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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar o crescimento do nimero de refugiados no Brasil e a possi-
bilidade de serem beneficiarios do Programa Bolsa Familia, bem como receber o Auxilio Emergencial, maior
programa de combate aos efeitos econdmicos gerados pela pandemia do Covid-19. A partir de uma pesquisa
bibliografica e documental, qualitativa e exploratéria, analisar-se-a a historia e a institucionalizagdo desse fe-
ndmeno, por meio de livros e artigos em revistas especializadas, delimitando-o em torno do aumento do fluxo
migratorio na América Latina a partir de 2010 e a sua recepg¢do no Brasil, utilizando como principais fontes os
estudos da ACNUR e dados do Ministério da Justica e da Seguranga Publica. Revisar-se-4, ainda, a legislagao e
a literatura acerca da formatagao do Programa Bolsa Familia e do Auxilio Emergencial, com énfase em estudos
do IPEA e artigos em revistas especializadas publicados na ultima década.

Palavras-chave: Refugiados na América Latina. Vulnerabilidade. Acesso aos programas de transferéncia
de renda no Brasil.

ABSTRACT

This article aims to analyze the growth in the number of refugees in Brazil and the possibility of being
beneficiaries of the Bolsa Familia Program, as well as receiving Emergency Aid, the largest program to com-
bat the economic effects generated by the Covid-19 pandemic. Based on a qualitative and exploratory bibli-
ographical and documentary research, the history and institutionalization of this phenomenon will be analyzed
through books and articles in specialized journals, delimiting it around the increase in the migratory flow in
Latin America to from 2010 and its reception in Brazil, using as main sources UNHCR studies and data from
the Ministry of Justice and Public Security. It will also review the legislation and literature on the formatting of
the Bolsa Familia and Emergency Aid Program, with an emphasis on IPEA studies and articles in specialized
journals published in the last decade.
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INTRODUCAO

As questdes envolvendo a fuga de pessoas de seus paises, por motivos relacionados a massivas violagdes
de Direitos Humanos, e que ensejaram uma articulagao internacional, remontam a Segunda Guerra Mundial,
embora tais questoes ndo tenham ocorrido pela primeira vez no século XX. Apesar de se tratar de um problema
secular, a Convencao de Refugiados de 1951 é um marco historico na busca por solugdes para os obstaculos
que se relacionam como a vulnerabilidade social, econdmica e cultural destas pessoas, que, em comum, de-
mandam por politicas publicas capazes de permitir sua acolhida e o reconhecimento da dignidade de homens
e mulheres que buscam tocar suas vidas em um novo territorio.

Neste contexto, o presente artigo busca analisar fendmenos relacionados ao aumento do fluxo migratorio
na América Latina, com énfase na historia recente do aumento de refugiados no Brasil apds 2010, analisando
estudos do ACNUR e dados do Ministério da Justiga e Seguranga Publica, além de artigos e livros que abordam
a tematica na busca pelas respostas dadas pelo Estado brasileiro a esta realidade, em especial quanto a possibi-
lidade de acesso como bolsistas do Programa Bolsa Familia, tomando por base os estudos desenvolvidos pelo
IPEA na ultima década.

Nesta busca pelas politicas publicas existentes que possam minorar a vulnerabilidade econdmica dessas
populagdes, e cientes de que a presente pesquisa € desenvolvida em meio a Pandemia Sanitaria do Covid-19,
analisar-se-4 também, ainda que sumariamente, os desafios para o acesso de refugiados ao Auxilio Emergen-
cial, a partir de dados coletados pela ACNUR e outras entidades, como a Defensoria Publica da Unido.

Neste desiderato, inicialmente sera apresentado o surgimento do problema envolvendo os refugiados no
mundo, passando pela acdo politica e articulagdo internacional em torno da questdo, bem como o tratamento
concedido ao fenomeno pelo Estado brasileiro, avaliando a legislagdo e as a¢des do Executivo federal. A
par da historia e da institucionalizagdo em torno da questdo, também sera tratado o problema na América Lati-
na, que se revela na forma de aumento exponencial dos niimeros na segunda década do século XXI, analisando
a acolhida destas populagdes no Brasil, com énfase, em especial, no fluxo migratério de venezuelanos.

Por fim, sera analisado o surgimento e desenvolvimento do programa Bolsa Familia, a possibilidade de
acesso por estrangeiros, em especial refugiados, bem como, por conta do problema mundial envolvendo o
Covid-19, o a participagdo destas populagdes no programa do Auxilio Emergencial.

1. REFUGIADOS: HISTORIA E INSTITUCIONALIZACAO

O presente topico tem por escopo analisar o surgimento do tema dos refugiados na comunidade interna-
cional, registrando os principais fatos que marcaram este fendmeno no século XX, suas causas e as primeiras
experiéncias que demandaram por respostas da comunidade internacional para entender como se deu esse pro-
cesso de institucionalizag@o e da criag@o de 6rgaos e instrumentos legais tanto no dmbito internacional como
no Brasil.

