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RESUMO

A presente tese buscou analisar o discurso institucional da Portaria Interministerial n°
652/2021, uma das mais de 30 (trinta) portarias que determinaram restricbes a entrada
no Brasil, comumente chamadas de “fechamento de fronteiras”, emitidas no contexto
da pandemia do COVID-19, partindo-se das seguintes questdes norteadoras: 1) a
Portaria Interministerial n°® 652/2021 impde restricbes arbitrarias com relagao aos
migrantes venezuelanos? e 2) qual o discurso institucional do Brasil diante do
conteudo da Portaria Interministerial n® 652/20217? Para entender a problematica, a
pesquisa foi estruturada em trés objetivos especificos, cada um correspondendo a um
capitulo: a) descrever a fronteira Brasil-Venezuela e o recente fluxo venezuelano; b)
discutir migracéo, refugio e direitos humanos dos migrantes; e c) identificar os valores
presentes nas portarias de restricdo a entrada no Brasil em relagdo aos migrantes
venezuelanos. Trata-se de pesquisa qualitativa, de natureza empirica-dedutiva, que
utiliza os procedimentos das pesquisas bibliografica e documental e Serao utilizadas
também algumas ferramentas metodoldgicas da Analise Semiolinguistica do Discurso
propostas por Charaudeau (2001). Verifica-se que impor maiores restricdes aos
nacionais da Venezuela, prevendo sua exclusao especifica, a Portaria Interministerial
traduz-se em uma politica e diretriz expressa promovida pelo discurso institucional
brasileiro, a fim de ser reproduzida indiscriminadamente pelas praticas discursivas
constantes nesta sociedade, tudo isso fruto de uma fabricagao de opinido ou discurso
das elites. Na sua elaboracéo ocorreu a construgao de um discurso para a produgao
de influéncia estabelecida e reproduzida como forma de manter o campo de poder
movido como um mecanismo de rejeicdo do outro. Nesse sentido, por se tratar de voz
colegiada (polifonia) conclui-se que se trata de politica que institucionaliza a xenofobia.

Palavras-chaves: Venezuela. Brasil. Fechamento da fronteira. Analise do discurso.
Xenofobia.



RESUMEN

La presente tesis buscod analizar el discurso institucional de la Ordenanza
Interministerial n°® 652/2021, una de las mas de 30 (treinta) ordenanzas que
determinan restricciones de entrada a Brasil, comunmente llamadas “cierre de
fronteras”, emitidas en el contexto de la pandemia por COVID -19, a partir de las
siguientes preguntas orientadoras: 1) jLa Ordenanza Interministerial n° 652/2021
impone restricciones arbitrarias a los migrantes venezolanos? y 2) ¢ cual es el discurso
institucional de Brasil con respecto al contenido de la Ordenanza Interministerial n°
652/20217? Para comprender el problema, la investigacion se estructur6 en tres
objetivos especificos, cada uno correspondiente a un capitulo: a) describir la frontera
Brasil-Venezuela y el flujo venezolano reciente; b) discutir la migracion, el refugio y los
derechos humanos de los migrantes; y c) identificar los valores presentes en las
ordenanzas de restriccion de entrada a Brasil en relacion con los migrantes
venezolanos. Es una investigacion cualitativa, de caracter empirico-deductivo, que
utiliza los procedimientos de la investigacion bibliografica y documental y también se
utilizaran algunas herramientas metodologicas del Analisis Semiolinguistica del
Discurso propuesto por Charaudeau (2001). Parece que al imponer mayores
restricciones a los nacionales venezolanos, previendo su exclusion especifica, la
Ordenanza Interministerial se traduce en una politica y directriz expresa promovida
por el discurso institucional brasilefio, para ser reproducida indiscriminadamente por
las practicas discursivas constantes en esta sociedad, todas ellas esto el resultado de
una fabricaciéon de opinién o discurso de las élites. En su elaboracion, hubo la
construccion de un discurso para la produccion de influencia establecida y reproducida
como forma de mantener en movimiento el campo de poder como mecanismo de
rechazo del otro. En ese sentido, por tratarse de una voz colegiada (polifonia), se
concluye que es una politica que institucionaliza la xenofobia.

Palabras clave: Venezuela. Brasil. Cierre de fronteras. Analisis del habla. Xenofobia.



ABSTRACT

The present thesis sought to analyse the institutional discourse of the Interministerial
Ordinance n° 652/2021, one of more than 30 (thirty) ordinances that determine
restrictions on entry into Brazil, commonly called "border closure", issued in the context
of the COVID-19 pandemic, based on the following guiding questions: 1) Does
Interministerial Ordinance No. 652/2021 impose arbitrary restrictions on Venezuelan
migrants? and 2) what is Brazil's institutional discourse regarding the content of
Interministerial Ordinance n°® 652/2021? To understand the problem, the research was
structured in three specific objectives, each one corresponding to a chapter: a) to
describe the Brazil-Venezuela border and the recent Venezuelan flow; b) to discuss
migration, refuge and human rights of migrants; and c) to identify the values present in
the ordinances restricting entry into Brazil in relation to Venezuelan migrants. It is a
qualitative research, of empirical-deductive nature, which uses the procedures of
bibliographic and documental research and some methodological tools of the
Semiolinguistic Discourse Analysis proposed by Charaudeau (2001). It seems to
impose greater restrictions on Venezuelan nationals, providing their exclusion. The
Interministerial Ordinance translates into an express policy and guideline promoted by
the Brazilian institutional discourse, in order to be reproduced indiscriminately by the
discursive practices constantly present in this society. All, as the result of opinion
making or as a discourse of the elites. In its elaboration, there was the construction of
a discourse for the production of established and reproduced influence as a way of
keeping the field of power moved as a mechanism of rejection of the other. In this
sense, once it is a collegiate voice (polyphony), the conclusion defines it as a policy
that institutionalizes xenophobia.

