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RESUMO

A criagdo da plataforma SISCONARE se insere em um contexto de expansdo do uso das
inovacOes tecnoldgicas no desenho, implementacdo e avaliacdo das solugdes temporarias e
duradouras a questdes relacionadas a migracdo forcada, e estd diretamente relacionada com a
implementacado de tecnologia de inovagdo e comunicacgdo (TICs) presentes nos Pactos Globais
para Migracdo (PGM) e sobre Refugiados (PGR). Soma-se a isso a tematica da disseminacdo
da informacéo e das tecnologias da comunicacéo e interconectividade global como forma de
acelerar o progresso humano, reduzir a exclusdo digital e desenvolver as sociedades do
conhecimento, inserida na Agenda 2030 da ONU. Além disso, o SISCONARE relaciona-se
diretamente com o ODS 16, no sentido de proporcionar 0 acesso a justica para todos, a partir
da criacdo de uma instituicdo eficaz, responsavel e inclusiva; assegurando o fornecimento de
identidade legal para todos (16.9); e também com o ODS 17, que insere o status migratorio
como dado relevante para a capacitacdo de Estados em desenvolvimento ou menos
desenvolvidos (17.18). Considerando a utilizacdo do SISCONARE como plataforma de
solicitacdo de reconhecimento da condicdo de pessoa refugiada, o relatério técnico identifica e
discute algumas das lacunas apresentadas pelo sistema, principalmente no que diz respeito a
TICs e a inclusdo digital, a partir de analise dos relatorios produzidos por universidades e pela
sociedade civil, incluindo associacbes de migrantes. Discutem-se questbes como a
familiaridade e a conectividade com o sistema; as impossibilidades de acesso a plataforma; e a
confidencialidade e privacidade no tratamento e acesso aos dados.

Palavras-Chave: Migracdes, SISCONARE, Inovacao na justica, Inclusdo Digital, Tecnologia
de Inovacdo e Comunicacdo.

Introducéo

A migracgdo ¢ um fendmeno global complexo, que se relaciona diretamente com uma
variedade de aspectos econdmicos, sociais e de seguranca (OIM, 2017) e que afeta
aproximadamente 79,5 milhdes de pessoas forcadamente deslocadas (ACNUR, 2019a), dentre
as quais 26 milhdes de pessoas refugiadas (ACNUR, 2019a), 45,7 milhGes de pessoas
deslocadas internamente (ACNUR, 2019a), 4,2 milhdes de solicitantes de refugio (ACNUR,
2019a) e 3,6 milhdes de nacionais venezuelanos deslocados no exterior (ACNUR, 2019a). O
Brasil, em sua legislacdo interna, adota a definicdo global de pessoa refugiada contida na
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Convencédo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951 e Protocolo de 1967 assim como a
definicéo regional proposta na Declaracdo de Cartagena. No Brasil, considera-se como pessoa
refugiada todo individuo que devido a um bem-fundado temor de perseguicdo por motivo de
raca (ou etnia), religido, nacionalidade, pertencimento a um grupo social ou opinides politicas
encontre-se fora de seu Estado de nacionalidade, ou de residéncia habitual e ndo possa ou ndo
queira acolher-se a protecdo de tal Estado; ou ainda quando a pessoa € obrigada a deixar seu
Estado de nacionalidade para buscar refigio em outro devido a uma situacdo de grave e
generalizada violacdo de direitos humanos (Lei n. 9474, 1997).

A populacao de migrantes vivendo no Brasil cresceu 20%, de 2010 a 2015 (OIM, 2018),
tendo sido registrado um ndmero de 774,2 mil migrantes de 2010 a 2018. De 1997 a 2018,
segundo a Coordenacéo-Geral do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), 11.231
pessoas foram reconhecidas como refugiadas no Brasil (CONARE, 2018). No mesmo periodo
(1997-2018), a partir de dados da Policia Federal, foram 161.057 solicitacbes de
reconhecimento da condigdo de reflgio em tramite (ACNUR, 2019b). Em 2018, o CONARE
decidiu 13.084 processos, a partir dos quais reconheceu 777 pessoas refugiadas, e concedeu
extensdo dos efeitos da condicdo de refugiado para 309 pessoas (ACNUR, 2019b). Dados
sistematizados referentes a 2019 ainda nao estdo disponiveis. A existéncia de poucas formas de
regularizacdo migratdria faz com que muitos migrantes solicitem refugio a fim de estarem em
situacdo regular no Brasil, ainda que seus motivos para estarem no territorio brasileiro ndo se
enquadrem nos critérios para o reconhecimento do status de refugiado (Ministério da Justica,
2015, p. 136).