A origem do termo refugiado é comumente associada aos diplomas legais internacionais que trataram
do problema envolvendo a fuga de uma pessoa de seu pais especialmente apds a Segunda Guerra Mundial,
com a desestrutura¢do da dominagdo colonial, a emergéncia das lutas emancipatorias na periferia capitalista,
além da dramaticidade da destrui¢do ambiental, esta responsavel pelo deslocamento migratério de milhdes de
pessoas por todo planeta. Refugiado que guardava uma importancia marginal na reflexdo classica do Direito
Internacional, dado sua acep¢ao marcadamente estatalista das relagdes internacionais. Alias, o individuo, até
os prédomos da p6és-modernidade na esfera do sistema internacional, ndo assimilara o individuo como sujeito
do direito internacional, s6 o fazendo no po6s-guerra com o advento dos direitos humanos e o retemperamento
do direito pela ética humanista. Afinal os refugiados refogem a perspectiva tradicional da nacionalidade fecha-
da sobre si mesma, intangivel a individua¢@o e a tutela de suas liberdades civis.
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De conceito puramente formal, dogmatico, encerrado na logicidade do direito normativo, os refugiados
clamam por outro olhar, outra angulacdo do problema da sociabilidade internacional, onde assoma a urgéncia
da garantia sobre o ser humano e sua intrinseca dignidade, independente de sua origem nacional, particulari-
dade étnica e adesdo de seu Estado as exigéncias da tratadistica internacional.

Se o termo tem origem na historia recente dos povos, a busca de seres humanos por protecdo em um terri-
torio distinto de sua residéncia e origem ¢ bem mais antiga e data pelo menos do final do século XIV e inicio do
século XV, como quando da expulsdo dos judeus da regido hoje conhecida como a Espanha, isso sem levar em
consideragdo os refugiados na Antiguidade, notadamente no antigo Egito (Jubilut, 2007). Se o fendmeno ¢ an-
tigo, o segundo pos-guerra representou uma mudanga na forma como a comunidade internacional passou a en-
carar a questdo, ndo mais ignorando as diversas razdes e circunstancias, as quais, além de levarem uma pessoa
a deixar o seu pais, impedem-na de voluntariamente voltar para casa. Ademais, muitos desses problemas tem
sua génese na intervencao de Estados imperialistas que desorganizaram as vidas das comunidades autdctones
dos paises africanos, asiaticos ¢ americanos. Economias fragilizadas, grupos tribais artificialmente unidas ou
separadas em favor das imposi¢des metropolitanas, dindmica célere de deterioragdo andmica das instituigdes
internas colocaram na ordem do dia, o problema dos refugiados. Com o agravante da natureza autocratica da
maioria dos regimes politicos ali instaurados, explicitamente voltados para uma pratica “de excecdo”, sem
olvidar claro para a pluralidade de circunstancias e singularidade de cada um dos casos em tratamento.

Apesar da variedade, tais problemas, em comum, apontam para a imprescindibilidade de protecao in-
ternacional dessas pessoas, que, muitas vezes, t€ém negada essa condi¢do diante de uma violacdo massiva dos
Direitos Humanos, seja por motivo de ocorréncia de guerras externas, internas ou por perseguigdo politica,
religiosa, racial, etc. Embora uma reacao institucionalizada tenha como marco a Convengao de Refugiados de
1951, foi a fuga de russos do regime soviético, na segunda década do século XX, que deu ensejo a criacdo do
Alto Comissionado para Refugiados Russos junto a Liga das Nagdes e, com ele, o inicio da protec¢ao interna-
cional a esses cidaddos (Andrade, 1996), mas também da agdo ocidental sobre os limites do Império Otomano,
principalmente em relagdo a desestabilizacdo promovida sobre seu territdrio pelo imperialismo inglés ainda
no inicio do século XIX, em meio aos movimentos que redundaram na eclosdo da Primeira Guerra Mundial.

Aliés, foi nesse momento em que se explicitou a demanda imperialista global pela anexa¢do de novos
territérios ao seu jugo, com a desestruturacdo consequente das antigas identidades comunitarias em vigor no
mundo. Como resultado, deram-se as tratativas que culminariam na formulagdo do Principio da Non-refou-
lement, compreendido como a impossibilidade de se mandar de volta o refugiado ao territorio inseguro, ou a
terceiro em que possam vir a sofrer situagao andloga, mas como efeito, desdobramento, das irrupgdes desorga-
nizadoras das linhas de fronteira em parte ponderavel dos paises sob o guante do ocidente capitalista.

Na verdade, tal conclusdo dimana de uma interpretagao sistémica que integra varias dimensdes do Siste-
ma Internacional de Prote¢@o dos Direitos Humanos, levando-se em conta os fundamentos dos direitos huma-
nos, humanitario e dos refugiados. Entendimento firmado da assuncao da consciéncia juridica internacionalista
da relevancia inegociavel da tutela da liberdade, da dignidade e da integridade humanas, opondo-se a uma
interpretacdo anacronica da soberania dos Estados. Necessidade que ja se fizera sentir quando da redagdo do
Estatuto dos Refugiados Alemaes em 1933, modificado em 1938, assim como pelo Ajuste Relativo do Estatuto
Juridico dos Refugiados Russos e Arménios (1928), anterior a todos estes, que ultimavam por medidas prote-
tivas de pessoas que se viam perseguidas pelo poder dos Estados de onde se originavam.

Nesse sentido, tal principio ultrapassa a propria questio dos refugiados, pois qualquer individuo, indepen-
dente daquela qualificagdo, pode solicitar a sua ndo deportagdo ou envio para o pais de origem contrapondo-se
a demanda do Estado a que se vincula pela cidadania. Reconheca-se, porém, a impossibilidade de qualificar
individualmente esse grande contingente de pessoas por meio do asilo, dado que nenhum Estado estaria dis-
posto a, discricionariamente, acolher milhares de pessoas, sendo necessaria uma qualificag@o coletiva que lhes
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assegurasse a protecdo internacional (Jubilut, 2007), sendo-lhe suficiente a manifesta contrariedade a devolver
alguém sob risco de tortura, prisdo ou pena degradante em seu pais.

