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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF

ACESSO A JUSTICA: POLITICA JUDICIARIA, GESTAO E
ADMINISTRACAO DA JUSTICA I

Apresentacdo

As transformacgfes decorrentes do desenvolvimento de novas tecnologias de linguagem,
destacando-se no presente a aplicacéo da inteligéncia artificial (IA) no ambito das relacdes
juridicas e do sistema de justica, assim como o reconhecimento de direitos a grupos sociais e
economicamente excluidos justifica a abordagem empirica a respeito do acesso a justica em
sentido material e forma um tema necessario urgente.

As pesquisas desenvolvidas no contexto dos trabalhos apresentados se conectam com 0s
desafios relacionados a efetividade da justica e da prestacdo jurisdicional, considerando a
diversidade dos direitos em discussdo e a adequacdo dos métodos para o tratamento dos
problemas vinculados a aplicacdo pratica das politicas publicas de acesso a direitos e as
politicas judiciarias para a resolucdo adequada dos conflitos.

S80 onze textos que tratam da problematizacdo quanto as insuficiéncias do sistema de justica
e do Poder Judiciario, mas também das alternativas e possibilidades para a solucdo dessas
guestBes complexas e atuais, as quais exigiram uma abordagem metodolgica rigorosa,

presente em cada trabal ho.

As discussdes a respeito do acesso das populacbes locais e diretamente interessadas na
protecdo ambiental, tendo em vista os sentidos de justica em Aristoteles, ilustra a dimensdo e
a importancia dos trabal hos apresentados. As questdes relacionadas com uma fase prévia, e,
portanto, de aplicacéo obrigatéria da politica judiciaria nacional de resolucéo adequada dos
conflitos, definida pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) sdo tratadas diretamente na
pesquisa que discute a sua obrigatoriedade, ou segja, como um pressuposto de acesso ao
contencioso, bem como quanto a possibilidade ou ndo da obrigatoriedade da audiéncia
preliminar no procedimento comum.

O problema da desjudicializacdo é tratado a partir da compreensdo segundo a qual o objetivo
ndo deve ser a reducdo do trabalho para os 6rgéo judiciérios, mas a definicdo de critérios em
gue os conflitos sgjam resolvidos a partir do empoderamento das partes interessadas
diretamente na sua solugdo. Nesse sentido, a intervencéo do Poder Judiciério por meio da
aplicacdo de resolucdes adjudicadas pelo Estado deve ser considerada como a Ultima
possibilidade.



Tematicas especificas, cujo o objeto da problematizacdo se relaciona ao acesso a direitos por
meio do sistema de justica, como a atuacdo da defensoria publica em Minas Gerais; o papel
dos cartérios na solucéo de conflitos que envolva a alta expertise quanto as questdes féticas e
juridicas do caso; a alteragdo no artigo 39, X do Cddigo de Processo Civil e as tutelas
coletivas; a atuacdo do Comité Nacional para Refugiados (CONARE) no caso dos imigrantes
venezuelanos; os possivel déficits de acesso a justica pela pessoa idosa, e as alteragcdes nos
procedimentos de execucdo previstos no Projeto de Lel n° 6.204/2019 séo apresentados nas
pesqui sas que se seguem.

Dessaforma, o acesso ajustica sob o ponto de vista da politica judiciaria nacional, sua gestéo
e a administragdo da justica sdo abordados metodologicamente em sua diversidade e
complexidade inerentes a0 momento atual em que somos conectados as linguagens digitais e
ainteligénciaartificial.

Gostariamos que as leituras dos trabal hos pudessem reproduzir, ainda que em parte, a riqueza
e satisfagdo que foi para nds coordenar este Grupo, momento singular de aprendizado sobre o
tema. Assim, é com muita felicidade que apresentamos a toda sociedade juridica estes textos,
gue certamente poderdo auxiliar e fundamentar futuras pesguisas.

Coordenadores:

Prof2aDr2 Silzia Alves de Carvalho

Prof. Dr. Luiz Fernando Bellinetti



A ATUACAO DO COMITE NACIONAL PARA REFUGIADOS (CONARE) NO
CONTEXTO DA MIGRACAO VENEZUELANA PARA O BRASIL

THE ROLE OF THE NATIONAL COMMITTEE FOR REFUGEES (CONARE) IN
THE CONTEXT OF VENEZUELAN MIGRATION TO BRAZIL

Mariana Moron SaesBraga 1
Lucas Alexandre Costa dos Santos 2

Resumo

O fluxo migratorio venezuelano para o Brasil, iniciado no seculo XXI, caracteriza-se por trés
ondas distintas. A primeira, entre 2000 e 2015, envolveu profissionais altamente qualificados
da classe média alta venezuelana em busca de melhores oportunidades nas capitais
brasileiras. A segunda onda, de 2016 a 2017, foi composta por migrantes da classe média que
cruzaram a fronteira terrestre, buscando oportunidades em cidades fora das grandes capitais,
em resposta a crise intensificada na Venezuela. A terceira onda, a partir de 2018, consistiu
em individuos em situacdo de extrema vulnerabilidade, concentrando-se em Roraima e
demandando uma resposta governamental robusta por meio da Operacéo Acolhida. Nesse
cenario, 0 CONARE (Comité Nacional para os Refugiados), instituido pela Lei n°® 9.474
/1997, desempenhou um papel crucial na gestdo deste fluxo migratorio, analisando e
decidindo sobre pedidos de reconhecimento da condicdo de refugiado. A pesquisa teve como
objetivo analisar a atuacéo do CONARE de 1998 a 2023, utilizando as atas digitalizadas das
reunies para explorar a gestédo do fluxo migratério venezuelano, as responsabilidades do
0rgdo e suas decisbes. Os dados indicaram uma crescente centralidade da quest&o
venezuelana nas discussoes do CONARE, refletindo a importancia do fluxo migratério no
periodo estudado.