Em 2019, o Brasil passa a adotar o reconhecimento de grave e generalizada violacéo de
direitos humanos no contexto venezuelano, hipdtese prevista no art. 1°, 111 da Lei de Refugio.
Reconhece-se a condicdo de pessoa refugiada, portanto, ndo através de afericdo do temor
individualizado de perseguicdo, mas a partir da constatacdo da situacédo de grave e generalizada
violacdo de direitos humanos a partir do Estudo de Pais de Origem sobre a Venezuela, elaborado
pelo Ministério de Justica e Seguranca Publica para 0o CONARE. Este relatorio tem como objeto
a “analise, reconhecimento e aplicabilidade de Grave e Generalizada Violagdes de Direitos
Humanos, conforme estabelecido no ambito do inciso 111 do art. 1° da Lei n° 9.474, de julho de
19977, e almeja oferecer o suporte necessario a decisdo do CONARE (Ministério da Justica,
2019, p. 2). A decisdo gerou impacto significativo no nimero de pessoas reconhecidas como
refugiadas no Brasil. Dois blocos de anélise e deliberacdo, em dezembro de 2019 e ao final de
janeiro de 2020, reconheceram aproximadamente 38 mil pessoas refugiadas oriundas da
Venezuela com fulcro no art. 1°, 111 da Lei de Refugio (ACNUR, 2019c; Ministério da Justica,
2020). Estas decisdes em massa ocorrem por meio de ferramentas de Business Intelligence, que
aceleram o processo e conseguem mapear cerca de 100 mil solicitacdes de venezuelanos em
territorio brasileiro (Ministério da Justica, 2020).

O estabelecimento do CONARE como um 0rgdo encarregado exclusivamente do
processamento de solicitacGes de refugio e de medidas protetivas de pessoas solicitantes de
refugio e refugiadas é apontado como uma das inovacdes da Lei 9.474/1997 (Jubilut, 2007, p.
193). Argumenta-se que a Lei de Refugio (Lei 9.474/1997) inova no estabelecimento de um
procedimento claro e sistematizado de analise de solicitagdes de reflgio, expandindo as
hipoteses de concessdo de reflgio — e que também se responsabiliza pela implementacéo de
politicas publicas em favor das pessoas refugiadas, atuando em temas como acolhida, protecédo
e documentacéo (Jubilut, 2007, p. 195).

A luz dos ditames de protecdo internacional e a partir de recomendacées do ACNUR,
cabe a cada Estado estabelecer mecanismos para determinar se a pessoa que realizou a
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solicitacdo de reflgio se enquadra nos critérios previstos para beneficiar-se da protecédo
internacional (ACNUR, 2003). No contexto brasileiro, esses mecanismos sao regidos pela Lei
9.474/97 e operacionalizados pelo CONARE. Em linhas gerais, 0 procedimento se desenvolve
a partir de cinco fases: 0 momento prévio a sua instauracdo, a instauracdo formal, a instrucéo,
a decisdo e a fase recursal caso haja indeferimento do pedido (Leite, 2014, p. 167). No ambito
da determinagdo do status de pessoa refugiada (refugee status determination), foi criado o
SISCONARE, plataforma digital do CONARE, implantada em setembro de 2019, em que
tramitam todos os processos de solicitacdo de reflgio no Brasil, substituindo o formulario de
solicitacdo de refugio em papel — entdo apresentado no momento da instauracdo formal do
procedimento a autoridade migratoria — em todo o territorio nacional.

SISCONARE como ferramenta de inovacgdo na justica

O uso da tecnologia tem se intensificado na sociedade contemporanea, comportamento
que é refletido nos fluxos migratérios, uma vez que pessoas migrantes também seguem a
tendéncia da aceleracdo tecnoldgica e do uso de ferramentas digitais. Migrantes e refugiados
estdo cada vez mais usando telefones celulares e recursos digitais disponiveis nas redes sociais
para se comunicar com familiares, encontrar rotas para suas jornadas e para se manterem
informados sobre a situagdo nos Estados de origem, transito e acolhimento (Beduschi, 2018, p.
981). Ao mesmo tempo, 0s avangos na ciéncia da computacdo permitem agregacéao e analise
progressivamente mais precisas dos dados gerados por dispositivos mdveis e pesquisas online,
determinando padrdes comportamentais especificos e interacbes humanas (Idem).