Se o primeiro instrumento internacional mais conhecido no plano do Direito internacional tinha como
escopo tratar de um problema especifico, também foi um sistema ad hoc, pensado — como mencionamos acima
- para tratar dos problemas envolvendo a fuga de Judeus da Alemanha nazista, que marcou o desenvolvimento
da questdo na década de 1930, iniciando um novo momento do Direito Internacional dos Refugiados, que, ao
se afastar de uma concepgdo de refugiado a partir de critérios exclusivamente coletivos, passou a qualifica-los
considerando aspectos individuais, ou seja, “na historia e caracteristicas de cada individuo e na persegui¢ao
sofrida por ele”(Jubilut, 2007).

No desenrolar deste quadrante historico, uma situacdo sem precedentes forcou o mundo a formular ins-
trumentos mais eficazes na protegdo desses individuos, que, de problemas especificos de paises como a Russia,
Armeénia e Alemanha, com o advento da 2* Guerra Mundial, viu-se um contingente de mais de 40 milhodes de
refugiados se formar4, for¢cando a criagdo de um sistema global dando ensejo a Convengdo sobre o Estatuto
dos Refugiados, que foi aprovado pela Assembleia Geral da ONU em 1951.

Embora se limitasse aos fatos relacionados a Segunda Guerra, bem como geograficamente restrita a Euro-
pa, a reacao internacional passou por um processo de ampliag@o de seu ambito de incidéncia com o Protocolo
Relativo ao Estatuto dos Refugiados de 1967, que retirou do texto as expressdes que limitavam sua aplicacao,
temporal e territorialmente, e que foi seguido pela Convengao de 1969 da Organizagdo da Unido Africana
(OUA), e que passou por um novo processo de ampliacdo em 1984 com a Declaragdo de Cartagena sobre
Refugiados. E este arcabougo que busca criar uma rede de protegio internacional aos refugiados, estruturando
direitos e responsabilidades do Estado, derivados “da mesma base filoséfica que a protecdo internacional dos
direitos humanos”, sendo o Direito Internacional dos Direitos Humanos a principal fonte axioldgica de pro-
te¢do dos refugiados (Piovesan, 2018).

No Brasil, além dos diplomas internacionais terem sido ratificados e internacionalizados5, uma cultura de
acolhimento foi desenvolvida, consolidando o pais como um dos Estados mais acolhedores da América Latina,
integrando6, assim, “o grupo de Estados que ndo apenas se preocupam, mas efetivam o Direito Internacional
dos Direitos Humanos, pelo menos no que tange ao Direito Internacional dos Refugiados”(Jubilut, 2007). Essa
posicao de destaque decorre do pioneirismo brasileiro na regulamentagdo da questdo, tanto no plano interna-
cional, como no nacional, notadamente ao elaborar uma lei tratando especificamente sobre a tematica, sendo o
primeiro instrumento legal de um pais latino-americano sobre refugiados (Pipenta, 2018).

Foi a partir de uma adocao de uma perspectiva ampla do termo refugiado, que a Lei 9.074 foi editada em
1997, criando o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), o6rgao de deliberagdo coletiva, interministe-
rial, formado por representantes da sociedade civil e internacional, responsavel pela analise dos pedidos de re-
fagio recebidos pelo pais7, e que tem seus membros designados pelo Presidente da Republica, que o faz apos a
indicacao dos 6rgaos e entidades que formam o Comité8. Junto ao CONARE, atuando em colaboragdo, o Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR), 6rgdo subsidiario da ONU criado em 19509 ¢

4 O niimero de refugiados subjacentes 4 2* Guerra Mundial foi dez vezes superior ao da 1* Guerra Mundial (JUBILUT, 2007).

A Convengao de 1951 e Protocolo de 1967 foram internalizados, respectivamente, pelo Decreto n® 50.215 de 28 de janeiro de
1961 e através do Decreto n° 70.946 de 7 de agosto de 1972.

6 A autora apresenta como marco a positivacdo da Lei 9.474, de 1997 que criou o Estatuto Juridico do Refugiado.

7 Cabe também ao CONARE a decisdo sobre cessdo ou perda da condi¢do de refugiados, a orientagdo e coordenagdo de acles
necessarias a eficacia da protegdo, assisténcia e apoio juridico aos refugiados e a aprovagéo de instrugdes normativas esclarece-
doras a execugdo da Lei n® 9.474/97.

8 Nos termos do paragrafo 2° do artigo 14 da Lei 9.474/1997.

9 O ACNUR foi criado por intermédio das Resolugdes 319 (V), de 3 de dezembro de 1949, e 428 (V), de 14 de dezembro de 1950,
da Assembleia Geral da ONU.

39



/ll‘ REVISTA PLURALIDADES

v. 1, n. 1 (2024) | Editora Unifeso | Teres6polis
ARTIGO CIENTIFICO

uma importante instituicdo que tem como objetivo dar efetividade as convengdes internacionais que protegem
os refugiados representando o elo de coordenacdo do 6rgdo nacional com a comunidade internacional.

Embora o tema dos refugiados seja marcado pela questdo europeia, logo na década seguinte a criacdo da
ACNUR, a América Latina, antes reconhecida pelo acolhimento de mais de 100 mil refugiados europeus(Zar-
jevski, 1987), passou a ser palco de grandes violagdes de Direitos Humanos, notadamente por questdes rela-
cionadas aos sistemas ditatoriais que se espalharam pelo continente, juntando-se aos “Estados na qualidade de
“produtora” de refugiados”(Jubilut, 2007). Voltando o olhar apenas para a América Central, apenas na década
de 1970 mais de dois milhdes de pessoas deixaram suas casas em paises como El Salvador, Nicardgua e Gua-
temala fugindo para outros paises da regido bem como para a América do Norte (Andrade, 1996).