Palavras-chave: Migracéo venezuelana, Conare, Politica migratéria, Refugiados, Andlise de
dados

Abstract/Resumen/Résumé

The Venezuelan migration flow to Brazil, which began in the 21st century, is characterized
by three distinct waves. The first wave, between 2000 and 2015, involved highly skilled
professionals from the Venezuelan upper-middle class seeking better opportunities in
Brazilian capitals. The second wave, from 2016 to 2017, consisted of middle-class migrants
who crossed the land border in search of opportunities in cities outside the major capitalsin
response to the intensifying crisis in Venezuela. The third wave, starting in 2018, comprised

1 Docente do Departamento de Sociologia e Antropologia da UNESP - Campus de Marilia/SP. Coordenadora
do GEMIIN - Grupo de Estudos em Migraces I nternacionais Contemporaneas

2 Graduando em relac6es internacionais pela UNESP - Campus de Marilia/SP. Membro do GEMIIN - Grupo de
Estudos em Migragdes | nternacionais Contemporaneas e bolsista do PET de Relagdes Internacionais.
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individuals in extreme vulnerability, concentrating in Roraima and requiring a robust
governmental response through Operation Welcome. In this context, the CONARE (National
Committee for Refugees), established by Law No. 9.474/1997, played a crucial role in
managing this migration flow, analyzing and deciding on applications for refugee status. The
research aimed to analyze the performance of CONARE from 1998 to 2023, using digitized
meeting minutes to explore the management of the Venezuelan migration flow, the
responsibilities of the agency, and its decisions. The data indicated a growing centrality of
the Venezuelan issue in CONARE's discussions, reflecting the importance of the migration
flow during the period studied.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Venezuelan migration, Conare, Migration policy,
Refugees, Data analysis
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1- Introducao

A migragdo venezuelana para o Brasil no século XXI se configura como um fenomeno
complexo e em constante desenvolvimento, marcado por diversos fatores interligados, como a
crise socioeconOmica e politica na Venezuela, as oportunidades de trabalho e a busca por
melhores condi¢des de vida no Brasil.

A literatura académica identifica que o fluxo de venezuelanos no Brasil nas ultimas
décadas se desenrolou em trés distintas ondas migratérias, cada qual marcada por caracteristicas
socioecondmicas, motivagdes e destinos especificos. A primeira onda migratoria, entre 2000 e
2015, foi composta majoritariamente por profissionais altamente qualificados, buscando
oportunidades de trabalho em capitais como Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Motivados por
perspectivas de melhores salarios e condi¢des de vida, esses individuos representavam a classe
média alta da Venezuela, impulsionados também pela instabilidade politica e econdmica que ja
se manifestava em seu pais de origem (Jarochinski Silva, 2018). A segunda onda, nos anos de
2016 e 2017, caracterizou-se pela migracdo de venezuelanos da classe média, muitos dos quais
cruzaram a fronteira terrestre em busca de oportunidades em cidades brasileiras além das
grandes capitais. Essa fase foi marcada pela intensificagcdo da crise na Venezuela, levando a um
aumento no fluxo migratério e a diversificagdo dos destinos dentro do territorio brasileiro
(Baeninger, Demétrio e Domeniconi, 2023).

A partir de 2018, a terceira onda migratéria se intensificou, composta por uma
populacdo em situacdo de extrema vulnerabilidade, impulsionada pela profunda crise
humanitéaria na Venezuela. Essa onda migratéria se concentrou no estado de Roraima, exigindo
uma resposta governamental robusta para garantir a acolhida e protecdo dos migrantes. A
Operacdo Acolhida, implementada pelo governo brasileiro, tornou-se crucial para fornecer
suporte humanitério e integrar essa populacdo no pais (Martino e Moreira, 2020).

As trés ondas migratérias da Venezuela para o Brasil demonstram a complexa e
dindmica natureza desse fendmeno. Cada fase foi marcada por diferentes perfis
socioeconomicos, motivagdes e desafios, exigindo amparos legais adaptaveis para garantir a
protecdo dos direitos humanos e a integrac@o social dos migrantes venezuelanos.

Neste contexto, a criagdo e consequente atuagdo do CONARE (Comité Nacional para
os Refugiados) emergiu como um dos elementos na gestdo deste fluxo migratorio. A
institucionalizacdo do instituto do refigio no Brasil foi formalizada pela Lei n® 9.474/1997.

Derivada do Programa Nacional de Direitos Humanos de 1996 e fruto da cooperagdo entre o

79



ACNUR e o Estado brasileiro, essa lei resultou de um processo legislativo que tramitou pelas
Comissoes de Direitos Humanos, Constitui¢do ¢ Justica, e Relagcdes Exteriores.

A Lein®9.474/1997 apresenta uma estrutura organizada e tematica. O Titulo I define o
conceito de refugiado e caracteriza os sujeitos de direito. O Titulo II regulamenta o ingresso no
territorio nacional e o procedimento para solicitacdo de refugio, enquanto o Titulo III institui o
CONARE (Comité Nacional para os Refugiados) e delimita suas atribuicdes na analise e
concessao do status de refugiado.

Essa lei atribui ao CONARE um papel central na implementacdo do regime de refiigio
no Brasil. Ao dedicar um titulo especifico a institui¢do e suas competéncias, a lei evidencia a
importancia de centralizar a analise dos pedidos de refugio em um oOrgdo colegiado e
especializado. As principais fungdes do CONARE incluem a andlise e decisdo sobre os pedidos
de reconhecimento da condicdo de refugiado, resultando na emissao de parecer final sobre a
concessao ou nao do status de refugiado. Além disso, o CONARE visa uniformizar a aplicacao
da legislacdo pertinente em todo o territdrio nacional, estabelecendo critérios e procedimentos
padronizados para a avaliacdo dos pedidos. Ademais, o 6rgdo monitora a situagdao dos
refugiados reconhecidos, avaliando a necessidade de medidas protetivas adicionais para
garantir uma protec¢@o consistente e equitativa aos solicitantes de refugio (Ledo, 2007).

O CONARE possui uma composi¢do interministerial e multissetorial, integrando
representantes dos Ministérios da Justica, Relagdes Exteriores, Trabalho e Emprego, Saude,
Educagao e Desporto (conforme a estrutura governamental vigente a época da criagdo da lei),
da Policia Federal e de uma organizagao da sociedade civil com atuagdo na area de refuigio. O
ACNUR, enquanto agéncia das Nagdes Unidas para Refugiados, participa das reunides do
CONARE como membro convidado.

