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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo investigar o tratamento brasileiro dado aos fluxos
migratdrios venezuelanos entre 2014 e 2019, resultado da crise humanitaria sem precedentes
na Venezuela, que provocou evasao populacional em massa para diversos paises, com
destaque para a América Latina e, particularmente, o Brasil, um dos destinos de maior
escolha. Nesse contexto, foram analisadas as medidas de autorizacdo de residéncia
temporaria, em especial a Resolugdo Normativa n° 126/2017 do Conselho Nacional de
Imigragcdao (CNIg) e a Portaria Interministerial n® 9, bem como a decisao inédita do Comité
Nacional para Refugiados (CONARE) de reconhecer a grave violagdo de direitos humanos na
Venezuela, assegurando aos migrantes venezuelanos a possibilidade de regularizagdao por
meio do refugio no Brasil, conforme a Lei n° 9.474/1997. A partir dessa andlise, buscou-se
contribuir para o debate académico ao identificar os acertos e as limitagcdes que ainda afetam a
politica migratoria brasileira no enfrentamento de fluxos de migracdo forcada, especialmente
em contextos emergenciais, oferecendo reflexdes sobre as perspectivas desse tratamento
diante dos crescentes movimentos migratorios contemporaneos.

Palavras-chave: Migracdo Venezuelana; Brasil; Refugio; Direito Internacional.



ABSTRACT

This study aims to investigate the Brazilian treatment of Venezuelan migratory flows between
2014 and 2019, resulting from the unprecedented humanitarian crisis in Venezuela, which
prompted a mass population exodus to various countries, particularly in Latin America, with
Brazil standing out as one of the main destinations. In this context, the study analyzed
measures for temporary residence authorization, notably Normative Resolution No. 126/2017
of the National Immigration Council (CNIg) and Interministerial Ordinance No. 9, as well as
the unprecedented decision of the National Committee for Refugees (CONARE) to recognize
the severe human rights violations in Venezuela, ensuring that Venezuelan migrants could
regularize their status in Brazil through the refugee mechanism, according to Law No.
9,474/1997. Based on this analysis, the study seeks to contribute to the academic debate by
identifying both the strengths and the limitations that continue to affect Brazilian migration
policy in addressing forced migration flows, particularly in emergency contexts, offering
reflections on the prospects of this treatment in light of the growing contemporary migratory
movements.

Keywords: Venezuelan migration; Brazil; Refuge; International law.
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1 INTRODUCAO

Desde 2014, a Venezuela enfrenta uma crise humanitaria sem precedentes, resultante
do agravamento de crises politico-sociais iniciadas durante a Era Chdvez, com intensificacdo
no governo de Nicolds Maduro, contexto que provocou intensa degradacdo das estruturas
sociais do pais, marcada por hiperinflagdo, escassez de bens essenciais, violéncia generalizada
e restricdo de direitos a populagdo. Como consequéncia, observou-se um intenso fluxo
migratorio de venezuelanos para diversos paises, destacando-se o Brasil como o terceiro
maior receptor desses fluxos na América Latina (R4V). Segundo a Plataforma de
Coordenagdo Interagencial para Refugiados e Migrantes da Venezuela (R4V), até junho de
2024, mais de 500.000 venezuelanos residiam no Brasil, evidenciando a necessidade de
analisar as respostas do Estado brasileiro na tratativa deste fluxo que possui complexidade
inerente, por tratar-se de “fluxo misto”, caracterizado por migrantes com diferentes perfis,
motivacdes e necessidades.

Diante desse panorama, o presente trabalho se propde a compreender como a politica
migratéria brasileira gerenciou esses fluxos entre 2014 e 2019, examinando a natureza das
medidas adotadas e sua efetividade frente ao contexto de crise, que demandou acdes
articuladas de oOrgdos governamentais. Para tanto, inicialmente serdo analisados os
fundamentos da crise venezuelana, essenciais para compreender as motivagdes €
caracteristicas dos fluxos migratérios, bem como a diversidade desses fluxos e as dificuldades
enfrentadas pelo governo brasileiro devido a auséncia de instrumentos normativos capazes de
lidar com situagdes de elevada complexidade.

Além disso, o estudo investiga as primeiras iniciativas de recepcao desses migrantes,
com foco na cidade de Pacaraima, em Roraima, unica cidade brasileira de fronteira direta com
a Venezuela, que enfrentou sobrecarga e demandou resposta rapida e coordenada dos entes
estatais. A andlise inclui as medidas emergenciais de autorizagdo de residéncia, como a
Resolugdo Normativa n® 126/2017 do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) e a Portaria
Interministerial n°® 9, bem como a decisdo inédita do Comité Nacional para Refugiados
(CONARE) de reconhecer a grave violagdo de direitos humanos na Venezuela, garantindo aos
migrantes venezuelanos a possibilidade de regularizacdo pela via do refigio, conforme a Lei
n°® 9.474/1997.

A relevancia do tema esta relacionada a necessidade de avaliar o desenvolvimento da

politica migratoria brasileira diante de um fendmeno global crescente, que impacta o
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desenvolvimento econdmico, demografico e social dos paises mundo afora. O caso
venezuelano configura uma situagdo inédita em termos de profundidade e urgéncia,
persistente ao longo dos anos, como indicam os dados do Censo Demografico de 2022
(IBGE), que registrou aumento de 70% no numero de estrangeiros no Brasil desde 1960, com
os venezuelanos constituindo o maior grupo de imigrantes atualmente.

Neste contexto, o trabalho busca compreender o tratamento dispensado aos migrantes
venezuelanos no periodo analisado e refletir sobre as medidas adotadas e perspectivas para a
politica migratdria brasileira diante do crescimento continuo desses fluxos. Para tanto,
metodologicamente, adotou-se uma abordagem qualitativa, baseada em pesquisa bibliografica
e analise juridico-dogmatica, com a finalidade de examinar tanto as medidas juridico-politicas
propostas, quanto as interpretacoes académicas da doutrina especializada sobre o tema e seus

desdobramentos.
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2 CONTEXTUALIZACAO DA CRISE VENEZUELANA E DOS FLUXOS
MIGRATORIOS PARA O BRASIL

2.1 Panorama historico e causas da crise venezuelana

Historicamente, os fluxos migratorios que envolvem a Republica Bolivariana da
Venezuela possuiram preponderantemente natureza receptiva, principalmente devido ao vasto
potencial econdomico proporcionado pelo extrativismo natural no pais, que possui as maiores
reservas comprovadas de petroleo e gas natural do mundo (SILVA; ABRAHAO, 2020). Esse
movimento imigratorio subdividiu-se em duas fases principais; a primeira, ocorrida entre
1830 a 1963, protagonizou as primeiras iniciativas de regula¢do migratdria no pais, as quais
foram motivadas pelo desejo de ampliagdo da populagdo, especialmente pelo incentivo a
imigracdo agricola, ap6és a dissolugdo do projeto de unificagio de Simén Bolivar e
consequente independéncia da Republica Venezuelana (FLORES, 2007).

A segunda fase deste movimento combinou diferentes motivacdes, tendo natureza
econdmica e politica (a partir de 1963), de migracao laboral qualificada (a partir de 1970) e,
por fim, de migra¢do de retorno (a partir de 1980) (FLORES, 2007). As oportunidades
decorrentes da expansao da industria petrolifera constituiram a principal for¢ca motriz desse
periodo de atragdo, particularmente durante a década de 1970, que legou ao pais grande
prosperidade devido a elevacdao do preco do petrdleo, principal commodity nacional, levando
0 governo a investir massivamente em politicas de desenvolvimento voltadas ao setor
energético, como a nacionalizacdo da producao e a expansao da divida externa para financiar
projetos de infraestrutura e industria (MENDEZ; VIANNA, 2024).

A recepcdo de estrangeiros foi favorecida neste momento de fortalecimento
econdmico venezuelano devido as crises politicas e ditaduras militares que aconteciam
concomitantemente em alguns paises latinoamericanos de grande proximidade geografica,
como Chile, Bolivia, Uruguai e Brasil, em oposi¢ao ao cenario politico venezuelano, que

caminhava em direcdo a certa estabilidade democratica e constitucionalidade desde o Pacto
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de Punto Fijo', atraindo, como consequéncia, exilados politicos e profissionais de alta
qualificagdo em busca de atividade laboral (SILVA; ABRAHAO, 2020).