Na década de 1980, o Brasil comega a ampliar a concepgao de refugiado, abandonando a visdo eurocén-
trica para comegar a receber pessoas do mundo inteiro, como angolanos, no inicio da década de 1990 e colom-
bianos no inicio dos anos 2000. Deu-se também inicio a um novo programa voltado para receber refugiados
da América Latina, contando com a apoio da ACNUR para o acolhimento e assisténcia destes migrantes (AC-
NUR, 2004), juntando-se a paises como a Costa Rica e 0 México como os grandes acolhedores do continente
americano. Se no inicio dos anos 2000 a Colémbia liderava a lista de paises com maior nimero de pessoas
que fugiam de suas casas, seguido por Cuba (ACNUR, 2005), a histdria recente, a partir da década de 2010,
elevou a situagdo de refugiados na América Latina a niveis nunca antes experimentados, notadamente pelos
desastres ambientais no Haiti em 2010 e 2016, pelos problemas econdmicos na Bolivia e por questoes politicas
na Venezuela.

Os esforgos para a recepcao destes sujeitos pelo Estado brasileiro, aliado a uma moderna e ampla legisla-
¢do que objetiva dar respostas as demandas destes refugiados, fez com que a Organizacao das Nagdes Unidas
reconhecesse o Brasil como referéncia para outras nagdes nesta seara, o que nao significa que, para além deste
reconhecimento normativo, que o assunto dispense a investigagao acerca da efetiva tutela destes povos através
de politicas publicas (Dias e Tassigny, 2021).

Além das questdes de ordem pratica, outros problemas relacionados & constru¢do da nocdo de Direitos
Humanos estritamente ligada a realidade ocidental, em especial a partir de uma perspectiva hegemonica das
revolugdes e reivindicagdes norte-americanas e europeias, desvelam a necessidade de pensar os problemas
latino-americanos para além desta logica colonial de forma a néo silenciar outras formas de pensar capazes de
permitir uma pluralidade epistémica (Agnoletto e Zeifert, 2019).

Neste proscénio, o proximo capitulo tem justamente o objetivo de analisar as causas e consequéncias
deste fluxo recente, de forma a poder passar, na sequéncia, para as respostas dadas pelo Estado brasileiro a essa
questao.

2. 0S REFUGIADOS DA AMERICA LATINA E O ACOLHIMENTO BRASILEIRO DE
VENEZUELANOS

Neste topico, o presente estudo busca analisar o aumento do fluxo de refugiados no Brasil na ultima déca-
da, com énfase na crise migratoria envolvendo a Venezuela com a intensificacdo do fluxo entre os dois paises
com o aprofundamento da crise politica venezuelana a partir de 2016, buscando problematizar os problemas
enfrentados na acolhida destes sujeitos em territorio brasileiro.

E neste ambiente que, considerando apenas o inicio da década de 2010, segundo informagdes do CO-
NARE, o numero de pedidos de refugiados no Brasil cresceu mais de 900%, sendo este contingente liderado
por pessoas vindas da Africa, Asia e da América do Sul, com uma concentragdo destes pedidos nas regides
Sul (35%), Sudeste (31%) e Norte (25%) (ACNUR, 2014). Os numeros continuaram a crescer de maneira
exponencial nos anos seguintes. Este aumento ampliou o desafio de se dar uma resposta rapida na concessao
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de vistos humanitarios, que pela sua propria natureza temporaria demandam por celeridade e urgéncia que
muitas vezes esbarra na burocracia e em problemas relacionados ao idioma e falta de documentos (Pimenta e
Dissenha, 2018).

Analisando o tema a partir de uma perspectiva mais ampla, apenas entre 2010 e 2018 o Brasil registrou,
de acordo com o Relatério Anual do Observatorio das Migracdes Internacionais, a entrada de mais de 700 mil
migrantes, dentre os quais se destacou o aumento do niimero de haitianos, venezuelanos e bolivianos (Ministé-
rio da Justica e Seguranga Publica. 2019). Recentemente, o aumento do nimero de venezuelanos deixando seu
pais alcangou a marca de quatro milhdes, passando a figurar como uma das maiores populagdes deslocadas de
seu pais, conforme alerta da ACNUR e da Organizacao Internacional para as Migrag¢des. Esse nimero, no final
2015, ndo chegava a setecentos mil pessoas (ACNUR, 2019).

Foram os paises latino-americanos que acolheram a maioria significativa destas pessoas, liderados, até
2019, pela Colombia, que acolheu cerca de 1,3 milhdo, Peru, com 768 mil, Chile 288 mil, Brasil 168 mil e a
Argentina 130 mil, dando ensejo a criagdo do Processo de Quito e do Plano Regional Humanitario de Resposta
para Refugiados e Migrantes (RMRP), que foi langado em dezembro de 2018 (ACNUR, 2019).

De acordo com o Ministério da Justica e Seguranca Publica (2019) a partir de 2016 problemas estruturais
se agravaram na Venezuela, gerando violagdo massiva dos direitos humanos dos venezuelanos, agravando a
crise politica, social e econdmica do pais. Segundo a nota técnica, tais situagdes agravaram a seguranca do
cidadao, gerando conflitos generalizados. Observando apenas o ano de 2018 e o inicio de 2019, ressaltou o
Ministério:

De 1 de janeiro a 30 de abril de 2018, a ONG Observatdrio Venezuelano de Conflitos Sociais (OVCS) regis-
trou 3.341 protestos em todo o pais, tanto em areas urbanas quanto rurais. Esses protestos foram geralmente
pequenos e espontaneos, apresentando baixos niveis de organizagdo ou coordenagdo. De fato, em mais de
85% das manifestagoes registradas pela ONG até 2018, os manifestantes solicitavam melhorias nos direitos
trabalhistas e no acesso a alimentos, medicamentos, assisténcia médica e outros servigos basicos, como
eletricidade, agua potavel e gas doméstico. Neste primeiro trimestre de 2019, a OVCS registrou 6.211 pro-

testos, o equivalente a 69 manifestagdes diarias, representando um aumento de 157% em relagdo ao mesmo
periodo do ano passado (2018) e 395% em relagdo a 2017.