Entre as principais fungdes do CONARE estd a analise e julgamento de pedidos de
refigio, assegurando que os requerentes sejam tratados com dignidade e respeito aos seus
direitos humanos. Esse processo envolve uma avaliagdo detalhada de cada caso, considerando
aspectos legais e humanitarios. Além disso, 0o CONARE monitora a situacdao dos refugiados
reconhecidos, colaborando com outras entidades governamentais e nao-governamentais para
proporcionar assisténcia e facilitar a integragao social e economica dos refugiados no Brasil.
A producao cientifica sobre 0 CONARE enfatiza a importancia da transparéncia e eficiéncia na
gestdo dos processos de refiigio (Ledo, 2011; Jubilut, 2007), destacando que a digitalizagdo e
desidentificacdo das atas de reunides, concluidas em 2023, representaram um avango
significativo na acessibilidade e organizagdo das informagdes. Essa modernizagao permitiu um

maior controle dos dados, facilitando a anélise e a tomada de decisdes pelo Comité.
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Nesse contexto, a presente pesquisa teve como objetivo analisar a atuagdo do CONARE
na gestdo e prote¢do da populagdo venezuelana durante o fluxo migratdrio crescente para o
Brasil entre 1998 e 2023. Utilizando as atas das reunidoes do CONARE como principal fonte de
dados, o estudo explorou o fluxo migratério, as responsabilidades, a estrutura e o
funcionamento do 6rgdo, bem como as discussoes e decisdes relativas a crise venezuelana. Essa
analise foi viabilizada pela mesma digitalizagdo das atas que, além de aumentar a transparéncia,

proporcionou um material mais acessivel e organizado para a pesquisa.

2- Desenvolvimento do estudo

Conforme mencionado anteriormente, o presente estudo teve como objetivo analisar o
papel do CONARE na gestdo e protecao da populagao venezuelana em meio ao crescente fluxo
migratorio para o Brasil entre 1998 € 2023. Trata-se de uma pesquisa documental que teve como
fonte de dados as atas das reunides realizadas pelo referido Comité.

Para alcancar o objetivo proposto, a pesquisa pautou-se pela identificagdo das reunides
realizadas pelo CONARE durante o periodo em questdo, abrangendo desde a primeira reunido’
apos sua criagdo até o ano de 2023, totalizando 25 anos.

O funcionamento do CONARE ¢ regido por um regimento interno que estipula a
realizacdo de reunides ordinarias com intervalos maximos de 60 dias, além de reunides
extraordinarias, que podem ser convocadas pelo presidente ou por proposta da maioria absoluta
de seus membros?. A presenga de um quérum minimo de quatro membros votantes é necessaria
para a validagdo das reunides, assegurando a representatividade e a legitimidade das decisdes
tomadas.

Considerando o periodo de 1998 a 2023, foram realizadas um total de 190 reunides,
sendo 170 reunides ordindrias e 20 reunides extraordinarias. O quadro a seguir apresenta a
quantidade de reunides realizadas por ano.

Quadro 01: Distribui¢do Anual das Reunides do CONARE (1998-2023)

ANO REUNIOES REUNIOES ANO REUNIOES REUNIOES
ORDINARIAS | EXTRAORDINARIAS ORDINARIAS | EXTRAORDINARIAS
1998 2 - 2011 10 -

! A primeira reunido oficial do CONARE, com apreciacio de solicitacdes de refagio, ocorreu em 27 de outubro
de 1998.

2 Conforme com o art. 4° do Regimento interno do Comité Nacional para os refugiados (Portaria n° 756 de 05 de
novembro de 1998)
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ANO REUNIOES REUNIOES ANO REUNIOES REUNIOES
ORDINARIAS | EXTRAORDINARIAS ORDINARIAS |EXTRAORDINARIAS
1999 4 - 2012 8 3
2000 4 - 2013 6 -
2001 4 1 2014 8 -
2002 6 - 2015 8 -
2003 3 2 2016 9 -
2004 5 2 2017 6 1
2005 6 1 2018 11 -
2006 5 1 2019 10 -
2007 5 - 2020 6 1
2008 5 1 2021 7 -
2009 3 1 2022 8 -
2010 7 - 2023 4 1

Fonte: elaborada pelos autores com base nos dados disponibilizados pelo CONARE

De um total de 190 reunides, 174 atas foram disponibilizadas para consulta, das quais
15 sdo de reunides extraordinarias e 159 de reunides ordindrias’.

Em relagdo as atas faltantes, foi realizada uma solicitacao de acesso ao Comité através
do Servigo de Informacdo ao Cidadao em 02/05/2023. Em resposta ao pedido de acesso a
informagdo, datada de 02/05/2023, a Coordenacdo-Geral do Comité Nacional para os
Refugiados (CG-Conare) informou, no dia 07 de maio de 2023, que concluiu em maio de 2023
a digitalizagdo, desidentificagdo e publicacao de todas as atas das reunides do Comité realizadas
até aquele momento.

Ainda na mesma resposta, a Coordenagdo-Geral esclareceu que, até 2022, das 169
reunides ordindrias e 20 reunides extraordinarias realizadas pelo Comité, apenas 40 atas

estavam disponiveis. O trabalho de digitalizacdo levou aproximadamente um ano para ser

3 Tanto os dados sobre as reunides quanto os dados referentes as atas foram coletados na pagina virtual do
CONARE no seguinte enderego eletronico: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/seus-
direitos/refugio/institucional/atas-do-conare. Acesso em 23/05/2024.

82



concluido e contou com a participagdo de servidores, estagiarios e colaboradores da Agéncia
da ONU para Refugiados (ACNUR). A maioria dos documentos estava apenas em formato
fisico e ndo havia passado pelo processo de digitalizacao ocorrido com a implementagao do
Sistema Sei no Ministério da Justi¢ca e Seguranca Publica. As atas dos primeiros 10 anos do
Comité estavam presentes unicamente em um compilado fisico, em uma Unica cdpia, na
biblioteca da Coordenagdo-Geral. Outras atas foram localizadas apenas em formato de dudio,
sendo necessario ainda o trabalho de transcri¢do e elaboragao do documento consolidado.

