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Resumo

No mundo contemporineo, a questio das migracoes forcadas, embora nio seja
nova, constitui grave problema para diversos Estados e para as pessoas que participam
desses fluxos, as quais, ndo raro, sao privadas do exercicio de direitos e da assimilagao na
comunidade politica do Estado receptor. O presente artigo visa analisar os aspectos juridicos
da migracio de venezuelanos no Brasil, apds o acirramento da crise politico-econdmica no
pais. A metodologia empregada foi dedutiva, utilizando pesquisa bibliografica, documental
e exposi¢oes empiricas. Embora a Convengao de 1951 tenha inaugurado uma fase de
construgio da protecio juridica internacional dos refugiados, ela nao apresenta respostas
a problemas atuais que levam individuos a fugir de seus paises, como ¢ o caso de violéncia
generalizada e da falta total de condigbes de alguns Estados em prover dignidade ao seu
povo. Trata-se do caso de venezuelanos, que migraram para o Brasil ap6s 2014, em face da
grave crise que atravessa o pais. Seguindo a defini¢do juridica tradicional da Convengao,
o Comité Nacional para Refugiados no Brasil ndo os reconheceu como tais, o que os
desproveu de protecio juridica institucionalizada. Acredita-se que cada nova abordagem
referente 4 dinAmica das migracdes forcadas ampliard os parimetros de compreensio sobre
os desafios trazidos por este tema, que reclama mais do que figuras retdricas.
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Abstract:

In the contemporary world, the issue of forced migration, while not new, is a
serious problem for many states and for those who participate in these flows, who are
often deprived of the exercise of rights and assimilation into the political community
of the state. receptor. This article aims to analyze the legal aspects of Venezuelan
migration in Brazil, after the worsening political-economic crisis in the country. The
methodology employed was deductive, using bibliographic research, documentary and
empirical expositions. Although the 1951 Convention inaugurated a phase of building
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international legal protection for refugees, it does not provide answers to current problems
that lead individuals to flee their countries, such as widespread violence and the total
lack of conditions in some states. in providing dignity to his people. This is the case of
Venezuelans, who migrated to Brazil after 2014, due to the severe crisis that is going
through the country. Following the traditional legal definition of the Convention, the
National Refugee Committee in Brazil did not recognize them as such, which deprived
them of institutionalized legal protection. It is believed that each new approach to the
dynamics of forced migration will broaden the understanding parameters of the challenges
brought by this theme, which calls for more than rhetorical figures

Keywords: Venezuelans; refugees; human rights.

Introdugio

O presente trabalho é devotado aanilise da tutela juridica dos venezuelanos
que migraram para o Brasil apds o acirramento da crise politica, social e
econdmica em 2014. Tal andlise ¢ realizada sob a perspectiva do ordenamento
interno, por meio da releitura da politica e da normativa migratéria brasileira.
O tema se mostra de relevincia por se tratar de um fluxo de migracio que
vem crescendo exponencialmente nos tltimos trés anos. Cerca de 50.000
venezuelanos ingressaram e permaneceram no Brasil de 2014 a fevereiro de
2018. O Brasil tornou-se alternativa de vida para boa parte dos venezuelanos,
os quais vieram em busca de recomego, mas a condi¢ao de refugiados nao lhes
foi reconhecida, a despeito de estarem presentes os requisitos legais para sua
concessao, o que contribuiu para tornd-los cada vez mais invisiveis aos olhos
da sociedade e das instituigoes brasileiras, situagdo que viola o principio da
dignidade de pessoa humana.

Embora tenha sido forjado um sistema internacional de prote¢io dos
refugiados a partir da Convengao de 1951, é inegdvel que esse sistema
nio apresenta respostas ao gravissimo problema dos refugiados nos dias
atuais, tampouco permite a prote¢io a outros movimentos migratérios,
como os decorrentes de catdstrofes ambientais e de negacio pelos Estados
de oportunidades de subsisténcia vidveis para as condi¢oes mais bdsicas de
vida.

Verifica-se a necessidade de estender o conceito tedrico de refugiado a luz
das novas caracteristicas e riscos apresentados pela globalizagio. A ortodoxia
interpretativa e o formalismo normativo afetam a efetividade dos instrumentos
juridicos internacionais e nacionais, além de se constatar que, no plano
interno, o nao reconhecimento da condi¢ao de ‘refugiado’ para este segmento
contradiz obrigagdes internacionais assumidas pelo Estado brasileiro, ferindo
o principio pacta sunt servanda.
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A admissao desses migrantes no Brasil, e a maneira como essa situagao
tem sido tratada, revela a fragilidade das institui¢ées publicas nacionais no que
concerne a lidar com questdes imigratérias, além de traduzir a debilidade da
politica migratéria no Brasil. Apesar da grave situagio, observa-se que esse tema
nao tem merecido a relevincia que lhe é devida. A literatura juridica analitica ¢
escassa e ndo tem dispensado atengio a presente temdtica, seja como objeto de
construgio tedrica ou mesmo na pratica. Depreende-se dai a necessidade de se
proceder a uma investigacdo da protegao juridica dos migrantes venezuelanos,
nOS seus aspectos internos e externos.

Acredita-se que cada nova abordagem referente & dindmica das migracoes
forcadas, em especial, ao caso singular do fluxo de venezuelanos no Brasil,
ampliard mais os parAmetros de compreensao acerca de suas consequéncias e
dos desafios trazidos por tao instigante tema, que reclama mais do que figuras
retoricas.