A década de 1980, porém, ndo continuou a soprar os mesmos ventos de prosperidade a
Venezuela. A queda dos pregos do petroleo, ocorrida a partir de 1982, revelou a fragilidade
econdmica do pais, que se deparava com a notavel desvalorizacdo da commodity no mercado
internacional e, consequentemente, redu¢do nos volumes de exportacio (FLORES, 2007),
gerando a fuga de capitais e desvalorizagdo cambial (OLIVEIRA, 2011). O aumento da
inflagdo, desemprego e alto endividamento externo do pais representaram os primeiros
sintomas da instabilidade que se estenderia décadas a frente, diante de crises politicas e
sociais, como o Caracazo®. A migragio de retorno e a propria evasio de venezuelanos passou

a se delinear neste periodo, como cita Freitez (2011, p.13):

Durante los arios 80 y '90 Venezuela dio un giro importante en sus pautas
migratorias. La severa crisis en la que se sumergio el pais no solo tuvo efectos
desalentadores sobre los movimientos migratorios provenientes del exterior, sino
que, adicionalmente, contribuyé a desencadenar procesos de retorno de los
extranjeros que habitaban entre nosotros y la emigracion de venezolanos, quienes
también reaccionaron frente a ese contexto de recesion economica, descomposicion
social y deterioro institucional (apud SILVA, 2017, p. 2).

A Era Chavez, compreendida entre 1999 e 2013, representa outro marco essencial
para a compreensao do cenario politico e econdmico venezuelano. O legado de Hugo Chavez
figura entre os temas mais controversos da historia recente do pais, pois, embora seu governo
tenha implementado politicas sociais voltadas as camadas menos favorecidas, com resultados
expressivos na reducdo dos indices de pobreza’, observou-se, paralelamente, um processo de
deterioragdo das instituigdes democraticas, evidenciado por sucessivas alteragdes legislativas
e por uma crescente concentragdo de poder de carater autoritario (ALVES, 2020). Nesse
sentido, bem cita Oliveira (2011, p. 61): “E lugar comum afirmar que o surgimento do regime

instaurado por Chavez veio apenas coroar a derrocada de um modelo politico ja em ruinas, em

'O Pacto de Punto Fijo, assinado em 31 de outubro de 1958, foi um acordo politico firmado entre os principais
partidos da Venezuela a época, quais sejam: Accion Democrdtica (AD), Comité de Organizacion Politica
Electoral Independiente (COPEI) e Union Republicana Democrdtica (URD). Seu objetivo principal era
assegurar a estabilidade democratica apds a derrubada da ditadura militar de Marcos Pérez Jiménez, além de
buscar definir um programa minimo de governo, garantir a participagdo equilibrada dos partidos em um governo
de coalizdo e consolidar o processo de transi¢do democratica (OLIVEIRA, 2011).

2 O “Caracazo” foi uma grande onda de protestos, saques e confrontos populares ocorrida na Venezuela em 27 de
fevereiro de 1989, desencadeada pela adogdo de um pacote de medidas econdmicas neoliberais implementadas
pelo presidente Carlos Andrés Pérez em alinhamento com as diretrizes do Fundo Monetario Internacional (FMI).
Dentre outras razdes, o movimento foi impulsionado pelo aumento repentino dos pregos dos combustiveis ¢ do
transporte publico, o que gerou forte insatisfag@o social, sendo respondido pelo governo com extrema repressao
militar, resultando em milhares de mortos e desaparecidos, o que configura o episdédio como um dos mais
tragicos e simbolicos da historia venezuelana sob um regime democratico (HELAL, 2021; OLIVEIRA, 2011).

* “Durante el gobierno del presidente Hugo Chdvez, la extrema pobreza en Venezuela se redujo de 62,1 por
ciento a 31,9 por ciento entre 2003 y 2011, segun datos del Banco Mundial” (TELESUR, 2019).
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meio a um cenario de grande descontentamento popular e descrédito das instituigdes
politicas.”

Na perspectiva de politica econdmica, a dependéncia em relagdo ao petrdleo
permaneceu constante, seguindo as tendéncias de valorizagdo e depreciacdo da commodity
diante do mercado internacional, intensificando a fragilidade econdmica que novamente
atingiu o pais durante a crise imobilidria que assolou os Estados Unidos a partir de meados de
2008. A deterioracao econOmica, aliada a concentragao crescente de poder e a intensificagao
da repressdo contra a oposicdo, aprofundou as ja sensiveis fraturas sociais do pais, enquanto o
chavismo tornou-se progressivamente marginalizado no cenario internacional (MENDEZ;

VIANNA, 2024).

2.2 A crise de 2014 e o inicio dos fluxos migratorios

A morte de Hugo Chévez, em 2013, revelou a figura de Nicolas Maduro, que assumiu
um pais ja devastado e marcado pela insegurancga social, sem o bonus do carisma populista de
seu antecessor. A chegada de Maduro a presidéncia intensificou a instabilidade politica,
impulsionada tanto pelas tentativas da oposi¢ao de explorar uma oportunidade para encerrar a
Revolugdo Bolivariana iniciada por Chavez, quanto pelas crescentes ondas de violéncia e pela
intensificagdo da repressdo politica (ALVES, 2020).

O ano de 2014 foi marcado por uma massiva onda de protestos encabecados por civis
em resposta aos elevados indices de criminalidade, inflacdo persistente, crises de
abastecimento e escassez de bens de primeira necessidade, em associacdo as medidas
econdmicas restritivas do governo Maduro. De acordo com os dados do Observatorio
Venezuelano de Conflito Social (OVCS), o ano de 2014 registrou impressionantes 9.286
protestos reportados, numero até entdo inédito na histéoria do pais. Em resposta a tais
insurrei¢cdes e manifestacdes politicas, o governo ofereceu dura repressdo policial, resultando
em dezenas de mortos e centenas de feridos, além de prisdes politicas € um cenario de intensa
devastacao das estruturas urbanas (ALVES, 2020).

Com base no cendrio apresentado, ¢ possivel compreender as razdes da evasdo em
massa de venezuelanos no pais, combinada num fluxo misto que serd melhor pormenorizado
adiante. Segundo dados oficiais e estimativas compiladas pelo ACNUR (Alto Comissariado
das Nagoes Unidas para Refugiados) e pela Plataforma R4V (Plataforma de Coordenagao

Interagencial para Refugiados e Migrantes da Venezuela), até¢ agosto de 2023, o niumero de
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refugiados e migrantes venezuelanos no mundo ja ultrapassava 7,7 milhdes, conforme
relatado pelos paises de acolhimento.

Ainda segundo a R4V, cerca de 85% dos migrantes venezuelanos em éxodo
permaneceram na América Latina, buscando abrigo em paises proximos principalmente
devido a possibilidade de movimentagao transfronteiri¢a, sem os custos de deslocamentos por
via aérea, bem como pela proximidade linguistica e cultural que, em tese, poderia facilitar a
insercdo desses individuos em postos de trabalho, instituicdes educacionais € na propria
integracao social com a nova comunidade.

O pais com maior quantitativo de migrantes venezuelanos ¢ a Colombia, abrigando
aproximadamente 2,8 milhdes de pessoas. Em seguida, Peru, Brasil e Chile figuram entre os
principais destinos desse fluxo populacional na América Latina (R4V, 2025). Importa
mencionar, ainda, que uma parcela expressiva da populagdo venezuelana também segue rotas
migratérias em dire¢do a América do Norte, haja vista que os Estados Unidos da América
ocupam a terceira posi¢ao no ranking global dos paises com maior nimero de migrantes desta
nacionalidade (R4V, 2025).

Diante de numeros tdo expressivos, tornam-se especialmente pertinentes as palavras
de Carolina Jiménez Sandoval, diretora da WOLA (Escritério em Washington para Assuntos
Latino-Americanos), em entrevista concedida a BBC. Com mais de duas décadas de atuagdo
em pesquisa € advocacy na area de direitos humanos nas Américas e em outras regides do
mundo, a especialista ressalta que “(...) o fato de a Venezuela ter passado, em apenas dez
anos, de segundo maior destino de migrantes da América do Sul a protagonizar o principal
éxodo migratorio do continente, e isso sem a ocorréncia de um conflito armado, representa

uma transformacao profunda nos padrdes migratorios da regidao” (OROPEZA, 2025).

2.3 Migracoes forcadas e de sobrevivéncia: o carater misto do éxodo venezuelano

Em contextos caracterizados por crises humanitarias e instabilidade politica
prolongada, como o da Venezuela, o ato de migrar tende a ultrapassar o dominio da escolha
individual, configurando-se como uma estratégia de sobrevivéncia diante da deterioragdo das
condi¢gdes materiais e sociais de existéncia. Essa realidade reflete uma relacao direta de causa
e consequéncia, em que a precarizacao das condigdes de vida atua como fator determinante
para o deslocamento populacional, tornando o éxodo uma resposta a auséncia de alternativas

viaveis no pais de origem (SILVA, 2018).
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Contudo, essa dindmica impode desafios significativos a categorizacdo académica
desses fluxos. Nem todos os venezuelanos que se evadiram de seu pais cumprem a risca os
critérios objetivos do refugio, uma vez que nem sempre ¢ constatada a perseguicao politica
direta ou conflito armado que justifique sua saida, fatores esses que, em sentido estrito, os
colocariam no campo da migra¢do voluntdria, motivada pela busca de melhores oportunidades
de trabalho e condigdes de vida, diante da lacuna de classificagdo mais assertiva. Tal
ambiguidade conceitual evidencia a complexidade de classificar deslocamentos originados de
crises humanitérias, fendmeno que se intensificou nas tltimas décadas com situagdes andlogas
em consequéncias sociais ¢ humanitérias, como no caso do Haiti (a partir de 2010), o que tem
levado ao surgimento de novas abordagens teoricas voltadas a compreensao dessas dindmicas
hibridas (SILVA et al, 2017).