Keywords: Venezuela. Brazil. Border closure. Speech analysis. Xenophobia.
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1 INTRODUCAO

Embora os deslocamentos humanos ndo sejam um fendbmeno novo, a
relevancia como objeto de estudo vem apenas no século XX. Atribui-se
a Raveinstein (1980), no final do século XIX, o pioneirismo na tentativa de delinear
uma teoria geral, destacando a migracdao como fruto de um processo tendente a
equilibrar a oferta de mao de obra. Ja no século XX, em razdo da grande migracao
para os Estados Unidos, a migracdo passou a ser estudada, de forma secundaria,
pela Escola de Chicago. Somente a partir da década de 1970, o tema ganha
relevancia também na academia francesa.

Inicialmente, a migragcdo era encarada como um objeto de estudo
secundario. O fenbmeno era visto como um problema social: as pessoas migravam
pela falta de condigdes econdmicas no lugar de origem e precisavam serem
integradas e se adequarem no lugar de destino. Buscando solucionar essas questdes,
em especial, quanto a oferta de trabalho, é que a academia se ocupava da migragao.

A complexidade do tema fez com que os estudos cada vez mais abarcassem
uma pluralidade de enfoques e perspectivas e os deslocamentos humanos passaram
a ser objeto central de pesquisa. Buscam-se em diferentes ciéncias os aportes
tedricos e metodologicos a cada particularidade do fenébmeno. Apés a Segunda
Guerra Mundial, em razao do grande numero de deslocados, o tema se intensificou
na agenda politica internacional. As demandas do poés-guerra acarretaram a
internacionalizacdo dos direitos humanos e a migragao passou a pautar também os
estudos juridicos no ambito internacional.

Nos ultimos anos, alcangou-se um numero de pessoas deslocadas que nao se
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tinha desde a Segunda Guerra Mundial. Parte desse numero, deve-se a migragao
venezuelana em razao da grave crise politica e econdmica que afeta o pais. Por ser
vizinho, o Brasil também recepcionou venezuelanos,que em sua
maioria atravessavam a fronteira terrestre nas cidades gémeas de Pacaraima e Santa
Elena de Uairen.

O ano de 2020 trouxe ainda mais peculiaridades diante da pandemia da
COVID-19, que fez Organizacdo Mundial de Saude (OMS, 2020) declarar Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional
(ESPI) (Public Health Emergency of International Concern — PHEIC). O ato também
foi seguido pelo Governo Brasileiro que declarou Emergéncia em Saude Publica de
Importancia Nacional (ESPIN) por meio da Portaria n° 188/GM/MS (BRASIL,
2020d). Posteriormente, seguiram-se uma série de portarias restringindo a entrada de
nao nacionais, o0 que comumente se denomina “fechamento das fronteiras”.

A presente tese é resultado de pesquisa acerca de como a politica migratéria é
aplicada no Brasil. Delimita-se no discurso institucional do Governo Federal quanto a
migragado venezuelana para o Brasil, em especial durante a pandemia da COVID-19.
Sera analisada a Portaria n° 652/2021 (BRASIL, 2021a) sobre a restricdo excepcional
e temporaria de entrada de estrangeiros no pais de qualquer nacionalidade.

Ao longo da pandemia, foram emitidas mais de 30 (trinta) portarias dispondo
sobre restricbes a entrada de estrangeiros no pais (comumente designadas de
“fechamento das fronteiras”). A primeira foi a Portaria Interministerial n°® 120, de 17 de

mar¢o de 2020 (BRASIL, 2020c), e a ultima a Portaria n°® 666, de 20 de janeiro de
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20222 (BRASIL, 2022a). Optou-se por analisar a Portaria n® 652, de 25 de janeiro de
2021 (BRASIL, 2021a), por ter sido emitida conjuntamente pelos Ministérios da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, da Justica e Seguranga Publica e da Saude para
dispor sobre a restricao excepcional e temporaria de entrada no Pais de estrangeiros,
de qualquer nacionalidade, conforme recomendagdo da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - Anvisa.

Apesar das portarias terem vigéncia nacional, na contextualizagdo local e na
exposicao de dados estatisticos, buscar-se-a enfocar no Estado de Roraima, pelas
seguintes razdes: 1) a maior parte dos migrantes provenientes da Venezuela entram
no Brasil por via terrestre pela cidade de Pacaraima; 2) o Decreto n°® 9.285, de 15 de
fevereiro de 2018 (BRASIL, 2018), que “reconhece a situagdo de vulnerabilidade
decorrente de fluxo migratério provocado por crise humanitaria na Republica
Bolivariana da Venezuela” a atribui especificamente ao “fluxo migratoério para o Estado
de Roraima”; e 3) a Portaria n® 652/2021 (BRASIL, 2021a), bem como as demais de
fechamento de fronteira, traz restricbes mais amplas a entrada “por rodovias ou meios
terrestres” e ainda aos migrantes provenientes da Venezuela. Assim, em que pese a
vigéncia nacional, a sua aplicagéo, na pratica, da-se aos migrantes que entram no
Brasil por Pacaraima/Roraima.