A criacdo do SISCONARE se insere em um contexto de expansédo do uso das inovagoes
tecnoldgicas no desenho, implementacdo e avaliacdo das soluces temporéarias e duradouras a
questdes relacionadas a migracao forcada, e esta diretamente relacionada com a implementacéo
de tecnologia de inovacdo e comunicacdo (TICs) presentes nos Pactos Globais para Migracao
(PGM) e sobre Refugiados (PGR). Soma-se a isso a tematica da disseminacdo da informacéo e
das tecnologias da comunicacdo e interconectividade global como forma de acelerar o progresso
humano, reduzir a exclusdo digital e desenvolver as sociedades do conhecimento, inserida na
Agenda 2030. Aléem disso, 0 SISCONARE relaciona-se diretamente com o ODS 16, no sentido
de proporcionar 0 acesso a justica para todos, a partir da criacdo de uma instituicdo eficaz,
responsavel e inclusiva; assegurando o fornecimento de identidade legal para todos (16.9); e
também com o ODS 17, que insere o status migratorio como dado relevante para a capacitacao
de Estados em desenvolvimento ou menos desenvolvidos (17.18).

Além de sua relacdo com a difusdo de novas tecnologias nos processos migratérios, e
de se adequar aos objetivos do desenvolvimento sustentavel, sdo justificativas para a
implementacdo do sistema a sua possibilidade de gerar maior celeridade no processamento das
solicitac6es de reconhecimento da condicdo de pessoa refugiada, a otimizacdo da realizacédo das
etapas desse reconhecimento e, tambem, os ganhos em termos de eficiéncia e de seguranca da
informacao.

A Resolucdo Normativa (RN) n° 29, de 14 de junho de 2019, publicada pelo CONARE,
estabelece a utilizacdo do SISCONARE como sistema para o processamento das solicitacoes
de reconhecimento da condi¢do de refugiado, determina as etapas de funcionamento da
plataforma e traz disposic¢des sobre os procedimentos que devem ser realizados. Segundo a RN,
a pessoa interessada em solicitar o reconhecimento da condi¢do de refugiada devera: i)
cadastrar-se no SISCONARE; ii) apresentar seus dados pessoais e de contato; e iii) manter seus
dados atualizados. Apos o cadastro e o preenchimento do termo de solicitacdo, o solicitante
devera comparecer pessoalmente a uma das unidades da Policia Federal para a efetivagdo do
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recebimento do pedido e recolhimento dos dados biométricos. Ap6s o recebimento da
solicitacdo, tem-se inicio a instrugdo processual da solicita¢éo.

O sistema busca informatizar um banco de dados que viabilize o controle de
informagdes sobre pessoas solicitantes de reflgio, possibilitando a consulta de informacdes
basicas, como: sexo; estado civil; data nascimento; idade quando solicitou reflgio; Estado de
origem; continente; data da solicitagdo; cidade da solicitacdo; unidade da federacdo em que foi
efetuada a solicitacdo; data da decisdo pelo reconhecimento, ou ndo, do status de pessoa
refugiada; ano da deciséo; motivo do arquivamento, da extingéo e indeferimento, se for o caso,
e sua respectiva data; possibilitando tracar do perfil do solicitante de refugio, estatisticas quanto
ao prazo para conclusdo do processo, bem como as cidades nas quais o reflgio é solicitado.
Esses dados contribuem tanto para a construcdo de um sistema digital de identidade, integrado,
menos burocratico e de maior acesso; como para influenciar novas politicas pablicas e agdes
especificas ao acolhimento de pessoas refugiadas (ESPMU e ACNUR, 2020).