Nesse contexto, os debates institucionais e académicos ainda encontram uma lacuna
teorica na categoriza¢do do fluxo venezuelano, uma vez que é complexa, no caso concreto, a
distingdo entre a migracdo forgada ou voluntiria (MARTINO; MOREIRA, 2020). Os
referenciais tedricos mais recentes sobre deslocamentos populacionais tém se desenvolvido
em torno dos conceitos como “fluxo misto” (OIM, 2009), “migra¢ao por sobrevivéncia”
(BETTS, 2013) e “migracdo forcada” (SILVA, 2017). Esses marcos conceituais, embora
distintos em suas origens e énfases analiticas, convergem na compreensao de que os Estados
nacionais exercem um papel central na identificagcdo, diferenciagdo e aplicagdo normativa a
cada tipo de movimento migratdrio, através, por exemplo, da analise dos processos de
elegibilidade no caso do refugio (ROSSA; MENEZES, 2018).

No que tange as migragdes forcadas, tem como definicdo a UNESCO (2008, p. 30):

(...) o movimento da popula¢do no qual predomina um elemento de coercdo, que
pode ser induzido por conflitos, causado por perseguigdo, tortura ou outras violagdes
dos direitos humanos, pobreza ou perigos naturais (lista ndo exaustiva). Elementos
de escolha e coercdo podem estar sobrepostos, mas no caso de pessoas refugiadas e
outras deslocadas, fatores convincentes sdo decisivos. Conforme reiteradamente
afirmado pelo ACNUR, a distingdo entre migracdo voluntaria ¢ migragdo for¢ada
continua sendo relevante, permanecendo como um elemento essencial na
diferenciagdo entre as politicas de asilo e de imigragdo, bem como entre os grupos
de pessoas a que cada uma delas se destina.

Como abordado anteriormente, o envolvimento da auséncia de condi¢des de
subsisténcia representa, no caso venezuelano, uma variavel determinante ao €xodo, bem como
a impossibilidade de convivéncia com a constante violéncia que, invariavelmente, envolve até
mesmo os civis ndo diretamente associados aos conflitos, protestos ¢ manifestagdes politicas.
Assim, configura-se o fator de coercibilidade aqui descrito, ligado ndo ao desejo subjetivo de

evasao do individuo, mas a impossibilidade de coexisténcia com esses fatores agravantes.
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Tal cenério delinea o que ¢ descrito por Alexander Betts como “migracdo por
sobrevivéncia”, que descreve na obra Survival Migration: A New Protection Framework “(...)
pessoas que estdo fora de seu pais de origem em virtude de uma ameacga real a sua existéncia,
ndo tendo acesso a uma solugdo ou reparagdo dentro do proprio pais" (CORREA et al.,
2015). Essa classificagdo propde o elemento da sobrevivéncia como fator motivador no intuito
de reconhecer a vulnerabilidade de individuos @ margem da incapacidade Estatal na promocao
de condi¢des minimas de prote¢do e subsisténcia de seus nacionais (BETTS, 2013).

Em sintese, o conceito trazido pelo autor gira em torno da discussdo sobre a
importancia dedicada ao motivo principal do éxodo, se por conflito armado, pela pobreza ou
pelo desabastecimento causados por instabilidade politica, por exemplo, se, ao final, o
produto da situacdo ¢ o éxodo for¢ado daqueles que ndo podem sustentar tais condi¢des
(CORREA et al., 2015).

Nesse sentido, Betts (2013) observa que a falta de um marco juridico internacional
capaz de oferecer prote¢do adequada aos novos perfis de deslocamento resulta em respostas
estatais autobnomas e fragmentadas. Como consequéncia, cada pais, diante dessa lacuna, tende
a definir critérios proprios para o tratamento de pessoas em mobilidade que cruzam suas
fronteiras em busca de seguranga ou melhores condigdes de vida, o que abre espaco para
decisdes discriciondrias e frequentemente influenciadas por motivagdes politicas (CORREA
etal., 2015).

Diante dessa multiplicidade de motivagdes e perfis presentes nos deslocamentos
contemporaneos, torna-se cada vez mais desafiador definir fronteiras nitidas entre as
diferentes modalidades migratorias. Nesse contexto, o conceito de fluxos mistos surge como
uma categoria analitica fundamental para compreender a coexisténcia de migrantes
econdmicos, refugiados e outros grupos em um mesmo movimento populacional,
representando os atores de fenomenos como a “migracdo por sobrevivéncia” (SILVA et al,
2017).

Segundo a OIM (2009, p.1), esses fluxos mistos podem ser definidos como:

Movimentos de populagdo complexos, que incluem refugiados, solicitantes de asilo,
migrantes econdmicos e outros migrantes, estando esse tipo de fluxo relacionado
com movimentos irregulares, nos quais ha, com frequéncia, migracdo de transito,
com pessoas que realizam o movimento sem a documentagdo necessaria, atravessam
fronteiras e chegam ao seu destino sem autorizagao.

Tais fluxos sdo matéria de preocupagdo compartilhada entre 6rgaos como a OIM e o

ACNUR, dada a sua complexidade ao envolver migrantes de diferentes naturezas, inclusive

* Do original “(...) persons outside their country of origin because of an existential threat to which they have no
access to a domestic remedy or resolution” (BETTS, 2013).
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refugiados. Nesse ponto, destaca-se o esforco desses Orgdos na tentativa de protecdo das
categorias migratorias em geral, inclusive em relacdo aos movimentos classificados como
irregulares, ja que representam um grupo ainda mais fragilizado e suscetivel a exploragao,
abusos e insegurancas de variadas fontes, incluindo a possibilidade de acdes advindas dos
Estados receptores no sentido de adotarem medidas rigidas de impedimento e expulsdo em
detrimento do acolhimento, regularizagao e proteg¢ao (SILVA et al, 2017).

A Organizagdo aponta, ainda, que os fluxos migratérios mistos representam um
desafio complexo aos Estados, na medida em que envolvem tanto a soberania Estatal de
escolha sobre quais individuos poderdo permanecer em seu territério, a patir de sua
categorizacao e regularizacdo, quanto a responsabilidade diante do cenario internacional de
proteger migrantes que enfrentam graves riscos de vulnerabilidade, como privacao de
recursos basicos, violacdo de direitos fundamentais, violéncia institucional e discriminagao
(OIM, 2019).

Essa realidade exige que os governos e organizagdes internacionais fornegam apoio
diferenciado e medidas de prote¢do adaptadas as necessidades particulares desses grupos, o
que representa uma percep¢do, no entanto, ainda carente de desenvolvimento pelas
organizagdes € iniciativas governamentais citadas, em face a frequente generalizagdo dos

fluxos, inclusive por ocasido de lacunas legislativas (SILVA et al, 2017).
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3 A CHEGADA DOS VENEZUELANOS AO BRASIL E OS DESAFIOS DE
REGULARIZACAO MIGRATORIA

3.1 A entrada de venezuelanos no Brasil: o caso de Pacaraima e o impacto local

Durante um extenso periodo, a migragao de venezuelanos para o Brasil teve pouca
relevancia, sendo predominantes os deslocamentos de curta duracdo na regido de Roraima,
cuja fronteira com a Venezuela facilita esse tipo de movimento, especialmente por razdes de
comeércio e abastecimento de suprimentos, como medicamentos e alimentos (SILVA, 2017).

O numero até entdo inexpressivo de venezuelanos nessa regido pode ser justificado
por varios fatores, dentre os quais o fato de que a extensa maioria da fronteira entre os dois
paises ¢ composta por reservas naturais e indigenas, em grande parte no que se denomina
Amazonia Legal’, possuindo baixissima densidade demografica, inclusive por ocasido do
Acordo non-aedificandi® entre Brasil ¢ Venezuela, que proibe qualquer tipo de edifica¢do ou
atividade numa faixa de trinta metros de largura para cada lado da linha de fronteira entre os
paises (SIMOES, 2017; PETOT, 2018).