No caso da migracéo venezuelana, como registram Milessi et al (2018), é
frequente a utilizagao por autoridades locais de discursos com elementos xenofdbicos
atribuindo a esse fenbmeno a deficiéncia de servigos publicos, muitos dos quais

possuem problemas estruturais e anteriores (MILESI et al, 2018). O Governo do

2 Apos a defesa da tese, essa portaria foi revogada pela Portaria n® 670, de 1° de abril de 2022 (BRASIL,
2022).
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Estado de Roraima chegou a expedir decreto com limitagbes para acesso a servigos
de saude e a propor a Agao Civil Originaria 3121 (ACO 3121) requerendo o
“fechamento da fronteira”.

No tocante ao Governo Federal, ha atos oficiais no sentido de prestar ajuda
humanitaria. Foi expedido o Decreto n°® 9.285, de 15 de fevereiro de 2018 (BRASIL, 2018),
que considera a necessidade de acolhida humanitaria de emigrantes da Venezuela.
Ademais, implantou-se a Operacgao Acolhida, que tem como como objetivo oficial “garantir
o atendimento humanitario aos refugiados e migrantes venezuelanos em Roraima”. Além
disso, o Brasil reconheceu a presung¢ao da “prevaléncia de situagao grave e generalizada
violagcado de direitos humanos em todo o territério venezuelano”, adotando, conforme a
Nota Técnica n°® 3/2019/CONARE_ Administrativo/ CONARE/DEMIG/SENAJUS/MJ (Brasil,
2019), o rito simplificado para reconhecimento da condigao de refugiado.

No entanto, apesar desses atos oficiais, a primeira fronteira a ter entrada de
migrantes restringida durante a pandemia foi justamente a da Venezuela pela Portaria
Interministerial n® 120, de 17 de marco de 2020, o que seria uma recomendacao da
ANVISA pela Nota Técnica n° 1/2020/SEI/GADIP-DP/ANVISA3. As demais portarias,
embora trouxessem restrigdes a migrantes de outras nacionalidades e vindos de
outros paises também eram mais restritivas aqueles vindos da Venezuela. Ha um
tratamento diferenciado para com os migrantes venezuelanos no periodo pandémico.
Contudo, deve ser respondido se o discurso da Portaria Interinstitucional n® 652/2021
que impde restricbes em razdo da pandemia da COVID-19 sobre a entrada de

migrantes no Brasil impde restricbes arbitrarias com relagcdo aos migrantes

8 Nao foi disponibilizado acesso publico a Nota Técnica n° 1/2020/SEI/GADIP-DP/ANVISA, conforme
pode ser observado no Pedido de Acesso a Informagao 25072025880202147 (BRASIL, 2021c).
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venezuelanos e qual o discurso institucional do Brasil diante do conteudo da Portaria
Interministerial n® 652/20217?

Sendo assim, apresenta-se a seguinte hipotese: As portarias que restringiram
a entrada de migrantes no Brasil possuem conteudo xenofdbico. Dessa forma, a
pesquisa apresenta como objetivo geral verificar se o discurso institucional das
portarias que determinam restricbes a entrada no Brasil, comumente chamadas de
“fechamento de fronteiras”, emitidas no contexto da pandemia do COVID-19, possuem
conteudo xenofdbico com relagdo aos migrantes venezuelanos. Nesse sentido, busca-
se delimitar como objetivos especificos: a) descrever a fronteira Brasil-Venezuela e o
recente fluxo venezuelano; b) discutir migracao, refugio e direitos humanos dos
migrantes; e c¢) identificar os valores presentes nas portarias de restricdo a entrada no
Brasil em relacdo aos migrantes venezuelanos.

O interesse na presente pesquisa surgiu a partir discursos que, apesar
expressamente se justificarem pela assisténcia humanitaria, colocam a migracéo
venezuelana como um problema. Inicialmente, tratava-se de discursos de autoridades
locais que, em geral, utilizavam a migracdo como justificativa para prestagao
ineficiente de servigos publicos. Com a Operacao Acolhida, os discursos passaram a
vir também do Governo Federal, especialmente com apresentacdo tendenciosa de
dados.

A pesquisa justifica-se, no ambito social, em razdo dos deslocamentos
humanos serem uma realidade social, da possibilidade da pandemia do covid-19
prolongar-se e/ou ocorrerem outras pandemias, bem como a existéncia de um direito
a imigrar ser discursdo importante no campo do direito internacional. E fundamental

promover a discussao a respeito da (ir)responsabilidade dos Estados em respeitar os
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direitos humanos de nao nacionais se nao residentes. A preocupagao para o
desenvolvimento deste estudo voltado especificamente a migracdo venezuelana
surgiu da realidade do Estado de Roraima, que esta triplice fronteira Brasil-
Venezuela- Guyana’.

No ambito cientifico, a pesquisa torna-se relevante por contribuir de forma
reflexiva para o universo académico no que tange a abordagem tedrica sobre a
tematica da migracado e xenofobia no discurso institucional do Estado. O fato de o
presente estudo ter sua perspectiva para a abordagem do tema associada ao caso
dos migrantes venezuelanos e da pandemia da covid-19, conjugando-os com as
literaturas existentes, no contexto de um mundo onde os deslocamentos humanos
crescem continuamente em importadncia e numero, torna-o ainda mais capaz de
auxiliar futuramente no embasamento de politicas publicas.