Por fim, foi comunicado que um pequeno nimero de atas nao foi localizado nos
arquivos do orgdo até o momento. As referidas atas sdo, precisamente, as solicitadas ao Servigo
de Informagdo ao Cidadao, a saber: ata da 1%, 10%, 11%, 13* ¢ 18 reunides extraordinarias, bem
como as atas da 14%, 252, 38?2, 51?2, 54% 55% 65% 66° 87* ¢ 93% reunides ordinarias. Além disso,
a ata da 44" reunido também nao estd disponivel para consulta, mas a resposta ndo a menciona.

As atas em inteiro teor foram salvas e organizadas em pastas de acordo com o ano em
que foram proferidas e, posteriormente, procedeu-se a leitura, classificacdo e tabulacdo dos
dados.

Apos identificadas a quantidade de atas disponiveis para andlise, procedeu-se a
identificacdo das reunides nas quais a questdo da migracdo das pessoas venezuelanas foi
mencionada. Assim, realizou-se uma busca em todas as atas encontradas utilizando as palavras-
chave: Venezuela, venezuelano e venezuelana. A partir dessa busca, a pesquisa foi refinada. Do
total de 174 atas analisadas, houveram menc¢des aos termos buscados em 62 documentos, das
quais 59 sao de reunides ordinarias e 03 de reunides extraordinarias.

O quadro a seguir mostra as atas das reunides nas quais houveram alguma mengao as
pessoas migrantes venezuelanas ou a Venezuela e em que ano.

Quadro 02: Reunides do CONARE com mengdes a migragao venezuelana (1998-2023)

ANO REUNIOES REUNIOES ANO REUNIOES REUNIOES
ORDINARIAS | EXTRAORDINARIAS ORDINARIAS | EXTRAORDINARI
AS
1998 1 - 2011 1 -
1999 - - 2012 3 -
2000 - - 2013 2 -
2001 - - 2014 1 -
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2002 1 - 2015 - -
2003 2 - 2016 3 -
2004 1 - 2017 3 1
2005 1 - 2018 5 -
2006 1 - 2019 7 -
2007 1 - 2020 6 1
2008 1 - 2021 6 -
2009 - - 2022 8 -
2010 1 - 2023 4 1

Fonte: Elaboragdo propria a partir das atas das reunides do CONARE, 1998-2023.

Posteriormente, realizou-se a leitura das atas e os dados obtidos foram agrupados em

tabelas para serem analisados. Os resultados sao explicitados a seguir.

3- Resultados e Discussoes

O processo de reconhecimento do status de refigio (RSD) no Brasil ¢ regulamentado
pela Lein®9.474/1997, que estabelece as etapas necessarias para a concessao desse status. Estas
etapas incluem a solicitacao de refiigio, a instru¢ao do processo, a decisdo inicial proferida pelo
Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) e, em caso de decisdo desfavoravel, a
possibilidade de interposicao de recurso para uma decisdo em segunda instancia (Moreira, 2004,
p- 50). Durante o processo, os membros do CONARE avaliam os pareceres elaborados pela
Coordenagao-Geral do Comité, baseados na analise dos relatos obtidos durante a entrevista de
elegibilidade, em pesquisas sobre o pais de origem do solicitante, e em elementos que
comprovem um fundado temor de perseguigao.

Para uma compreensao aprofundada da evolucao da gestao dos fluxos migratdrios no
Brasil, a andlise das atas do CONARE foi estruturada em quatro periodos distintos. O periodo
inicial (1993-1999) importante para entender o contexto de criacdo e os primeiros anos de
funcionamento do Comité. Nos periodos subsequentes, a andlise focou nas trés ondas
migratérias de venezuelanos: a primeira, de 2000 a 2015, caracterizada pela chegada de

profissionais qualificados; a segunda, entre 2016 e 2017, marcada pela intensifica¢do da crise



na Venezuela e o consequente aumento no fluxo migratério; e a terceira, a partir de 2018, que
envolveu a chegada de uma populagdo em situagdo de extrema vulnerabilidade. Essa divisao
temporal possibilitou uma anélise das demandas, desafios, € mudancgas nas politicas publicas
ao longo do tempo, evidenciando o papel do CONARE na adaptacao e implementacdo de
respostas adequadas a cada uma dessas fases migratorias.

Quadro 3- Gestao Migratoria pelo CONARE: Andlise das Atas das Reunides em Quatro
Periodos (1993-2018)"

periodos analisados total de atas atas que mencionam Venezuela /
do periodo venezuelanos (as)
inicial (1998-1999) 06 01
1* onda (2000-2015) 104 16
2* onda (2016-2017) 16 07
3% onda (2018-2023) 48 38

Fonte: Elaboragdo propria a partir das atas das reunides do CONARE, 1998-2023.

3.1 - Periodo inicial (1998-1999)

O primeiro periodo, denominado inicial (1998-1999), abrange os anos de formacao e
estabelecimento das bases legais e operacionais do CONARE, logo apds a criagdo da Lei n°
9.474/1997. Segundo a pesquisa realizada, nestes primeiros dois anos, foi encontrada apenas
uma ata que fazia mengao aos migrantes venezuelanos.

O trecho da referida ata do CONARE aborda a discussdo sobre o pedido de
reconhecimento do status de refugiado de um nacional venezuelano. O representante do
ACNUR propds a discussdo sobre o caso, que foi aceita por todos os membros presentes.
Durante a reunido, foi lido um parecer do ACNUR recomendando que o Brasil reconhecesse o
status de refugiado desse solicitante, uma vez que o ACNUR, através de sua sede em Genebra,
j& havia concedido essa prote¢do. No entanto, o representante do Ministério das Relagdes
Exteriores se opds ao pedido, argumentando que a Venezuela era um pais democratico € o
solicitante era acusado de um crime ambiental, o que nao justificaria o reconhecimento do status
de refugiado segundo a Lei n°® 9.474/97.