Efetivamente, o unico ponto de entrada oficial entre Brasil e Venezuela ¢ a cidade de
Pacaraima, localizada no extremo norte de Roraima, que possui 19.305 habitantes (IBGE,
2022) e esta a 215 km da capital do estado, Boa Vista. O municipio ¢ o Unico do Brasil que
faz divisa com a Venezuela, situando-se a cerca de 15 km de Santa Elena de Uairén, cidade
venezuelana que funciona como ponto de partida oficial para quem se destina ao territorio

brasileiro. Ambas sdo consideradas “cidades-gémeas™’, conforme a Portaria n® 2.507, de 5 de

> A Amazonia Legal é uma area administrativa que abrange os nove estados da Regido Norte, além de partes do
Mato Grosso, do Maranhdo e de outros estados do Centro-Oeste e Nordeste do Brasil. Sua criagdao buscou
promover o desenvolvimento econdmico e social sustentavel da regido, tendo sido instituida pela Lei n°® 5.173,
de 27 de outubro de 1966 e cuja delimitagdo geografica foi estabelecida pela Lei Complementar n° 124, de 2007,
com o objetivo de definir a delimitacdo geografica para fins de planejamento e fomento (BRASIL, 2021).

® Acordo entre Brasil ¢ Venezuela para o estabelecimento de uma “Zona Non-Aedificandi”, firmado em Brasilia
em 17 de maio de 1988, aprovado pelo Decreto Legislativo n® 54, de 4 de outubro de 1989, e promulgado pelo
Decreto n°® 98.452, de 30 de novembro de 1989. O compromisso acordado tem como objetivo preservar a faixa
de fronteira comum entre os dois paises, impedindo a construgdo permanente de edificagdes em uma area de 30
(trinta) metros para cada lado da linha divisdria de fronteira, a fim de evitar disputas territoriais e facilitar a
demarcacdo e fiscalizagdo fronteirica (PETOT, 2018).

7 Por defini¢do da Portaria n® 2.507, de 5 de outubro de 2021 do Ministério do Desenvolvimento Regional
(art. 1°), as “cidades-gémeas” sdo municipios cortados pela linha de fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada
ou nao por obra de infraestrutura, que apresentem grande potencial de integragdo econdmica e cultural, podendo
ou ndo apresentar uma conurbagdo ou semi-conurba¢do com uma localidade do pais vizinho, assim como
manifestagdes "condensadas" dos problemas caracteristicos da fronteira, que ai adquirem maior densidade, com
efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional e a cidadania, devendo possuir populagdo ndo inferior a dois
mil habitantes (art. 2°) (BRASIL, 2021).
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outubro de 2021, por apresentarem elevado potencial de integracdo econdmica e
compartilharem caracteristicas sociais, culturais e manifestacdes condensadas dos desafios
tipicos das areas de fronteira (BRASIL, 2021).

A partir de 2015, com o aumento da evasdao de venezuelanos do pais, esse quadro
comecou a se modificar de forma drastica. A intensa entrada de migrantes pela fronteira de
Pacaraima imp0s grandes desafios a regido, que passou a enfrentar superlotagdo e sobrecarga
nos servigos publicos, como satde, educagdo e seguranga. A situagao escalou a tal ponto que
alguns veiculos de imprensa passaram a descrevé-la como uma “invasdo”, levando o governo
estadual a decretar estado de emergéncia em razdo da crise humanitaria, embora existam
especulagdes sobre o carater politico dessa medida (SILVA, 2017).

A nivel nacional, o grafico a seguir demonstra a progressao do quantitativo de

ingresso de venezuelanos, de acordo com os dados do OBMigra (2025):

Grafico 1 — Entrada de Venezuelanos no Brasil (2013-2024)
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Fonte: A autora (2025)
Nota: Grafico elaborado pela autora com base nos dados obtidos no Observatdrio das Migragdes Internacionais
(OBMigra), do Governo Federal do Brasil®

¥ Dados extraidos da plataforma DataMigra BI, criada pelo Observatorio das Migragdes Internacionais
(OBMigra) do Governo Federal, integra informagdes de diversos 6rgdos federais sobre temas como imigragdo
laboral, refagio e fluxos migratorios, a saber: Ministério da Justiga e Seguranga Publica (MJSP), Policia Federal
(PF), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e Universidade de Brasilia (UnB).
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Diante da expressividade do influxo de migrantes venezuelanos, como constatado no
grafico, busca-se compreender como o Estado brasileiro posicionou-se diante desse cenario
no que tange a formulagdo e implementagdo de politicas migratorias para recepgao desse
fluxo misto, inclusive diante de sua complexidade, uma vez que, como citado no relatorio
Evolucao, Impactos e Perspectivas da Imigragdo Venezuelana (IPEA, 2021, p. 16), “(...) a
diversidade dos grupos que emigram influencia as politicas de acolhimento e integragdo nos
novos territorios onde serdo estabelecidos”.

Adiante, busca-se investigar tais iniciativas a partir da andlise das medidas de
Autorizagdo de Residéncia Temporaria, quais sejam, a Resolu¢gdo Normativa n® 126 do
Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) e a Portaria Interministerial n® 9, bem como a
decisdao do Comité Nacional para Refugiados (CONARE), com base na Lei n°® 13.445/17 (Lei
de Migracdo) e na Lei n® 9.474/97 (Lei de Refugio), em decisdo sobre o reconhecimento da

grave e generalizada violagao de direitos humanos e o direito ao refagio.

3.2 As dificuldades de regularizacio e as solicitacoes de refugio

Com a entrada em territério nacional do fluxo migratério misto de venezuelanos,
tiveram inicio as primeiras discussdes sobre a regulamentacdo desses grupos, caracterizadas
por divergéncias entre os que defendiam a aplicagao do instituto do reflgio e aqueles que
propunham outras formas de protegdo complementar, notadamente diante da auséncia de
dispositivos legais capazes de abranger as diferentes categorias de ingressantes (MARTINO;
MOREIRA, 2020).

Os argumentos apresentados por aqueles que defendiam a regularizagao por meio das
solicitagdes de refugio centravam-se na ideia de que, embora parte do grupo migrante ndo
atendesse estritamente aos critérios de elegibilidade do refugio, especialmente no que diz
respeito ao fundado temor de persegui¢do em razao de opinido politica ou pertencimento a
determinado grupo social, existiria a possibilidade de reconhecimento da grave e generalizada

violagdo de direitos humanos decorrente da crise humanitaria enfrentada pela Venezuela,
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fazendo cumprir o requisito do art. 1°, III, da Lei de Refugio (Lei n® 9.474/97)° (MARTINO;
MOREIRA, 2020).

Essa perspectiva encontrava respaldo, inclusive, no conteudo da Declaracao de
Cartagena de 1984'°, da qual o Brasil ¢ signatario, conforme ressaltam Jubilut ¢ Fernandes
(2018, p. 171):

A medida mais adequada parece ser a de reconhecimento do status de refugiado,
uma vez que, por um lado ha situacdes de bem-fundado temor de perseguicdo
individual em funcdo de opinido politica ou pertencimento a grupo social, ou seja de
enquadramento na normativa internacional do Direito Internacional dos Refugiados,
e por outro lado, ha na América Latina, a partir da Declaragdo de Cartagena de 1984,
a possibilidade de reconhecimento como pessoa refugiada em funcao de grave e
generalizada violagdo de direitos humanos. Em face do supramencionamento
tratamento sendo dispensado a Venezuela pelos paises da regido, bem como dos
dados internacionais sobre indicadores politicos e economicos do pais, a
configuracdo dessa tltima hipotese parece inconteste.

Nesse contexto, embora a Declaragdo de Cartagena ndo possua forca vinculante de
Convengao internacional, defendia-se que o Estado brasileiro poderia adotar medidas capazes
de ampliar a defini¢do de refugiados, possibilitando, assim, a concessao de refigio a esse
grupo.

No entanto, essa perspectiva encontrou consideravel ceticismo em outra parcela da
doutrina, que, embora reconhecesse que a recepcdao via refugio seria a abordagem mais
adequada, considerava improvavel a existéncia de iniciativas estatais voltadas a ampliagdao do
escopo do refigio (MARTINO; MOREIRA, 2020).

Dessa forma, na auséncia do requisito do fundado temor de perseguicao,
argumentava-se que a protecao desse grupo ocorreria, com maior probabilidade, por meio de

mecanismos de protecao complementar, como enfatiza Jarochinski Silva (2018, p. 643):

® A Lei n° 9.474/1997 estabelece os mecanismos para aplicagdo do Estatuto dos Refugiados de 1951 no Brasil e
define os critérios para o reconhecimento da condigdo de refugiado. De acordo com seu Art. 1°, sera reconhecido
como refugiado todo individuo que:

I - devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou
opinides politicas encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a protegdo
de tal pais;

IT - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual, ndo possa ou ndo
queira regressar a ele, em funcéo das circunstancias descritas no inciso anterior;

III - devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, € obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar refugio em outro pais (BRASIL, 1997).