Neste cenario, o nimero de refugiados continua em crescimento, e, com a intensificacdo do fluxo a partir
de 2016, mais de 264 mil venezuelanos solicitaram refiigio ou residéncia no Brasil, a grande maioria entrando
por Roraima, que vem sofrendo de maneira distinta com este fendmeno, diante sua baixa capacidade de absor-
¢do da economia. Tal fato deu ensejo a Operacdo Acolhida, que deslocou mais de 630 milhdes de reais para a
assisténcia emergencial no Estado(Governo..., 2019) bem como trabalha na interiorizac@o destas pessoas pelo
territorio nacional.

Apesar dos esforcos, a resposta lenta aos pedidos de refigio exigia por um procedimento mais célere, € o
Comité Nacional para os Refugiados reconheceu que a Venezuela passa por uma “grave e generalizada viola-
¢do de direitos humanos”, situagdo que, na esteira do inciso III do artigo 1° da Lei n°® 9.474/1997, possibilitou
a implementacdo de um procedimento simplificado para a determinacdo da condi¢do de refugiado para os
nacionais venezuelanos (Brasil, 1997).

Outra resposta do governo brasileiro foi o Sisconare, langado abril de 2019, um sistema que processa as
solicitacdes de reconhecimento da condicdo de refugiado, incorporando novas e antigas solicitagdes, na busca
por maior celeridade neste procedimentos, “possibilitando mais transparéncia na tramitagdo dos processos ao
permitir que o solicitante de reconhecimento da condicdo de refugiado possa identificar em que fase esta o seu
pedido” (Ministério da Justica e Seguranca Publica. 2019).

E curioso observar que, contrariando o impacto negativo observado inicialmente, o relatorio da ACNUR
sobre a economia de Roraima e o fluxo de venezuelanos aponta para avangos na economia, como o aumento de
diversificacdo em 9%, “enquanto no Brasil houve queda de diversificagao de 3,4% e, na regido Norte, de 1,2%”,
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destacando-se ainda no setor agropecuario como o Estado com maior aumento de area plantada (28,9%), ficando
em situa¢do bem superior a Paraiba, estado com o 2° maior crescimento, na ordem de 10,3%, “crescimento atipico
que pode estar associado, direta ou indiretamente, a0 movimento migratorio” (ACNUR, 2020).

Estes numeros representam uma nova perspectiva para o problema, que hodiernamente relaciona o au-
mento de refugiados ao aumento da propria pobreza, diante dos problemas ja enfrentados no Brasil pelos cida-
daos brasileiros, indicando a necessidade de que sejam refletidas formas de catalisar a assisténcia e a inser¢ao
dos refugiados no Brasil. Uma das formas para que isso acontega gira em torno do acesso dos refugiados aos
programas sociais de distribui¢do de renda do governo brasileiro. Pela sua abrangéncia, o proximo capitulo
tratara sobre o Programa Bolsa Familia, passando, ainda que sumariamente, pelo seu historico para, ao final,
analisar as possibilidades de os refugiados serem integrados ao programa, bem como se analisara a possibili-
dade de acesso a outro grande programa de renda basica recente, o auxilio emergencial.

3. BOLSA FAMILIA, AUXILIO EMERGENCIAL E ASSISTENCIA SOCIAL AOS
REFUGIADOS NO BRASIL.

Com a promulgacdo da Constitui¢do de 1988 diversas demandas presentes nas lutas sociais conquistaram
espaco no texto constitucional, e o ideal de erradicagdo da pobreza e reducao das desigualdades foi elencado
como um dos objetivos fundantes da nova ordem, razao pela qual o texto ¢ considerado um marco na busca por
justica social. A assisténcia aos desamparados, positivada no portico do texto constitucional, na forma do artigo
6°, lido em cotejo a disciplina da Assisténcia Social, desvela o compromisso do Estado de prestar amparo inde-
pendente de contribuicdo, sendo seus instrumentos voltados aos estrangeiros e refugiados independentemente
de naturalizacdo, conforme entende a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal10.

Assim, apesar da consagragdo normativa ¢ do reconhecimento jurisprudencial, o avango na busca por
justica social se revela cambiante. No inicio dos anos noventa, notadamente no governo Collor, esta escolha do
constituinte ndo se traduziu em politicas publicas, e a “restri¢ao do gasto social foi um dos pontos da estratégia
de ajuste para estabilizar a moeda”. O financiamento social s6 iniciaria seu processo de recuperacao no final
de 1992, com o impeachment de Collor, ¢ a coalizdo politica em torno da presidéncia da reptblica, que diante
da estabilidade monetaria alcancada deu inicio a institucionalizagdo de politicas de protec¢ao social (Vaitsman
e Andrade, 2009).

Neste periodo, iniciou-se também o processo de descentralizagdo dos servigos sociais, visto como um dos
principais eixos da reforma, passando a ser atribui¢do também dos Municipios pensar estratégias de combate a
pobreza. Tanto que a primeira experiéncia em programas de transferéncia de renda ocorreu em Campinas, no ano
de 1995, seguida pelo Distrito Federal e outras cidades, ainda em meados dos anos noventa (Kerstenetzky, 2009).