1. Venezuelanos no Brasil

A imigragio venezuelana para o Brasil constitui um caso atipico, pois
sua causa nio remonta a ocorréncia de conflitos armados ou a perseguicio
por razdes de ordem politica, religiosa ou étnica, mas a uma profunda crise
humanitdria que a Venezuela atravessa. O fluxo migratério de venezuelanos
para o Brasil teve inicio em 2014, apés o acirramento da crise, que comegou
a adquirir maior expressao do final de 2015. Através do ideal bolivariano
de Hugo Chaves, foram propostas transformagdes em ambito, politico,
econdmico e social, tais como reforma agraria, restricio da participacio de
multinacionais na exploragio de petréleo e autorizagio para o regime de
cogestdo entre o Estado e funciondrios a fim de reerguer empresas falidas,
dentre outras medidas de cunho nacionalista, que desagradaram setores
conservadores do pais.

Em 2009, portanto, antes de Nicolas Maduro assumir, ocorreu grave
crise petrolifera, produto principal da economia venezuelana, o que trouxe
uma série de impactos até os dias atuais. Em contexto de extrema polarizagio,
a Venezuela tem sucumbido a uma profunda crise, com desdobramentos
sociais, politicos e econdmicos gravissimos e tem se demonstrado incapaz de
prover a dignidade e as necessidades bésicas de seus cidadaos. Grande parte
dos venezuelanos que chegam ao Brasil informam que nio possuem recursos
financeiros para adquirir medicamentos, insumos médicos bésicos e alimentos,
primeiramente, em razao de os precos estarem muito altos. Familias de classe
média, devido ao empobrecimento da populagao, nio possuem mais condigoes
de adquirir produtos, ainda que bdsicos, sujeitos ao controle de precos do
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governo. O segundo fator, mais recorrente, deve-se a falta destes produtos no
mercado, tendo em vista que os estoques estio extremamente reduzidos no
pais, de tal forma que muitos venezuelanos nio conseguem prover o sustento
de suas familias, tampouco obter assisténcia médica adequada. A ji grave
situacdo da populacio é potencializada no caso dos indigenas da tribo warao,
um dos povos mais antigos que habitam o Delta do Orinoco, no nordeste da
Venezuela, que se encontra em condi¢oes de extrema vulnerabilidade.

A despeito de o governo venezuelano negar a existéncia de crise no pais, ao
final do més de mar¢o de 2017, o presidente Nicolds Maduro solicitou cooperagao
a Organizagio das Nag¢oes Unidas para obter medicamentos. Em 4mbito interno,
em meio a instabilidade politica e econdmica, também nio sio verificadas
medidas para melhorar as condicoes de vida das pessoas. Politicas publicas nao
s3o implementadas para reduzir os riscos sociais aos quais a populagio tem sido
exposta, o que certamente desencadeard crescimento do fluxo de migrantes para
os Estados vizinhos, como Colémbia e, em especial, o Brasil.

O ingresso de venezuelanos no Brasil se dd por meio da fronteira entre
Santa Elena de Uairén, na Venezuela, e a pequena cidade de Pacaraima, no
Brasil. Entretanto, muitos venezuelanos ingressam de modo clandestino ao
longo da uma fronteira terrestre de 2.200 quilémetros de extensdo entre os
dois paises. Em geral, os venezuelanos sairam de Caracas, capital da Venezuela,
e de nove estados — Aragua, Anzodtegui, Bolivar, Carabobo, Mérida, Miranda,
Monagas, Sucre e Zulia.

Cerca de 50.000 venezuelanos ingressaram e permaneceram no Brasil
desde 2014. A partir desse ano, o nimero de venezuelanos que ficaram no
Brasil aumentou mais de cinco vezes, alcancando 7.150 pessoas durante os
onze primeiros meses de 2016.

Os venezuelanos em sua maioria tém migrado para o Brasil, porque nao
possuem acesso a assisténcia médica e nao possuem recursos para adquirir
alimentos, os quais sdo bastante limitados. Trata-se de caso de migracio por
sobrevivéncia. Alexander Betts denomina como “survival migration” essa
situagio.’ Diz respeito a uma categoria de migracoes forcadas em razao do medo
e do desespero de continuar (sobre)vivendo em Estados falidos, em situagao de
colapso politico e econdmico, que impede os cidadaos de desfrutarem de seus
direitos mais bésicos, razio pela qual deveriam ser tratados como refugiados,
ainda que nio se configure a perseguicdo individualizada, conforme previsto
na Convencio de 1951:

2 “Venezuela: Crise Humanitdria Alastra-se para o Brasil”. Disponivel em: <https://www.hrw.

org/pt/news/2017/04/18/302397>. Acesso em: 15.05.2017.
> BETTS, Alexander. State fragility, refugee status and ‘survival migration’. Forced Migration

Review. Disponivel em: <http://www.fmreview.org/en/fragilestates/betts.pdf>.
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People who are outside their country of origin because of an existential threat
for which they have no access to a domestic remedy or resolution — whether as
a result of persecution, conflict or environmental degradation, for example —
might be referred to as ‘survival migrants’.3 What matters is not the particular
cause of movement but rather identifying a threshold of fundamental rights
which, when unavailable in a country of origin, requires that the international
community allow people to cross an international border and receive access to
temporary or permanent sanctuary. (BETTS, p.5)

Nao obstante, na concepgao do regime juridico dos refugiados, tenha sido
previsto que a definicio iria evoluir ao longo do tempo com vistas a adaptar-
se as condigoes presentes, ainda nio é dada a devida protegao aos chamados
migrantes por sobrevivéncia, posto que ndo se ajustam a defini¢io ortodoxa
da Convengao de 1951. A lacuna existente no tocante aos movimentos
migratdrios forcados, que se enquadram fora do entendimento convencional
de perseguico, seria suprida através de acordos suplementares por meio da
jurisprudéncia dos Estados ou, ainda, através da extensio das normas do
Direito Internacional dos Direito Humanos. Entretanto, observa-se que tal
extensdo ¢ insuficiente e ndo cria, por si s4, obrigacio legal dos Estados com
relagao aqueles que migram por sobrevivéncia em virtude de privagio da
prépria dignidade, tampouco prevé mecanismos para assegurar que os direitos
deles sejam efetivos. Com relagdo a essas categorias de migrantes, a protegio
fica condicionada a politica e nao a lei, pelo que ¢ arbitrdria e inconsistente.