Apds discussdes, o plendrio decidiu por unanimidade que o solicitante ndo se
enquadrava nos critérios para o reconhecimento do status de refugiado, mas indicou que ele
poderia permanecer no Brasil por meio de uma anistia concedida a estrangeiros em situacao
irregular, conforme a Lei n° 9.675/98. O Presidente do CONARE foi instruido a notificar o

interessado sobre essa decisdo, através do Departamento de Policia Federal.
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Esse episodio ilustra o funcionamento inicial do Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), que estava em seus primeiros anos de atividade. Naquela época, o baixo numero
de atas e a iinica mengao aos venezuelanos evidenciam que a questao migratoria da Venezuela
ainda ndo havia se tornado uma preocupacao significativa para o Brasil, refletindo um contexto
em que as demandas migratorias eram menos complexas e menos urgentes do que nos anos

seguintes.

3.2 - Primeira onda: 2000-2015

Os movimentos populacionais, inseridos em processos sociais mais amplos, tendem a
se reconfigurar ao longo do tempo, dependendo do contexto histdrico, das dinamicas espaciais
e das caracteristicas demograficas e interpretagdes a eles atribuidas. As migracoes
internacionais contemporaneas estdo profundamente conectadas a processos globais,
caracterizados por novas formas de producdo e circulagdo do capital em escala global e pela
mobilidade do trabalho qualificado (Sassen, 1988; Baeninger, 2006). Essas dinamicas
respondem as necessidades de circulacdo de mercadorias, servigos, capitais, informagdes e
pessoas. Nesse contexto, a compreensao das migracdes venezuelanas para o Brasil envolve
também a circulacdo de profissionais qualificados, vinculada as transformagdes na divisao
internacional do trabalho e as disputas geopoliticas do capital, refletindo a complexa divisao
espacial do trabalho impulsionada por corporagdes transnacionais (SASSEN, 2007).

No contexto das migragdes altamente qualificadas, a diversidade dessa modalidade
migratoria estd intrinsecamente associada a mobilidade do capital e do trabalho, sendo
particularmente influenciada pela reestruturagdo produtiva, pela expansdo de empresas
transnacionais e pela circulagdo internacional de conhecimento. Esses processos ganham
relevancia a medida que, desde o inicio da década de 2010, a Venezuela enfrenta um €xodo de
empresas transnacionais e de profissionais altamente qualificados, motivado pela crescente
instabilidade econdmica e politica no pais (Baeninger; Demétrio; Domeniconi, 2021).

A partir de 2000, a Venezuela passou por intensas transformacgdes sociais, politicas e no
mercado de trabalho, caracterizadas pela flexibiliza¢ao e deterioragao das condigdes laborais,
bem como por demissdes em massa no setor petrolifero. Embora esse periodo tenha coincidido
com um breve aumento nos precos do petréleo, que levou a uma recuperacdo econdOmica
temporaria, as condi¢cdes de trabalho deterioraram-se significativamente. Gonzales e Fazito
(2016) apontam que, entre 2000 e 2010, houve um aumento expressivo na emigragdo de
profissionais venezuelanos, com um crescimento de 45% no niumero de venezuelanos residentes

fora do pais. Historicamente, os Estados Unidos t€ém sido o principal destino das migragdes
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venezuelanas, especialmente para os trabalhadores mais qualificados (Baeninger; Demétrio;
Domeniconi, 2021). No entanto, o Brasil também comegou a emergir como um destino
significativo para essa migra¢do qualificada, atraindo um nimero crescente de profissionais
venezuelanos.

Conforme apresentado no Quadro 03, foram analisadas 16 atas do CONARE referentes
ao periodo em questdo. Embora a mencao aos venezuelanos tenha aumentado em comparacao
com o periodo inicial, ela ainda representa uma parcela relativamente pequena das atas,
sugerindo que, apesar de presente, a questao venezuelana nao dominava a agenda do CONARE
nesse momento.

A andlise das atas do CONARE ndo permite determinar o nimero exato de pedidos de
refigio analisados durante esse periodo, mas possibilita identificar as reunides em que a
Venezuela ou venezuelanos foram mencionados. Dentre as 16 atas analisadas, 11 incluiram a
analise de pedidos de refugio. Dessas, 7 resultaram em indeferimento, 3 em deferimento, e 1
foi retirada de pauta.

A titulo de exemplificacdo, a ata da septuagésima oitava reunido ordindria, realizada em

1° de marco de 2012, menciona a Venezuela da seguinte forma:

Em seguida, como ponto de pauta, conforme a metodologia de praxe do CONARE, foi
iniciada a apreciacdo dos processos de solicitagdo de refugio, a saber: DEFERIDOS em
razdo das solicitagdes estarem enquadradas nos pressupostos de eleqibilidade previstos
no art. 10 da Lei.9.474/97: Bangladesh, Colombia, Iraque, Paquistdo, Republica
Democratica do Congo, Somalia, Sudao.

DEFERIDOS com base em reunido familiar: Republica Democratica do Congo.
INDEFERIDOS em razao das solicitagdes nao estarem enquadradas nos pressupostos
de elegibilidade previstos no art. 10 da Lei 9.474/97: Bangladesh, Colémbia, Camardes,
Cuba, Egito, Equador, Guiné Conacri, fndia,Nigéria, Palestina, Paquistdo, Republica
Democratica do Congo, Senegal, Sudao, Venezuela.

PERDA DA CONDICAO COM BASE NA RESOLUCAO N* 13 DO CONARE
FORAM ENVIADOS A:O CNIg Colombia.

RETIRADOS DE PAUTA: Angola, Bolivia, Libéria, Marrocos, Uganda.

De forma semelhante, a ata da sexagésima sétima reunido ordinaria do CONARE,

realizada em 17 de dezembro de 2010, menciona a Venezuela da seguinte forma:

INDEFERIDOS em razdo das solicitagdes ndo se enquadrarem nos pressupostos de
elegibilidade

Venezuela: SR/DPF/AM 08240.022497/2010-86.

Assim, a analise das atas do CONARE referentes ao periodo em questdo ndo permite
uma identificacdo precisa do niimero total de pedidos de refiigio analisados, mas possibilita
mapear as ocasides em que a Venezuela ou venezuelanos foram mencionados nas reunioes.

Entre as cinco atas restantes, nas quais ndo foram identificadas votacdes sobre pedidos de
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refugio, a Venezuela foi mencionada em trés ocasides nos informes. Em outra ata, a Venezuela
foi citada como exemplo em uma discussao sobre a emissdo de um certificado de solidariedade,
que permitiria o exercicio profissional. Por fim, uma ata tratava do pedido de refigio de um
colombiano, mencionando que o solicitante havia viajado por Argentina, Costa Rica, Venezuela

e Equador.