10" A Declaragido de Cartagena sobre Refugiados, adotada em 1984, constitui um marco regional na protecdo
internacional de refugiados na América Latina. Embora ndo tenha carater vinculante, buscou ampliar o conceito
de “refugiado” da Convengao de 1951 e do Protocolo de 1967, incluindo situagdes de violéncia generalizada,
conflitos internos e violagdes massivas de direitos humanos, especialmente frente ao fendmeno das migragdes
forgadas. O Brasil, que ¢ signatario da Declaragdo, incorporou seus principios a Lei n° 9.474/1997, reafirmando
0 compromisso nacional com uma prote¢do humanitaria e ampliada aos deslocados for¢ados na regiao (MILESI,
2005).
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Nao ha davidas de que a grave tens@o politica e econdmica pela qual atravessa a
Venezuela pode ser um gerador de refugiados. Mas ao se¢ analisar as hipoteses
classicas que permitem o refligio, as quais sdo o fundado temor de perseguicdo em
virtude de raga, religido, nacionalidade, opinido politica ou pertencimento a certo
grupo social, resta evidente que as trés primeiras hipoteses ndo estdo presentes no
cendrio politico venezuelano e que mesmo as hipoteses mais plausiveis, como a do
temor em fun¢do de opinido politica ou do pertencimento a certo grupo social, ha
pouca possibilidade de que exista tamanha perseguicao para se atingirem os niimeros
que as solicitagdes possuem até agora.

Independentemente das discussdes em torno do tema, o fato ¢ que o pedido de refugio
foi amplamente utilizado pela maioria dos migrantes como meio de buscar a regularizagdo de
sua situacdo no Brasil, inclusive por aqueles que sabiam nao preencher, de forma estrita, os
requisitos necessarios a elegibilidade.

Em verdade, o instituto do refiigio foi utilizado por grande parte desse grupo como
estratégia de regularizacdo migratoria, como alternativa mais acessivel que lhes assegurava,
ao menos, a possibilidade de permanecer em um territério seguro fora de seu pais de origem,
e nao necessariamente por entenderem que este seria o instrumento de protecdo mais
adequado em relacao as suas demandas (SILVA, 2018).

Ainda que tais solicitagdes nao despertassem expectativas reais de deferimento, muitos
optaram por essa via em razdo de fatores como a gratuidade do processo de solicitacdo do
status de refugiado (Art. 47, Lei 9.474/97"), a dispensa de apresentagdo de documentos
oficiais emitidos pelo pais de origem (Art. 43'%), a possibilidade de requerer refigio mesmo
ap0Os ingresso irregular no territorio nacional (Art. 8°'%) e o direito a obten¢do de documentos,
como a cédula de identidade que comprova a condi¢do juridica, a carteira de trabalho e o
documento de viagem (Art. 6°'*), além da possibilidade de usufruir de servigos publicos e
realizar atividade remunerada (SILVA, 2018).

Nesse contexto, tanto instituigdes locais de apoio a migrantes quanto os proprios
agentes atuantes nos postos de fronteira passaram a se mobilizar para viabilizar a emissdo dos
protocolos de solicitagdo de refugio, documentos expedidos por meio de procedimentos
conduzidos pelo Departamento de Policia Federal, o qual assegura aos solicitantes, bem como

aos membros de seu nucleo familiar, o direito de permanecer no pais até a conclusdo do

1 “Art. 47. Os processos de reconhecimento da condigdo de refugiado serfo gratuitos e terdo carater urgente”.

12 «“Art. 43. No exercicio de seus direitos e deveres, a condigdo atipica dos refugiados devera ser considerada
quando da necessidade da apresentagdo de documentos emitidos por seus paises de origem ou por suas
representagdes diplomaticas e consulares”.

13 “Art. 8° O ingresso irregular no territorio nacional ndo constitui impedimento para o estrangeiro solicitar
refugio as autoridades competentes”.

14 “Art. 6° O refugiado tera direito, nos termos da Convengdo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951, a cédula
de identidade comprobatdria de sua condigdo juridica, carteira de trabalho e documento de viagem”.
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processo de analise (Art. 21, Lei 9.474/97"), cuja avaliagdo é realizada pelo Comité Nacional
para os Refugiados (CONARE'®) (MARTINO; MOREIRA, 2020).

Esse processo, apesar de sua aparente celeridade e acessibilidade, encontrou algumas
dificuldades de importante mengao, principalmente devido ao alto volume de pedidos. Prova
disso foi criagdo do que ficou conhecido como “Protocolo do Protocolo”, documentos criados
pela Policia Federal na tentativa de gerenciamento deste fluxo desordenado de pedidos, a
partir da emissdao de comprovantes que atestavam a presenga do solicitante perante a
autoridade migratéria e o agendamento de uma data para o pedido formal de refiigio, uma
espécie de “senha de espera”, evitando a deportacdo de quem ainda se encontrava em situacao
irregular no pais, enfrentando longas filas para ter acesso ao pedido de refuigio (SILVA, 2017).

Outra dificuldade encontrada foi o processamento dos protocolos pelo CONARE,
etapa seguinte as solicitacdes, que ndo possui prazo determinado para a tramitacdo dos
processos (MARTINO; MOREIRA, 2020). O quantitativo de solicitacdes, bem como seus

deferimentos, pode ser observado no grafico a seguir:

Grafico 2 — Evolucao das Solicitagdes e Deferimentos de Refugio por Venezuelanos no Brasil

(2013-2024)
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15 “Art. 21. Recebida a solicitagdo de refiigio, o Departamento de Policia Federal emitird protocolo em favor do
solicitante e de seu grupo familiar que se encontre no territorio nacional, o qual autorizara a estada até a decisao
final do processo” (BRASIL, 1997).

® O CONARE (Comité Nacional para os Refugiados) é o érgdo colegiado vinculado ao Ministério da Justica e
Seguranga Publica responsavel por analisar e decidir os pedidos de refigio no Brasil, formulando politicas e
diretrizes voltadas a protegdo de refugiados. O 6rgdo, como rege o Art. 14 da Lei 9.474/97, conta com a
participacdo de representantes de diferentes ministérios, da Policia Federal e com uma organizacdo ndo
governamental, além da participacdo consultiva do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados
(ACNUR), sem direito a voto (BRASIL, 1997).
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Fonte: A autora (2025)
Nota: Grafico elaborado pela autora com base nos dados obtidos no Observatorio das Migragdes Internacionais
(OBMigra), do Governo Federal do Brasil"’

Observa-se, especialmente nos primeiros anos do aumento do fluxo migratério, que o
numero de solicitacdes de refugio apresentava uma discrepancia significativa em relagdo a
capacidade de deferimento e até processamento das mesmas. Exemplo disso sdo os dados
relativos ao ano de 2016, quando foram registradas 2.998 solicitagdes, das quais apenas 14
resultaram em decisdes favoraveis. Grande parte desses pedidos acabou sendo analisada
apenas anos mais tarde, evidenciando, conforme apontam Martino e Moreira (2020), “um
indicativo de que, neste periodo, ainda ndo havia um consenso por parte do governo brasileiro

sobre como os pedidos de refugio dos venezuelanos seriam avaliados”.

'7 A plataforma ndo possui dados dos anos de 2014 ¢ 2017, razdo pela qual ndo estdo representados no grafico.
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4 AS MEDIDAS DE AUTORIZACAO DE RESIDENCIA TEMPORARIA

4.1 A Resoluc¢iao Normativa n° 126/2017 do Conselho Nacional de Imigrac¢ao (CNIg)

Diante da lacuna existente na regulacao migratoria voltada ao grupo de migrantes e da
auséncia de consenso quanto ao tratamento que deveria ser adotado para o caso, verificou-se
uma ampla mobilizacdo de organizagdes internacionais e institui¢cdes da sociedade civil.

Essas entidades passaram a reivindicar agdes mais efetivas por parte dos orgaos
publicos responsaveis pela gestdo migratéria no Brasil, uma vez que, apesar do
acompanhamento direto de organismos como a Organizagao Internacional para as Migracoes
(OIM) e o Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR), suas iniciativas
de gestdo e suas medidas de protecdo e garantia de direitos mostravam-se insuficientes diante
da complexidade e da dimensao da situacdo em curso (SILVA, 2018).

Assim sendo, o ponto de inflexdo para a formulagao de uma medida cabivel por parte
do Governo Federal ocorreu a partir da emissdo de um documento subscrito por 6rgaos como
o Ministério Publico Federal e a Defensoria Publica da Unido, em conjunto com institui¢des
dedicadas a pauta migratéria, como o Instituto de Migragdes e Direitos Humanos. Esse
documento exerceu significativa pressao institucional no sentido de que fossem adotadas
medidas de protecdo e regularizagdo voltadas aos migrantes venezuelanos pelo Conselho
Nacional de Imigragdo (CNIg'®) (SILVA, 2018).

