal distingdo pode ser determinante

no tratamento conferido aos nao nacionais.

I (COLOMBIA, 2017c, art. 18).

2 (COLOMBIA, 2017c, art. 21).

3 (PERU, 2017b, art. 28).

" (PERU, 2017b, art. 29 com as alteragdes dadas por PERU, 2017¢c; PERU, 2017c, arts. 67 ¢ ss).

5 (BRASIL, 2017b, art. 30).

76 (BRASIL, 2017c, art. 73, §4° e art. 74). Eventuais mudangas de categorias podem ser pleiteadas em territorio
brasileiro e independentemente da condi¢do migratéria do requerente (BRASIL, 2017b, art. 123). Isso significa
que ndo ¢ necessario que um imigrante saia do pais para regularizar a sua situagdo migratoria.
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No que diz respeito ao exercicio de atividade remunerada (a0 menos no mercado
formal), os trés paises se aproximam ao vincula-la ao tipo de visto obtido pelo imigrante. No
Peru, as categorias migratorias transitorias ndo permitem a realizagdo de atividades que gerem
renda de fonte peruana’’, e tal autorizagdo nas categorias de residente varia de acordo com cada
subcategoria’®; todos os trabalhadores, no entanto, mesmo em situa¢do de irregularidade
migratoria, podem exercer seus direitos frente ao empregador’?. Com poucas excegdes (como
)80

o do visto de visita e o de tratamento de satde)®”, os imigrantes podem exercer atividades

remuneradas no Brasil®!

, ainda que, em alguns casos, tais atividades devam ser compativeis
com a finalidade do visto®2. Do mesmo modo, na Coldmbia, a realiza¢do de atividade, ocupagio
ou oficio com fins econdmicos, seja por contratacdo ou de maneira autobnoma, somente pode
ocorrer se 0 imigrante portar visto que autorize esse tipo de atividade®*.

No exercicio de outros direitos, porém, existem diferencas de tratamento entre os paises.
A Lei de Migragdes peruana estabelece o exercicio de direitos fundamentais — tais como o
acesso a saude, a educacdo e ao trabalho — em igualdade de condi¢des que os nacionais, salvo
eventuais vedagdes legalmente estabelecidas®*; e imigrantes podem acessar os servigos de satide
e educagdo publicas mesmo quando em situagdo de irregularidade®®. Da mesma forma, a Lei de
Migracdo brasileira explicitamente prevé, entre as garantias conferidas aos imigrantes, direitos
como o de acesso a servicos publicos de satde e educagdo sem distingdo em termos de condi¢ao
migratoria®®. Ressalte-se, novamente, que essa é a previsdo normativa, ndo sendo o objetivo
deste trabalho adentrar na maneira cotidiana como o acesso a esses direitos se concretiza e na

averiguacdo de eventuais restricdes de carater administrativo que possivelmente ocorrem.

"7 (PERU, 2017c, art. 68).

8 (PERU, 2017c, arts. 79 a 980.

" (PERU, 2017c, art. 11).

80 (BRASIL, 2017b, arts. 13, §1°, e 17, paragrafo tnico; BRASIL, 2017c, arts. 29, §1°; 35, §3°; 41; e 144, §5°).

81 (BRASIL, 2017c, arts. 36, §3°; 38; 45, §3°; 56; 89; 145, §2°; 153, §10; e 156, §5°).

82 (BRASIL, 2017c, arts. 34, §4° 37, §2° 39, §1°; 46, §3° 55; 57, §1°; 143, §4°; 146, §6°; ¢ 147).

8 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.1.11.5.1).

8 (PERU, 2017b, art. 9)°. Ainda que essa lei tenha possibilitado amplo exercicio de atividade laboral, segue vigente
a Lei de Contratacdo de Trabalhadores Estrangeiros, que estabelece regras especificas para a aprovagao do contrato
de trabalho e da documentagdo de estrangeiros e define limites a contratagdo de imigrantes (BLOUIN, 2021). Tais
requisitos ndo impedem, necessariamente, o acesso de imigrantes ao mercado de trabalho formal, e existem
excegoes as quotas legalmente definidas; no entanto, o normativo em questdo pode, potencialmente, desestimular
contratagdes de estrangeiros. Isso porque as empresas precisam submeter-se a procedimentos especificos para
concretizar essas admissdes, o que significa o dispéndio de tempo e de recursos — algo que talvez ndo estejam
dispostas a fazer para a contratacdo de perfis especializados.

8 (PERU, 2017c, arts. 7 ¢ 8). Embora haja essa previsio legal, pessoas em situagdo migratoria regular tém maior
facilidade para acessar esses servigos (USCATEGUI et al., p. 120), até mesmo em razdo das regulamentacdes
especificas de cada area, que estabelecem exigéncias particulares quanto aos documentos que estrangeiros devem
apresentar (BLOUIN, 2018).

8 (BRASIL, 2017b, art. 4°, §1°).
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Na Colombia, no entanto, o exercicio desses direitos ¢ fortemente vinculado a
regularizagio migratoria®’. No acesso a educagdo, embora ndo exista uma politica diferenciada
em razdo de origem nacional, as instituicdes de ensino exigem dos estudantes estrangeiros o
visto que os permita realizar o curso para o qual desejam se matricular, obrigacdo cujo
descumprimento resulta em san¢do econdmica ao estabelecimento®. Tal exigéncia dificulta a
matricula de estudantes em situacdo migratoria irregular; e, mesmo quando estes de alguma
maneira conseguem ser matriculados, ha barreiras relacionadas a obtencao de titulos, diplomas
e certificados®.

Em razdo de tais dificuldades, a questdo foi judicializada, o que levou a Corte
Constitucional colombiana a decidir que a exigéncia de visto para a realizagdo de estudos seria
razoavel pelos seguintes motivos: em primeiro lugar, estaria de acordo com o propodsito da
politica migratoria ao prever diferentes tipos de visto, que é controlar os motivos pelos quais as
pessoas ingressam no territdrio colombiano; em segundo lugar, a exigéncia de visto ¢ um
requisito necessario para que as instituigdes educativas possam certificar os alunos estrangeiros,
J& que o visto também funciona como forma de identificacdo; por fim, essa exigéncia promove
o cumprimento do dever legal, que compete a todos que estdo em territoério colombiano, de ter
um documento de identificacdo valido. O Tribunal considerou, assim, que a prestacdo do
servico de educacdo demanda uma regularizagdo migratoria mais estavel, motivo pelo qual se
justifica a exigéncia de visto®.

O acesso a educagdo, portanto, ¢ acessivel a imigrantes — mas somente aqueles que
tenham condi¢do migratoria regular. A Corte Constitucional, em sua decisdo, poderia ter
decidido pela flexibilizagdo da exigéncia documental, com vistas ao acesso de criangas e
adolescentes a um direito fundamental. Ao valorar principios e direitos, eventual decisdo nesse
sentido estaria respaldada tanto pela Constituicdo colombiana, que prevé a educacdo como um
direito fundamental de criangas e adolescentes®!, quanto por tratados internacionais dos quais a

Colombia ¢ parte, e pelos quais os Estados se comprometem a promover os direitos humanos

87 A lei migratoria colombiana, apesar de recente, ndo alterou o entendimento que serd delineado nesta sessdo
sobre o exercicio de direitos de imigrantes em situagdo irregular: ao mencionar os direitos da PIM, o art. 84, 2, se
refere a estrangeiros que se encontrem de forma regular no pais, o que parece reforcar a separagdo entre os dois
tipos de imigrantes (COLOMBIA, 2021b).

88 (COLOMBIA, 2017a; COLOMBIA, 2015, art. 2.2.1.11.5.2).

8 (COLOMBIA, 2021a, pag. 9).

%0 (COLOMBIA, 2017a, itens 152 e 154).

°1 (COLOMBIA, 1991, art. 44).
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fundamentais®>. Ao privilegiar e ratificar a exigéncia de visto, porém, a Corte priorizou a
regularidade migratoria e reforgou tanto o arcabouco do sistema migratorio em si, como o 6nus
incidente sobre o imigrante de cumprir os requisitos para acessar 0s Vvistos previstos na
legislagdo.

A situacdo muda sensivelmente no que diz respeito ao acesso a saude. Também apos
judicializa¢do da questdo, a Corte Constitucional consolidou o entendimento de que todas as
pessoas que estdo em territdrio colombiano possuem direito de receber atencdo bésica e de
urgéncia, independentemente de status migratorio®>. A decisdo foi fundamentada em dois
pilares: na previsao constitucional que estabelece a todos a garantia de acesso a servigos de
promogao, prote¢do e recuperagdo da saude’®; e no principio de direito internacional da ndo
discriminacdo, o que possibilitaria a todos os migrantes, regularizados ou ndo, o direito a
saude®.

A decisdo apontou, ainda, para responsabilidades que devem ser assumidas tanto pelos
imigrantes, quando pelo Estado: a Corte enfatizou que a garantia de acesso a atencdo bésica e
de urgéncia ndo exime os imigrantes irregulares de empreender esfor¢os para regularizar-se no
pais; no entanto, o Tribunal também considerou urgente a revisdo das normas de acesso a saude
de imigrantes irregulares. Isso porque as regras atuais imporiam uma carga desproporcional a
essas pessoas no acesso a saude, o que ndo seria condizente com a obrigacdo do Estado de
adotar medidas eficazes para garantir o mais alto nivel possivel de satde fisica e mental de

todos os imigrantes, estejam eles regulares ou ndo no territorio®®.

92 F o caso, por exemplo, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, e da Convengio Americana sobre
Direitos Humanos. O primeiro foi aprovado na Colombia pela Lein°® 74, de 26 de dezembro de 1968 (COLOMBIA,
1968); e o segundo foi ratificado pelo pais em 1973 (OEA, 1969).

93 Segundo a Corte, a atengdo a urgéncias — que inclui a adogdo de medidas coletivas eficazes com foco na saude
publica (vacinagdo, atengdo a doengas de contagio direto) — é necessaria para garantir o proposito preventivo,
proteger a satude e a salubridade publicas e promover o bem-estar geral ndo apenas de quem chega ao pais, mas
também da comunidade que recebe essas pessoas (COLOMBIA, 2018, item 40).

%4 (COLOMBIA, 1991, art. 49).

95 Merece especial atengdo o item 33, no qual o Tribunal afirma que as barreiras e as condigdes enfrentadas pelos
imigrantes para acessar os servi¢os de saude devem subsidiar a revisdo do normativo atual e a expedi¢do de novas
regulamentagdes por parte das autoridades responsaveis. Isso, no entanto, ndo impede reiterar que os imigrantes,
incluindo os que estejam em situagdo migratoria irregular, tém a obrigagdo de cumprir com os deveres que a
politica migratoria lhes impde; assim, eles devem procurar regularizar a sua situagdo migratoria para obter um
documento de identificagdo valido e iniciar o processo de filiagdo ao sistema de satide no pais (COLOMBIA,
2018).

% “Desse modo, a Corte considera urgente que o Governo Nacional revise o normativo vigente sobre o alcance do
direito a satde dos migrantes irregulares na Colombia, a fim de que se adotem medidas para reduzir a carga
desproporcional atualmente imposta a essa populagao. Por exemplo, as ja mencionadas cargas relativas as imensas
limitagdes econdmicas que existem para entrar na Colombia por vias regulares e, consequentemente, para filiar-se
ao sistema de saude. Por esse motivo, como mencionado em momentos anteriores, o Governo colombiano tem a
obrigagdo de adotar medidas eficazes para assegurar o mais alto nivel possivel de saude fisica e mental de todos
os imigrantes, sem importar a sua situacao de irregularidade” (COLOMBIA, 2018 — tradugdo livre).
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Ainda que educagdo e saude possam ser consideradas direitos humanos que devam estar
ao alcance de todos”’, a concretizagio de tal preceito se torna mais palpavel quando ocorre a
respectiva incorporagdo nos ordenamentos juridicos nacionais. Por mais que imigrantes possam
ter dificuldades praticas no Brasil e no Peru, ao menos nesses paises ja estd definida qual deve
ser a atua¢do dos operadores do direito e dos prestadores de servicos ao lidar com alguém que
esteja em situacdo migratoria irregular. Na Colombia, onde a regularidade migratéria € crucial,
o desafio para os imigrantes passa a ser o acesso a documentos, mais até do que o exercicio de
certos direitos.