3.3 - Segunda onda: 2016-2017

A segunda onda de migragdo venezuelana para o Brasil, ocorrida entre 2016 e 2017, foi
marcada por uma intensificagdo significativa na entrada de migrantes, especialmente através da
fronteira com o estado de Roraima, devido ao agravamento da crise politica e econdmica na
Venezuela. Durante esse periodo, observou-se uma mudanga no perfil dos migrantes, que
passou a incluir tanto profissionais liberais com maior nivel de escolaridade quanto grupos mais
empobrecidos da populacdo venezuelana. A falta de legislagdo especifica para lidar com esse
grande fluxo migratdrio gerou desafios para a regularizacdo documental dos venezuelanos no
Brasil.

Durante esse periodo, houve uma incerteza sobre a forma de regularizagdo dos
migrantes: via reconhecimento do status de refugiado ou por protecdo complementar.
Defensores do refugio, como Jubilut e Fernandes (2018), argumentavam que os venezuelanos
fugiam de graves violagdes de direitos humanos, o que justificaria a protecdo sob a Declaracao
de Cartagena®. Contudo, a posi¢do do governo brasileiro na época, como indicado por Silva,
considerava improvavel a aplicagao desta cldusula, entendendo que a situagdo na Venezuela
ndo gerava perseguigdes individuais. Apesar da resisténcia, as solicitacdes de refugio
continuaram a ser feitas, especialmente em areas fronteirigas como Boa Vista e Pacaraima. Os
migrantes que formalizavam seus pedidos recebiam um protocolo de solicitagdao de refugio,
garantindo-lhes acesso a direitos basicos enquanto aguardavam uma decisdo, processo que,
devido ao backlog, pode levar até trés anos. Durante 2015 e 2016, mais de 4 mil solicitagdes
foram feitas, mas apenas 18 foram deferidas, refletindo a falta de consenso sobre o tratamento

dos pedidos de refugios venezuelanos na época.

4 A legislagdo brasileira de refligio estabelece que sera reconhecido como refugiado todo individuo que se desloque
por "fundados temores de persegui¢do em virtude de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas", incluindo nesse escopo a condigdo de apatrida, ou devido a uma situagdo de grave e generalizada
violagdo de direitos humanos em seu pais de origem (BRASIL, 1997). Os dois primeiros critérios sdo considerados
classicos, pois refletem os principios da Convengdo de Genebra de 1951. O ultimo critério, por sua vez, €
fundamentado na Declaragdo de Cartagena de 1984, que busca ampliar o alcance da protecdo oferecida pela
Convengdo em nivel regional.
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A Resolu¢do Normativa 126/2017°, criada para facilitar a concessio de residéncia
temporaria, apresentou diversas limitacdes, como custos elevados, burocracia excessiva e falta
de divulgacdo. Apesar disso, essa norma foi fundamental para regularizar uma parcela
significativa dos imigrantes venezuelanos. Esse amparo legal ofereceu documentacao a 5.851
pessoas (quase 75 % dos registros entre 2016 e 2017) (Baeninger, Demétrio € Domeniconi,
2021).

A distribui¢do geografica da populagdo venezuelana no Brasil também se modificou
nesse periodo. Enquanto Roraima concentrou a maioria dos imigrantes, observou-se um
aumento da presenca de venezuelanos em outros estados, como Sao Paulo, Amazonas, Rio de
Janeiro e Minas Gerais. Essa dispersdao geografica foi posteriormente impulsionada pelo
Programa de Interioriza¢ao, uma iniciativa do governo federal que visava retirar os imigrantes
da regido de fronteira e distribui-los por outras partes do pais.

De acordo com Baeninger, Demétrio e Domeniconi (2021), em 2015, foram
protocoladas apenas 822 solicitagdes de refugio de pessoas migrantes da Venezuela no pais.
Em 2016, esse numero sobe para 3.375 registros; em 2017, para 17.865, atingindo 61.681
pedidos de refugio em 2018, quando se inicia a terceira onda da imigragdo venezuelana no
Brasil.

A andlise das atas do CONARE revela uma variacdo na frequéncia com que a Venezuela
e os venezuelanos sdo mencionados ao longo dos periodos estudados. Entre 2000 e 2015, a
Venezuela foi mencionada em 16 atas, o que sugere uma presenca consistente, mas
relativamente baixa, ao longo de 15 anos. No entanto, ao analisar o periodo de 2016 a 2017,
nota-se que a Venezuela aparece em 7 atas, o que, considerando que esse periodo compreende
apenas dois anos, indica um aumento na frequéncia das meng¢des. Esse aumento pode ser
associado a intensificacao da crise politica, social e econdmica na Venezuela durante esses
anos, 0 que levou a um crescimento no niumero de solicitacdes de refugio por parte de
venezuelanos e, consequentemente, a uma maior relevancia do tema nas deliberagdes do
CONARE.

Das sete atas analisadas, foi identificado que apenas na primeira ha uma mengao
explicita a Venezuela relacionada a apreciagao de pedidos de refuigio, pois consta inclusive no
item de pauta intitulado "Submissdo de processos para julgamento". E importante salientar que

isso ndo significa que as solicitacdes de refugio de venezuelanos(as) ndo foram analisadas nas

5 Outros amparos legais foram importantes para a concessao de vistos a imigrantes venezuelanos entre 2016-2017,
tais como as regularizagdes por reunido familiar, internacionalizacdo académica e¢ por trabalho em empresas
estrangeiras.
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demais atas. Nessas atas, ndo se observa uma listagem detalhada de todos os pedidos de refugio,
e muitos dados também sdo suprimidos por colchetes — [...] — que indicam que informagdes
foram alteradas ou removidas da ata original, com o objetivo de garantir o sigilo de informacdes
que poderiam levar a identificacao de refugiados ou solicitantes de reconhecimento da condig¢ao
de refugiado.

Também cabe destacar que ¢ na ata da 118" Reunido Ordindria do CONARE, realizada
em dezembro de 2016, onde se identifica a preocupagcdo com a crescente chegada de
venezuelanos ao Brasil, em especial na regido de Roraima. A reunido evidenciou a necessidade
de uma resposta coordenada e eficaz por parte do governo brasileiro para lidar com essa crise
humanitaria.