Em resposta a essa mobilizagdo, o referido 6rgdo publicou, em 3 de margo de 2017, a
Resolucdo Normativa n°® 126/2017, dispondo sobre a concessdo de residéncia temporaria a

nacional de pais fronteirico, cujo texto apresentou o seguinte teor:

Considerando os objetivos que inspiraram o Acordo sobre Residéncia para
Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e Paises Associados, (...)
considerando os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito internacional, no
sentido de estabelecer politicas migratorias que garantam o respeito integral aos
direitos humanos dos migrantes e seu pleno acesso a justica, a educago e a saude,
considerando o fluxo migratério a unidades da Federacgao, sobretudo na regiio
Norte, de estrangeiros nacionais de paises fronteiricos que ainda néo sdo parte
do referido Acordo de Residéncia, que se encontram em situacio migratoria
irregular no Brasil e aos quais nio se aplica o instituto do refligio para
permanecer no pais, resolve:

¥ O Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg) é um orgdo colegiado de carater deliberativo, normativo e
consultivo, atualmente vinculado ao Ministério da Justiga e Seguranga Publica. Criado originalmente pela Lei n°
6.815/1980 e reestruturado pela Lei n® 13.445/2017 (Lei de Migragao), o CNIg possui composi¢@o quadripartite,
reunindo representantes de orgdos federais, empregadores, trabalhadores e da sociedade civil, com a func¢ao de
formular e orientar a politica migratoria brasileira (BRASIL, 2019).
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Art. 1° Podera ser concedida residéncia temporaria, pelo prazo de até 2 anos, ao
estrangeiro que tenha ingressado no territorio brasileiro por via terrestre e seja
nacional de pais fronteirigo, para o qual ainda ndo esteja em vigor o Acordo de
Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e paises associados.

()

Art. 2° O estrangeiro que pretenda se beneficiar da presente Resolu¢do Normativa e
tenha solicitado refiigio no Brasil devera apresentar as unidades da Policia Federal
declaragdo de preferéncia de regularizacdo de estada, indicando como fundamento
de seu pedido esta Resolugdo Normativa (...). (BRASIL, 2017, grifo nosso)

A medida adotada, embora representasse um primeiro passo rumo a regularizacao do
grupo migrante, ndo alcangou os anseios dos Orgdos que a pleitearam e teve pouca
efetividade. Em relagdo a seu conteudo, a norma destinava-se aqueles migrantes que se
encontravam em situacdo irregular no territdrio nacional ou que ndo se enquadravam nos
critérios estabelecidos pela Lei n® 9.474/97 (Lei do Refugio), ou seja, o publico-alvo era
composto por individuos que encontravam-se numa zona de indefini¢do juridica, ndo
cumprindo a medida, portanto, a expectativa de que representaria uma alternativa ao refigio.

Nao obstante, indiretamente, a resolucao estabeleceu uma certa hierarquizagao entre os
grupos do referido fluxo misto, na medida em que tornou mais penoso o acesso ao instituto do
refugio, haja vista que sua tratativa demandava o envolvimento de diversos o6rgdos da
administracdo migratoria brasileira, diferente da regulagdo promovida pelo CNIg (SILVA,
2018).

Em adicdo a isso, o texto da Resolucao nao menciona explicitamente a Venezuela em
nenhum de seus dispositivos, embora esta tenha sido concebida claramente em resposta ao
fluxo migratério venezuelano. A auséncia de referéncia direta ao pais, nesse caso, demonstra
certa cautela politica e institucional, resultando em uma norma de carater genérico, ao passo
que sua aplicacao assemelhava-se ao visto do MERCOSUL para recep¢ao do grupo, vide suas
consideragdes iniciais (MARTINO; MOREIRA, 2020). Esse aspecto limitava a clareza quanto
a sua aplicagdo pratica e dificultava a identificagdo, por parte dos proprios migrantes e das
instituicdes envolvidas, de que se tratava de um instrumento voltado a atender a uma situagao
humanitaria especifica.

Outro ponto relevante diz respeito ao critério de ingresso territorial, que restringia a
concessao da residéncia temporaria aos migrantes que entrassem no Brasil por via terrestre.
Essa limitacao inviabilizou o acesso a Resolucdo por grupos que ingressassem por outras vias,
como aérea ou fluvial, mesmo quando apresentavam condi¢des de vulnerabilidade
semelhantes (MARTINO; MOREIRA, 2020). Além disso, tal exigéncia gerou, indiretamente,

ainda mais a sobrecarga ao posto oficial de entrada em Pacaraima, unico do Brasil com acesso
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por via terrestre, mesmo diante da ja notdvel falta de infraestrutura local e de recursos
escassos para atender a empreitada.

A exigéncia de documentacao configurou outro ponto que merece destaque, devido ao
fato de que muitos dos migrantes venezuelanos chegavam ao territorio brasileiro em
condi¢des de extrema vulnerabilidade, sem portar documentos bésicos ou qualquer meio de
comprovar identidade e nacionalidade. A imposi¢do de requisitos documentais minimos,
embora compreensivel sob a dtica administrativa, tornava-se incompativel com a realidade
humanitaria enfrentada por esse grupo, resultando, na pratica, na exclusdo de pessoas que
necessitavam da medida de protecdo a que se destinava (SILVA, 2018).

Além das limitagdes operacionais, a falta de divulgacao efetiva da resolu¢ao também
comprometeu sua eficacia, na medida em que a baixa disseminagao de informagdes dificultou
o acesso dos migrantes ao conteudo e aos procedimentos necessdrios para requerer a
residéncia temporaria. Esse déficit de comunicacdo reforca a percepcdo de que, embora a
medida representasse um avanco formal na politica migratoria, sua implementagao pratica foi
marcada por falhas de alcance e efetividade (SILVA, 2018).

Destaca-se, ainda, a instituicdo de uma taxa para a solicitacdo da residéncia temporaria
como um dos principais pontos de inconsisténcia da medida, uma vez que tal cobranca se
mostrava claramente inadequada diante das condigdes econdmicas e sociais dos migrantes
venezuelanos, que, em sua maioria, chegavam ao pais desprovidos de recursos at¢ mesmo
para a propria subsisténcia. Essa cobran¢a foi posteriormente revogada em julho de 2017",
cerca de quatro meses ap6s a publicagdo da Resolucdo, o que indica o reconhecimento, ainda

que tardio, de sua incompatibilidade com o carater humanitario da medida (SILVA, 2018).

4.2 A Portaria Interministerial n° 9/2018

Diante das criticas formuladas e da necessidade de corrigir as lacunas identificadas na
Resolugao Normativa n® 126/2017, foi editada, em 14 de mar¢o de 2018, a Portaria
Interministerial n® 9, com o proposito de substituir a referida resolu¢do e sanar parte de suas
limitagcdes. A nova normativa foi publicada ja sob a vigéncia da Lei de Migragao (Lei n°
13.445/2017), que alterou substancialmente o contexto juridico e politico da gestdo migratoria

brasileira, oferecendo uma base normativa mais moderna e alinhada aos principios de

¥ A isencdo de cobranga ocorreu como resultado de agdo protagonizada pelo Ministério Piblico Federal (MPF)

em conjunto com a Defensoria Publica da Unido (DPU), e foi obtida por meio de decisdo de carater liminar
(SILVA, 2018).
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protecdo humanitaria, coroldrios desta nova Lei, buscando, por conseguinte, harmonizar a
politica migratéria com os pardmetros estabelecidos pela Lei de Migracdo, a partir da
ampliacao das possibilidades de regularizacdo e do refor¢o as pautas de protecao de carater
humanitario aos fluxos migratorios forcados (ABRAHAO, 2019).

Nesse sentido, a Portaria Interministerial n® 9/2018 solucionou, ou pelo menos
melhorou alguns pontos que haviam sido objeto de criticas @ RN n° 126/2017. Dentre as
principais mudangas, destaca-se o fim da exigéncia de ingresso exclusivamente por via
terrestre, além da manutencdo da isencdo de cobranca de taxas para migrantes
comprovadamente hipossuficientes. Ainda, a medida estendeu o prazo de residéncia, que
antes era limitado a dois anos, tornando-o indeterminado e permitindo sua conversio em
residéncia permanente, o que constituiu um dos avancos mais significativos da normativa.

Outras alteragdes relevantes incluiram a dispensa da apresentacdo de certiddo
consular, a possibilidade de o migrante manter o pedido de refigio mesmo optando pela via
da protecdo complementar, e a adequagdo dos requisitos documentais aplicaveis a pessoas
indigenas (ABRAHAO, 2019; MARTINO; MOREIRA, 2020).