O quadro abaixo sintetiza o tratamento legal conferido a imigrantes quanto a satde (ao
menos em termos de assisténcia basica e emergencial), a educagdo e ao acesso a emprego formal

nos trés paises:

Quadro 1 - Tratamento legal conferido a imigrantes quanto a saude, a
educagdo e ao acesso a emprego formal

Pais T Publico-alvo Saude Educacio Emprego
ireitos formal

Coldombia Imigrantes Sim Regulares  Regulares
Peru Imigrantes Sim Sim Regulares
Brasil Imigrantes Sim Sim Regulares

Diante da dificuldade de cumprir os requisitos para obter autorizagao de residéncia pelas
leis migratorias, muitos estrangeiros recorrem ao sistema de refugio para regularizar-se no pais
de acolhida. Esse ¢ um dos pontos em que os sistemas de migracao e de refugio se cruzam. O
refigio ¢ uma protecdo, e ndo uma forma de regularizagdo migratdria; no entanto, esta ¢ uma
das consequéncias decorrentes de tal protecdo, e o aspecto mais evidente e imediato para quem
se torna um solicitante de refugio. O pedido de refiigio, assim, ¢ muitas vezes motivado pela
busca da regularidade, o que gera confusdo entre os dois institutos. A se¢do seguinte busca
esclarecer o conceito de refugio e mostrar como os paises estudados o incorporaram

internamente.

7 A categorizagdo dos direitos aqui analisados — saude, educagio, trabalho — como direitos humanos que devem
ser usufruidos por qualquer ser humano, independentemente de suas caracteristicas (inclusive regularidade
migratoria), foi enfatizado em varias das entrevistas realizadas.
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2.4 CONCEITOS E PRINCIPIOS DA CONVENCAO DE CARTAGENA QUE FORAM
INCORPORADOS PELOS PAISES ANALISADOS

A Coldmbia, o Peru e o Brasil reconhecem os principais marcos internacionais sobre o
direito dos refugiados: todos ratificaram a Convengao sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951;
aderiram ao Protocolo de 1967°%; e incorporaram defini¢des da Declara¢do de Cartagena sobre
Refugiados, de 1984. Assim, todos os trés paises possuem, ao menos, duas definicdes de
refugiados: uma cléssica, em consonancia com a Convengao de 1951; e uma ampliada, que
incorpora os preceitos de Cartagena. No primeiro caso, a redagdo ¢ muito semelhante para os
trés paises: ¢ refugiado quem possui fundado temor de perseguigdo por motivo de raga, religido,
nacionalidade, pertencimento a grupo social ou opinido politica®. Na defini¢do ampliada,
Colombia e Peru mantiveram, em seus normativos, expressdes presentes na declaragdo de
Cartagena, como agressdo estrangeira e conflitos internos!®’, enquanto o Brasil optou pela
formulagdo sintética de “grave e generalizada violagdo de direitos humanos™!°!,

A Coldmbia acrescenta uma terceira defini¢ao de refugiado ao explicitar como tal quem
poderia ser submetido a tortura ou a outras formas de tratamento ou penas cruéis, desumanas
ou degradantes!®2. O Peru, por sua vez, coloca em evidéncia o refagio sur place, que contempla
pessoas que ja estavam no territério peruano por outro motivo, mas que, por causas
supervenientes, passaram a ter fundado temor de persegui¢do pelos motivos elencados na
primeira defini¢do!®.

O processo de determinagdo da condi¢ao de refugiado ¢ muito semelhante nos trés

paises em alguns aspectos: em todos eles, o processo ¢ instruido ou decidido por um 6rgao

%8 Os Estados-parte da Convengdo e do Protocolo podem ser consultados em documento do Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) disponivel no link: https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/
BDL/2001/0506.pdf.

% (COLOMBIA, 2015, Artigo 2.2.3.1.1.1, a; PERU, 2002, art. 3°, a; BRASIL, 1997, art. 1°, 1 e II).

100 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.1.1, b; PERU, 2002, art. 3°, b).

101 (BRASIL, 1997, art. 1°, III). Ao trazer relato historico sobre a Lei de Refiigio, Andrade (2017) conta sobre as
dindmicas que resultaram no texto que incorporou os preceitos de Cartagena.

102 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.1.1, ¢).

103 (PERU, 2002, art. 3°, c).
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104

colegiado!®, de cuja decisdo cabe recurso!'%’; os solicitantes de refugio adquirem regularidade

migratdria uma vez que seus pedidos sdo recebidos, € possuem autorizacdo de permanecer no

territorio nacional até a decisdo de seu pedido!'%; em todos ha as clausulas de exclusdo, que

estabelecem os motivos pelos quais uma pessoa ndo podera ser reconhecida como refugiada'®’;
e ha clara defini¢do das hipoteses que levam a cessagdo!®® da condigdo de refugiado.

E possivel identificar, em cada uma das legislacdes, medidas que ofereceram maior grau
de protecdo seja aos solicitantes como um todo, seja a grupos especificos de solicitantes, que
ndo necessariamente se repetem nas outras. Na Colombia, existem procedimentos especificos
para solicitagdes de refugio apresentada por mulheres, criangas e adolescentes!®. No Peru, a lei
expressamente prevé que a decisdo podera ser a favor do solicitante quando existir duvidas na
analise do caso!!?. A aplica¢do do beneficio da duvida em favor do requerente é sugerida pelo
ACNUR em seu manual de procedimentos'!'!; dos trés paises aqui estudados, no entanto, o Peru
¢ o unico que consolidou esse entendimento em sua legislacdo, trazendo mais seguranca juridica

para os solicitantes. A lei brasileira, por sua vez, ¢ a Unica que regulamenta a relagdo entre o

processo de refigio e eventual processo de extradigdo'!?, o que contribui para orientar a atuagdo

104 Na Coldombia, o processo de determinagéo da condigdo de refugiado € instruido pela Comissdo Assessora para
a Determinacdo da Condicdo de Refugiado (Conare), composta por servidores do quadro do Ministério das
Relagdes Exteriores e responsavel por elaborar parecer opinativo sobre cada caso para decisdo do Ministro das
Relagdes Exteriores (COLOMBIA, art. 2015, art. 2.2.3.1.2.1). No Peru, os processos de refuigio sdo geridos e
analisados pela Comissao Especial para os Refugiados (CEPR), composta por trés membros com direito a voto —
dois do Ministério das Relagdes Exteriores e um da Policia Nacional —, e dois sem direito a voto — o Secretario-
Executivo da Comissao ¢ o Acnur (PERU, 2002, art. 7°). A estrutura do sistema de refigio conta, também, com a
Comissao Revisora para Assuntos de Refugiados, 6rgao responsavel por decidir os recursos interpostos as decisdes
da CEPR (PERU, 2002, art. 8°). No Brasil, a decisdo sobre os pedidos de refiigio cabe ao Comité Nacional para
os Refugiados (Conare), composto por sete membros votantes (representantes do Ministério da Justiga, Ministério
das Relagoes Exteriores, Ministério do Trabalho, Ministério da Saude, Ministério da Educagdo, Departamento de
Policia Federal e organizagdo ndo-governamental) e pelo Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados, o qual possui apenas voz (BRASIL, 1997, art. 14).

105 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.11; PERU, 2002, art. 17 ¢ 18 — o Peru tem um passo adicional,
correspondendo ao pedido de reconsideracdo antes do recurso); (BRASIL, 1997, arts. 28-32).

106 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.1.11.4.9; PERU, PERU, 2003, art. 41; PERU, 2002, art. 5.2; BRASIL, 1997, art.
21).

107 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.7.1; PERU, 2002, art. 4°; BRASIL, 1997, art. 3°). Observa-se que as clausulas
de exclusdo colombianas sdo mais alinhadas a Convengdo, uma vez que Peru e Brasil ampliaram a sua
possibilidade de incidéncia ao incluir, por exemplo, o crime hediondo e o trafico de drogas, no caso da legislacdo
brasileira, € 0 cometimento de crime comum dentro do territorio nacional, no caso do Peru. Ao menos no Brasil,
essa ampliacdo do escopo das clausulas de exclusdo em relagdo ao definido na Convengdo gera debates sobre se
tal dispositivo seria constitucional (BRAUNER, 2019; CONARE, 2018).

108 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.8.2; PERU, 2002, art. 33; BRASIL, 1997, art. 38).

109 (COLOMBIA, 2015, arts. 2.2.3.1.6.4 € 2.2.3.1.6.5).

110 (PERU, 2002, art. 16).

11 Para mais informagdes sobre a aplicagdo do beneficio da divida no processo de determinagdo da condi¢do de
refugiado, sugere-se consultar Acnur (2011), Segunda Parte, B. 2.

112 (BRASIL, 1997, arts. 33-35).
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de operadores do direito e servidores publicos quando ambos o0s processos ocorrem
concomitantemente!!?,

Ao ter o seu pedido de refugio recebido, a pessoa se torna um solicitante de
reconhecimento da condi¢do de refugiado, termo que vem sendo utilizado neste trabalho como
sindnimo de solicitante de refiigio. Os direitos desses solicitantes variam de acordo com o pais
em que estdo. Na Coldmbia, uma vez aceito o pedido de refigio, ¢ expedido um salvo-conduto
que autoriza o solicitante e seus familiares a permanecer em territdrio nacional até a decisao
sobre o seu caso. O salvo-conduto, no entanto, podera limitar a circulagdo de seu titular a

1114

determinados locais do territorio nacional''*. Ademais, embora os solicitantes tenham acesso a

115 eles ndo podem trabalhar e nem abrir conta em banco, pois, para isso, €

educagdo e a saude
necessario ter um documento de regularizagdo''S.

Tais restrigdes ndo ocorrem nos outros dois paises, onde os solicitantes de refugio, até
mesmo por estarem em condi¢do migratoria regular, possuem os mesmos direitos que os demais
imigrantes. A legislacdo peruana tem previsdo explicita de que os solicitantes podem
trabalhar!!”, e ndo ha referéncias a eventual restrigdo de circulagdo nos normativos de refagio
ou de imigragdo, do que se depreende que todos possuem livre transito em territorio nacional'!®,

Do mesmo modo, no Brasil, a lei menciona que solicitantes de refligio podem exercer atividade

113 Buscas no site do Supremo Tribunal Federal indicam que, ao menos no Brasil, é comum a ocorréncia de
processos de extradi¢ao de solicitantes de refiugio. Exemplo de discuss@o dessa natureza pode ser consultada no
processo de extradicdo n® 1555, que corresponde ao posicionamento mais recente do Tribunal sobre o tema
(BRASIL, 2021c).

114 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.1.11.4.9).

115 O salvo-conduto de que sdo titulares autoriza acesso a esses servigos, como indica o portal de ajuda do Acnur.
Disponivel em: https://help.unhcr.org/colombia/derechos-y-obligaciones/solicitantes-de-asilo.

116 Segundo explica o Acnur, o documento que os solicitantes recebem ndo lhes permite sair do pais e ndo
corresponde a uma autorizag@o de trabalho (Porta de ajuda do Acnur: https://help.unhcr.org/colombia/solicitando-
la-condicion-de-refugiado/solicitud-de-la-condicion-de-refugiado) (RIO et al., 2020).

7 (PERU, 2002, art. 14.2). Apesar da previsio legal, a quantidade de solicitantes de refigio que chegaram ao Peru
ultrapassou a capacidade de emissdo do documento provisério acima mencionado. Como consequéncia, a
Comissao Especial para os Refugiados (CEPR) esta entregando, de maneira provisoria, uma carta de Autorizagdo
de Trabalho a essas pessoas. A emissdo desse documento ndo possui uma base legal e, portanto, ndo serve para
formalizar uma relagdo laboral decorrente de contrato de trabalho. O documento, assim, acaba sendo fator
adicional que contribuiu para que essas pessoas estejam no mercado informal de trabalho (BLOUIN et al., 2019).
118 A Constituigdo peruana incorpora o principio bésico da legalidade de que ninguém esté obrigado a fazer o que
a lei ndo manda, nem impedido de fazer o que ela ndo proibe (PERU, 1993, art. 24, a).
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119 e pleitear a abertura de conta bancaria'??; além disso, todos os imigrantes!?! tém
9 9

remunerada
direito a livre circulagio em territorio nacional'?2,
A tabela abaixo sintetiza a situag¢do dos solicitantes de reconhecimento da condigdo de

refugiado nos trés paises em termos de acesso a satde, a educacao e ao emprego formal:

Quadro 2 - Situagado dos solicitantes de reconhecimento da condi¢do de refugiado

Pais e Publico-alvo Saude Educagio Emprego
Direitos formal

Colombia SOllClté}n'FeS de Sim Sim Nio
refugio

Peru SOllClté}n'FeS de Sim Sim Sim
refugio

Brasil SollCltz’m'Fes de Sim Sim Sim
refugio

Ainda que os solicitantes de refigio sejam contemplados com regularidade migratoria
e direitos, o acesso ao sistema de refiigio varia significativamente entre os paises estudados.
Enquanto no Peru e no Brasil uma pessoa se torna solicitante tdo logo apresente o pedido de
refugio!?®, na Colombia, esse pedido passa por etapa prévia antes de ter o seu mérito

analisado!?*

, a qual sera aqui tratada como um juizo de admissibilidade. Os pedidos de refugio
serdo inadmitidos, entre outros, quando o solicitante pretende abusar da figura do refugio, ao
induzir a erro os funcionarios competentes, ou quando as motivagdes para solicitar refiigio nao
correspondem de maneira evidente com nenhuma das previsdes legais!?>.