No caso dos deslocamentos forcados em contextos pacificos, motivados
pela faléncia e por colapso dos Estados, tal nio constitui causa menos grave
do que aquelas previstas na Convengao de 1951, razao pela qual se aduz que
a perseguicio nao pode ser concebida como requisito essencial a condicio de
refugiado e & sua consequente protecio juridica.

Nessa perspectiva, considerando que o individuo desprovido de sua
dignidade ¢ incapaz de sobreviver sem deixar o pais, niao hd sentido em
conceber a perseguicio como requisito para que se configure a situacio de
refugiado. Betts alerta que, no mundo atual, hd a tendéncia de que menos
pessoas fujam de perseguicoes resultantes de atos dos Estados, ao passo que
serd maior o fluxo migratério de individuos vitimas das privagoes de direitos
resultantes de omissoes de Estados.

Neste contexto, para Rotberg, os Estados entram em faléncia devido a
total impossibilidade de fornecer “political goods” para os seus habitantes. De
acordo com tal formulagao, varios aspectos contribuem para isso, entretanto,
aquele que assume maior importincia para a configuragio da faléncia de
um Estado ¢ a incapacidade de prover a seguranca, em especial, a humana,
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considerada ai como o bem politico maior, dotado de hierarquia superior aos
demais bens politicos.

A supressdo ou sucateamento de outros bens politicos —a saber: liberdade
civil e politica, direitos humanos, sadde putblica e educacio,” a chamada
“lkenowledge good”; estradas, ferrovias e portos; sistema econdmico e financeiro
e, por fim, a disseminagio da violéncia — configuram Estados fracos, em
processo de faléncia. A presen¢a de alto indice de corrupgao, considerada
endémica, também caracteriza Estados fracos, falidos e/ou em processo de
faléncia.

Em 2016, cerca de 7.600° venezuelanos foram atendidos em hospitais
no estado de Roraima. Dado o aumento crescente de pacientes venezuelanos
nas pequenas cidades brasileiras da fronteira, insumos médicos essenciais estio
se tornando escassos. Os hospitais publicos, que jd apresentavam déficits de
atendimento, tendem a entrar em colapso. Muitos migrantes venezuelanos
estao com a saide debilitada, posto que suas doengas foram agravadas pela falta
de assisténcia na Venezuela. Muitos sio portadores de HIV, de pneumonia e
de maldria.

H4 ainda que se ressaltar que grande parte desses migrantes venezuelanos
estao fadados 2 mendicancia e a exploracio, quando nio sao deportados. Em
2016, a Policia Federal deportou 540 venezuelanos e deteve aproximadamente
450 venezuelanos indigenas, incluindo por volta de 200 criancas, que
dormiam na rua de um mercado da capital.” Nesse contexto, é imperioso
ressaltar que a nova Lei de Migragio sancionada em maio de 2017 veda a
deportagio em massa, conforme previsto em seu art. 61: “Nao se procederd a
repatriagdo, a deportagio ou 2 expulsio coletivas”, considerada como aquela
que nio individualiza a situa¢ao migratéria irregular de cada pessoa.

Com relagio a drea da satde, o governo de Roraima estd construindo
dois novos hospitais. Tais hospitais contribuirdo para o aumento de leitos,
todavia essa medida estd longe de ser vista como uma politica eficaz no que
diz respeito a assimilagdo e inclusio dos venezuelanos que chegam a Roraima
com frequéncia.

* ROTBERG, 2004, p. 3. H4 uma hierarquia de bens politicos. Nada ¢ tio critico como o
fornecimento de seguranca, em especial, de seguranca humana.

> 1d., Ibid., p. 4.

¢ Ministro diz que Brasil se prepara para receber refugiados da Venezuela. http://agenciabrasil.
ebc.com.br/internacional/noticia/2017-05/ministro-diz-que-brasil-prepara-plano-para-
receber-refugiados-da

7 “MP contra exploragio de venezuelanos”. Disponivel em: <http://gl.globo.com/rr/roraima/

noticia/2016/10/mp-faz-operacao-contra-exploracao-de-venezuelanos-na-fronteira-de-rr.

html>. Acesso em: 20/05/2017.
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Em que pese o estado de Roraima ter criado o Gabinete Integrado de
Gestao Migratdria, formado por vdrias autoridades locais para elaborar politicas
publicas a fim de responder ao impacto da imigracdo venezuelana no estado,
dentre elas o Centro de Referéncia ao Imigrante para apoiar imigrantes, as
dificuldades persistem, em razao da falta de condigoes para assimilar e integrar
venezuelanos a sociedade. Essas informagoes denotam que as politicas pablicas
referentes a migrantes e refugiados sao extremamente timidas e praticamente
ineficazes.