No ambito federal, antes da criacdo do Programa Bolsa Familia, o governo de Fernando Henrique Cardo-
so (1° de janeiro de 1995 a 1° de janeiro de 2003) implementou diversos programas de transferéncia de renda,
inclusive com condicionantes, dando o primeiro passo para a reestruturacao das politicas sociais com o Progra-
ma Comunidade Solidaria, que tinha como objetivo aprimorar os programas federais a partir do estabelecimen-
to de critérios capazes de mensurar a necessidade e eficacia das medidas, culminando na cria¢do de projetos
como o Programa de Erradicag@o do Trabalho Infantil (PETI) e o Bolsa Alimentagdo (Soares e Satyro, 2009).

Ainda na gestdo FHC, por meio da Emenda Constitucional n® 31/2000, foi criado o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza, firmando a ideia de “que a transferéncia direta de renda seria a opgao preferencial de
politica a ser adotada no pais” (Sales, 2013), dando ensejo a criacdo do Programa Bolsa Escola, Bolsa Alimen-

10 Adecisdo do Recurso Extraordinario de n°. 587970, por exemplo, entendeu pela “possibilidade de conceder a estrangeiros resi-
dentes no pais o beneficio assistencial previsto no artigo 203, inciso V, da Carta da Republica”. RE 587970 RG, Relator(a): Min.
MARCO AURELIO, julgado em 25/06/2009, DJe-186 DIVULG 01-10-2009 PUBLIC 02-10-2009.
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tagcdo e Auxilio-Gas, criados em 2001, e que viriam a ser unificados pela Lei n° 10.836/04, ja sob a gestao de
Luis Inacio Lula da Silva, que regulamentou o programa Bolsa Familia (PBF).

Com intuito de promover a transferéncia direta de renda, estabelecendo a necessidade de cumprimento
de condicionalidades, a Lei n® 10.836/2004 criou o PBF, unificando a execu¢do e gestdo de outras politicas
publicas de transferéncia de renda do Governo Federal, a partir de uma gestdo descentralizada e da atuagdo
de diferentes setores do governo e da sociedade. O programa se destina a familias em situa¢ao de pobreza,
assim consideradas as com renda per capita mensal entre R$ 89,01 (oitenta ¢ nove reais ¢ um centavo) até R$
178,00 (cento e setenta e oito reais), com criangas e/ou adolescentes até dezessete anos, nutrizes ou gestantes
na residéncia, bem como a familias em condi¢do de extrema pobreza, com renda mensal, por pessoa, de até R$
89,00 (oitenta e nove reais).

Na busca por romper o ciclo intergeracional de reprodugdo da pobreza, o PBF estabelece a necessidade
de que as familias assumam compromissos relacionados a saude e a educag¢do. Quanto aos educacionais, exi-
ge-se a comprovagdo de frequéncia escolar, que varia de 75% a 85% a depender da idade. Quanto a saude, a
lei traz agdes basicas de imunizagdo, determinando que criangas com idade inferior a sete anos mantenham o
calendario vacinal em dia, e tenham o acompanhamento do crescimento ¢ do desenvolvimento, determinando
ainda que gestantes facam consultas de pré-natal (Brasil, 2004).

O acompanhamento destas condi¢des, bem como a coleta de dados, ¢ atribui¢do dos Municipios, infor-
macdes que sdo organizadas em uma base de dados pelo Governo Federal, e que, diante do descumprimento,
podem gerar adverténcias, bloqueios, suspensao, ¢ até¢ o cancelamento do beneficio, efeitos estes que sdo gra-
dativos e devem observar o historico de descumprimento da familia (Condicionalidades, 2015) .

Muito embora tais condicionalidades busquem enfrentar a perpetuacdo da pobreza, sdo diversas as cri-
ticas a eficacia das exigéncias, notadamente na area de educagdo, como a que destaca que, embora inegavel
a contribuicao para a permanéncia das criangas e adolescentes na escola, “esse resultado ndo sera decorrente
de uma melhora nos indicadores de performance educacional” (Ribeiro ¢ Cacciamali, 2012), uma vez que
apenas a frequéncia escolar ¢ insuficiente para aferir as condigdes de permanéncia, a qualidade da educagao,
bem como pelo fato de ndo existir qualquer estimulo a participacdo da familia na atividade discente dos filhos,
desvelando a necessidade da articulagdo de outros programas.

Quanto as condicionalidades da saude, os estudos sdo escassos e ndo revelam “evidéncias substantivas
de seus efeitos positivos no caso brasileiro até o0 momento”, evidenciando a necessidade de “avancar na reor-
ganizacao dos servigos € no envolvimento dos profissionais”, para que as agdes sejam “ofertadas de forma
articulada e com qualidade para as familias beneficiarias” (Verena e Machado, 2017).

Tais desafios desvelam que, mesmo em se tratando de nacionais, ainda que tenham acesso ao beneficio,
diversos sdo os entraves para que esta politica publica se coloque como instrumento suficiente para que seus
beneficiarios rompam com os entraves que dificultam o pelo exercicio de sua dignidade. Ao dirigir o olhar para
os refugiados, embora ndo se olvide o avango da legislagdo como, por exemplo, no artigo 4°, inciso I da Lei
de Migracdo - Lei n° 13.445/ 2017 - que destaca a obrigatoriedade de tratamento igual ao migrante, garantindo
seus “direitos e liberdades civis, sociais, culturais e economicos” (BRASIL, 2017), evidenciam-se problemas
que indicam a necessidade de politicas publicas especificas para refugiados, que contam com barreiras adicio-
nais como a linguistica, desconhecimento sobre direitos, a segregagao e a falta de documentos.