Assim, ainda que o solicitante de refugio tenha condi¢do migratdria regular na Colombia
(algo essencial, como visto anteriormente, para assegurar o exercicio de seus direitos), acessar
tal condicdo se torna um dos principais empecilhos no pais, o que € perceptivel pelo baixo
nimero de solicitantes que aguardam a analise de seu pedido.

Colombia, Peru e Brasil, portanto, possuem arcaboucos semelhantes em termos de

definigdes e procedimentos de determinagdo da condigdo de refugiado, embora tenham algumas

119 (BRASIL, 1997, art. 21, §1°).

120 (BRASIL, 2017c, art. 119, §3°, I1I).

121 Segundo a Lei de Migragdo, imigrante € “pessoa nacional de outro pais ou apatrida que trabalha ou reside e se
estabelece temporaria ou definitivamente no Brasil” (BRASIL, 2017b, art. 1°, §1°, IT); como o solicitante de refagio
reside no Brasil de maneira temporaria, ele esta incluido nessa categoria e, portanto, esta abrangido pelo disposto
na Lei de Migragao.

122 (BRASIL, 2017b, art. 4°, inc. II).

123 Essa afirmagdo é corroborada tanto pela elevada quantidade de solicitantes de refugio existentes nos dois paises
(ACNUR; OIM, 2020a), quanto por informagdes apresentadas pelas pessoas entrevistadas.

124 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.3, item 2).

125 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.3).
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diferengas quanto aos direitos conferidos aos solicitantes de refiigio, € mesmo em relagdo ao
acesso ao sistema de refugio. A proxima segdo tratard da situacdo daqueles que sdo

reconhecidos como refugiados.

2.5 SEMELHANCAS E DIFERENCAS DE DIREITOS DE IMIGRANTES E REFUGIADOS,
COM DESTAQUE PARA A RESTRICAO A REFUGIADOS DA ASSISTENCIA
ADMINISTRATIVA

A preocupacdo em assegurar os direitos de pessoas reconhecidas como refugiadas e
promover mecanismos de incentivo a sua integra¢ao na sociedade esta presente na legislagao
dos trés paises.

Em todos eles, o refugiado reconhecido ¢ direcionado para o sistema migratdrio, o que
pode ser visto como uma forma de aproximar os dois institutos. Na Colémbia, uma pessoa
reconhecida como refugiada adquire primeiro o visto tipo M!2% e posteriormente o visto tipo
R!?7, de modo que sua situagdo migratoria passa a ser exatamente igual a de outros imigrantes
da mesma categoria, plenamente amparado em termos de exercicio de direitos e de acesso a
servigos!?®. No Peru, o refugiado reconhecido deve solicitar a sua inscri¢do no Registro de
Informagdo Migratoria (RIM) e a expedi¢do do carné de extranjeria'®, passando a ter a

qualidade de residente na subcategoria “convénios internacionais™!*°

. E, no Brasil, os
refugiados reconhecidos passam a ter autorizagio de residéncia por prazo indeterminado!®! sob
o amparo legal da Lei n® 9.474/1997 ou da Lei n°® 13.445, art. 30, inciso II, alinea “e”. Essa
afluéncia do refugio para o sistema migratorio assegura igualdade, no ambito normativo, a
imigrantes e refugiados em termos de acesso a saude, a educacdo e ao exercicio de atividade

remunerada, conforme se percebe na tabela abaixo.

126 (COLOMBIA, 2017c, art. 17, item 4).

127 Os refugiados, no caso, podem solicitar esse tipo de visto caso tenha permanecido em territorio colombiano de
forma continua e ininterrupta por cinco anos como titular do visto tipo M (COLOMBIA, 2017b, art. 21, item 4,
alinea “a”.

128 Embora certos titulares de visto M e R possam ter restrigdes em termos de atividades laborais, os refugiados
que portam esses vistos possuem autorizagao aberta de trabalho (COLOMBIA, 2017c, arts. 20, item 1, 22 e 23).
129 (PERU, 2017b, art. 41).

130 (PERU, 2017b, art. 29.2).

31 (BRASIL, 2017c, art. 156, §2a).
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Quadro 3 — Direitos a satde. educacdo e emprego formal em relacdo aos
imigrantes e refugiados

Pais -y Publico-alvo Saude Educacio Emprego
Direitos formal
Colémbia Imigrantes Sim Regulares Regulares
Refugiados Sim Sim Sim
Peru Imigrantes Sim Sim Regulares
Refugiados Sim Sim Sim
Brasil Imigrantes Sim Sim Regulares
Refugiados Sim Sim Sim

Ha outros aspectos, no entanto, em que o tratamento a imigrantes e refugiados se
diferencia. Os refugiados sdo beneficiados por certas regras que, ao espelhar as diretrizes da
assisténcia administrativa prevista na Convengao, asseguram prerrogativas documentais a esse
grupo'®2, Essa assisténcia pode ser analisada em dois aspectos. O primeiro é a ndo punigdo por
entrada irregular, previsdo presente nas leis de refugio do Peru e do Brasil'*}, em cumprimento
ao disposto na Convengéo de 1951134,

O segundo, também em conformidade com os preceitos da Convengdo'?®, é a
flexibilidade documental conferida a essas pessoas, 0 que ocorre nos trés paises, ainda que em
diferentes graus. Em nenhum deles se exige documento de identificacdo para que uma pessoa
apresente pedido de refugio!*®. Ademais, uma vez reconhecido, o refugiado na Colombia recebe
automaticamente um documento de viagem'?’; no Peru, o refugiado é isento de apresentar
relatorio da Interpol para solicitar o carné de extranjeria, diferentemente de outras categorias
migratorias (exceto a humanitaria)'3®; e no Brasil, do mesmo modo, o inico documento
obrigatdrio para efetivar o registro como refugiado ¢ a decisdo afirmativa do Comité Nacional

para os Refugiados!®. Tal flexibilizagdo se estende para facilitar o exercicio de atividade

132 A assisténcia administrativa ocorre quando o exercicio de um direito por um refugiado demanda a ajuda de
autoridades estrangeiras as quais ele ndo pode recorrer, ensejando o Estado em cujo territorio o refugiado resida a
adotar as providéncias necessarias para que essa ajuda seja fornecida por suas proprias autoridades ou por uma
autoridade internacional (ACNUR, 2011, p. 60).

133 (PERU, 2002, art. 31; BRASIL, 1997, arts. 8° ¢ 10).

134 Art. 31 da Convengdo (BRASIL, 1961).

135 Art. 25 da Convengdo (BRASIL, 1961).

136 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.2). No Brasil, para solicitar refigio, basta cadastrar-se no Sisconare
(sisconare.mj.gov.br), o qual possibilita a ndo apresentagdo de documento, e o comparecimento a Policia Federal
(BRASIL, 2019b, art. 2°, paragrafo tnico). No Peru, cartilha de orientagdo da Defensoria Publica sobre o sistema
informatizado de refiigio orienta que, caso o solicitante ndo tenha documentos validos, ele podera incluir uma
fotografia sua como anexo, ou tirar uma “selfie” no momento de apresentar o pedido (PERU, 2020b, p. 89).

137 (COLOMBIA, 2015)

138 (PERU, 2021a, art. 44).

139 A lista dos documentos exigidos para o registro de refugiados esta disponivel em: https://www.gov.br/pf/pt-
br/assuntos/imigracao/registrar-se-como-estrangeiro-no-brasil/registro-de-imigrante-reconhecido-como-
refugiado-pelo-comite-nacional-para-os-refugiados-conare
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profissional de quem possui titulo académico, no caso do Peru'*’; e, no Brasil, para o
reconhecimento de diplomas e para o exercicio de direitos e deveres dos refugiados'*!, o que
permite isenta-los dos requisitos documentais exigidos de outros imigrantes em procedimentos
como o de naturalizagdo'#*.

A flexibilidade documental ¢, possivelmente, um dos aspectos mais significativos na
diferenga entre imigrantes e refugiados. Isso porque € uma prerrogativa essencial para pessoas
que ndo possuem documentos, que os perderam ao longo de seu deslocamento ou que nao
podem recorrer & embaixada ou ao consulado de seu pais para obté-los — algo comum em
situacdo de deslocamentos for¢ados decorrentes de perseguigdes.

Destaca-se, ademais, que entre os documentos comumente exigidos para o acesso a
servigos diversos nos paises de acolhida esta algo semelhante a atestados de antecedentes
criminais emitidos pelos paises de origem. A depender da situagdo, o sistema penal pode ser
uma das ferramentas utilizadas no processo de persegui¢cdo!*’, de modo que certos refugiados
acabam tendo antecedentes registrados. Isenta-los de tal exigéncia, assim, ¢ condizente com sua
condicado atipica, seja pela dificuldade pratica de obter ou ter consigo documentos como os de
identidade ou de comprovagdo académica e profissional, seja pelo registro criminal que Estados

perseguidores criam no processo de persegui¢ao.

Quadro 4 - Alcance da assisténcia administrativa

Pais Piblico-alvo Assisténcia
Direitos administrativa
Colémbia Imigrantes Nao
Solicitantes de refugio Sim
Refugiados Sim
Peru Imigrantes Nao
Solicitantes de refugio Sim
Refugiados Sim
Brasil Imigrantes Nao
Solicitantes de refugio Sim
Refugiados Sim

Por outro lado, algumas regras impdem certos Onus a refugiados em relagdo a

imigrantes. No Peru, diferentemente do que ocorre com outras categorias migratorias, ao

140 (PERU, 2003, art. 47).

141 (BRASIL, 1997, arts. 44 ¢ 43)

142 (BRASIL, 2020, art. 57).

143 Para maiores explicagdes sobre a relagdo entre sistemas penais e perseguicio, conferir ACNUR (2011, p.16).
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refugiado ndo ¢ permitido intervir em assuntos politicos ou de outra indole, no pais ou fora dele,
que comprometam a seguranga nacional, a ordem interna e as relagdes internacionais do Peru!#,

No Brasil e na Colombia, ndo ha restricdes quanto a realizagdo de atividades politicas
de refugiados (embora a lei colombiana diga que estrangeiros em geral devem abster-se de
realizar atos que altere a ordem publica ou coloque em risco a seguranga nacional'#).

Outra limitacdo imposta aos refugiados diz respeito as regras de saida do pais a que
estdo sujeitos tanto no Peru quanto no Brasil, pois precisam de autoriza¢do de viagem sob pena
de perda da sua condi¢do'%. Mesmo que tais regras eventualmente sejam mais detalhistas que
as da Convengao ao exigirem autorizagdo a cada viagem realizada independentemente do tempo
de auséncia e do destino'¥’, refugiados reconhecidos por esses dois paises possuem a obrigag¢do
permanente de seguir esses procedimentos. Aqueles que residem em regido de fronteira ou que
tenham profissdes que demandem viagens internacionais sdo especialmente onerados por tal
normativo. Do mesmo modo, movimentos migratorios pendulares devem ser analisados com
cuidado antes de serem categorizados como fluxos de refugiados, pois demorados processos de
reconhecimento da condi¢do de refugiado de pessoas em tais circunstancias poderdo ser
sucedidos por decisdo de perda — algo que ndo interessa nem ao Estado (que precisa alocar
recursos para ambos os procedimentos), nem ao refugiado que eventualmente perca a sua
condigao.

Além dos parametros elencados nesta se¢do, a comparagdo entre a imigracao e o refugio
precisa ser complementada com o estudo sobre a ndo devolugdo. Este principio, que ¢ pedra
angular do refiigio, assegura protecdo essencial a refugiados e vem representando uma das
diferengas primordiais — se ndo a mais importante — entre os dois grupos. A sec¢do seguinte ird

se debrugar sobre essa discussao.

2.6 DIFERENCA DE TRATAMENTO QUANTO A NAO DEVOLUCAO

E na aplicagdo da ndo devolugdo que os paises estudados mais se diferenciam entre si,
existindo gradagdes distintas entre eles. A mencionada protecdo, que corresponde a um dos

principios basilares da Convengdo de 1951, estabelece que os Estados ndo podem expulsar um

144 (PERU, 2002, art. 21).

145 (COLOMBIA, 2021b, art. 55, k).

146 (BRASIL, 1997, art. 39, IV; PERU, 2017b, art. 41).

147 Uma das pessoas entrevistadas chamou atengio para o fato de que a Convengdo de 1951 fala apenas em cessagio
da condi¢do de refugiado quando este retorna ao pais de origem com animo definitivo (Artigo 1°, 2, C.4 da
Convengdo — BRASIL, 1961); as regras de perda de legislagdo nacionais estabelecem restrigdo para além da
convengao, ao considerar hipotese de perda para saidas temporarias do pais ou para locais distintos do pais origem.
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refugiado para o territério em que sua vida ou liberdade seja ameagada em razdo de sua raga,
religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas'*®. Embora inicialmente vinculada
aos direitos dos refugiados, a ndo devolu¢do vem sendo considerada um principio mais amplo
aplicavel a outras areas do direito internacional, sendo vista at¢é mesmo como uma norma
consuetudinaria'¥’. Esse ¢ o entendimento da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte
IDH), que considera essa protecdo aplicavel a qualquer imigrante, independentemente de sua
condigdo migratoria'>®.