Ao longo de 2017, o fluxo de venezuelanos se intensificou, alcangando o
numero de 700 a 800 ingressantes por més. Apenas no primeiro més de 2018,
entraram 10 mil venezuelanos, contra 40 mil em 2016, grande parte em situagao
ilegal. Dado o agravamento da situagdo foi editada a Medida Proviséria 820
(MP 820), em 16 de fevereiro de 2018, a qual decretou “estado de calamidade
social” no Estado de Roraima, fundamentada na situacio de vulnerabilidade
decorrente de fluxo migratdrio provocado por crise humanitdria. Em que pese a
edi¢do da medida proviséria, infere-se que houve grande morosidade da Uniao
em adotar providéncias destinadas a conter a crise migratéria em Roraima, tema
que, dada a gravidade, transcende hd muito os interesses apenas do estado. A
Medida Proviséria estabeleceu que a situagao de vulnerabilidade decorrente de
fluxo migratério deve ser reconhecida em decreto presidencial, o que foi objeto
do Decreto 9.285/18, publicado na mesma data da MP.

Entre os temas contemplados na Medida Proviséria estdao a necessidade
da implementagio de medidas de assisténcia emergencial para acolhimento
dos migrantes, priorizagao de poh'ticas de protecao social, atencdo A satde,
oferta educacional, garantia de direitos humanos, logistica de distribuicio de
insumos, entre outras, além do fortalecimento do controle de fronteiras e o apoio
a mobilidade e distribui¢ao dos venezuelanos por outros estados brasileiros.
A mobilidade, cunhada de “interioriza¢io”, dependerd da manifestagao prévia
da vontade dos venezuelanos de irem para outros estados. A MP também
determina que as despesas com as medidas assistenciais correrdo por conta dos
orcamentos dos érgaos envolvidos na ajuda humanitdria. O governo poderd
adotar procedimentos e formas de transferéncia de recursos e contratagio de
servigos mais répidos.

Outro ponto de destaque na MP foi a previsao de criagio do Comité
Federal de Assisténcia Emergencial, que vai coordenar as politicas pablicas a
serem adotadas pelo governo federal para atender os migrantes venezuelanos
em situagio de vulnerabilidade. O Decreto 9.286/18, também publicado em
16 de fevereiro de 2018, regulamenta o Comité, que serd integrado por doze
ministros.
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2. Fundamentos Constitucionais para concessao de
reftgio no Brasil

No que concerne ao refigio no Brasil, encontram-se fundamentos
constitucionais para sua concessdo. Conforme mencionado, a cldusula geral
de protecdo a pessoa humana, contida no art.1°, III, norteia todo o direito
ao refigio, bem como quaisquer diplomas normativos que com ela nao se
coadunem. Nesse passo, Pietro Alarcén sustenta que qualquer ato ou norma
que mitigue o direito ao refugio poderd ser declarado inconstitucional:

(-..) duas questoes devem ser frisadas: a) o principio da dignidade humana,
consagrado na CF de 1988, rejeita qualquer pretensao de vir a converter
a migragio em um delito. Assim, serd inconstitucional qualquer ato
normativo que determine o delito de migragao ou que pretenda tornar
o migrante, pelo fato de ser migrante, um delinquente; b) O direito ao
refugio deve ser interpretado de maneira que nio caberd uma decisio
negativa ao requerimento quando esta coloque em risco a vida e liberdade
do individuo, ¢ dizer, quando a negacio conduza i pena de morte ou a
prisao juridicamente injustificada.®

O principio constitucional da solidariedade também fundamenta a
protegao juridica interna aos refugiados. A solidariedade estd presente no art.
30, I, que prevé a construgio de uma sociedade livre, justa e soliddria como
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil. A solidariedade
implica o dever de cooperagao de todos como poderoso instrumento para
eliminar os obstéculos que obstem o desenvolvimento humano, com vistas
a mitigar a pobreza e todas as iniquidades sociais. Nesse passo, a despeito de
a solidariedade ser mencionada apenas no inciso I, depreende-se também da
leitura dos demais incisos — garantir o desenvolvimento nacional, erradicar
a pobreza, reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover o bem de
todos, sem quaisquer preconceitos e discriminagio.

Para que todos os objetivos fundamentais elencados no art. 3° do texto
constitucional sejam alcangados, ¢ indispensivel que haja responsabilidade
reciproca entre as pessoas, nao individualmente, mas para com o coletivo, o
que reflete uma perspectiva distributiva e includente do ponto de vista social e,
também, registre-se, implica a aceitagao das diversidades, conforme preceitua o
inciso IV do citado dispositivo - “promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio”.

8 ALARCON, Pietro de Jesus Léra. Valores constitucionais e Lei 9.474 de 1997. In: RAMOS,
André de Carvalho; RODRIGUES, Gilberto; ALMEIDA, Guilherme Assis de (orgs.). 60
anos de ACNUR: perspectivas de futuro. Sio Paulo: Ed. CL-A Cultural, 2011, p.123.
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Anthony Giddens’ destaca a necessidade de reconstrugao da solidariedade
social como meio para possibilitar a aquisicio do poder. Para Giddens, o
Estado de Bem-Estar desenvolvido apés a Segunda Grande Guerra, revestiu-se
de importincia no combate a pobreza e a redistribui¢io de renda. No entanto,
as diversas medidas praticadas com o fito de distribuir a renda nas sociedades
nio foram suficientes para reconciliar a autonomia e a interdependéncia
nos campos social e econdmico, uma vez que a sociedade continua a ser
caracterizada por classes. Tal reconcilia¢io s6 pode ser obtida por meio de
elevado sentimento de solidariedade social, que serd capaz de despertar maior
consciéncia nos cidaddos de seu papel na sociedade, conduzindo-os assim a
aquisi¢do do poder.