E importante ressaltar, contudo, que, apesar da ferramenta substituir os procedimentos
fisicos, determinando que as solicitacdes passam a ser feitas exclusivamente em meio digital, e
seu acompanhamento de forma autdbnoma, sdo ressalvadas algumas hipéteses. Quando se trata
atendimentos emergenciais a critério da Policia Federal, e de plano de contingéncia por
indisponibilidade do SISCONARE, a solicitagcdo de reconhecimento da situacdo de refugiado
podera acontecer com atendimento pessoal (Lei n. 9474, 1997).

Desafios para a implementacéo da plataforma SISCONARE

Em geral, antes de a plataforma SISCONARE ser implementada, para cada
procedimento inicial de solicitacdo de refugio as organizacdes da sociedade civil operavam da
seguinte forma: orientavam o/a solicitante de reflgio com relagéo ao processo de determinacao
do status de pessoa refugiada (por exemplo, elegibilidade; tempo de duracdo do processo;
documentos de identificacdo a ser apresentados; necessidade de proceder a renovagdo do
protocolo e a atualizacdo cadastral; direitos e deveres do/a solicitante de refligio); apresentavam
ao/a solicitante o formulario de solicitacdo de reflgio impresso, disponivel nos idiomas
portugués, espanhol, francés e inglés a ser preenchido em momento posterior e apontavam a
necessidade de atencdo no preenchimento de questbes sensiveis; realizavam copia dos
documentos de identificacdo, caso o/a solicitante possuisse, para anexar ao formulério; e
realizavam o agendamento por e-mail na Policia Federal (Caritas Arquidiocesana de Séo Paulo
e ACNUR, 2019). O preenchimento era realizado a mao, pelo proprio solicitante, que, apds
agendamento no Departamento de Policia Federal (DPF), levava seu formulério preenchido ao
DPF para coleta de seus dados biométricos e impressdo de seu protocolo de solicitacdo de
refugio (Caritas Arquidiocesana de Séo Paulo e ACNUR, 2019).

A utilizacdo do SISCONARE, por seu turno, agiliza o processo de reconhecimento da
situacdo de refugio, facilitando a comunicacdo com a pessoa solicitante (PARES Caéritas - RJ).
As organizacoes da sociedade civil constatam, de forma geral, que a plataforma néo difere do
formulario em papel, de forma que o preenchimento em si ndo é um problema (PARES Céritas
- RJ). Por outro lado, uma vez que os pedidos de solicitagdo de refugio sdo realizados via
plataforma online, exclusivamente, e, portanto, atingem absolutamente todas as pessoas que
desejam manifestar necessidade da protecdo internacional (ressalvadas as hipdteses da RN), se
apresentam alguns obstaculos e desafios para sua implementacéo, principalmente em relacéo a
situacdo de vulnerabilidade e excluséo digital das pessoas envolvidas no uso da ferramenta.

O primeiro desafio diz respeito ao idioma. Desde o inicio de seu funcionamento, a
ferramenta esta disponivel apenas em portugués, o que gera uma barreira linguistica para os
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falantes de outras linguas, que necessitam de um intérprete ou do apoio de entidades da
sociedade civil. Apesar da proximidade de idiomas como, por exemplo, portugués e espanhol,
a importancia da necessidade de compreensdo das informacfes ndo deve ser relegada a
aproximacoes. A situagéo se torna ainda mais dificil quando o preenchimento deve ser realizado
por pessoas que se comunicam, por exemplo, apenas em arabe.

Os impasses ao acesso também estdo relacionados a falta de insercdo digital, j& que
muitas pessoas migrantes enfrentam a dificuldade no uso de computadores, ndo possuem ou
perderam a senha de e-mail (obrigat6rio para o cadastro), ou, simplesmente, ndo tém acesso
frequente a internet (PARES Céritas - RJ).

A publicacdo da Anélise Regional de Necessidades de Informagdo e Comunicagéo,
sobre as pessoas refugiadas e migrantes advindas da Venezuela, promovida pela Plataforma
R4V em 15 Estados da América Latina e Caribe, incluindo o Brasil (Plataforma R4V, 2019),
apresenta as necessidades de uma estrutura de coordenacao das respostas as pessoas refugiadas
e migrantes, o que inclui o acesso a tecnologia de informacdo e comunicacdo. Segundo a
pesquisa, 65% dos entrevistados venezuelanos no Brasil tém acesso a um aparelho mével e 80%
acessam a internet (Plataforma R4V, 2019).