Assim, agravados por esta vulnerabilidade e “pelas diferentes barreiras derivadas do seu status de acaso
emergencial da historia da imigracdo no pais”, a previsdo de igualdade e de acesso em tese aos programas
ndo se coloca como agdo politica capaz de reverter este quadro. O problema da falta de documentagéo, por
exemplo, € entrave que inviabiliza, de fato, o acesso do refugiado as politicas publicas e representa um peso
crescente na estruturagdo e entrada destas populagdes no Brasil, culminando em toda uma rede de exploragéo,
principalmente de sua forca laborativa (Villen, 2015). Para receber o Bolsa Familia, que poderia amenizar esta
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vulnerabilidade, € necessaria a inser¢ao no cadastro inico, que exige que postulante tenha pelo menos um do-
cumento como CPF ou carteira de trabalho, além de “estar legalmente no Brasil” (Brasil, 2014).

Analisando estudos recentes sobre o fluxo de migrantes venezuelanos, estima-se que, no ano de 2018, a
existéncia entre 40 a 80 mil refugiados e migrantes da Venezuela no Brasil. O Brasil situa-se como o sétimo
destino de migrantes e refugiados provenientes da Venezuela, sendo antecedido pela Coldmbia (550 mil),
Equador (288 mil), Panama (265 mil), Espanha (250 mil) e Chile (164 mil). Niimeros que costumam ser super-
dimensionados por razdes politicas haja vista que, equivocadamente, registra-se como emigrantes pessoas que
vao e retornam entre o territorio brasileiro e venezuelano (ACNUR, 2019).

Acrescente-se ainda que a maior parte desses migrantes sao originarios da etnia Warao que se identificam
com elementos da comunidade indigena brasileira no Estado de Roraima ao deslocarem-se entre Pacaraima e
Boa Vista. Parte consideravel desses nimeros advindos de causas relacionados a acéo desorganizadora do im-
perialismo norte-americano combinado a queda dos pregos do petroleo que trouxeram consequéncias deleté-
rias sobre a economia politica da Venezuela. O cerco feito ao fluxo de investimentos interno, além da vedagdo
do repasse de insumos, de tecnologia, o desabastecimento de alimentos, ¢ as ameagas de guerra, infelizmente
intensificadas pela acdo do Governo Bolsonaro desde 2018 no &mbito do continente, minaram as condigdes de
funcionamento de suas institui¢des.

Importante salientar a brutal cadéncia do prego do barril de petréleo entre o primeiro governo Chéavez e
os periodos posteriores, particularmente a partir do ano de 2002. Correntes de refugiados que ganharam uma
conotacdo mais grave com a eclosdo da pandemia, dada as dificuldades excepcionais na dindmica econdémica
com retraimento. Destes, 75,4 mil procuraram o Departamento de Policia Federal, sendo que destes 46,7 mil
solicitaram refugio e 14,9 mil pediram residéncia. As dificuldades criadas para o reconhecimento de milhares
de pessoas que sofrem com a falta de reconhecimento formal de sua condigdo de refugiado, mormente em
razdo da assun¢do de um governo de extrema direita ao poder em 2018 que tem atuado como instrumento de
replicac@o da politica externa dos EUA.

Os conflitos de fronteira trazidos a lume pelo governo brasileiro desde 2018 tem incidido no fomento a
um clima de beligerancia entre o Brasil e Venezuela, assim como no estabelecimento de “incentivos materiais”
falsos como apelo politico-ideoldgico contra o governo bolivariano daquele pais. Nao por outra razdo, a forma
como o Estado encara os imigrantes sem documentagdo explica muito sSobre qual sua postura diante dos es-
trangeiros, declinando dos fundamentos necessariamente universalistas que marcam os vinculos morais entre
Estado e Direito, como destaca Daniel Chiaretti, defensor publico que trabalha com imigrantes:

A classificacdo de imigrantes indocumentados como ilegais, retirando deles alguma série de direitos, funda-
-se na ideia do estrangeiro como inimigo, como alguém que esta colocando em risco valores fundamentais
do Estado. Mas em geral, em regra, esses temores sdo infundados. A ideia de que estrangeiros cometem
crimes no Brasil ou que vém aqui roubar empregos sao todas questdes que empiricamente tém sido afas-
tadas. No nosso dia-a-dia, na nossa atuagdo, nds vemos cada vez mais que isso nao faz o menor sentido
(ACNUR, 2015) .

Determinando um tratamento casuistico, o artigo 43 da Lei 9.474/1997 (Lei Brasileira de Reftigio) orienta
as institui¢cdes brasileiras que considerem a dificuldade dos refugiados na obtencdo e apresentagdo de docu-
mentos emitidos em seus paises de origem, e estabelece ainda que depois de reconhecida a condigdo de refu-
giados, t€ém direito a obtencao do Registro Nacional de Estrangeiros (RNE), Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS); um nimero de Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e um documento de viagem (Brasil, 1997).

As dificuldades ndo param, contudo, com o cadastro nos programas sociais. No ano de 2020, com o
aprofundamento da crise humanitaria resultante da pandemia do COVID-19, diversos foram os esfor¢os para
ajudar os refugiados a superar os entraves para ter acesso ao Auxilio Emergencial, politica publica criada pela
Lein® 13.982/2020 e regulamentada pelo Decreto n® 10.316, dentre os quais se destaca a atuacao da Defensoria
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Publica da Unido (DPU). Diante da noticia de que estrangeiros, que se enquadravam como publico alvo do
programa do Auxilio Emergencial, estavam sofrendo com a negativa do auxilio por entraves exclusivamente
operacionais1l, a DPU expediu oficio circularl2 para pagamento de auxilio-emergencial, independentemente
da condi¢@o migratdria, destinados aos gerentes da Caixa Econdmica Federal, destacando a obrigatoriedade
de aceitacdo de documentos como a Carteira de Registro Nacional Migratdrio, o Documento Provisorio de
Registro Nacional Migratorio, outros documentos brasileiros, documentos emitidos por seus paises de origem,
ainda que com prazo de validade expirado.