Indo de encontro a tal posicionamento, a Colombia adota posi¢do mais restrita ao
considerar que a ndo devolugao se aplica exclusivamente ao refigio — ou seja: ela ndo se estende
nem a imigrantes em geral, nem aos casos de medidas complementares sugeridas pela Comissao

que instrui os pedidos de refugio'>!.

Esse entendimento foi sedimentado pela Corte
Constitucional colombiana que, em sentenca de 2017, reconheceu que o principio da ndo
devolugdo ¢ mais amplo do que se previu inicialmente na Convengdo de 1951, abrangendo
também situacdes de vulnerabilidades de imigrantes em outros contextos além do refiigio. No
entanto, enfatizou que o conceito de refugio adotado na Colombia j& incorporou essas situagdes
de vulnerabilidade ao alcancar situacdes de violéncia generalizada no pais de origem e
contextos nos quais o solicitante poderia ser vitima de tortura. Logo, a ndo devolugdo se
aplicaria somente ao refiigio porque esse conceito ja seria amplo o suficiente!2,

Até a edig¢@o da nova lei migratdria, em agosto de 2021, a ndo devolugdo incidia apenas
quando uma pessoa se tornava solicitante de refugio (ou seja, apds superado o juizo de
admissibilidade)!>3. Entre os motivos de ndo recebimento de um pedido estdo o solicitante ndo

4

incorrer em uma causa de inadmissdo'** e ndo ter contra si medida de deportagdo'*.

Considerando que ambas podem ocorrer por questdes documentais'>, problema comum entre

148 Artigo 33 da Convengdo (BRASIL, 1961).

149 (ANDRADE, 2017b); ver, também, a titulo de exemplo, o art. 3° da Convengido Contra a Tortura ¢ Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes (BRASIL, 1991).

130 (CORTE, 2013, itens 151 e 152).

51 A Comissdo Assessora para a Determinagdo da Condig¢do de Refugiado, quando julgar necessario, podera
adiantar as gestdes para o tramite de documentag@o de solicitantes que ndo tenham sido reconhecidos como
refugiados, com vistas a uma possivel regularizagdo no pais por outra via que ndo o refugio (ou a saida definitiva
do pais) (COLOMBIA, 2015, 2.2.3.1.6.21).

152 (COLOMBIA, 2017a, itens 159 a 163).

153 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.20, paragrafo tnico).

134 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.3.2, item 2).

155 (COLOMBIA, 2015, art. 2.2.3.1.6.3, item 2).

156 A inadmissdo ocorre, entre outros, quando o estrangeiro ndo possui a documentacdo necessaria para ingressar
no pais, tentar ingressar com documentagao falsa, entre outros; ja entre as causas de deportagao estdo ingresso no
pais em descumprimento as regras vigentes, permanéncia irregular no territorio colombiano, obtengao de visto por
fraude, entre outros (COLOMBIA, 2015, arts. 2.2.1.11.3.2 ¢ 2.2.1.13.1.2, respectivamente).
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refugiados conforme ja explicado, essa estrutura normativa pode esconder situagdes em que um
possivel refugiado precisaria se valer da ndo devolugdo, mas ndo chega a etapa em que essa
protecdo ¢ assegurada. Levando em conta, ademais, os baixos nimeros de solicitantes e de
refugiados na Colombia, possivelmente poucos individuos fazem, de fato, jus a essa
salvaguarda. A nova lei, contudo, parece ampliar a ndo devolu¢do ao mencionar que nenhuma
pessoa serd devolvida em situacdo de risco, sem condicionar essa previsdo a solicitacdo de
refugio’®’. No entanto, a forma como tal preceito sera interpretado e aplicado, e se havera
mudangas no posicionamento da Corte Constitucional a partir desse novo dispositivo, ¢ ainda
a se observar.

Assim como ocorre na Coldmbia, no Peru a ndo devolugdo se aplica somente ao instituto
do refugio: a Lei de Migragdes nada fala sobre tal protecdo, e o decreto regulamentador se refere
a ela apenas ao tratar o solicitante de refiigio como exce¢do nos casos de impedimentos de
ingresso em territorio nacional'>®, Na Lei do Refugiado, por sua vez, a prote¢io a ndo devolugdo
¢ abrangente: aplica-se a situagdes de expulsdo, devolucdo, extradicdo, impedimento de
ingresso ou a medidas que resultem no retorno da pessoa ao local em que sofra a perseguigdo'*.
Ha excecdo a aplicagdo do instituto: ele ndo pode ser invocado por quem haja cometido um
delito grave antes de ingressar no pais, ou quem, por razdes fundadas, seja considerado um
perigo ou uma ameaga para a ordem publica e seguranga interna'®, Tal exceg¢do, contudo,
reflete o proprio texto da Convengédo de 195111,

Embora a ndo devolugdo esteja restrita ao reflgio, ¢ possivel dizer que, no Peru, ela é
mais abrangente que na Colombia por dois motivos. O primeiro deles estd relacionado ao
aspecto formal da lei, que ndo prevé juizo de admissibilidade e, portanto, ndo impde critérios
rigidos — como a questdo documental — ao recebimento de pedidos de refugio. O segundo, de
natureza pratica, decorre do primeiro: a inexisténcia de juizo de admissibilidade permite que
mais pessoas tenham condi¢des de se tornar solicitantes de refugio. Isso faz a ndo devolugao
ser mais acessivel a grupo significativamente maior de pessoas, tornando mais substantiva a

sua aplicagao.

157 (COLOMBIA, 2021b, art. 4°, 11).

138 (PERU, 2017¢, art. 111, a).

159 (PERU, 2002, art. 5.1).

160 (PERU, 2002, art. 5.5).

161 Artigo 33. Proibigdo de expulsido ou de rechago. 1. Nenhum dos Estados Contratantes expulsara ou rechagara,
de forma alguma, um refugiado para as fronteiras dos territorios em que sua vida ou liberdade seja ameagada em
decorréncia da sua raga, religido, nacionalidade, grupo social a que pertenga ou opinides politicas. 2. O beneficio
da presente disposi¢ao ndo podera, todavia, ser invocado por um refugiado que por motivos sérios seja considerado
um perigo a seguranga do pais no qual ele se encontre ou que, tendo sido condenado definitivamente por um crime
ou delito particularmente grave, constitua ameaga para a comunidade do referido pais (BRASIL, 1961).
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O Brasil difere de ambos os paises em dois aspectos: o primeiro ¢ a abrangéncia da nao
devolucdo dentro do proprio refugio; o segundo ¢ a aplicacdo dessa prote¢do a todos os
imigrantes de maneira geral. Na Lei de Refugio, diferentemente do que ocorre na Colombia e
no Peru, a ndo devolucdo estd prevista em trés momentos diferentes: o primeiro, ao tratar de
solicitantes de refigio'®?; o segundo, ao falar do refugiado reconhecido!?; e, finalmente, ao
abordar a situagdo do imigrante que tem o seu pedido de refugio negado'®*. Todos os paises
aplicam a ndo devolucdo a solicitantes e a refugiados; Coldmbia e Peru, no entanto, optaram
por ndo fazer essa distingdo de maneira tdo clara. O Brasil, porém, € o Unico que estende os
seus efeitos aqueles que tiveram o pedido de refiigio negado. Uma pessoa pode ter um fundado
temor de perseguicao pelos motivos da Convengdo, mas ndo ser reconhecida como refugiada
em razio das clausulas de exclusdo!®®. Nesse caso, o fato de ter seu pedido de refugio negado
ndo significa que possa retornar ao pais de origem, o que mostra a importancia de tal previsao.

O segundo diferencial do Brasil ¢ o fato de a Lei de Migragdo ter incorporado a ndo
devolugdo em seu texto, o que expandiu a sua incidéncia para além do refugio. Ao tratar das
medidas de retirada compulsdria (repatriacdo, deportagdo e expulsdo), tanto a Lei de Migragao
quanto o seu decreto regulamentador estabelecem que ndo serdo adotadas tais medidas quando
existirem razdes para acreditar que elas poderdo colocar em risco a vida ou a integridade do
imigrante!%®. Tal previsdo legal aproxima, em termos legais, o refugio e a imigragdo, pois as
diferencas entre refugiados e imigrantes passam a ser, no Brasil, apenas as mencionadas na
secdo anterior — quais sejam, documentacdo e restrigdo de viagens. Sem desmerecer a
importancia desses dois aspectos, igualar refigio e migracdo quanto a ndo devolugdo traz mais

167

protecdo ao segundo instituto'°’, e abre muitas possibilidades de tratamento a imigrantes

vulneraveis.

162 (BRASIL, 1997, art. 7°, §1°).

163 (BRASIL, 1997, art. 37).

164 (BRASIL, 1997, art. 32).

165 Segundo o Acnur, a logica das clausulas de exclusdo ¢ a de que certos atos sdo tdo graves, que tornam os Seus
autores indignos de receber a protegdo internacional como refugiado. Elas existem para evitar que essas pessoas
utilizem a Convengao para evadir-se da persecugdo judicial, e contribui para proteger a integridade do instituto do
refugio. Ao mesmo tempo, em razdo das consequéncias sérias decorrentes de sua aplicagdo, eclas devem ser
utilizadas com cautela e interpretadas de maneira restritiva. Em razao de sua natureza excepcional, o Acnur sugere
que seja analisada primeiro a inclusdo na categoria refugiado, para depois analisar-se a exclusdo (ACNUR, 2011,
p- 130-136).

166 (BRASIL, 2017b, art. 62; BRASIL, 2017c, art. 180).

167 Conforme ja defendido anteriormente (ver se¢do 2.3), ainda que esse seja o entendimento em nivel internacional
(ele corresponde, por exemplo, ao posicionamento da Corte Interamericana), a incorporacdo na legislacdo nacional
torna a sua aplicagdo mais concreta, célere e efetiva.



39

Quadro 5 — Alcance da ndo devolugao nos trés paises em analise

Pais . Piblico-alvo  Nio devolugio
Direitos
Colémbia Imigrantes Nao
Solicitantes de .
, Sim
refugio
Refugiados Sim
Peru Imigrantes Nao
Solicitantes de .
, Sim
refugio
Refugiados Sim
Brasil Imigrantes Sim
Solicitantes de .
, Sim
refugio
Refugiados Sim

A discussdo acima instiga a reflexdo sobre se alguém que necessite da protecao da ndo
devolugdo poderia ser considerado um refugiado de fato, ainda que nio tenha sido formalmente
reconhecido como tal. Ponderagdo dessa natureza partiria do entendimento de que sdo aspectos
objetivos e factuais que definem um refugiado, e ndo a deliberagdo dos 6érgaos com competéncia
para analisar o seu pedido — argumento refor¢ado pela natureza declaratoria, e ndo constitutiva,
da decisdo que reconhece a condigdo de refugiado'®®. Nesse sentido, a nio devolugido
continuaria intrinsicamente relacionada ao conceito de refugiado e voltada a proteger aqueles
que possuem fundado temor de perseguicdo’®”.

Independentemente de tais apontamentos, a previsdo da ndo devolugdo no sistema
migratdrio geral parece uma medida que oferece protecao significativa ao estrangeiro, por dois
motivos principais. O primeiro ¢ abranger os que se enquadram em clausulas de exclusdo,
situagdo ja tratada acima. Embora Brasil, conforme explicado, tenha colocado em sua lei de
refugio que esse publico ¢ alcangado pela ndo devolu¢do, o mesmo nao ocorre no ambito da
propria Convengdo!’?. Tratar a ndo devolugdo como principio migratoério, assim, alcangaria os
supostos refugiados de fato, ainda que, por motivos diversos, eles ndo alcancem tal

categorizag¢do formal.

168 Tal entendimento é explicitamente normatizado na lei de refugio brasileira, a qual estabelece que “[a] decisdo
pelo reconhecimento da condi¢do de refugiado serd considerada ato declaratério ¢ devera estar devidamente
fundamentada” — grifo inexistente no original (BRASIL, 1997, art. 26).

169 Discussdo trazida por algumas pessoas entrevistadas ao serem questionadas sobre a abrangéncia da ndo
devolucdo nos diferentes paises.