Os principais pontos destacados na ata incluem:

e Aumento do fluxo de venezuelanos: A reunido reconheceu o crescente numero de
venezuelanos que ingressavam no Brasil, em busca de melhores condi¢des de vida.

e Problemas de saude: A fragilidade do sistema de satde local, especialmente em
Roraima, para atender as necessidades dos imigrantes, que apresentavam doengas como
maléria, leishmaniose e HIV, foi apontada como uma questao urgente.

e Dificuldade de absorcdo de pedidos de refigio: A Policia Federal enfrentava
dificuldades para processar o grande volume de solicitacdes de refigio, o que levava
muitos venezuelanos a entrar no pais como turistas e permanecerem irregularmente.

e Situacao dos indigenas Warao: A presenca de indigenas Warao na regido de Boa Vista
e os desafios de sua integracao foram outro ponto de destaque na reunido.

e Necessidade de uma resposta coordenada: Os participantes da reunido concordaram que
era fundamental a criagdo de um comité interministerial para tratar da questao de forma
mais abrangente, envolvendo diversos setores do governo e da sociedade civil.

A andlise do periodo revela que com a intensificagao da crise na Venezuela, o nimero
de atas que mencionam os venezuelanos aumentou significativamente, representando quase
metade das atas desse periodo. Isso indica que o fluxo migratério venezuelano se tornou uma

preocupacdo emergente € comecou a demandar mais atengao e acdo do CONARE.

3.4 - Terceira onda: 2018-2023

Entre 2018 e 2023, o Brasil presenciou um aumento significativo do fluxo migratério
de venezuelanos, desencadeado pela crise econdmica, politica e social na Venezuela. Durante
esse periodo, milhares de venezuelanos cruzaram a fronteira, particularmente em Pacaraima,

Roraima, em busca de refugio e melhores condigdes de vida. Em resposta, o governo brasileiro
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implementou a Operagdo Acolhida® em 23 de margo de 2018, uma iniciativa destinada a
fornecer assisténcia humanitaria e facilitar a integracao desses migrantes. No entanto, a chegada
massiva sobrecarregou os sistemas de saude, educacao e servigos sociais, especialmente nos
estados do Norte. Para mitigar essa pressao, o Brasil ajustou suas politicas migratorias,
acelerando o reconhecimento de refugiados venezuelanos. A concentragdo de migrantes em
Roraima, responsavel por 78% das solicitagdes de refugio, levou a militarizagdo da fronteira e
a implementagao do Programa de Interiorizacdo, que redistribuiu os migrantes para outras
regides do pais, visando uma integracao mais equilibrada (Martino e Moreira, 2020).

Baeninger, Demétrio e Domeniconi (2021) descrevem a Operagdo Acolhida como um
exemplo de "migracdes dirigidas", onde o Estado brasileiro, em parceria com organismos
internacionais ¢ a sociedade civil, desempenha um papel ativo na gestdo migratoria. Essa
estratégia contrasta com a ideia de "sitios humanitarios" isolados, ao buscar a integragcdao dos
migrantes em diversas regides, embora essa politica esteja imbuida de dindmicas de poder e
controle, caracterizando uma dimensao "biopolitica" do humanitarismo.

No campo juridico, a governanga da migracao venezuelana foi regulamentada por
portarias especiais, pela Nova Lei de Migragao (Lei 13.445/2017) e pelo Estatuto dos
Refugiados (Lei 9.474/1997). Em resposta as criticas a Resolugdo Normativa 126/2017, o
governo brasileiro introduziu a Portaria Interministerial n°® 9/20187, que simplificou a
documentacdo para indigenas, garantiu gratuidade para aqueles que comprovassem
hipossuficiéncia econdmica e permitiu a transformacdo da residéncia temporaria em
permanente apos dois anos. Essas mudancas legais facilitaram a regularizacao de mais de 110
mil venezuelanos até marco de 2020, correspondendo a 77% dos registros no Sistema Nacional
de Registro Migratorio.

Nesse periodo, a questdo venezuelana passou a dominar a pauta do CONARE, sendo
mencionada em 38 das 48 atas, o que evidencia o papel central que a crise migratéria
venezuelana assumiu na agenda do comité, refletindo a necessidade de adaptacgao e resposta a
uma crise humanitaria de grande escala.

Dentre as atas analisadas no periodo destaca-se a ata da centésima quadragésima reunido

realizada no dia quatorze de junho de dois mil e dezenove em que o CONARE produziu uma

6 A Operagdo Acolhida é executada com uma coordenagio integrada entre a Forga-Tarefa Logistica Humanitaria
(componente militar) e aproximadamente 120 agéncias e institui¢des civis, incluindo érgdos governamentais nos
niveis federal, estadual e municipal, além de organismos internacionais, organiza¢gdes ndo governamentais
(ONGs) e a sociedade civil, garantindo sinergia na resposta a crise migratoria.

7 A Portaria Interministerial n° 9 sofreu algumas alteragdes publicadas posteriormente pela Portaria Interministerial
n° 15, de 27 de agosto de 2018, e pela Portaria Interministerial n° 2, de 15 de maio de 2019.
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nota técnica® com base no Estudo de Pais de Origem, defendendo que a situacio venezuelana
fosse considerada como grave e generalizada violagdo de direitos humanos’. Na reunidio foi
apresentada uma analise da situacdo na Venezuela, com base em dados sobre violéncia,
instabilidade politica, crise humanitaria e violagdes de direitos humanos. Essa analise, realizada
em conjunto com 0 ACNUR, serviu como fundamento para a decisdo do CONARE.

A decisdo de reconhecer a grave e generalizada violacdo dos direitos humanos na
Venezuela simplifica o processo de reconhecimento de refiigio para os venezuelanos. Ao invés
de analisar cada caso individualmente com base em perseguicao individual, o CONARE pode
conceder refugio com base na situagdo geral do pais de origem. Depois disso, essa decisdo foi
prorrogada por mais duas vezes, até agosto de 2021 e entdo, até 31 de dezembro de 2022. O
CONARE autorizou a ado¢do de procedimentos diferenciados na instrug¢do e na avaliagdo de
solicitagdes manifestamente fundadas, por meio da Resolugao Normativa n°® 29, de 14 de junho
de 2019, o que permitiu, também, a dispensa de entrevista nesses casos.