Apesar dos avangos introduzidos pela Portaria, tais medidas ndo foram suficientes
para equipard-la, em termos de acessibilidade, ao instituto do refiigio, uma vez que um grande
nimero de venezuelanos continuou a buscar regularizacdo por essa via, conforme
demonstrado no Grafico 2, em que se registraram 61.518 solicitagdes de refigio em 2018 e
53.788 em 2019.

A literatura analisada sobre o tema atribui esse cendrio, principalmente, ao fato de que
a exigéncia de documentagdo emitida pelo pais de origem ainda representava um obstaculo
relevante a adogdo da protecdo complementar, mesmo apds as alteracdes introduzidas pela
Portaria.

Em adicdo a isso, o acesso facilitado ao protocolo de solicitagdo de refugio, que
assegurava ao migrante o direito de permanéncia provisoria no territério nacional durante a
analise do pedido pelo CONARE, tornava essa alternativa mais atrativa em comparagdo a
residéncia temporaria, o que concretizou, portanto, o fato de que as medidas de autorizagao de
residéncia restaram insuficientes ao manejo da migracdo forcada venezuelana, refletindo a
auséncia de politicas publicas migratérias eficientes neste campo (ABRAHAO, 2019;

MARTINO; MOREIRA, 2020).
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5 O RECONHECIMENTO DO REFUGIO COM BASE EM GRAVE E
GENERALIZADA VIOLACAO DE DIREITOS HUMANOS

O cendrio da politica brasileira foi marcado por diversas transformacdes no ano de
2019, em decorréncia da posse do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro, as quais se refletiram
de maneira significativa na politica externa e, de forma particular, no campo das migragdes
internacionais. As primeiras agdes do governo nesse ambito foram interpretadas pela literatura
estudada como um alinhamento ao movimento global de restrigdo migratdria, observado em
diversos paises diante da ascensdo de pautas nacionalistas e anti-imigratdrias promovidas por
setores da extrema direita, especialmente na Europa e nos Estados Unidos (MOREIRA,
2019).

Em consonancia com essa tendéncia, o governo brasileiro a época adotou medidas que
representaram um afastamento do pais em relagdo a postura anteriormente consolidada de
engajamento em compromissos internacionais voltados a protecao de migrantes e refugiados,
a exemplo da decisdo de retirar o Brasil do Pacto Global para Migra¢des da ONU, bem como
a edigdo da Portaria n° 666, de 2019%, pelo Ministério da Justiga, que autorizava a deportagdo
sumaria e sem publicidade de estrangeiros considerados ‘“perigosos” para a seguranca
nacional.

Tal portaria resgatava uma concepcao do estrangeiro como ameaga potencial a ordem
publica, retomando a logica que prevalecia sob a vigéncia do Estatuto do Estrangeiro,
fundamentado na doutrina da seguranga nacional e na representagdo do migrante como “o
outro”, figura vista com desconfianca e temor, em contraste com o paradigma humanitario
que orienta a nova Lei de Migracao (Lei n® 13.445/2017) (MOREIRA, 2019; MARTINO;
MOREIRA, 2020).

Ao mesmo tempo, observa-se a decisdo inédita do CONARE de reconhecer a situagdo
dos migrantes venezuelanos como submetidos a grave e generalizada violagdo de direitos
humanos (a qual serd pormenorizada adiante), o que suscita reflexdes acerca do contexto em
que tal posicionamento foi adotado, especialmente diante de um cendrio politico marcado por
tendéncias mais restritivas em matéria migratoria.

Parte da producdo académica sobre o tema interpreta essa decisdo como vinculada a
necessidade do governo federal de reafirmar sua orientagcdo politico-ideologica por meio de
um ato com repercussao internacional, j& que o reconhecimento da violagdo generalizada de

direitos humanos na Venezuela implica, ainda que de forma indireta, o reconhecimento da

2 A Portaria n° 666, de 2019, foi revogada pela Portaria n® 670, de 01/04/2022.
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incapacidade do Estado venezuelano de assegurar condi¢cdes minimas de vida a sua
populagio?'.

Assim, embora a medida tenha representado um avango significativo em termos de
protecao humanitaria, revela também dimensdes politicas e institucionais que merecem
andlise cuidadosa, sobretudo quanto as implicagdes para a formulagdo futura da politica
migratoria brasileira (SOUZA, 2019; MOREIRA, 2019).

Tal contexto ¢ necessario, portanto, para a compreensao dos aspectos que circundam a
decisdao do CONARE no ambito da migracdo venezuelana, objeto deste topico, haja vista que
essa decisdo, embora aparentemente se distancie da postura governamental até entdo adotada
em matéria migratoria por apresentar um tom de maior abertura e humanizagao, também pode
ser interpretada como parte de uma estratégia politica mais ampla, o que suscita reflexdes
sobre o papel do Brasil na gestdo e na condu¢do de sua politica migratéria (SOUZA, 2019).

Diante desse cendrio, em 13 de junho de 2019 foi publicada a Nota Técnica n.° 3 pelo
CONARE, cujo conteudo se propunha a analisar a situagdo institucional e fatica da Venezuela,
a luz dos direitos humanos, por meio da pesquisa detalhada de Estudo de pais de origem, com
o objetivo de analisar e reconhecer a aplicabilidade de Grave e Generalizada Violacao de
Direitos Humanos a situacdo corrente no pais, conforme estabelecido no inciso III do art. 1°
da Lei n°® 9.474/97 (Lei do Reftigio) (BRASIL, 2019).

A Nota destaca, ainda, a utilizacdo das diretrizes da Declaracdo de Cartagena,
juntamente as consideracoes do ACNUR e do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)
como critérios para o filtro e consolidacdo das informagdes sobre a situacdo corrente na
Venezuela, com o proposito de garantir informagdes consistentes e dotadas de indicadores
objetivos e mensuraveis a serem utilizados para a decisdo do Comité (BRASIL, 2019).

O conteudo da referida Nota Técnica inicia-se com a constru¢ao de uma detalhada
cronologia fatica, na qual sdo apresentadas as fragilidades consideradas como pardmetros de
andlise. O documento estrutura-se a partir de cinco pilares principais, quais sejam: (I)
violéncia generalizada, (II) agressdo estrangeira, (III) conflitos internos, (IV) violagdo macica
de direitos humanos e (V) circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica,
os quais foram utilizados como fundamentos para caracterizar a complexidade da crise
venezuelana e subsidiar o reconhecimento da situacdo de grave e generalizada violacdo de

direitos humanos (BRASIL, 2019).

2! Tal posicionamento doutrinario encontra fundagdo em alegagdes feitas pelo proprio Presidente a época, com
divulgacdo em grandes veiculos mididticos, como se verifica a seguir:
https://www.nytimes.com/2019/01/08/opinion/bolsonaro-maduro-clash-latin-america.html



https://www.nytimes.com/2019/01/08/opinion/bolsonaro-maduro-clash-latin-america.html
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Entre os eventos elencados para ilustrar cada um desses pilares, destacam-se a
ocorréncia de massacres, torturas, mutilacdes, tratamentos cruéis, desumanos e degradantes,
execugdes sumadrias, sequestros e desaparecimentos forgados. Ainda, sio mencionados
fatores como a escassez de medicamentos, que chegou a 88% no ano de 2018, além da
previsdo do Fundo Monetario Internacional de uma taxa de inflacdo de 2.350% para o mesmo
ano, indicativa de forte recessdo econdmica, € o quadro critico de inseguranga alimentar, com
altos indices de desnutrigao.

Adicionalmente, também sao ressaltados clementos como a violacdo reiterada do
devido processo legal e, finalmente, os desdobramentos dos fluxos migratérios forc¢ados,
decorrentes do quadro de crise humanitaria, que incluem discriminagdo, ameacas a vida e a
integridade pessoal, violéncia sexual e de género, além de situagdes de abuso, exploracao e
trafico de pessoas (BRASIL, 2019).

Como resultado da referida andlise pelo CONARE, foram elencadas recomendacdes

gerais, dentre as quais destacam-se:

1. Adotar procedimentos simplificados para a tramitacdo dos processos de
reconhecimento da condi¢@o de refugiado de nacionais venezuelanos;

2. Que seja mantida a indispensabilidade de entrevista de elegibilidade, devendo esta
ocorrer ainda que de maneira simplificada;

3. Que seja mantida a indispensabilidade de verificagdo de excludentes, com base no
art. 3° da Lei n® 9.474/97. Sobre este ponto, mister recordar também que a nota de
orientagdo do Acnur reconhece que a condi¢do de refugiado conforme Cartagena
ndo se aplicaria a membros de colectivos e megabandas, entre outros grupos de
guerrilha urbana, bem como membros de grupos criminosos organizados e pessoas
que se beneficiam materialmente das circunstancias na Venezuela;

4. Que seja mantida a indispensabilidade de verificagdo de oObices, por parte de
qualquer instituicao ou de individuo; (...)