1700 artigo 33, 2, da Convencdo estabelece que: “[0] beneficio da presente disposi¢do ndo podera, todavia, ser
invocado por um refugiado que por motivos sérios seja considerado um perigo para a seguranca do pais no qual
ele se encontre ou que, tendo sido condenado definitivamente por crime ou delito particularmente grave, constitui
ameaga para a comunidade do referido pais” (BRASIL, 1961).
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A segunda razao € possibilitar escolha por parte do refugiado que, eventualmente, tenha
opgdes migratorias diante de si. O refiigio, conforme ja dito, ¢ uma prote¢do que tem como uma
de suas consequéncias a regularizacdo migratoria. No entanto, ¢ possivel que algumas pessoas
estejam mais interessadas na regularizagdo em si, até mesmo porque esta costuma ser mais agil
do que o procedimento de determinacdo da condi¢do de refugiado. A ndo devolugdo aplicavel
a casos migratorios amplia o leque de escolhas para aqueles que cumpram os critérios tanto
para o refugio, quanto para autorizacdes de residéncia. Ou seja: um refugiado de fato estaria
protegido pela ndo devolugdo caso se regularize pela via migratoria, ndo sendo necessario que
tenha a sua condi¢ao formalmente reconhecida para fazer jus a ela.

Entender o alcance da ndo devolucdo e a extensdo dos direitos de imigrantes e
refugiados possibilita parametros para avaliar a resposta que esses paises estdo dando ao
primeiro movimento migratério massivo de sua histéria — o qual ¢, também, um fluxo
reconhecidamente misto de pessoas. A secdo seguinte tratard da resposta a migragao
venezuelana como uma espécie de estudo de caso para entender como a andlise realizada
previamente sobre os direitos de imigrantes e refugiados se aplica ao desafio em comum

vivenciado pelos trés paises.
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3 A RECEPCAO DE FLUXOS MASSIVOS DE PESSOAS: O CASO VENEZUELANO

3.1 AS DIFERENTES ABORDAGENS PARA LIDAR COM A MIGRACAO
VENEZUELANA

O fluxo proveniente da Venezuela, por sua magnitude e velocidade, obrigou os Estados
a recorreram a ferramentas diferenciadas para lidar com as novas chegadas. No ambito
migratdrio, os trés paises buscaram canalizar os nacionais venezuelanos para as regras
migratdrias ja existentes; no entanto, Coldmbia e Peru criaram mecanismos completamente
novos, enquanto o Brasil recorreu a propria Lei de Migra¢do para emitir uma autorizagdo de
residéncia muito semelhante a outras ja existentes. No ambito do refigio, por sua vez, ha uma
gradacado entre os trés paises: o Brasil ja reconheceu milhares de venezuelanos como refugiados
a partir de procedimentos simplificados de andlise; o Peru aceita pedidos de refiigio, embora
siga adotando o procedimento ordindrio para decidi-los; e a Coldombia, conforme ja
mencionado, possui poucos solicitantes de refugio, de modo que essa via ndo se apresenta como
uma alternativa, na pratica, para nacionais venezuelanos.

A Colombia criou, especificamente para os venezuelanos, o Permiso Especial de
Permanencia (PEP), cuja validade de 90 dias poderia ser prorrogada por dois anos, periodo
durante o qual o seu titular deveria aplicar para o visto M ou R, passando a situacdo de
irregularidade migratoria caso ndo o fizesse!’!. Em razdo de suas limitagdes temporais!’?, entre
2017 e 2020, o PEP passou por diversas fases e atualizagdes. Estas, em geral, flexibilizaram as
datas para apresentar o pedido e possibilitaram renovagdo apds os dois anos inicialmente
previstos!”3, uma vez que, findado esse prazo, a grande maioria dos titulares nio havia
regularizado de maneira definitiva sua situagdo migratoria'’#.

Em busca de solucdo mais estruturante para a questdo, em marco de 2021 foi criado o
Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos bajo Régimen de Proteccion

Temporal'™ (ETP), que se propde a registrar tanto os venezuelanos que estejam em territorio

171 (COLOMBIA, 2017b).

172 O PEP somente permitia a regularizagio de quem havia entrado no territorio colombiano até a data de sua
edigdo, ou seja, 27 de julho de 2017 (COLOMBIA, 2017b, art. 1°, item 1).

173 Os “considerandos” do Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de
Proteccion Temporal oferecem tabela que sintetiza as alteragdes pelas quais passou o PEP (COLOMBIA, 2021a).
174 (COLOMBIA, 2019a).

175 (COLOMBIA, 2021a).
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nacional de maneira regular!’® ou irregular!”’

, quanto os que ingressem no pais regularmente
até 28 de maio de 2023'78, Apds o registro, sera concedido a esses imigrantes o Permiso por
Proteccion Temporal (PPT)', em substituigio ao PEP. O PPT, além de assegurar a
regularidade migratoria, prevé explicitamente que seus titulares terdo acesso ao Sistema de
Assisténcia Social e Previdéncia e ao sistema educacional em todos os niveis; estardo
autorizados a realizar atividades remuneradas diversas; e poderdo convalidar diplomas e obter
registros profissionais; entre outras prerrogativas!'®?.

O PPT tem vigéncia por 10 anos!'8!, periodo durante o qual os seus titulares devem
tramitar e obter um visto'®2, Essa regra mostra o carater temporal do PPT, cujo objetivo ¢
possibilitar que os imigrantes tenham um caminho transitdrio para ingressar nas categorias de
vistos ja previstas pelo sistema migratorio do pais. Conforme ja mencionado, a quantidade de
solicitantes de refugio e de refugiados na Colombia (venezuelanos ou ndo) ¢ muito pequena, de
modo que o sistema de refugio ndo pode ser considerado um caminho no tratamento a questao
venezuelana — o que refor¢a a importancia dessa grande ag¢do de regularizacdo que esta sendo
adotada.

No Peru, as medidas migratorias também corresponderam a construgdo de mecanismos
especificos. Em 2017, foi criado o Permiso Temporal de Permanencia (PTP), um documento
de identidade que conferia situagdo migratéria regular e autorizagdo de trabalho aos seus
titulares!83, os quais deveriam, durante a sua vigéncia, optar por uma das categorias migratorias
da Lei de Migragdes'®*. A semelhanga do que ocorreu na Colombia, percebe-se que o objetivo
era gerar uma ponte para que os nacionais venezuelanos conseguissem adotar uma das
qualidades migratorias ja previstas em lei, padronizando o atendimento aos imigrantes em geral.

Por restricdes de natureza temporal, assim como ocorreu na Colémbia, o PTP teve
outras duas edi¢des: o chamado PTP 2, de julho do mesmo ano'®’; e o PTP 3, de janeiro de
2018!86, Inicialmente, o PTP 3 trazia duas novidades: ampliava o seu escopo para quem

tivessem entrado de maneira irregular no pais e possibilitava a regularizagcdo de quem entrasse

176 Ou seja, quem ¢ titular de algum permiso vigente ou que ¢ solicitante de refiigio (COLOMBIA, 2021a, art. 4°,
le2).

177 Desde que estivessem no pais no dia 31 de janeiro de 2021 (COLOMBIA, 2021a, art. 4, 3°).
178 (COLOMBIA, 2021a, art. 2°).

179 (COLOMBIA, 2021a).

130 (COLOMBIA, 2021a, art. 11).

181 (COLOMBIA, 2021a, art. 2°).

132 (COLOMBIA, 2021a, art. 11).

183 (PERU, 2017a, arts. 6° ¢ 12).

184 (PERU, 2017a, art. 11).

185 (PERU, 2017¢).

136 (PERU, 2018a, arts. 1° ¢ 2°).
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em até seis meses da publica¢do do normativo!®’. Essa flexibilidade temporal, no entanto, foi
revertida em agosto de 2018'%8, o que coincidiu com a decisdo de se exigir passaporte para
ingresso de cidaddos venezuelanos, ordem que passou a valer no inicio do ano seguinte!®®. A
exigéncia de visto correspondente (temporario, residente ou humanitario) passou a valer a partir
de junho de 2019'°°, aumentando a complexidade dos trAmites e dos requisitos para ingresso
no pais, o que resultou na diminui¢do dos fluxos migratorios regulares e no suposto aumento
dos fluxos irregulares'®!.

Em outubro de 2020, reconhecendo a existéncia no pais de imigrantes irregulares de
diversas nacionalidades, o Estado peruano adotou as Medidas Especiais, Excepcionais e

112 as quais

Temporérias para regularizar a situagdo migratéria de estrangeiros em gera
entraram em vigor em julho de 2021'%3. Com essas medidas, o imigrante pode solicitar
autorizagdo de residéncia por um ano'®*, periodo durante o qual deverd optar por uma das
categorias da Lei de Migragdes'®>. Manteve-se, assim, a logica de utilizar um mecanismo que
funcione como ponte para o sistema migratorio ja existente.

Paralelamente ao PTP, o instituto do refiigio se mostrou como alternativa para aqueles

que ndo possuiam os critérios para obter regularidade migratdria por outros meios!®®, o que se

reflete no fato de o Peru contar, atualmente, com mais de 530 mil solicitagdes de refugio

137 (PERU, 2018a, arts. 1° € 2°).

188 O prazo foi reduzido de 31 de dezembro para 31 de outubro de 2018 (PERU, 2018b).

189 A obrigatoriedade do passaporte foi instituida em agosto de 2018 (PERU, 2018c¢). Tal decisdo, no entanto, foi
contestada judicialmente, de modo que somente passou a valer no inicio de 2019 ap6s decisdo a respeito proferida
em segunda instancia (ACOSTA; BLOUIN; FREIER, 2019, p. 11). Blouin (2021, p. 153) argumenta que essas
mudangas repentinas podem ser explicadas por transformagdes internas no pais, uma vez que o entdo presidente
Pedro Pablo Kuczynski, diante de grave crise politica, renunciou ao cargo em margo de 2018, quando assumiu o
vice-presidente Martin Vizcarra.

190 Essa decisdo foi comunicada pelo Ministério das Relagdes Exteriores ao Ministério do Interior pelo OF. RE
(MIN) N° 2-10/9, de 30 de maio de 2019. Nos termos deste oficio, a partir das 00.00 horas do dia 15 de junho de
2019, somente poderiam ser admitidos em territorio peruano nacionais venezuelanos titulares de passaporte
(vigente ou vencido) com visto de qualidade migratoria temporaria, residente ou humanitaria (PERU, 2019a).

1 (OIM PERU, 2021, p. 11). Ademais, Blouin (2021) pondera que, embora o visto ndo tenha custo, os
requerimentos para solicitd-lo nos consulados peruanos sdo impossiveis de cumprir para a maior parte da
populagdo venezuelana. Ressalte-se, ainda, que o oficio que estabeleceu a obrigatoriedade de visto reconheceu a
possibilidade de se gerar um fluxo migratdrio “clandestino” para o Peru, motivo pelo qual se sugeriu a adogdo de
medidas de controle policial para evitar o ingresso “ilegal” de estrangeiros no territorio nacional, em especial na
fronteira com o Equador (PERU, 2019a).

192 (PERU, 2020a).

193 0 art. 2° do Decreto Supremo 010-2020-IN (PERU, 2020a) estabelece que sua vigéncia se iniciaria com a
aprovacio do Texto Unico de Procedimentos Administrativos (TUPA), o qual, por sua vez, foi publicado em julho
de 2021 (PERU, 2021b).

194 (PERU, 20204, art. 5.2).

195 (PERU, 20204, art. 5.3).

19 Tmporta ressaltar, conforme ja explicado na segdo 2.3, que o refugio ndo é mecanismo de regularizagdo
migratdria, mas sim instituto de protecdo. No entanto, o fato de solicitantes de refiigio obterem autorizagdo de
residéncia contribuiu para o processo de regularizagdo dos imigrantes que estdo nos paises que recebem essas
solicitagoes.
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aguardando decisdo. Por um lado, o sistema de refugio peruano esteve acessivel a todas essas
pessoas, assegurando-lhes situacdo de regularidade migratoria. Por outro lado, o aumento

197 somado a

repentino e extremamente significativo da quantidade de pedidos recebidos
manutengdo, em mesmo patamar, da quantidade de refugiados reconhecidos ao longo dos
anos'®®, mostra que esse sistema estd sobrecarregado. Isso reduz as suas possibilidades de
oferecer uma resposta definitiva a solicitantes, o que, assim como na Coldmbia, torna ainda
mais relevante as iniciativas que estdo sendo adotadas no ambito migratorio.

O Brasil diferencia-se dos demais por trés motivos: o primeiro foi ter optado por
alternativa de autorizagdo de residéncia dentro da propria lei migratéria (ou seja, nao criou uma
categoria especifica como Coldmbia e Peru fizeram); o segundo ¢ ter a regularizacdo migratdria
como estratégia formal de atuagdo; e o terceiro foi ter adotado procedimento simplificado para
analisar os pedidos de reftgio.

Desde o inicio de 2017, os venezuelanos que entram no Brasil podem obter regularidade
migratdria de duas maneiras: ou solicitando o reconhecimento da condi¢do de refugiado; ou
pedindo autorizacdo de residéncia — a qual, até margo de 2018, era baseada em uma Resolucao
Normativa (RN) do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg)!'*°. Tais solu¢des possuiam os seus
respectivos obstaculos: os pedidos de refugio sobrecarregavam ainda mais um sistema ja
congestionado (problema também enfrentado pelo Peru); e a autorizacdo de residéncia, mesmo
superada uma questdo inicial de cobranca da taxa’”’, exigia documentos que muitos
venezuelanos ndo tinham. Ressalte-se, ainda, que a RN, datada de margo de 2017, era anterior
a Lei de Migragao, que foi aprovada em maio e entrou em vigor em novembro do mesmo ano,
tornando necessario atualizar esse marco infralegal.