Dessa forma, foi possivel reconhecer em bloco a condigdo de refugiado de nacional
venezuelano'” nas seguintes reunides realizadas entre dezembro de 2019 e abril de 2020:

- 145" Reunido Ordindria, primeira e segunda lista, realizada em 05/12/2019;
- 146 Reunido Ordinaria, primeira e segunda lista, realizada em 31/01/2020;
- 19* Reunido Extraordinaria, realizada em 28/04/2020; ¢

- 148 Reunido Ordinaria, realizada em 28/08/2020.

Martino e Moreira (2020) analisam a politica migratoria brasileira em relacdo aos
venezuelanos, com énfase na atuacdo do CONARE no periodo de 2017 a 2019. As criticas,
implicitas e explicitas, ao CONARE destacam a influéncia de fatores politicos na demora do
orgdo em reconhecer a situagdo na Venezuela como uma grave violagao de direitos humanos,
resultando no atraso na concessao do status de refugiado. As principais criticas ao CONARE

incluem o atraso no reconhecimento do status de refugiado, a priorizacao de outras medidas,

8 A nota pode ser acessada no seguinte enderego eletronico: https:/www. justica.gov.br/news/collective-nitf-
content-1564080197.57/sei_mj-8757617-estudo-de-pais-de-origem-venezuela.pdf. Acesso em 20/07/2024

% A expressdo "situagio de grave e generalizada violagio de direitos humanos" refere-se a contextos em que 0s
direitos fundamentais de uma ampla parcela da populagdo sdo sistematicamente desrespeitados, gerando um
ambiente de inseguranca extrema e risco a vida. Essa formulacdo deriva da Declaracdo de Cartagena de 1984, que
expandiu a definicdo de refugiado presente na Convencdo de 1951. Enquanto a Convencdo de 1951 define
refugiado com base na perseguicdo individual por motivos como raca, religido ou opinido politica, a Declaracdo
de Cartagena inclui, além disso, aqueles que fogem de seus paises devido a "grave e generalizada violagdo de
direitos humanos", oferecendo uma prote¢do mais ampla e contextualizada as realidades da América Latina
(Jubilut, 2007).

10 Estas informagdes podem ser encontradas no seguinte endereco eletronico: https://www.gov.br/mj/pt-
br/assuntos/seus-direitos/refugio/o-que-e-refugio/etapas-do-processo-de-refugio. Acesso em 20/07/2024.
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como a concessdo de residéncia temporaria, que oferecia menos direitos e protecdo aos
migrantes, a influéncia politica nas decisdes do CONARE, impulsionada pela necessidade de
projetar uma postura mais humanitéaria perante a comunidade internacional e pela oposi¢do ao
governo venezuelano, e a falta de transparéncia no processo de reconhecimento do reftgio,
levantando questionamentos sobre os critérios utilizados.

Pereira (2020) também critica 0 CONARE, argumentando que o comité se tornou um
instrumento politico do governo Bolsonaro, atuando em fung¢do de interesses ideologicos em
detrimento dos principios humanitarios da protecdo internacional. O autor aponta que o
CONARE tem adotado critérios politicos na concessdo ou negacdo do status de refugiado,
favorecendo determinados grupos enquanto discrimina outros. Como exemplo, menciona-se a
revogacdo do refugio de cidaddos paraguaios, supostamente influenciada por interesses
politicos e ideoldgicos do governo brasileiro. Além disso, sao destacadas praticas preocupantes,
como a instrumentaliza¢do da Operagao Acolhida, que teria sido convertida em ferramenta de
propaganda politica, a manipulagdo do conceito de "refugiado" para atender a interesses
politicos, a violagdo do principio de "non-refoulement" na revogagao do refugio dos paraguaios,
contrariando o direito internacional dos refugiados, e a subordinagdao do CONARE a pressoes
de governos estrangeiros, resultando em decisdes que desrespeitam os principios do direito
internacional.

Por fim, destaca-se a ata da 167 reunido do CONARE, que marca um novo momento
para o 6rgao, sendo a primeira realizada ap6s a posse do ministro Flavio Dino e a reformulagao
da composicao do comité. Um dos principais destaques da reunido foi a criagao do grupo de
trabalho para a elaboracdo da Politica Nacional de Migracao, Refligio e Apatridia, refletindo o
objetivo do governo de fortalecer o marco legal e institucional para a gestdo da migra¢do no
Brasil, especialmente no contexto do crescente fluxo de refugiados venezuelanos e de outras

nacionalidades.

5- Consideracgoes finais

A pesquisa realizada sobre a atuagdo do CONARE no contexto da migracao
venezuelana para o Brasil revelou a complexidade e a dinamica desse fenomeno, bem como a
importancia do papel do Comité na gestdo desse fluxo migratério. A analise das atas das
reunides do CONARE permitiu identificar a crescente centralidade da questdo venezuelana nas

discussoes do orgao, refletindo a importancia do fluxo migratorio no periodo estudado.
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Os resultados da pesquisa evidenciam que a atuacdo do CONARE se adaptou as
diferentes fases da migracao venezuelana. No inicio, as discussdes sobre a Venezuela eram
pontuais e envolviam casos individuais. Com a intensificagdo da crise na Venezuela e o
consequente aumento do fluxo migratdrio, a questao venezuelana passou a ocupar um lugar
central nas agendas do CONARE, demandando a criacdo de mecanismos mais eficientes para
a analise de pedidos de refugio e a implementagdo de politicas publicas para a integracdo dos
migrantes.

A migragao venezuelana para o Brasil representa um dos maiores desafios humanitarios
da América Latina nas tltimas décadas. O CONARE, como 6rgdo responsavel pela anélise de
pedidos de refiigio, desempenhou um papel fundamental na gestdo deste fluxo migratorio. A
pesquisa realizada demonstra a importancia de analisar a atuacdo do CONARE ao longo do
tempo para compreender as dinamicas da migracao venezuelana e os desafios enfrentados pelo

Brasil.
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