Com a pandemia e a série de mais de 30 (trinta) decretos que impuseram
restricdes a entrada de nao nacionais no Brasil, viu-se a necessidade de direcionar a
pesquisa para suas analises. Apesar de existirem artigos cientificos sobre o tema
(RIBEIRO, SENA, 2021; SERRA et al, 2021), os estudos ainda sdo escassos. Em
termos académicos, a tese apresenta ineditismo ao se propor a analisar
sistematicamente o discurso oficial a partir das portarias de “fechamento da fronteira”
emitidas no contexto pandémico, utilizando-se de referenciais tedricos acerca das
migragdes e do método da analise do discurso. Nessa perspectiva, ao final, pretende-
se que a tese seja capaz de contribuir com subsidios para reflexdes fundamentais
acerca da participacdo da sociedade na construgdo dos discursos oficiais e vice-
versa e, consequentemente, na formulacao de politicas publicas.

Em relagdo a metodologia adotada para coleta e analise de dados, recorreu-se
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aos parametros das pesquisas descritiva, qualitativa, bibliografica e documental. A
pesquisa fara uma analise descritiva dos resultados, apontando as caracteristicas do
discurso institucional. Por isso, opta-se pela abordagem qualitativa com énfase
interpretativa. O pesquisador interpretativista acredita que é capaz de interpretar e
articular as experiéncias em relagdo ao mundo para si proprio e para os outros
(MOREIRA, CALEFFE, 2006). Portanto, a pesquisa interpretativa baseia-se em dados
qualitativos, uma vez que se utilizando destes, é possivel explorar as caracteristicas
e o contexto do individuo envolvido.

Percebe-se, pois, que, seguindo tais perspectivas de analise, o estudo
caracterizar-se-a como de natureza qualitativa. “Engloba a ideia do subjetivo, passivel
de expor sensagdes e opinides” (BICUDO, 2005, p. 99), envolve percepgdes de
diferencas e semelhancas, “compreende um conjunto de diferentes técnicas
interpretativas que visam a descrever e a decodificar os componentes de um sistema
complexo e significados” (NEVES, 1996, p. 1).

Ademais,a pesquisa qualitativa responde a questdes muito
particulares, trabalha com um nivel de realidade que n&o pode ser
quantificado (MINAYO, 2001), permitindo que ao investigador, em sua analise, levar
em consideragao o contexto no qual o texto foi produzido. “Tem por objetivo traduzir e
expressar o sentido dos fendbmenos do mundo social; trata-se de reduzir a distancia
entre indicador e indicado, entre teoria e dados, entre contexto e agao” (NEVES, 1996,
p. 1), ndo se aplicando a esse tipo de pesquisa a nogao de rigorosidade. Isso significa
que a pesquisa qualitativa possibilita ao pesquisador, apos a interpretagcao dos dados,
realizar novas buscas de dados, caso aqueles ja coletados ndo sejam suficientes para

responder ao problema da pesquisa (TRIVINOS, 2007, 131).
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Sendo “etapa fundamental em todo trabalho cientifico que influenciara todas as
etapas de uma pesquisa, na medida em que der o embasamento tedrico em que se
baseara o trabalho” (AMARAL, 2007), a pesquisa bibliografica sera constituida por
fontes secundarias, abrangendo publicagbes especializadas da area da Filosofia, do
Direito e das Ciéncias Sociais. A pesquisa bibliografica, parte ainda da analise de
dados coletados e obtidos através fontes secundarias documentos (fontes advindas
de bases de dadosonline; de livros, revistas especializadas, trabalhos
académicos, sitios da web e outros) que caracteriza uma pesquisa em acervo digital
(GIL, 2008).

Como se percebe pelo que foi dito até o momento, a migragéo abrange diversas
manifestagdes sociais, politicas e juridicas e seu
estudo demanda interdisciplinariedade. Segundo Almeida e Baeniger (2013, p. 24-
25), o desafio do pesquisador é incorporar o “limite da capacidade de apreensao da
realidade social pela Ciéncia [...] de forma consciente e explicita na pesquisa”. Ainda

segundo as autoras:

No caso dos processos migratorios internacionais, esse desafio tedrico passa
pela tarefa de compreender a sociedade de origem e de destino, bem como
das relagdes que se estabelecem entre elas de forma articulada, quer seja na
antropologia, na sociologia, na demografia, na histéria, na ciéncia politica.
(ALMEIDA; BAENIGER, 2013, p. 24-25)

Da mesma forma, “os direitos humanos constituem um campo natural para o
esforgo interdisciplinar e heterogeneidade metodoldgica” # (LANGFORD, 2017).
Segundo Langford (2017), os direitos humanos n&o sao delimitados por uma unica

disciplina, encontrando relevante amparo nas ciéncias sociais, nas ciéncias humanas

4 Traducdo livre: “human rights constitutes a natural field for interdisciplinary endeavour and
methodological heterogeneity”.
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e na filosofia. Especificamente, este trabalho, por ter como delimitagéo os direitos dos
migrantes no discurso oficial, dialoga entre o Direito, as Rela¢bes Internacionais, a
Ciéncia Politica, a Filosofia e a Linguistica. Ademais, buscam-se ainda conceitos na
Geografia, na Sociologia e na Antropologia. Dentre os autores pesquisados,
destacam-se, no tocante a fronteira e a migragcédo, Ravenstein (1980), Lee (1980),
Singer (1980), Foucher (2007) e Almeida e Baeninger (2013). No tocante a analise do
discurso utilizar-se-a Bourdieu (2003), Charaudeau (2001; 2005; 2015; 2016; 2020),
lorio Filho (2012; 2014) e Duarte (2009).