Assim, em marco de 2018, foi publicada uma portaria com autorizacdo de residéncia a
imigrante nacional de pais fronteiri¢o no qual ndo estivesse vigente o acordo de residéncia do

1201

Mercosul“”!. Essa portaria foi editada visando a atender ao interesse da politica migratdria

17 Em 2016, o Peru tinha cerca de 6 mil pedidos para analisar (Tabela 1, ACNUR, 2017), nimero que saltou para
quase 80 mil em 2017 (Tabela 1, ACNUR, 2018) e mais de 660 mil em 2018 (Tabela 1, ACNUR, 2019).

198 Em 2016, havia 1649 refugiados no Peru (Tabela 1, ACNUR, 2017), em 2017 eram 1817 (Tabela 1, ACNUR,
2018), em 2018, eram 2529 (Tabela 1, ACNUR, 2019), e, em 2019, eram 2879 (ACNUR, 2020).

199 (BRASIL, 2017a).

200 A isencdo de taxa foi decidida em Agdo Civil Publica movida pela Defensoria Publica da Unido (JUSBRASIL,
2017).

201 (BRASIL, 2018e). Como a Venezuela havia sido suspensa do Mercosul (MERCOSUL, 2017), ndo era possivel
aplicar a ela o acordo de residéncia existente para os paises do bloco e associados. A Portaria, dessa forma, acabou
beneficiando também nacionais provenientes de Suriname e da Guiana (no portal de servigcos migratorios -
https://www.gov.br/pf/pt-br/assuntos/imigracao/autorizacao-residencia/formularios/capa -, o pedido de
autorizagdo de residéncia de venezuelanos estad na mesma categoria de nacionais do Suriname e da Guiana).
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nacional®? — ou seja: houve a concretizagio de previsio ja existente na Lei de Migragio, € ndo
a criacdo de nova categoria migratoria. A portaria em questdo foi continuamente atualizada
(agosto de 201823, margo de 2019%** e margo de 20212°%), com vistas a flexibilizar as exigéncias
documentais dos imigrantes venezuelanos e, portanto, possibilitar a sua regularidade
migratoria.

A edicdo dessa portaria e as suas alteragdes subsequentes sdo parte de estratégia
intencional de promover a regularizacdo migratoria de nacionais venezuelanos. O primeiro

206 ;

relatorio da Operacdo Acolhida“® ja mencionava a regularizagdo como uma das atividades a

implementar?®’

, enquanto a flexibilizacdo ¢ aludida, em outro relatério, como medida de
desburocratizacdo para que os imigrantes ‘“ajustfem] sua situagdo” e para reduzir a
subnotificagdo de venezuelanos no pais?®®. Esse posicionamento se manteve no antincio da
portaria mais recente, quando se enfatizou o “[...] objetivo de promover a regularidade
documental, um dos principios da Politica Migratoria brasileira, a realidade atualmente
vivenciada pelo fluxo venezuelano™®. A regularizagdo, portanto, é ativamente buscada na
resposta a migragao venezuelana.

Assim como o Peru, o refligio mostrou-se como alternativa aqueles que ndo alcangavam

os requisitos para a regularidade pelo sistema migratorio. No caso brasileiro, porém, houve o

202 A autorizagdo de residéncia visando a atender ao interesse da politica migratoria nacional estd prevista no art.
161 do Decreto n° 9.199/2017 (BRASIL, 2017c). Embora a mencionada Portaria n® 9/2018 (BRASIL, 2018c) ndo
tenha ementa, uma portaria posterior que a altera menciona que ela “[...] dispde sobre a concessdo de autorizagao
de residéncia ao imigrante que esteja em territorio brasileiro e seja nacional de pais fronteirigo, onde ndo esteja em
vigor o Acordo de Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e paises associados, a fim
atender a interesses da politica migratéria nacional” (grifo inexistente no original). BRASIL, 2019a.

203" A Portaria Interministerial n° 15 (BRASIL, 2018g) possibilitou, entre outros, a dispensa de certiddo de
nascimento, casamento ou consular, no caso de imigrantes em situagdo de vulnerabilidade; e a autodeclaragdo de
filiagdo.

204 Com a Portaria Interministerial n° 2 (BRASIL, 2019a), criangas de até nove anos foram dispensadas da
apresentagdo de documento de identidade, uma vez que a Venezuela s6 emite esse documento para maiores de
nove anos, o que dificultava o acesso delas a autorizagdo de residéncia (MJSP, 2019).

205 A Portaria Interministerial n® 19 (BRASIL, 2021a), entre outras medidas, incluiu a possibilidade de
autodeclaragao para o processo de conversdo da autorizagdo de residéncia temporaria para a autorizagao por prazo
indeterminado, e explicitou as formas de comprovacdo dos meios de subsisténcia necessarios a mencionada
conversao.

206 A Operagao Acolhida foi a estratégia estruturada em 2018 para lidar com a migragdo venezuelana. O seu marco
inicial foi a Medida Provisoria (MP) n°® 820, de 15 de fevereiro de 2018, que regulamentou a adogdo de medidas
emergenciais para acolhimento a pessoas em situagao de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério provocado
por crise humanitaria (BRASIL, 2018a). Essa MP foi posteriormente convertida em lei (BRASIL, 2018f). Ainda
no dia 15 de fevereiro, foi editado o Decreto n® 9.285, que enquadrou a Venezuela no escopo da MP (BRASIL,
2018d). Formou-se, assim, o arcabouco institucional que autorizaria a atuagdo do Governo Federal na crise
migratoria. A Operagdo Acolhida ¢ organizada em trés eixos — Ordenamento de Fronteira, Abrigamento e
Interiorizag@o —, os quais propiciam atendimento a populagdo venezuelana em diferentes frentes.

207 (BRASIL, 2018a, p. 5).

208 (BRASIL, 2018b, p. 3).

209 (MJSP, 2021).
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reconhecimento, pelo Comité Nacional para os Refugiados, da existéncia de grave e
generalizada violagdo de direitos humanos na Venezuela. Tal decisdo, ocorrida em junho de
2019219, somada a aprovagdo do Comité de dispensa de entrevista para casos manifestamente
fundados?!!, possibilitou a realiza¢do de cruzamento de bases de dados?!? que, até agosto de

2021, havia resultado no reconhecimento de quase 50 mil venezuelanos como refugiados®!?.

3.2 O REFUGIO PODE COMPLEMENTAR POLITICAS MIGRATORIAS, SE PRESENTES
CERTAS CONDICOES

A migracdo venezuelana vem funcionando como uma espécie de experimento para que
os paises coloquem a prova os seus sistemas migratérios e de refugio. Nesse cenario de pressao
e novidade, os trés Estados estdo podendo verificar a capacidade de seus sistemas de proteger
tanto os interesses estatais, quanto os direitos daqueles que chegam nos respectivos territorios.
E, também, uma oportunidade unica de entender as caracteristicas especificas de cada um deles,
e o potencial de sua utilizacdo combinada para defini¢ao da estratégia de atuagdo estatal.

Por um lado, ¢ louvavel o esforco empreendido por Colémbia e Peru em construir
mecanismos que busquem oferecer alternativas ao publico venezuelano; ademais, ambos os
paises estdo envolvidos em grande agdo de regularizacdo que devera beneficiar ntimero
expressivo de pessoas. Por outro lado, dois questionamentos podem ser feitos. O primeiro €
porque teria o Peru optado por instrumento ad hoc, quando sua lei parece possibilitar
acomodagdes em situagdes de grande fluxo de pessoas®!'4; e 0 segundo é porque ambos os paises
ndo utilizam o refugio como forma massiva de tratamento ao fluxo em questdo (o que
significaria, em especial, o reconhecimento de maior quantidade de venezuelanos como

refugiados).

210 Os documentos que embasaram tanto a decisdo inicial do Comité Nacional para os Refugiados, quanto as
prorrogacdes subsequentes (Notas Técnicas n® 3/2019, n® 17/2020, 15/2021), podem ser consultadas no site do
Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica, na seg¢do “Refugio”, topico “O que ¢é refugio”, disponivel no link
https://www justica.gov.br/seus-direitos/refugio/o-que-e-refugio.

21 (BRASIL, 2019b, art. 6°, §1°, 10).

212 Explicagdo sobre o procedimento que resultou no cruzamento de bases de dados pode ser consultada no site do
Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica, na se¢do “Refugio”, topico “O que ¢ refugio”, disponivel no link
https://www justica.gov.br/seus-direitos/refugio/o-que-e-refugio.

213 ACNUR € BRASIL, 2021 — dados disponiveis até a reunido de 17 de junho de 2021.

214 A esse respeito, chama especial atengdo a existéncia de capitulo especifico, na lei de refigio peruana, que trata
da afluéncia massiva de pessoas (PERU, 2002, capitulo VIII).
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A resposta a primeira pergunta dependeria de estudo aprofundado sobre as regras
juridicas peruanas e a efetiva possibilidade de subsung¢@o ao caso concreto, o que foge ao escopo
deste estudo.

Quanto a segunda pergunta, questdes politicas poderiam ser indicadas como motivo
para o ndo reconhecimento, em larga escala, de venezuelanos como refugiados®!>. A esse
respeito, importa mencionar que Colombia, Peru e Brasil ja se posicionaram oficialmente pela
existéncia de uma ditadura na Venezuela e pela ocorréncia de violagdes massivas de direitos
humanos no pais?!®, Tais declaragdes ocorreram no ambito do Grupo de Lima, do qual os trés
paises fazem parte. Esse Grupo se diferencia de outros mecanismos de concertagdo da América
Latina por abandonar postura de neutralidade e adotar posicionamento confrontacional
contrario ao regime de Nicolas Maduro?!”. Tal postura, vista como mais agressiva, foi 0 motivo

apresentado pela Argentina para retirar-se do Grupo em margo de 20212!%

. A declaracao mais
recente do coletivo, de janeiro de 2021, manteve o entendimento de que o governo de Maduro
¢ ilegitimo?!®. Uma vez que os trés paises adotaram posicionamento explicito contrario ao atual
governo venezuelano, € possivel que as questdes politicas atreladas a reconhecer venezuelanos
como refugiados ndo digam respeito a assuntos de politica externa, mas sim a disputas politicas
internas. Testar tal hipotese, no entanto, vai além do escopo deste trabalho.

Outra possivel resposta para a segunda pergunta poderia estar relacionada a aspectos
mais pragmaticos?2’, tais como a baixa capacidade operacional dos paises de concretizar os
ditames legais; os potenciais custos fiscais de se ter grande quantidade de refugiados no
territorio; e o receio de tal reconhecimento massivo servir como fator de atracdo de mais pessoas
para os respectivos paises??!. Receio adicional poderia estar atrelado a eventuais consequéncias
relacionadas a responsabilidade e aos compromissos decorrentes de haver tantas pessoas
refugiadas no territério. Contudo, considerando a analise realizada neste estudo sobre os direitos
de imigrantes e refugiados, seria possivel argumentar que tal receio possa estar superestimado,

uma vez que o reconhecimento como refugiado talvez ndo tenha tantas consequéncias praticas

quanto pareceria a primeira vista.

215 Hipotese levantada nas entrevistas realizadas.

216 (PERU, 2019b).

217 (CHAVES GARCIA, 2020).

218 (ARGENTINA, 2021).

219 (BRASIL, 2021).

220 Assim como questdes politicas, aspectos praticos também foram apontados nas entrevistas como motivo para
o0 ndo reconhecimento massivo de venezuelanos como refugiados.

221 Blouin et al. (2020).
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Em todos os paises estudados, conforme ja mencionado, o refugiado ¢ direcionado para
o sistema migratorio assim que reconhecido como tal; o mesmo acontece no caso dos
mecanismos ad hoc que foram criados. Assim, caso as agdes de regularizacdo se mostrem
efetivas, ao final do processo, os paises terdo que lidar com a mesma quantidade de pessoas
gozando de direitos relacionados ao acesso a saude, educa¢do e exercicio de atividade
econdmica. Nesse aspecto, ndo haveria diferenga entre os mecanismos migratorios criados € o
instituto de refugio. E certo que refugiados possam, eventualmente, ter direito & isengdo de
determinadas taxas e tarifas de servicos???; no entanto, é possivel que exista certo contingente
de pessoas, no ambito migratorio, que ndo tenha condigdes de arcar com essas taxas, de modo
que esse ndo parece ser, em um primeiro momento, algo que diferencie a escolha estatal por um
ou outro sistema.