A solidariedade que se extrai do texto constitucional incorpora o dever
de auxiliar os menos favorecidos e de olhar e respeitar o outro como igual,
apesar das diferengas que existem. Nesse contexto, a solidariedade e a aceitagao
da diversidade sao indissocidveis. Nao hd que se falar em solidariedade sem
que haja o reconhecimento da pluralidade. Em sociedades marcadas pela
desigualdade, o respeito a solidariedade e as diferencas é requisito para que haja
maior harmonia e desenvolvimento, considerados ai todos os seus aspectos.
Desse modo, o respeito a pluralidade ¢ condigao de possibilidade para que seja
alcangada uma sociedade livre, justa e soliddria.

Para Giddens, a diferenca entre os sexos, cultura, etnia, comportamento e
personalidade constitui uma forma de hostilidade. Nesse diapasao, todo meio
de discriminacio e intolerincia aos migrantes — voluntdrios ou nio — é uma
forma de constrangimento e viola a Constituigio da Republica. Nesse passo,
ele afirma que o didlogo ¢ um antidoto contra a violéncia. A necessidade de
uma democracia dialégica se faz premente para a cria¢io de entendimentos e
do desenvolvimento de solidariedade mutuos.'

O principio constitucional da solidariedade é coroldrio do principio da
dignidade, pois sem a solidariedade nas relagdes humanas nao ha que se falar
em respeito ao outro, em justica social e desenvolvimento em seus diversos
aspectos (cultural, social e econdmico). A solidariedade no caso especifico
do refigio permite acoes para além da protegio, como a implementagao de
mecanismos de integracio por parte do Governo e da sociedade brasileira.

Nessa éptica, também ¢ preciso agregar a tolerancia a solidariedade,
implicita ao art. 1°, V, da Constitui¢do, que estabelece o respeito ao
pluralismo como fundamento do Estado, além do mencionado art. 3°,
IV, que define a promog¢do do bem de todos, sem quaisquer formas de

? GIDDENS, Anthony. Para além da esquerda e direita. Sio Paulo: UNESD, 1996, p.21.
10 GIDDENS, Anthony. Para além da esquerda e direita. Sio Paulo: UNESP, 1996, p.275.
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discriminagao, como um dos objetivos fundamentais da Republica. Pela
interpretagio do texto constitucional, infere-se que a falta de aceitacio
daquele que é diferente e, no caso aqui abordado, do migrante, é totalmente
refutada.

Argumentos contra a tolerdncia e a aceitagdo sio construidos com
base em crises econdmicas e politicas, contudo nio encontram amparo
constitucional para justificar atos e medidas que impliquem a discriminac¢io
a quaisquer pessoas e grupos, sobretudo aqueles considerados minoritdrios
e vulnerdveis, como ¢ o caso de refugiados recebidos em nosso pais,
que objetivam reconstruir suas vidas com um minimo de condigées de
dignidade.

Em julho de 1997, a lei foi promulgada e publicada, representando
um marco na prote¢io dos refugiados no Brasil. Sua principal caracteristica
¢ a ampliacdo da defini¢do de refugiado, dando um passo além em direcio
a maior protegdo, comparativamente 2 Convengio de 1951. Imbuida do
“espirito de Cartagena”, a lei exterioriza a necessidade de serem protegidas
também as pessoas vitimas de graves e generalizadas violagoes de direitos
humanos, além das causas cldssicas mencionadas na Convengio de 1951, que
levam 4 solicitagio de reftigio. Neste contexto, durante a apreciacio do pedido
individual de refigio, confere-se maior importincia a andlise da conjuntura
politica e institucional do pais.

Diante destas consideragoes, Guilherme Assis de Almeida destaca que a
conjugagio da definicio cldssica com a defini¢io ampliada “tornou a lei uma
das mais avancadas e generosas do continente americano em relagio a temdtica
dos refugiados.”'" Boa parte dos paises da América do Sul que participaram
da Convengiao de 1951 e do Protocolo de 67 promulgaram normas sobre
os mecanismos de implementagiao desses documentos, a saber: Venezuela
(2001), Paraguai e Peru (2002), Bolivia (2005), Argentina e Uruguai (20006),
Colémbia (2009) e Chile (2010). O Equador aprovou o Decreto n° 3.301
de 1992 para a aplicagio das normas da Convencdo de 1951 e do Protocolo
de 1967. O Suriname, embora tenha ratificado a Convencao de 1951 e o
Protocolo de 1967, nio possui normas internas para a implementagao da
Convengido. No continente sul-americano, somente a Guiana e a Guiana
Francesa (Departamento da Franga) nao ratificaram os aludidos documentos
de protecio internacional.'?

" ALMEIDA, Guilherme Assis de. A Lei 9.474/97 ¢ a defini¢iao ampliada de refugiado: breves
consideragées. In: ARAU]O, Nadia de & ALMEIDA, Guilherme Assis de. (coords.) O
Direito Internacional dos Refugiados: uma perspectiva brasileira. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. p. 165

12 Base de dados disponivel em: <www.acnur.org>. Acesso em: 23.07.2015.

98



Revista Interdisciplinar de Direito v. 17, n. 1, pp.89-106, jan./jun. 2019.
Faculdade de Direito de Valenca DOI: 10.24859/fdv.2019.1.005

Apesar de muitos paises do continente terem implementado a conven¢io
através de normativas internas, constata-se que, em termos comparativos, a lei
brasileira avancou ao prever garantias mais dilatadas de prote¢io ampla aos
refugiados, tais como o estabelecimento de regras para o ingresso em territério
nacional, o estabelecimento de procedimento para determinagio da condigao
de refugiado, bem como os direitos e obrigacdes dos refugiados, incluindo
ainda em seu bojo a busca de solu¢oes duradouras.