Utilizar-se-a também a pesquisa documental, que, conforme Gil (2008), baseia-
se em materiais que nao receberam ainda um tratamento analitico ou que podem ser
reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa. Essa pesquisa ganha
destaque no momento em que podemos organizar informagdes que se encontram
dispersas, conferindo-lhe uma nova importancia como fonte de consulta. Dessa forma,
a pesquisa documental se efetua também mediante a analise de documentos digitais
que darao suportes teodricos para fundamentar os resultados da pesquisa cientifica.

Para busca de dados, utilizou-se preferencialmente banco de dados das
Nacdes Unidas, do IBGE, Policia Federal, Exército, Defensoria Publica da Uniao,
Policia Rodoviaria Federal, entre outros, e, na Venezuela
do Proyeto Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI). Trata-se, portanto,
de pesquisa documental, com enfoque no ambito juridico. Ambas as fontes
possibilitardo contextualizar o objeto investigado, qual seja, o discurso do Governo
Federal quanto a migragdo venezuelana para Roraima durante a pandemia do
COVID-19.

Serdo utilizadas também algumas ferramentas metodoldgicas da Analise
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Semiolinguistica do Discurso propostas por Charaudeau (2001), que permitem
compreender a construgao e intengdes do discurso. A pesquisa ndo apresenta como
pretensao o exaurimento dos estudos sobre o do tema, apenas busca apropriar-se
cientificamente das licbes de Charaudeau (2001), utilizando-se de procedimentos
metodoldgicos similares aos adotados por lorio Filho e Duarte (2009; 2015).
Para o Charaudeau (2001) o ato da linguagem pressupde um fazer, uma
“‘interacdo de intencionalidades” e € produto de um contexto social. Nesse mesmo

sentido, lorio Filho (2012, p. 53) afirma que:

O discurso é um ato/fato de palavra e o termo discursivo contém em si a ideia
de movimento que pressupde a mediagéo entre linguagem, o homem e as
praticas naturais e culturais que fazem parte de uma determinada sociedade.
Ou seja, todo discurso significa uma agao.

Esse conjunto de técnicas busca ainda enriquecer a leitura. Parte-se do
pressuposto de que se uma leitura espontanea ja traz resultados, entdo aquela que
se faz de forma atenta podera expandi-los. Considerando-se que a analise do objeto
de pesquisa tera natureza subjetiva, multipla e sera permeado por valores de um
determinado tempo e contexto social, politico, econémico, pretende-se adotar os
principios do método dedutivo.

Com base nessas discussdes e procedimentos tedricos e metodoldgicos, a
presente tese esta estruturada em quatro capitulos sob uma légica dedutiva. A tese
esta estruturada e numerada da seguinte maneira: 1) Introdugéo; 2) Fronteira e a crise
da soberania; 3) Migragao e direitos humanos; 4) Analise do discurso da Portaria
Interministerial n° 652/2021; 6) Consideragdes finais e Referéncias. O sumario
apresenta, portanto, os trés capitulos (segbes primarias) da tese, cada um buscando
o dialogo com os objetivos especificos ja apresentados.

No primeiro capitulo, intitulado Fronteira e a crise da soberania e de carater
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exploratdrio, busca-se apresentar o locus da pesquisa. Note-se que nao se trata de
uma pesquisa de campo na fronteira, mas se jugou necessario explicar ao leitor a
complexidade das relagdes fronteiricas tanto no ambito juridico como social. No
segundo capitulo, Migragdo e direitos humanos, também de carater exploratoério,
discorre-se sobre as teorias de migracao, o tratamento juridico dos deslocamentos
humanos, inclusive no ambito do direito humanitario.

O ultimo capitulo, denominado Analise do discurso na Portaria Interministerial
n° 652/2021, de natureza explicativa, examina-se o discurso institucional da Portaria
n°® 652/2021 para apontar se ha discriminagao inconstitucional no tocante aos nao
nacionais provenientes da fronteira com a Venezuela. Para lograr o objetivo proposto,
aborda-se a construgcdo dos discursos institucionais, bem como sua relagdo com a
violacao dos direitos humanos. O desenvolvimento desse capitulo ocorrera a partir da
analise do discurso.

Por fim, ao final desse estudo, trazem-se as ultimas consideragdes a fim de
destacar e sistematizar os conceitos, debates e conclusdes alcancadas com a

pesquisa, que confirmarado ou n&o as hipbteses apresentadas.
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2. A FRONTEIRA E A CRISE DA SOBERANIA

A palavra fronteira é polissémica e tem sido objeto de discussdes nas varias
ciéncias. A dificuldade de encontrar consenso advém, principalmente, das diferentes
linguas, muitas das quais ndo possuem vocabulos para traduzir adequadamente a
distincdo entre suas acepg¢des. Comumente, tem-se adotado por estudiosos de
diferentes paises os termos border (ou boundary) e frontier. Border seria os limites
territoriais dentro dos quais o poder politico é exercido, enquanto frontier € o espago
simbdlico de interacgdes, intercambios e distingdes sociais e culturais.