Importa considerar, no entanto, as consequéncias relacionadas aos principais aspectos
em que refugio e migra¢do se diferenciam — no caso, a ndo devolucdo e a assisténcia
administrativa. O primeiro, conforme ja mencionado, estaria restrito ao universo do refugio
para Colombia e Peru. Ressalte-se, porém, que nenhum dos dois paises realizou, até o momento,
medidas massivas de retirada compulséria de imigrantes de seus paises, existindo relatos apenas
de expulsdes pontuais??®. Ou seja: esses dois paises ja estdo, na pratica, aplicando a ndo
devolu¢do — ainda que por questdes pragmaticas e ndo necessariamente em razdo de
entendimento juridico sobre o alcance dessa protecdo. Em termos praticos, isso significaria que
reconhecer venezuelanos como refugiados ndo alteraria uma dindmica que ja esta presente.

A assisténcia administrativa, conforme mencionado, pode ser analisada em dois
aspectos. O primeiro ¢ a ndo punigdo por entrada irregular’?*. No entanto, na pratica, as medidas
de regularizacdo adotadas por Coldmbia e Peru significam, precisamente, forma de reverter as
consequéncias negativas da entrada irregular. Aqui também o eventual reconhecimento, como
refugiado, de grande contingente de venezuelanos teria pouco impacto em dindmica ja existente
nos dois paises.

O segundo aspecto da assisténcia administrativa ¢ a flexibilizagdo documental para

refugiados??. Esse talvez seja o aspecto que poderia incutir um dnus maior aos Estados caso

222 Conforme ressaltado em entrevistas, na Colombia refugiados tém direito a emissdo de um documento de viagem
gratuito. O reconhecimento massivo de refugiados representaria impacto financeiro significativo e imediato ao
Estado em razdo da emissdo desse documento.

223 Para casos de expulsdo na Coldmbia, ver Deutsche Welle (2019), Deutsche Welle (2020), El Tiempo (2021) e
El Pais (2021); no Peru, ver Ministerio del Interior (2019) e EI Comercio (2020).

224 Supra 2.5 Diferenga de tratamento quanto a assisténcia administrativa e a regras de viagem.

225 Supra 2.5 Diferenga de tratamento quanto a assisténcia administrativa e a regras de viagem.
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quantidade significativa de refugiados fosse reconhecida. Isso porque seria necessaria uma
grande adaptagdo normativa e administrativa para acomodar o potencial volume de demandas
buscando recorrer a essa prerrogativa. Ressalte-se, porém, que tal 6nus poderia vir associado
ao bonus de mais pessoas com diplomas homologados e com titulos profissionais validados, o
que poderia facilitar o processo de integracdo local dessas pessoas.

Em sintese, a analise, em termos pragmaticos, dos direitos de refugiados e imigrantes —
notadamente o acesso a educagao, a saude e ao exercicio de atividades econdmica; a incidéncia
da ndo devolucdo; e a assisténcia administrativa — mostram que, a primeira vista, o
reconhecimento massivo de venezuelanos como refugiados ndo acarretaria diferencas tao
significativas para Colombia e Peru, considerando as medidas que ambos ja vém adotando para
regularizar a condi¢do daqueles que estdo em seu territorio. Dito de outra forma, eventual receio
de utilizar o refiigio no tratamento da crise venezuelana talvez esteja baseado em outras
preocupacdes que ndo as consequéncias que o reconhecimento massivo de refugiados

acarretaria a esses dois Estados, considerando as praticas que ja vém adotando nessa seara.

3.3 A IMIGRACAO PODE INCORPORAR O REFUGIO, SE PRESENTES CERTAS
CONDICOES

Os parametros utilizados acima propiciam reflexdo mais abrangente: se os aspectos que
tornam o refugio distinto fossem absorvidos pelos sistemas migratdrios, seria necessario
continuar diferenciando o instituto do refigio do de migracdo? O Brasil, por exemplo,
incorporou em sua legisla¢do a ndo devolugdo; caso incluisse a assisténcia administrativa, seria
o caso de unificar refigio e migragcdo em algo nico, que oferecesse protecdes especiais a todos
0os nao nacionais em determinado territdrio — ou ao menos aqueles em situacdo de
vulnerabilidade? Responder a essa conjectura ¢ algo complexo, e passa, no minimo, pela analise
de aspectos praticos e simbdlicos.

Uma eventual unificacdo dos institutos seria possivel em cenario no qual as protegdes
hoje especificas a refugiados estivessem ao alcance, no minimo, de grupos vulneraveis de
imigrantes em geral. Em termos praticos, isso significaria a previsdo dessas prerrogativas, de
maneira explicita, nas leis migratérias. A importancia de se cogitar tal possibilidade reside no
fato de o processo de determinagdo da condi¢do de refugiado ser lento em muitos paises, em
razdo da necessidade de se avaliar o fundado temor de persegui¢do, enquanto os procedimentos
migratdrios costumam ser mais ageis. Ainda que ambos se baseiem em critérios que deveriam

ser objetivos (no refugio, a persegui¢do pelos motivos elencados na Convengao; na migragao,
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os documentos apresentados), averiguar tais requisitos no refugio ¢ muito mais complexo e
exige maior esforgo por parte do ente piblico??®. Caso fosse possivel focar nos procedimentos
migratdrios, mas assegurar o amparo da ndo devolugdo e da assisténcia administrativa a quem
necessitasse, talvez o resultado fosse a otimizacdo dos procedimentos e a resposta mais célere
ao imigrante que aguarda a manifestagao estatal.

Tal abordagem, no entanto, significaria ao menos trés mudancas significativa em termos
simbolicos. Em primeiro lugar, ela se aproximaria de um reconhecimento da migra¢do como

direito humano??’

. Atualmente, o instituto do refugio € cercado por prerrogativas especificas
em razao dos motivos que levam a pessoa a se deslocar — afinal, o refugiado ¢ alguém cuja vida,
liberdade ou integridade estdo em risco; e essa situagdo atipica levou os paises a concordarem
em adotar as medidas excepcionais previstas na Convengdo, as quais, em muitos locais, ainda
significam um grande diferencial quanto ao sistema migratorio geral®?®. Aplicar previsdes
consideradas atipicas para o conjunto ampliado de imigrantes — particularmente a de ndo poder
negar entrada a quem precisa de prote¢do — poderia colocar as decisdes quanto aos movimentos
migratérios mais proximas de arcabougos protetivos de direitos humanos e afasta-las
ligeiramente do &mbito da soberania nacional tradicional®%.

A segunda mudanca simbdlica seria em relagdo a certo tratamento especial muitas vezes
conferido ao instituto do refugio?*°. Ndo se nega a importancia do regime internacional
construido nos ultimos 70 anos para oferecer protecdo a pessoas que se veem obrigadas a

deslocar-se para preservar sua vida, liberdade ou integridade. No entanto, a forma idealizada

como, muitas vezes, o refugio ¢ percebido pode desestimular o surgimento de certos debates e

226 Segundo explica Crawley et al. (2017, p. 50), “[e]xistem poucas questdes mais desafiadoras para académicos e
formuladores de politicas publicas do que onde e como ¢ tragada a linha entre migragdo ‘for¢ada’ e ‘voluntéaria’”.
Até mesmo porque, de acordo com os mesmos autores, “[a]meacas a integridade pessoal de um individuo podem
andar de méos dadas com economias desmanteladas e falta de oportunidades economicas, refor¢ando, assim, os
fatores socioecondmicos que influenciam a decisdo de uma pessoa de migrar” (p. 53) — tradugoes livres.

227 A legislagdo colombiana talvez tenha dado um passo nesse sentido ao estabelecer, como principio da Politica
Integral Migratoria, a livre mobilidade, segundo a qual toda pessoa tem o direito de circular livremente e de
escolher o local da sua residéncia em um Estado, de entrar e sair desse Estado, e de regressar ao seu pais, dentro
de limitagdes definidas em lei (COLOMBIA, 2021b). Sera algo a ser avaliado futuramente, & medida que a lei for
sendo implementada e interpretada.

228 Descrigdes apresentadas por Zetter (2007) sobre a situagdo de certos solicitantes de refugio, além da existéncia
de centros de detencdo e de campos de refugiados, sdo apenas alguns exemplos de como o tratamento conferido a
essas pessoas, em certas localidades, ¢ muito distinto no observado nos trés paises estudados.

229 Para discussdo sobre protegdo dos direitos humanos de imigrantes e soberania ¢ estatal, ver Amaral et al. (2020).
230 Conforme lembrado por Crawley et al. (2017, p. 51-52), os diferentes regimes migratorios criam um sistema
de hierarquia de direitos, e o uso de categorias migratorias, ao tornar certas pessoas mais merecedoras que outras,
“[...] serve para perpetuar e reforgar uma dicotomia simples que ¢ usada para distinguir, dividir e discriminar entre
aqueles que estdo em movimento” (tradugdo livre). Como resultado, essa categorizagdo binaria, da forma como
hoje ¢ feita, reforgaria uma dicotomia que ¢ discriminatéria em relagdo aos migrantes. Exemplo de obstinada defesa
de porque o refugio seria uma categoria especifica pode ser lida em Hathaway (2007).
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gerar constrangimentos quando Estados oferecem alternativas migratérias a pessoas que
poderiam, em tese, ser reconhecidas como refugiadas. Colombia e Peru, por exemplo, ja
sofreram criticas por abrir os seus programas de regularizagdo para solicitantes de refugio; do
mesmo modo, o Brasil foi questionado por oferecer a alternativa da residéncia quando
venezuelanos poderiam ser refugiados®’!. Eventual integragdo entre os dois sistemas poderia
trazer maior pragmatismo no tratamento do instituto do refugio, algo importante quando ¢
necessario oferecer respostas céleres a fluxos migratérios crescentes.

O ultimo aspecto seria uma mudanga de perspectiva: o foco de prote¢ao deixaria de ser
a pessoa refugiada e passaria a ser alguém em situacao de vulnerabilidade. A definicdo do que
seria essa situacdo demandaria grande esfor¢o conceitual, no entanto, poderia ser uma
oportunidade para incluir grupos de pessoas que se deslocam por questdes ndo abarcadas pelo
refugio?2. E o caso, por exemplo, das pessoas que migram por desastres naturais ou ambientais
— estes, em especial, possivelmente serdo o motivo de grande quantidade de deslocados nos
proximos anos, em razio das mudangas climaticas?*3. O principal aspecto simbdlico, no entanto,
seria reconhecer que certas pessoas refugiadas, apesar da perseguicdo sofrida, contam com
condi¢des diversas (materiais, psicologicas, familiares etc) que as tornam independentes de
eventual apoio estatal para estabelecer-se na nova sociedade. A atencdo que seria voltada a
esses refugiados poderia ser redirecionada para imigrantes que, mesmo ndo se encaixando nos
critérios da Convengdo, precisam das prerrogativas nela previstas para recomecarem no local

de destino?3*.

21 Discussdes acompanhadas pela autora, em razdo de seu trabalho, nos debates do Processo de Quito e nas
reunides do Comité Nacional para os Refugiados.

232 Egsa eventual mudanga de foco dialoga com discussdes sobre o papel da categorizagio dicotdmica
refligio/migracdo para tratar de grupos que se deslocam. Crawley et al. (2017) explicam que, embora categorias
sejam necessarias, existe disparidade crescente entre os marcos legais € normativos que definem os regimes de
protegdo existentes e as formas contemporaneas de migragdo. Isso resultaria na percepgdo — por eles chamada
“fetichismo de categorizagdo” (categorical fetishism) — de que o refugiado e o migrante seriam categorias que
simplesmente existem de maneira neutra, desconsiderando o aspecto politico e social de sua construgdo. Segundo
os autores, “[e]scolher rotular — ou igualmente nio rotular — alguém como um "refugiado" ¢ um processo poderoso
e profundamente politico, que define agendas politicas e que posiciona as pessoas como objetos de politica de uma
maneira especifica” (p. 52 — tradug@o livre). Os autores também trazem a tona novas categorias que vém sendo
criadas precisamente na tentativa de incluir no escopo da protecdo internacional aqueles cujas situagdes faticas os
colocam em uma situagdo intermedidria entre refigio e migracao (p. 51).

233 Ao discutir a complexidade da divisdo entre migragdo forgada e voluntéria, Zetter (2007, p. 179) afirma que
“[o]s migrantes for¢cados sdo uma categoria em uma populacdo muito maior de migrantes que estdo se mudando
por razdes igualmente complexas, mas essencialmente voluntarias. O desafio tem sido como gerenciar esses fluxos
em grande escala e como distinguir entre os diferentes rotulos que os migrantes reivindicam” (tradugao livre).