6. Por fim, considerando as mudancas no contexto interno do pais, sugere-se que a
atualizacdo da decisdo seja feita, no minimo, ap6s transcorridos 12 meses, a contar
da data de decisdo inicial pelo Comité Nacional para os Refugiados, com a ressalva
de que pode ser feita a qualquer momento caso haja mudanga no contexto fatico do
pais. (BRASIL, 2019, p. 13, grifo nosso)

Cabe ressaltar, ainda, que a referida Nota passou por aditamento em dezembro de
2019, com o objetivo de harmonizacdo normativa entre o entendimento quanto a existéncia de
grave e generalizada violacao de direitos humanos na Venezuela e o regimento do art. 6°, § 1°,
inciso II da Resolugdo Normativa n° 29%, de 14 de junho de 2019, que dispensa a entrevista
de elegibilidade, fazendo ser dispensada a supramencionada recomendacdo de numero 2

(dois), em substituicao pelo procedimento prima facie para reconhecimento dos refugiados

22 “Art. 6° Apos o recebimento da solicitagdo de reconhecimento da condigdo de refugiado, a Coordenagdo-Geral
do Comité Nacional para os Refugiados realizara a instrug@o processual da solicitagdo, adotando, entre outras, as
seguintes providéncias:

§ 1° Em caso de solicitacdo de reconhecimento da condigdo de refugiado manifestamente fundada, o Comité
Nacional para os Refugiados podera:

II - decidir pela dispensa da entrevista” (BRASIL, 2019).
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venezuelanos no Brasil (mediante ressalvas)® (BRASIL, 2019). Tal procedimento ¢ utilizado
em contextos de deslocamentos em larga escala, diante de risco comum de dano, quando
torna-se inviavel operacionalmente realizar entrevistas em carater individual e sdo adotadas
decisoes coletivas (JUBILUT; RIBEIRO, 202; MARTINO; MOREIRA, 2020).

Assim, ante o exposto e diante da decisdo do Comité, desde junho de 2019 foi possivel
reconhecer os migrantes venezuelanos como refugiados no Brasil, que na ocasido tornou-se o
pais com maior nimero de refugiados venezuelanos reconhecidos na América Latina, apds
adocao do procedimento prima facie (ACNUR, 2020).

O posicionamento do Brasil quanto ao reconhecimento da grave e generalizada
violagdo de direitos humanos na Venezuela foi celebrado no ambito das organizagdes
internacionais, em destaque para 0 ACNUR?, ao afirmar que a decisdo “fortalece a prote¢do
que estas pessoas t€ém no Brasil e ¢ mais um exemplo da determinacdo do governo brasileiro
de acolher e assistir milhares de venezuelanos e venezuelanas que vivem no pais e precisam
de protecdo internacional” (ACNUR, 2019; MARTINO; MOREIRA, 2020).

Na pratica, a medida representa um avango relevante na protegdo aos migrantes
venezuelanos, ao ampliar e refor¢ar o sistema de acolhimento e regularizacdo dessas
populacdes em territorio nacional (PEREIRA, 2020). Para o Brasil, a decisio do CONARE
reflete uma postura de abertura e amadurecimento no tratamento das migragdes, de grande
importancia diante da crescente relevancia do tema das migragdes para o pais, ainda que
persistam desafios estruturais e institucionais, especialmente no tocante a efetiva
implementag¢do das politicas de integracdo e interiorizacao.

Assim, embora o reconhecimento represente um marco importante, sua consolidagdo
plena depende da superagdo de entraves que ainda limitam a garantia de condi¢des dignas e
duradouras aos migrantes em processo de reconstru¢ao de suas vidas no Brasil, a exemplo de

iniciativas de interiorizagdo e integracdo socioecondmica deste grupo a sociedade brasileira.

» Sdo ressalvas estabelecidas pela Nota Técnica n.° 12, em aditamento a Nota Técnica n.° 3: (...) que o
requerente 1. tenha em seu processo documentagdo venezuelana, a fim de comprovar a sua nacionalidade,
podendo ser passaporte ou documento de identidade, ainda que fora da validade; 2. tenha como registro de
ultima movimentag@o a entrada no pais; 3. ndo tenham 6bice contra si; 4. tenha atingido a maioridade civil (18
anos); e 5. ndo tenha autorizagdo de residéncia em territorio nacional, nos termos da Lei n® 13.445, de 24 de maio
de 2017 (BRASIL, 2019).

** Disponivel em:

nezuelanos-como


https://www.acnur.org/br/noticias/comunicados-imprensa/acnur-parabeniza-brasil-por-reconhecer-milhares-de-venezuelanos-como
https://www.acnur.org/br/noticias/comunicados-imprensa/acnur-parabeniza-brasil-por-reconhecer-milhares-de-venezuelanos-como
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A investigagdo desenvolvida ao longo deste trabalho evidenciou que os fluxos
migratorios provenientes da Venezuela resultam diretamente da impossibilidade de
coexisténcia com um cenario politico e social marcado pela precariedade, o que privou
amplos grupos populacionais do acesso ao minimo existencial e os expds a violéncia, a
escassez de recursos basicos a sobrevivéncia e, sobretudo, a auséncia de perspectivas de
futuro. Diante dessa conjuntura, a evasdo do territorio de origem constituiu-se como a unica
alternativa possivel para a garantia de condigdes minimas de sobrevivéncia.

A sobrecarga decorrente da chegada desses fluxos mistos ao territdrio brasileiro pode
ser associada a dificuldade enfrentada pelas autoridades na classificagdo juridica e
administrativa desses grupos, em razdo de sua complexidade e pluralidade. Tal contexto
levou, naquele momento, muitos migrantes a recorrerem ao pedido de refligio como via mais
acessivel de regularizacdo, ainda que tal via apresentasse aparente inviabilidade juridica, uma
vez que nao estavam plenamente configurados os pressupostos formais para o reconhecimento
da condi¢do de refugiado, nem havia, por parte do Estado brasileiro, demonstracao de adesao
a Declaragdo de Cartagena como parametro interpretativo para o reconhecimento de situagdes
de grave e generalizada violagao de direitos humanos.

Diante dessa lacuna e em carater emergencial, verificaram-se esfor¢os no sentido de
regularizar a presenga desses migrantes por meio de instrumentos complementares, como a
Resolucdo Normativa n.° 126/2017 do CNIg e, posteriormente, a Portaria Interministerial n.°
9, que, embora tenham representado um avango institucional pela tentativa de oferecer
alternativas de acolhimento, revelaram-se insuficientes diante das reais necessidades do
grupo. As exigéncias de pagamento de taxas, comprovacdo de renda e apresentacao de
documentos emitidos pelo pais de origem configuraram obstaculos significativos a adesao,
evidenciando o distanciamento entre a normatizagao proposta e a realidade de uma populacao
j& profundamente vulnerabilizada e carente de respostas humanitérias céleres e efetivas.

Nesse cenario, o entendimento do CONARE acerca do reconhecimento prima facie da
grave e generalizada violagdo de direitos humanos na Venezuela representou um marco
relevante na consolidacdo de uma politica de acolhimento mais coerente e protetiva, uma vez
que tal medida proporcionou aos migrantes um instrumento de regularizacdo mais estavel e
seguro, ainda que nao isento de controvérsias, especialmente quando se observam as possiveis
interseccdes entre decisdes de carater humanitario e interesses de natureza politica e

diplomatica. Essa confluéncia evidencia a fragilidade das politicas migratérias quando sujeitas
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as oscilacdes do cenario politico interno e as dindmicas da politica externa, o que compromete
sua continuidade e aplicacdo a contextos futuros de migragdes mistas forgadas, fendmeno
cada vez mais recorrente nas ultimas décadas.

Outro aspecto que merece destaque refere-se ao prolongado intervalo entre o
surgimento da crise migratdria e a ado¢do de medidas regulatdrias eficazes, o que revelou a
resposta tardia e insuficiente do Estado brasileiro, j4 que as a¢des governamentais foram
formuladas sob forte pressdao e em ambiente de urgéncia, sendo empreendidas apenas apos a
consolidagdo de uma crise humanitaria de grandes propor¢des, o que acabou por gerar
sobrecargas institucionais e sociais que poderiam ter sido mitigadas com uma atuacido mais
preventiva e melhor coordenada.

Assim, as reflexdes resultantes deste trabalho convergem para a constatacdo da
auséncia de uma politica migratéria nacional estruturada, dotada de enquadramento juridico
especifico, estavel e apta a lidar com situagdes atipicas e emergenciais, como a vivenciada no
caso venezuelano. A efetividade do acolhimento humanitario, portanto, depende de agdes
estatais consistentes, articuladas e consolidadas, capazes de promover inclusdo e assegurar

protecao juridica efetiva aos migrantes.
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