Isso denota a posi¢io de vanguarda do Brasil, sob uma perspectiva
comparada no dmbito da América Latina, no tocante a protegio legal dos
refugiados. Além de constituir um pais que ocupa posigao de destaque em
termos geopoliticos na regido, o Brasil apresenta a legislacio mais avancada
nessa temdtica, podendo servir de modelo em alguns aspectos para os demais
paises da regiao.

Além da defini¢io ampliada de refugiados, o art. 2° também prevé a
extensdo da condigao de refugiados aos familiares: “Os efeitos da condigao dos
refugiados serdo extensivos ao conjuge, aos ascendentes e descendentes, assim
como aos demais membros do grupo familiar que do refugiado dependerem
economicamente, desde que se encontrem em territério nacional”. Esse
dispositivo colaciona o principio da unidade familiar, em consonincia a
recomendacio da Ata Final da Conferéncia que adotou a Convengio de 1951,
apesar desta nao té-la positivado. Tal como o Brasil, no que toca aos paises
sul-americanos, Argentina, Bolivia Chile, Venezuela, Colémbia, Equador,
Paraguai, Uruguai e Peru a inseriram em suas legislagoes internas sobre
refugio."

A lei é bem organizada do ponto de vista estrutural e estd dividida em
oito titulos. O Titulo I estabelece os aspectos caracterizadores do refugio
(do conceito, da extensio, da exclusio e da condi¢io juridica do refugiado);
o Titulo II trata do ingresso no territério nacional e do pedido de refugio;
o Titulo III cria o Conselho Nacional para Refugiados (CONARE) -
outra caracteristica de destaque dessa lei -, que é o érgao responsdvel pelo
reconhecimento do szatus de refugiado e estabelece as suas competéncias;
o titulo IV apresenta as regras do processo de refugio; o titulo V dedica-
se aos efeitos do Estatuto de Refugiado sobre a extradi¢ao e a expulsio;
o Titulo VI estabelece as hipdteses de cessagao e de perda da condicio
de refugiado; o Titulo VII trata das solugées durdveis (integragio local,
repatriagdo e reassentamento) e¢ o Titulo VIII é devotado as disposi¢des
finais.

3 JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito Internacional dos Refugiados e sua Aplicagio no
Ordenamento Juridico Brasileiro. Sao Paulo: Método, 2007, p.102.
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Outro diferencial desta lei é a possibilidade de solicitacio de reftgio a
qualquer autoridade imigratéria a qualquer tempo, conforme colacionado
no artigo 7°, bem como a impossibilidade de deportagio do solicitante de
refigio, o que exprime a observincia do principio internacional do non-
refoulement, colacionado na Convengao de 1951. Esses dispositivos refutam
assim a possibilidade de a migracdo forcada ser tratada como infragio no
sistema juridico brasileiro.

3. Solicitagiao de Reftigio e Visto Humanitério

O crescimento do niimero de venezuelanos no Brasil coincide com a crise
que se acirrou na Venezuela nos Gltimos anos. De acordo com um relatério
da Organizagio dos Estados Americanos (OEA) para Roraima, o niimero de
venezuelanos em busca de refigio no Brasil aumentou de 54, em 2013, para
208 em 2014, 825 em 2015 e 2.595 entre janeiro e 1 de dezembro de 2016."
Dos 33.865 pedidos de reftgio solicitados ao Brasil, 17.865 foram feitos por
venezuelanos em 2017,

Considerando que nao hd numero suficiente de servidores para
atender as grandes demandas de refagio, foi criado um procedimento
com base na distribuicio de comprovantes de agendamento para
venezuelanos apresentarem suas solicitagdes de refigio meses depois.
Ainda que nido sejam deportados, os venezuelanos que se encontram na
lista de espera estao vulnerdveis a exploragao, ji que nao podem obter
carteira de trabalho.

Nestes termos, de acordo com informag¢des do Human Rights Watch,'®
“em fevereiro de 2017, a Policia Federal recebeu, em média, de 50 a 70
solicitacoes de refiigio por dia, e estava agendando aproximadamente 200
pessoas por dia para apresentarem suas respectivas solicitagbes em uma
oportunidade posterior”. Apesar de nao estar disponivel ainda o nimero de
pedidos de refugio formulados em 2017, o fluxo de ingresso continua a crescer
no norte do pais. A situagio se agrava com relagio aos indigenas Warao, posto
que sequer formulam pedido de refigio, nao falam portugués nem espanhol e
muitos sao portadores de doengas infectocontagiosas.

" Dados disponiveis em: <http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/
Documentos/portugues/Estatisticas/Sistema_de_Refugio_brasileiro_-_Refugio_em_
numeros_-_05_05_2016>.