234 Esse mesmo argumento pode ser feito em relagdo a protegao humanitaria oferecida por alguns paises (inclusive
Peru e Brasil, entre os paises aqui estudados). Embora louvavel por ampliar a prote¢do dos Estados para grupos de
pessoas que ndo necessariamente se encaixariam nos critérios da Convengdo, a acolhida humanitaria, assim como
o refagio, enfatiza o motivo do deslocamento, enquanto a situacdo de vulnerabilidade consideraria a condigdo
objetiva do imigrante de necessitar, ou ndo, da protecdo estatal, independentemente do motivo do deslocamento.
Para maior entendimento sobre protecdo humanitaria, ver as discussdes trazidas em Ramos et al. (2020).
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Haveria, claro, o risco de os paises utilizarem o tratamento uniformizado para recusar a
entrada, em seu territorio, daqueles que, hoje, chamamos de refugiados de fato; e, nesse aspecto,
a diferenciag@o conceitual importa e € Util por criar a obrigagao legal dos paises frente a essas
pessoas. Ademais, chegar a uma definicdo unica sobre os pardmetros dessa mudanga (por
exemplo, o que seria situa¢do de vulnerabilidade?*>) talvez seja algo inalcangavel, situagdo em
que o sistema atual deve ser mantido para que ndo existam retrocessos. No entanto, em um
cenario no qual os Estados reconhecessem a ndo devolugdo para todos os imigrantes e a
aplicassem de fato, seria possivel pensar em apenas um regime para 0s ndo nacionais em
determinado territorio, o que poderia acarretar simplificacdes normativas e administrativas na
atuagdo estatal, sem prejuizo de amparar grupos que necessitem de protecao.

A experiéncia brasileira mostra que uma convergéncia dessa natureza talvez seja
possivel; ademais, considerando a legislagdo hoje adotada na Colombia e no Peru, a
comparagdo entre os institutos sinaliza para poucas consequéncias praticas caso se adotasse um
ou outro para lidar com fluxos mistos e massivos de pessoas. Em paises nos quais as legislacdes
migratdrias se alinham cada vez mais aos principios de direito internacional dos direitos
humanos, pensar em tal convergéncia pode ser um dos caminhos para se alcangar maior
eficiéncia administrativa e assegurar igual protecdo a todos aqueles que cruzam fronteiras.
Afinal, o mais importante ¢ que essas pessoas tenham sua condi¢do migratoria equalizada —
independentemente de qual seja essa solugdo, desde que considere as suas necessidades —, para

que tenham as melhores condigdes possiveis de inserir-se na nova sociedade.

235 O Alto Comissariado para as Nagdes Unidas realizou esforgo para definir o que seria um migrante em situagdo
de vulnerabilidade (ACNUR, 2017), o que eventualmente poderia ser um primeiro ponto de partida. Ressalte-se,
porém, que o mencionado documento considera que, caso uma pessoa possa ser considerada migrante vulneravel
ou refugiada, o refiigio deve ser uma espécie de primeira linha de investigag@o (“the first line of enquiry” — p. 2),
enquanto a ideia aqui apresentada ¢ a de que, idealmente, o refiigio ndo precisaria receber tratamento especial,
caso as devidas protegoes fossem asseguradas a migrantes vulneraveis de maneira geral.
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4 CONCLUSAO

Este trabalho partiu da analise do tratamento conferido por trés paises a imigrantes e
refugiados para avaliar se refugiados continuam sendo titulares de certas protecdes especificas,
mesmo diante de mudangas legislativas que significaram a incorporacao de diretrizes de direitos
humanos em suas normas migratorias. A resposta direta a pergunta de pesquisa — considerando,
claro, o limitado universo analisado e o recorte dos critérios empregados para a perspectiva
comparada — ¢é: sim, refugiados continuam acessando protegdes especiais em comparagdo a
imigrantes, de modo que a categoria “refugiado” permanece como necessaria para proteger
aqueles que nela se enquadram. Em razdo do tratamento distinto conferido a refugiados
especialmente no &mbito da ndo devolucdo e da assisténcia administrativa (ver quadro abaixo),
¢ importante diferenciar entre imigrantes e refugiados, para que estes possam recorrer as

prerrogativas que lhes sdo exclusivas.

Quadro 6 - Tratamento conferido a refugiados no ambito da satde, da educagdo, do emprego formagdo, da ndo
devolugdo e da assisténcia administrativa

Publico- . ~ Emprego Niao Assisténcia
Saude Educacao ~ . . .
alvo formal devolucio administrativa
Col6émbia Imigrantes Sim Regulares Regulares Nao Nao
Solicttantes g Sim Nio Sim Sim
de reflgio
Refugiados Sim Sim Sim Sim Sim
Peru Imigrantes Sim Sim Regulares Nao Nao
Sollc1t’ar%tes Sim Sim Sim Sim Sim
de refugio
Refugiados Sim Sim Sim Sim Sim
Brasil Imigrantes Sim Sim Regulares Sim Nao
Sollc1t’ar%tes Sim Sim Sim Sim Sim
de refugio
Refugiados Sim Sim Sim Sim Sim

Percebe-se, pelo quadro acima, que os trés paises asseguram acesso a satide, a0 menos
no nivel basico e atendimento de emergéncia, a todos os ndo nacionais que estejam em seu
territorio, independentemente de sua categoria ou regularidade migratdria. O mesmo nao ocorre
quanto aos demais critérios analisados. No caso da educaciio, a Colombia destoa ao exigir
regularidade migratoria para que os imigrantes possam acessar o sistema de ensino, enquanto
Peru e Brasil ndo fazem tal diferenciacdo (a0 mesmo normativamente). Em termos de satde e
educacdo, portanto, ndo ha distingdo de tratamento entre imigrantes e refugiados, uma vez que

a diferenca existente decorre da dicotomia regularidade/irregularidade migratoria.



54

O acesso a emprego formal ¢ assegurado, em todos os paises, apenas a quem possui
regularidade migratéria — e, nesse aspecto, também ndo ha diferenca de tratamento entre
imigrantes e refugiados, ja que estes obtém regularidade uma vez reconhecidos como tal. A
Colombia, novamente, destoa ao ndo permitir o exercicio de atividade remunerada por
solicitantes de reconhecimento da condi¢do de refugiado. Esse ¢ um tratamento prejudicial em
relacdo aqueles que recorrem ao refugio; no entanto, em tese, a condicdo de solicitante ¢
temporaria e, portanto, ndo deveria representar 6nus exacerbado para as pessoas que aguardam
a decisdo de seu pleito.

J& as outras duas categorias analisadas estdo intimamente ligadas ao refugio: apenas
refugiados e solicitantes estdo amparados pela nao devolug¢do na Coléombia e no Peru, e
somente esse grupo pode recorrer as flexibilizagdes decorrentes da assisténcia administrativa
nos trés paises estudados. Em razdo da importancia desses dois mecanismos, o refugiado
continua sendo titular de prerrogativas e direitos diferenciados em relacdo aos imigrantes em
geral.

E possivel, no entanto, que exista um movimento de aproximagdo dos institutos nos
paises estudados, com a transferéncia para a imigragdo de caracteristicas inerentes ao refugio.
Isso pode ser percebido tanto na incorporagdo da ndo devolucdo pela legislagio migratoria
brasileira, quanto na postura adotada pelos trés paises diante do fluxo massivo pessoas que estao
recebendo nos ultimos anos. Tal conduta ¢ marcada pela auséncia de medidas de retirada
massiva de imigrantes, de modo que a ndo devolugdo acaba caracterizando a realidade pratica
dos imigrantes (ainda que por questdes outras que ndo a aplicagdo principioldgica da protecao);
e pela adogdo de iniciativas de regularizacdo que tém a tendéncia de anistiar eventual puni¢ao
por entrada irregular. A partir desses pardmetros, o reconhecimento da condi¢ao de refugiado
poderia, a principio, ser uma alternativa para Colombia e Peru ao lidar com o grande volume
de imigrantes em seu territorio. Em outras palavras, o sistema de refigio tem o potencial de se
estender a imigrantes no caso de fluxos migratdrios mistos.

O contrario, porém, precisa ser analisado com mais parcimdnia. Um sistema migratorio
somente poderia ser verdadeiramente protetivo para refugiados caso incorporasse, a0 menos, a
ndo devolucdo e a assisténcia administrativa em seus normativos, € caso assegurasse que a
primeira incidiria independentemente de critérios de admissibilidade — isso em cenario no qual
os paises ja tratam, de maneira igualitaria, refugiados e solicitantes no que diz respeito a outros
direitos, como ¢ o caso da Coldmbia, do Peru e do Brasil. Aqui deve-se atentar para cuidados
necessarios com eventuais generalizagdes: em termos normativos, o que esta dito neste

paragrafo ndo parece representar uma mudanca drastica; no entanto, isso somente ocorre porque
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os trés paises ja possuem patamares elevados de prote¢do dos direitos de imigrantes, algo que
ndo corresponde a realidade de todos os paises signatarios da Convengdo de 1951. Entender o
verdadeiro alcance de uma mudanca dessa natureza demandaria estudo semelhante com outros
paises, considerando diferentes perfis, localizagdo geografica, entre outros elementos que
permitam uma amostra representativa dos Estados que sdo parte da Convengao.

Mudanga dessa natureza — ou seja, a incorporagdo aos sistemas migratorios de protecao
hoje conferida a refugiados — teria, a0 menos, trés potenciais impactos simbolicos: a abertura
para o entendimento da migracdo como um direito humano; o tratamento mais pragmatico em
relacdo ao reflgio; e a mudanga do foco da protecdo para a caracteristica da pessoa (situagao
de vulnerabilidade), ao invés da motivagdo do deslocamento (persegui¢do). Tal mudanga vai ao
encontro de preocupagdes explicitadas em mecanismos como o de prote¢do complementar?*;
se difere, porém, ao sugerir a total incorporac¢ao do refiigio ao sistema migratorio — desde que,
enfatize-se, grupos vulneraveis sejam plenamente protegidos (especialmente de possivel
retorno a local em que estejam em risco).

Cogitacdes como as apresentadas acima talvez sejam estritamente teodricas: ¢
impressionante que os Estados tenham chegado a um consenso sobre a defini¢do de refugiado,
e acordo semelhante seria necessario para reformar o arcabouco hoje existente — algo muito
pouco provavel, especialmente em contexto no qual a quantidade de pessoas deslocadas

aumenta a cada ano??’

. Mas reflexdes como essas ajudam a amadurecer o entendimento quanto
a conexao entre o sistema migratorio e o de refiigio; e tornam mais fcil perceber a importancia
de paises como Coldmbia, Peru e Brasil poderem ter a liberdade de recorrer tanto a um quanto
a outro para responder a migragdes massivas em seu territorio.

O anseio que motivou essa pesquisa (por que, afinal, importaria diferenciar imigrantes
e refugiados?) e as conclusdes aqui apresentadas (de que refugiados, no que diz respeito a
previsdes legais, de fato possuem tratamento diferenciado quanto a ndo devolucdo e a
assisténcia administrativa) mostram que hd muitas questdes que podem ser objeto de
aprofundamento. Investigacdes futuras poderiam, por exemplo, realizar mapeamento
semelhante ao aqui apresentado, a fim de verificar se as semelhancas e as diferengas

identificadas entre migracdo e refugio sdo exclusivas desses trés Estados, ou se correspondem

a caracteristica comum a paises com marcos migratérios mais recentes. Do mesmo modo,

236 Para mais informagdes sobre prote¢do complementar, sugere-se, como passo inicial, a leitura do documento
Protection Mechanisms Outside of the 1951Convention (“Complementary Protection”’) (ACNUR, 2005).

237 Ver, a titulo de exemplo, os nimeros do Global Trends 2020, que mostram a evolugdo do nimero de pessoas
deslocadas de 1990 até a data de elaborag@o do relatorio (ACNUR, 2021, p. 2).
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poderiam realizar estudo semelhante considerando outros direitos (como o acesso a assisténcia
social ou o caminho para a naturalizagdo, por exemplo), ou avaliar se ha diferenca entre
refugiados e imigrantes em termos de dificuldade/facilidade para concretizar, na pratica, os
direitos a eles conferidos legalmente. Ou, ainda, verificar se a dicotomia
regularidade/irregularidade possui maior/menor relevancia no acesso a direitos do que a
dualidade refugiado/imigrante, algo que pareceu, a uma primeira vista, ser o caso da Colombia.

Por fim, importa ressaltar que todas essas discussdes estdo embasadas em uma
preocupacdo em comum: a de que as pessoas que se deslocam internacionalmente tenham
tratamento adequado de acordo com as suas necessidades. A forma como isso deve acontecer
— por meio do refiigio, das regras migratorias, da incorporagdo das regras de refugio as leis
migratorias, ou por outros caminhos — ¢ o que corresponde ao objeto de questionamentos. Essas
reflexdes, porém, devem sempre ocorrer com o objetivo de aperfeicoar o que ja existe e, na
medida do possivel, de oferecer alternativas tanto a atuacdo estatal, quanto a quem se desloca.
O objetivo € que os que chegam ao Brasil (e aos demais paises) consigam resolver a sua questao
migratdria da maneira mais 4gil e protetiva possivel, para que possam se dedicar a reconstruir

suas vidas no novo pais de acolhida.
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