A melhor traducdo, no portugués, provavelmente seja border como limite e
frontier como fronteira. Ainda assim ter-se-a um sentido incompleto, pois fronteira é o
género, do qual border (limite) e a frontier (zona de interacao e distingdo) sao espécies.
Por uma questéao legal, tampouco € aconselhavel utilizar o termo “faixa que fronteira”.
A faixa de fronteira é definida, no Brasil, conforme o paragrafo 2° do artigo 20 da
Constituicdo Federal® e o artigo 1° da Lei n® 6.634/1979¢ (BRASIL, 1988; 1979), como
a faixa interna de 150 km de largura paralela aos limites do pais. A legislacéo
venezuelana, embora disponha sobre o tema, denominando espacgos fronteiricos
(espacios fronterizos), nao determina uma extensao, mas podem ser delimitados em

regides pelo Governo Federal’ (VENEZUELA, 2015).

5 Art. 20. Omissis. § 2° A faixa de até cento e cinqlienta quildmetros de largura, ao longo das fronteiras
terrestres, designada como faixa de fronteira, € considerada fundamental para defesa do territério
nacional, e sua ocupacgao e utilizagdo serdo reguladas em lei.

6 Art. 1°. - E considerada area indispensavel & Seguranca Nacional a faixa interna de 150 Km (cento e
cinqiienta quilémetros) de largura, paralela a linha divisoria terrestre do territério nacional, que sera
designada como Faixa de Fronteira.

7 Articulo 3°. A los efectos de este Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley, los espacios fronterizos
son las areas terrestres, insulares, acuéticas y aéreas de la Republica Bolivariana de Venezuela que
generan limite internacional, conforme a la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y los
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O termo zona de fronteira costuma ser utilizado como sinénimo de faixa de
fronteira. Esse, inclusive, é o termo utilizado no art. 1° da Lei n°® 601/18508 (BRASIL,
1850), que a coloca como a zona de 10 léguas das areas situadas nos limites dos
paises vizinhos. No entanto, a zona de fronteira € mais abrangente e abarca areas de
interesse do territdrio de todos os paises envolvidos. Conforme, Machado et al (2005,
p. 59), a zona de fronteira é “produto de processos e interagdes econdmicas, culturais
e politicas, tanto espontdneas como promovidas”. Por mais que os Estados
pretendam delimitar os territorios, a fronteira € um sistema aberto, cujo ponto até onde
ocorrem essas interagcdes nao é facilmente delimitado e nem tampouco imutavel.

E importante destacar que a fronteira, tanto border como frontier, a faixa e a
zona de fronteira, € uma construgdo humana e resultado de forgas sociopoliticas. Com
efeito, a fronteira no sentido de border, como a conhecemos hoje, apesar de nao ser
possivel fixar um marco inicial exato, tem, de modo praticamente consensual, nos
Tratados de Westphalia, seu principio. Esses tratados que colocaram fim a Guerra dos
Trinta Anos sao tidos como a origem dos Estados nacionais modernos e da fixagao
dos limites europeus. Assim, os borders, sejam limites artificiais ou naturais, séo
fixados por normas juridicas e, portanto, sdo fruto de uma racionalidade humana.

Apesar de abstratos, simbdlicos, uma construcdo humana e por vezes

determinados por linhas imaginarias, os limites sdo uma realidade. Nesse sentido,

tratados de delimitacion validamente suscritos y ratificados por la Republica Bolivariana de Venezuela.
Articulo 4°. Los espacios fronterizos podran ser delimitados por el Ejecutivo Nacional en regiones
fronterizas, atendiendo al Sistema Nacional de Regionalizacion establecido en la legislacion
correspondiente, procurando establecer sobre las areas previstas como tales regimenes acordes a las
particularidades propias de la frontera, su incidencia sobre los aspectos de seguridad de la nacion y
relaciones exteriores con los paises vecinos.

8 Art. 1° Ficam prohibidas as acquisigdes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra.
Exceptuam-se as terras situadas nos limites do Imperio com paizes estrangeiros em uma zona de 10
leguas, as quaes poderao ser concedidas gratuitamente.
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Machado (2006, p. 59) afirma:

O limite internacional foi estabelecido como conceito juridico associado ao
Estado territorial no sentido de delimitar espacos mutuamente excludentes e
definir o perimetro maximo de controle soberano exercido por um Estado
central. Apesar de nao ter vida prépria nem existéncia material (por definicao,
a linha é abstrata e nédo pertence a nenhum dos lados) o limite internacional
ndo é uma ficcdo e sim uma realidade geografica que gera outras realidades.
Pode ser inclusive materializado, como é o caso recente do muro erguido
entre Estados Unidos e México, embora seja por ora uma excec¢ao a regra
geral.

A faixa de fronteira, similarmente, também é fixada por normas juridicas, mas
sem necessidade de tratados internacionais, por considerar apenas o interesse de
cada pais em sua politica de fronteira, normalmente voltada a Seguranca Nacional.

A fronteira na acepcgao de frontier, por sua vez, é inerente a humanidade. Ela,
assim como as migracgoes, sempre existiu e é intrinseca a sociedade. Sempre houve
areas de interpenetragao, trocas sociais e culturais entre grupos e povos. Nesse
sentido, o cientista politico Kristof (1959) explica que a frontier ndo tem sua origem
histérica em um conceito legal nem essencialmente politico ou intelectual, mas € um
fendbmeno, um fato da vida. O autor caracteriza a frontier como aberta, orientada ao
exterior, uma forga centrifuga, uma zona de transicdo e um fator de integracao, de
modo que incapaz de existir sem a populacao de fronteira.