Em que pese a realidade observada pela pesquisa, que tem como enfoque o principal
grupo de migrantes forgados recebidos pelo Brasil, para muitas pessoas (também de outras
nacionalidades), esse acesso a aparelhos digitais, e a propria internet, pode ser muito limitado,
inexistente ou de acesso limitado a plataformas especificas (como redes sociais). O fato de uma
pessoa possuir um celular e acessar, com ele, a internet, ndo significa que ela também tenha
acesso facil ao sistema digital do CONARE — uma vez que os celulares sdo muito utilizados
para a comunicacao entre as pessoas, a partir das redes sociais, que possuem um funcionamento
muito diferente do proposto pelo SISCONARE. Além disso, é importante ressaltar que, apesar
do sistema digital de solicitacdo de refugio funcionar nas configurac6es de aparelhos celulares
e com servigo de internet de redes maéveis, o preenchimento pelo celular ndo é o mais adequado,
se comparado ao uso do computador.

Nas situagdes nas quais a pessoa solicitante de reflgio ndo dispde de computador, acesso
a internet ou conhecimento da lingua portuguesa, o preenchimento pode ser acompanhado pela
sociedade civil —ambito em que esse apoio existe. Organizagdes e entidades da sociedade civil,
como a Caéritas (presente em varios Estados da federacao), associacfes de migrantes, e Nucleos
de Pratica Juridica em universidades, muitos dos quais vinculados a Catedra Sérgio Vieira de
Mello, uma parceria entre 0 ACNUR e a Academia, oferecem assisténcia. Para isso, se observa
que é necessario que a organizagao possua uma estrutura de recursos humanos, tecnoldgicos e
de acesso ao sistema capaz de responder a essa demanda adequadamente.

Uma pessoa que se encontra em local em que ndo existe qualquer apoio
institucionalizado e que ofereca acompanhamento para a solicitacdo de reflgio (e também
espacos organizados de acolhimento a pessoa refugiada), e que ndo possua computador, acesso
a internet e a outros aparelhos e sistema digitais, acaba tendo que recorrer a ajuda de terceiros,
como vizinhos ou, meramente, pessoas recém-conhecidas. Esta op¢do também pode apresentar
incertezas e receios para o potencial solicitante de reflgio considerando as manifestacfes de
xenofobia, violéncia, e criacdo de barreiras (fisicas e subjetivas) presentes em cidades
brasileiras em regides de fronteira (Mendonca, 2018; Ramalho, 2019).

Outra tematica que deve ser enfrentada na discussdo da aplicacdo e funcionamento do
SISCONARE é a protecdo de dados, principalmente em relacdo a privacidade das informacoes
que séo fornecidas. Para realizar a solicitacdo de reconhecimento do status de pessoa refugiada,
deve haver a insercdo de documentos de identificacédo, via upload na plataforma. Tratam-se de
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documentos sensiveis a identidade e que requerem cuidado e atencdo ao serem transportados e
armazenados, principalmente nos casos de refigio, em que o bem-fundado temor de
perseguicdo pode ser, inclusive, politico. Dessa forma, o uso de tecnologias de fiscalizacéo e
controle de documentacédo levanta questdes sobre a privacidade (Gelb, Krishnan, 2018). Esta
situacdo ilustra o debate acerca do uso de tecnologias de identificacdo e do uso indiscriminado
de dados, resultando na relativa ineficiéncia do direito a privacidade frente a interpretaces
vagas e pouco especificas sobre o que constitui uma restricdo necessaria e proporcional.
Identificam-se, portanto, desafios relativos a protecdo de dados de beneficiarios, segurancga da
informacao e inovacéo responsavel (Hayes, 2017).

A falta de dados quantitativos especificos ndo impede anélises qualitativas, nem a
exposicdo de preocupacdes que podem ser uteis para um melhor desenvolvimento e
funcionamento da plataforma. O SISCONARE pode ser considerado uma inovagdo ao acesso
a justica por pessoas solicitantes de refagio e refugiadas, que enfrentam diversos niveis de
vulnerabilidade e identificam na plataforma uma possibilidade de facilitagdo de processos
burocraticos e que podem gerar, consequentemente, uma melhor insercdo na sociedade, e um
amparo mais efetivo das leis direcionadas a migrantes e pessoas refugiadas.
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