5 htep://wwwl.folha.uol.com.br/mundo/2018/01/1954081-sem-estrutura-boa-vista-ja-acolhe-
mais-de-40-mil-venezuelanos.shtml

16 “Venezuela: Crise Humanitdria Alastra-se para o Brasil” disponivel em <https://www.hrw.

org/pt/news/2017/04/18/302397>. Acesso em: 15 de mai de 2017.
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A maioria dos pedidos de refigio pelos venezuelanos foi negada pelo
CONARE com base no aludido no art. 1, III, da Lei 9.474/97, destacando
que “para ser reconhecido como refugiado, o solicitante deve apresentar um
fundado temor de perseguicao causado pelo seu Estado de origem em fungao
de sua raga, religiao, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas”. Pode,
ademais, ser reconhecido por ser nacional de um Estado que experimenta uma
situagdo de grave e generalizada violagao de direitos humanos. Alids, “todos
os casos resolvidos pelo CONARE materializam, em maior ou menor grau,
a importincia crucial da perseguicao materializada e/ou o fundado temor de
persegui¢io consubstanciado por parte do solicitante para a concessao do
refagio face a Lei 9.474/97”."

A interpretagio conservadora do CONARE nio permitiu reconhecer
aos venezuelanos o status de refugiados, contrariando o art. 1°, III, que trouxe
a defini¢ao ampliada de refugiados, uma das inovagoes da Lei 9.474/97.

Nesse aspecto, hd uma observagio a ser registrada. Primeiramente,
¢ paradoxal nio reconhecer o instituto do refigio com fundamento em
violagdes de direitos humanos a nacionais de um pais que se encontra sob a
égide de uma grande crise, capaz de desprover sua populagao das condigoes
mais bdsicas de sobrevivéncia. Em seguida, na concep¢io do CONARE, o
inciso III é independente do requisito de fundado temor de perseguicio, o que
na maioria dos casos nao se caracteriza para os venezuelanos que migraram
para o pais a partir de 2010.

Conforme salientado, a lei foi imbuida do “espirito de Cartagena” e, ao
se espelhar na Declaragao de 84, nio prevé a necessidade do fundado temor
para a caracterizagdo da situagdo de refugio por violagoes de direitos humanos.
Trata-se, assim, de entendimento equivocado, posto que nio hd base legal
para a exigéncia desse requisito. Mais que isso, a utilizacio de um conceito
obsoleto para qualificar refugiados viola a Lei 9.474/97 e compromete sua
prépria efetividade.

O nio reconhecimento pelo CONARE do starus de refugiados aos
venezuelanos foi grave e revelou um retrocesso do Brasil quanto a causa dos
refugiados. Nao reconhecer a migragio dos venezuelanos como forcada ¢
negar a recuperagao da dignidade desse grupo, que tem passado por situagoes
adversas desde sua terra natal, desde o gravamento da crise social e politica na
Venezuela. Diante da recusa em reconhecer a materialidade do art. 1°, III da
lei, o CONARE concedeu o chamado “visto humanitario”.

7 CONECTAS (2012). Carta do CONARE. Disponivel em: <http://www.conectas.org/
institucional/conectas-questiona-governo-sobre-medidasmigratorias-para-haitianos>. Acesso
em: 09 de nov. de 2012.
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Cabe destacar que o visto de residéncia por questoes humanitirias surgiu
através da Resolugio Recomendada 8 do Conselho Nacional de Imigragao
(CNlg), de dezembro de 2006, que foi acatada pelo CONARE em marco de
2007, por meio da Resolugao n°13. Esta Resolugao propoe que o CONARE
encaminhe ao CNIg os casos que nao preencham os requisitos de elegibilidade
previstos na Lei 9.474/97, mas, devido a questoes humanitirias, o CONARE
entenda como adequada a concessao de autoriza¢io de permanéncia legal no
Brasil:

Art. 1° O pedido de refigio que possa nao atender aos requisitos de
elegibilidade previstos na Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997, poders,
a critério do CONARE, ser sobrestado para que possa a permanéncia do
estrangeiro no Pafs ser apreciada pelo Conselho Nacional de Imigracio,
com base na Resolu¢io Normativa CNIg n° 27, de 25 de novembro de
1998, que disp6e sobre situagdes especiais e casos omissos.

O CONARE teve postura similar no caso dos haitianos, ao se recusar em
reconhecé-los como refugiados, deferindo ao Conselho Nacional de Imigracio
a concessao de visto humanitdrio especificamente aos haitianos, nos termos da
Resolugio Normativa 97/2012. O CONARE previu também a possibilidade
de concessdo de visto humanitdrio a pessoas afetadas pelos conflitos armados
na Siria e regiao que desejem chegar ao Brasil em busca de refugio, através da
Resolugio Normativa 17/2014, objetivando agilizar os trimites burocréticos
para concessdo do refiigio, bem como reafirmar seu compromisso humanitirio
perante a sociedade internacional.

Um aspecto que merece reflexdo com relagao ao visto humanitdrio é a
maneira como vem sendo emitido. O Comité Nacional para os Refugiados
prevé, através da Resolugio Recomendada n° 8/2006, a possibilidade de
o Conselho Nacional de Imigracio (CNI) emitir vistos por questoes
humanitdrias aos solicitantes de refigio que nio sejam passiveis da
concessio, mas possam permanecer no pais, a critério do CONARE, por
razoes humanitdrias.

E inquestiondvel que devam ter seu ingresso facilitado em territério
nacional aqueles que fogem dos conflitos armados na Siria, a fim de
obter com maior agilidade a concessio de refugiados. No entanto, o visto
humanitdrio, concebido para regularizar a permanéncia de estrangeiros
que se situam fora da definicdo tradicional de refugiado, passa a ser
emitido provisoriamente para receber grupos de sirios que fogem da
guerra civil, como etapa anterior, que busca facilitar a atribui¢io do

status de refugiado pelo CONARE. Nio se trata aqui de conceder o
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“status humanitdrio” para permanéncia, mas para assegurar protegio
antes da concessio do estatuto. Portanto, destaca-se aqui a diferenca
de tratamento concedida a grupos de migrantes forcados, quais sejam,
sirios, haitianos e venezuelanos.