De modo similar, para Machado (1998, p. 41-42), “a fronteira esta orientada
‘para fora’ (forgas centrifugas), enquanto os limites estdo orientados ‘para dentro’
(forcas centripetas)”. A autora conclui: “enquanto a fronteira pode ser um fator de
integracao, [...], o limite € um fator de separagéo”. Nesse mesmo sentido, Pereira

(2005) apresenta a metafora da ponte imaginaria® para explicar que as relagbes

9 Pereira (2005) desenvolveu a pesquisa de sua tese “A ponte imaginaria: o transito de etnias na
fronteira Brasil-Guiana” entre 2003 (pesquisa exploratéria) e 2004 (observacgdo participante). O locus
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transfronteiricas envolvem um transito de pessoas que inclui comércio, busca por
servigos e trocas culturais. organizado em fungao de seus interesses e necessidades.

Kristof (1959) coloca ainda que os governos podem deliberadamente criar
condi¢cbes de frontier (como por exemplo, pode-se citar, maleabilidades das normas
de mobilidade humana e mercadorias). No entanto, ainda segundo o autor, esses
mesmos governos tendem a ver a frontier e a populagao de fronteira como algo
transitorio. Apesar das normas de maleabilidade humana e de mercadorias, os
governos tencionam controlar o fluxo a determinados projetos politicos sem considerar
a existéncia de um fluxo inerente.

A fronteira € um espago, comumente, caracterizado por ambiguidades. Ao
mesmo tempo que ha uma forte presenca do Estado como reflexo da preocupagao
com seguranga, ha sua auséncia em politicas publicas voltadas para a populacéo
fronteirica. A presenca do Estado volta-se para a manutencdo do border e, para
alcancar esse intuito o frontier, caracterizado por essa zona de transicéo, é utilizado
como estratégia, e ndo como fim.

Buscando o conceito classico de Gottmann, para quem fronteira € uma linha
que delimita o espago de exercicio da soberania nacional, Foucher (2007) coloca que
elas sempre séo fixadas para resolver um problema e configuram marcas politicas

que delimitam o local da prestagao das fungbes estatais em tempo de paz. Segundo

de sua pesquisa foi a fronteira Brasil-Guyana, ou seja, as cidades gémeas de Lethem e Bonfim e a
capital de Roraima. A fronteira entre os dois paises € dividida pelo Rio Tacutu e apesar da inexisténcia
de uma ponte a época (e das péssimas condicbes das estradas) o comércio é intenso, segundo a
autora, desde a década de 1960. A ponte do Rio Tacutu foi objeto de acordo bilateral em 1981, iniciada
a construcdo em 2001 e concluida apenas em 2009. Assim, a metafora da ponte imaginaria representa
a ligagéo simbdlica, econémica e social existente entre os dois paises, bem como faz referéncia a
construgao inacabada da ponte. Apesar da finalizagdo da ponte, a metafora continua aplicavel nao
apenas para a fronteira Brasil-Guyana, mas para todas as fronteiras constituidas de cidades gémeas.
A fronteira Brasil e Venezuela é territorial, mas, como sera visto adiante, também possui intenso fluxo
de pessoas, mercadorias e trocas simbdlicas.
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o autor (2009, p. 25), “a fronteira é, para o Estado, um teatro onde a legitimidade de
seu poder € observada com atenc¢ao. Nada de mais desastroso para uma autoridade
soberana do que ser acusada de ter perdido o controle de sua fronteira”.

Contudo, o autor também concorda que as fronteiras (como limites) sdo mais
que demarcagbes geograficos e de poder, mas também inclui a nogdo de
pertencimento ao determinar quem € nacional e quem é “o estrangeiro, o diferente e,
em certa medida, o indesejavel” (CIANCALIO, 2011). Ao mesmo tempo em que a
fronteira € um lugar de interagbes, € também um lugar de tensdo e conflito,
notadamente por choques identitario. Para o Foucher (2009, p. 27), “as fronteiras sao
o tempo inscrito no espaco; elas permanecem testemunhas do passado ou de fronts
vivos, segundo as conjecturas locais, mas sempre lugares de memoria e, as vezes,
de ressentimento”.

A fronteira representa um lugar complexo, um espago em que problemas que
seriam por sua natureza locais tornam-se transnacionais. Questbes politicas,
econbmicas e sociais nao ficam delimitadas na linha diviséria. Ao mesmo tempo, o
Estado tende a buscar exercer sua soberania na forma de controle: migratério,
tributario, seguranga, entre outros. Concomitantemente, “a fronteira institucionaliza as
interacdes” e mantém “as resisténcias naturalmente intrinsecas” (SIMOES, 2014, p.
91).

A formacgao do espaco fronteirico nos territérios do Brasil e da Venezuela e
como ele afeta a interacdo entre os paises que o compdem e as pessoas que O

integram, € o objeto de analise do presente capitulo.
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2.1. AFRONTEIRA BRASIL - VENEZUELA

As tentativas diretas de tratado do Brasil com a Venezuela acerca dos limites
territoriais se iniciaram em 1843, mas apenas foram concluidas em 1859 com a
assinatura do tratado de limites e navegacao. Os empecilhos advinham da propria
Venezuela ainda com questdes ndo resolvidas quanto as suas fronteiras,
especialmente com a fronteira colombiana (BRASIL, [20027]). Com o tratado de

limites, definiram-se os seguintes limites:

S.M. o Imperador do Brasil e a Republica de Venezuela declaram e definem
a linha divisoria da maneira seguinte:

1°) - Comecara a linha divisoria nas cabeceira do rio Memachi; e seguindo
pelo mais alto do terreno, passara pelas cabeceiras do Aquio e Tomoé e do
Guaicia e lquiare ou Issana. De modo que todas as aguas que vao ao Aquio
e Tomé fiqguem pertencendo a Venezuela, e as que vao ao Guaicia, Xié e
Issana ao Brasil; e atravessara o Rio Negro defronte a ilha de S. José, que
esta préxima a pedra de Cucuhy.