O documento destacou ainda a existéncia de reconhecimento geral do direito ao auxilio emergencial para
todos os residentes em territorio nacional, desde que preenchida as regras de elegibilidade, além de que, em
razao da pandemia e da suspensdo do atendimento presencial pela Policia Federal, devem ser considerados
prorrogados por prazo indeterminado a validade de documentos de imigrantes.

O problema no acesso a estes programas esta presente também na realidade de refugiados indigenas, que
tiveram sua situagdo agravada com a pandemia. Conforme dados coletados pelo ACNUR, cerca de cinco mil
venezuelanos indigenas, de etnias como Warao e também de povos Efiapa, Karifia, Pemon e Ye’kwana vivem
atualmente no Brasil em “alto risco em decorréncia de questdes de documentacao, principalmente seu status
irregular e condi¢des de vida e habitacao”, situag@o agravada por conta das medidas de isolamento social que
interromperam diversas de suas atividades, como agricultura, comércio de produtos e artesanato (ACNUR,
2020), evidenciando a necessidade de programas especificos para estas populagdes.

Estas demandas exigem o aperfeicoamento com a adaptacdo para que os procedimentos ndo excluam
esses grupos sociais vulneraveis, dando respostas que levem em consideracdo a desigualdade destes sujeitos
na forma de uma diferenciacdo no procedimento para tratar adequadamente deste fenomeno (Guedes, 2016).

Nesta busca, além da criacdo de politicas publicas especificas, urge que os servidores ptiblicos municipais
e estaduais, que trabalham na execugdo das politicas publicas, como a do Bolsa Familia, recebam formagao
capaz de permitir a integracao dos refugiados, levando o direito a assisténcia social para além do seu reconhe-
cimento formal.

CONCLUSAO

Passadas mais de trés décadas, o programa estabelecido pelo constituinte, que elenca a erradicagdo da po-
breza como objetivo fundante da Republica Federativa do Brasil, permanece carente de concretizagdo, exigin-
do uma reflexdo sobre como o Estado brasileiro esta atuando para dar efetividade ao comando constitucional,
notadamente por meio de politicas publicas voltadas para a redugdo da pobreza e da desigualdade.

Esse problema adquire mais relevo quando a analise se volta a um publico especifico, os refugiados, que
buscam novas oportunidades do Brasil, e que encontram obstaculos para além dos problemas econémicos.
Tais questdes, no ano de 2020, marcado pela pandemia do COVID-19, foram especialmente esquecidas pela
grande midia, que concentrou seu foco na doenca, pouco se discutindo sobre seus reflexos na satide e no acesso
destes refugiados aos programas sociais, sem voltar-se para os vetores principioldgicos e hermenéuticos que
devem balizar a adequada interpretagcdo e aplicacdo da Constituicdo e seus comandos normativos. Afinal os
direitos fundamentais situam-se como o eixo identitario de nosso ordenamento juridico determinando assim
que os o6rgaos do Estado submetam-se as defini¢des teleoldgicas. Ainda mais em um periodo histdrico em que

11 Conforme, por exemplo, relataram Ivan MARTINEZ-VARGAS e Flivia MONTAVANI: Caixa barra pagamento de auxilio
emergencial a imigrantes. Folha de S. Paulo, mai. 2020. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/05/
caixa-barra-pagamento-de-auxilio-emergencial-a-imigrantes.shtml>.

12 Nesse sentido, ver o OFICIO CIRCULAR - N° 3578466/2020 - DPU SP/GABDPC SP/IOFMIG SP. Disponivel em: https:/
static.help.unhcr.org/wp-content/uploads/sites/8/2020/04/27122322/oficio-circular-DPU-pagamento-de-auxilio-emergencial-a-
-imigrantes.pdf>
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0 combate a pandemia exige um tratamento da integralidade do corpo social, incluindo a esfera comunitaria e
internacional, sob pena da ineficicia das politicas de saude.

Embora exista previsdo constitucional, na forma dos artigos 6° ¢ 203, de que a assisté€ncia social devera
ser prestada a quem dela precisar, independentemente de contribui¢do, o que se vé hodiernamente ¢ o aumento
da extrema pobreza no Brasil e a peculiaridade dos obstaculos enfrentados pelos refugiados, que vao além dos
problemas econdmicos, revelando a necessidade de formatacdo de politicas publicas especificas para estes
povos, que passaram por um processo de maior invisibilidade diante do problema envolvendo o Covid-19.

Assim, apesar dos esfor¢os da sociedade civil, bem como do Estado Brasileiro, a resposta estatal a diné-
mica do aumento do fluxo migratério recente, em especial de venezuelanos, apresenta-se como tardia e insu-
ficiente, tendo em vista que o acolhimento destes refugiados exige a criagdo de estruturas e politicas publicas
especificas, e ndo apenas o reconhecimento formal de sua dignidade. Ademais, a Constitui¢do de 88 estabelece
a busca da integragdo da comunidade latino-americana, ndo somente nos aspectos econdmicos, mas também
nos niveis da consumagdo da cidadania, do acesso a direitos fundamentais. A perspectiva holistica, transversal
e universalista dos direitos humanos, humanitario e dos refugiados coloca como horizonte inexpugnavel o
ideal regulativo da liberdade positiva inscrita no Estado Democréatico de Direito que impde uma compreensao
dialogica das relagdes ordem internacional e nacional.
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