Em 21 de novembro de 2017 entrou em vigor a Lei 13.445 — Nova Lei
de Migracio —, em substitui¢do ao Estatuto do Estrangeiro, que abordava
a migragio do ponto de vista da seguranga nacional. Diferentemente do
Estatuto, a nova lei é considerada progressista, por demonstrar uma visao
contemporinea e compativel com o intenso fluxo migratério em marcha no
mundo, fundamentando suas normas na protegao ao ser humano.

Dentre suas diversas inovacoes, a lei traz o visto humanitdrio como
uma das modalidades de visto tempordrio. O art.14 preceitua que o visto
tempordrio para acolhida humanitdria poderd ser concedido ao apdtrida
ou ao nacional de qualquer pafs em situagio de grave ou iminente
instabilidade institucional, de conflito armado, de calamidade de grande
propor¢io, de desastre ambiental ou de grave violagdo de direitos humanos
ou de direito internacional humanitirio, ou em outras hipéteses, na forma
de regulamento.

A despeito da nova lei de migragio ser considerada progressista, o
decreto 9.199/2017, que a regulamentou, foi alvo de criticas por apresentar-
se claramente contrdrio a alguns de seus dispositivos. O decreto adiou
a regulamentacio dos vistos e autorizacoes de residéncia por motivos
humanitdrios, determinando, em seu art. 36, que ato conjunto dos Ministérios
das Relagoes Exteriores, da Justi¢a e Seguranga Publica e do Trabalho definird
as condicoes, prazos e requisitos para emissao do visto.

Ocorre que, em margo de 2017, resolugio do CNIg ampliou o
acordo de residéncia do MERCOSUL a nacionais de paises fronteirigos
nao pertencentes ao bloco, permitindo residéncia tempordria até dois
anos. Todavia, os venezuelanos que ingressaram no Brasil nos ultimos
anos nao se candidataram a autorizagao de residéncia, visto que se exige a
apresentagio de documentos que comprovem sua filiagao, o que nio consta
no documento de identidade dos venezuelanos. Trata-se de uma exigéncia
burocrdtica que cria empecilho a autorizacio de residéncia tempordria,
o que dificulta a situagdo dos migrantes venezuelanos. Nesse contexto,
muitos acabam por nio obter a autorizagio de residéncia e requerem o
status de refugiado, cujo processo é moroso, face ao baixo contingente de
servidores, além de haver a grande probabilidade de sua denegagao pelos
motivos ja expostos.

103



Ana Paula Teixeira Delgado

Conclusao

A postura do Brasil diante da migracio venezuelana evidencia grave lacuna
legal e representa uma visao ortodoxa sobre deslocamentos forgados, ignorando-
se os valores constitucionais que permeiam o instituto do refgio. Pensar
qualquer instituto a luz da realidade atual ¢ condi¢ao para que haja adequada
aplicagao da norma. Necessdrio, pois, se faz atribuir sentidos ao texto da norma
que permitam aplicd-la de maneira coerente, em respeito as condigoes presentes.

Fora das condigoes de reflgio, os estrangeiros sao regidos pela nova
Lei 13.445/2017, que, apesar de estar em sintonia com os principios da
Constitui¢ao de 1988, ainda nao é suficiente para tutelar grupos de estrangeiros
que se encontram em situacio de extrema vulnerabilidade econémica e social,
tais como os “tradicionalmente” concebidos como refugiados.

Trata-se de situagao de extrema gravidade, pois acolhé-los como meros
imigrantes retira-lhes a possibilidade de inclusdo e de real assimilagio no
Brasil. Na falta do reconhecimento e da protecio juridica, sdo subjugados
ao assistencialismo do Estado, o que é constatado pela concessio do visto
humanitdrio, que sequer existe na legislagio.

E imperioso ressaltar que estender o conceito ‘refugiado’ de modo a
abarcar pessoas com necessidades similares, ou até mesmo maiores, de protegao
¢ apenas o préximo passo para devolver-lhes sua humanidade, conforme
a construgio harendtiana. O processo de inclusio e de aceitagdo nao pode
ser paradoxal, de modo a deixar migrantes a margem da sociedade, nao lhes
reconhecendo direitos.

No entanto, nio basta reconhecé-los juridicamente. E imprescindivel
que os Estados busquem solugbes de cunho social por meio de politicas
publicas de inclusao e de cunho politico-juridico, garantindo-lhes direitos
fundamentais e vinculagao a comunidade politica no Estado que os recebe. A
reestruturagio juridica deve vir acompanhada inevitavelmente de mudanga na
politica migratdria, a despeito de novos riscos que possam vir a surgir.

As politicas puablicas destinadas a assimilagao dos refugiados revelam-
se extremamente timidas e praticamente ineficazes. A prépria morosidade
da Unido em adotar providéncias destinadas a conter a crise migratéria em
Roraima denota indiferenca com relacio ao tema, cuja gravidade transcende
hd muito os interesses apenas do estado.

Decisoes como esta impactam diretamente a vida de seres humanos, que
tém a dignidade violada novamente, e traduz o amadorismo das institui¢oes
publicas no que toca ao desenvolvimento responsével de politicas de imigracio.
Essas informagées denotam que as politicas puablicas referentes a migrantes e
refugiados sdo extremamente timidas e praticamente ineficazes.
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