2°) - Dailha de S. José seguira em linha recta, cortando o canal Maturaca na
sua metade, ou no ponto que accordarem os commissarios demarcadores, e
que divida convenientemente o dito canal; e dali passando pelos grupos dos
morros Cupi, Imery, Guay e Urucusiro, atravessard o caminho que
communica por terra o rio Castanho com o Marari, e pela serra Tapirapeco
buscard os cumes da serra Parima, de modo que as aguas que correm ao
Padaviri, Mariri e Cababoris, fiquem pertencendo ao Brasil; e as que vao ao
Turuaca ou ldapa ou Xiaba a Venezuela.

3°) - Seqguira pelo cume da serra parima até ao angulo que faz esta com a
serra Pacaraima, de modo que todas as aguas que correm ao Rio-Branco
figuem pertencendo ao Brasil, e as que vdo ao Orinoco a Venezuela; e
continuara a linha pelos pontos mais elevados da dita serra Pacaraima, de
modo que as aguas que vao ao Rio-Branco figquem, como se ha dito,
pertencendo ao Brasil, e as que correm ao Essequibo, Cuyuni e Caroni a
Venezuela, até onde se estenderem os territorios dos dous Estados na sua
parte Oriental. (BRASIL, 1861, p. 44-45)

As modificagdes, posteriores ao tratado parcialmente colacionado acima e
eventuais esclarecimentos que se fizeram necessarios sO seriam definitivamente
resolvidos em 1891 pela Rainha Maria Cristina da Espanha a qual, em sentenga
arbitral, determinou que pertencia a Coldmbia o territoério da nascente do Rio Memachi
até a nascente do Rio Negro (BRASIL, [20027]; RIERA A, 2008).

Os procedimentos para demarcacdo da fronteira entre os dois paises se
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iniciaram em 1878, chefiadas pelo Bardo de Parima, e as demarcagbes efetivas
ocorrem a partir de 1880. O resultado dos trabalhos demarcatérios foi consolidado de
forma documental com a assinatura do Primeiro e do Segundo Protocolo'® de 1905,
0s quais aprovavam os trabalhos realizados (BRASIL, [20027]).

Em 1912, um terceiro protocolo adicional ao tratado, o qual determinou a
colocagao, em pontos especificos da fronteira, de marcos fronteiricos, foi assinado.
Os trabalhos de demarcagao se prolongariam ao longo de mais de 50 (cinquenta)
anos, apenas sendo definitivamente finalizados em 1973, quando se considerou
concluida a demarcacéao da linha diviséria total entre os dois paises. A fronteira Brasil
—Venezuela se encontra demarcada por 2973 marcos em concreto (BRASIL, [20027]).

Assim, os limites entre os dois paises sdo em parte naturais e em parte
artificiais. A zona de fronteira efetiva entre a Venezuela e o Brasil é localizada nos
estados de Roraima e do Amazonas, do lado brasileiro e pelos estados de Bolivar e

Amazonas no lado venezuelano.

10 Embora Tratados e protocolos tenham acepgdo conceitual similar, sendo utilizados
indiscriminadamente para se referir ao mesmo tipo de documento, a depender da vontade dos
assinantes. Na situagdo especifica em questdo os Protocolos tém natureza de documento
complementar ao Tratado original de limites.
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Figura 1 — Estados fronteiricos do Brasil e da Venezuela
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Fonte: MENEZES; VERAS, 2021.

A fronteira do estado do Amazonas no Brasil, com o estado do Amazonas na
Venezuela se da pela passagem de um dos afluentes do Rio Negro, o rio Cassiquiare.
N&o ha estradas efetivas ligando o estado do Amazonas no Brasil com o estado do
Amazonas na Venezuela, sendo as fronteiras puramente fluviais.

Ademais, tal como no proprio estado do Amazonas Brasileiro, os municipios no
lado Venezuela sdo pequenos e compostos essencialmente de populagdes
amerindias com populagéo estimada de 142 mil habitantes e pouquissima estrutura
(INE, 2011). Dessa forma, temos que a unica fronteira Venezuela-Brasil conectada por
estrada terrestre é a fronteira entre o municipio de Pacaraima, no Estado de Roraima

€ 0 municipio de Santa Elena do Uairen, no Estado de Bolivar.
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Figura 2 — Conexao terrestre entre Brasil e Venezuela (BR-174)
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Roraima, por seu turno, antigo Territério Federal do Rio Branco, menor estado
do Brasil em termos de populagdo e numero de municipios (atualmente 15).
Pacaraima (fundado em 1997) € o municipio mais limitrofe com a Venezuela, sendo
considerada cidade-gémea de Santa Elena de Uairén (fundada em 1923), na
Venezuela, com uma distancia de apenas 15 quildmetros entre elas (figura 1).

Os municipios fronteiricos, ambos considerados marginais em relagdo a sua
posicdo geografica, possuiam até 2010 populagdes quase similares. Pacaraima,
segundo dados do IBGE em 2010 possuia populagao de 10.433 habitantes, enquanto
Santa Elena do Uairen, uma pardéquia no municipio da Gran Sabana, possuia

populagao estimada segundo o censo de 2011 de 14.087 habitantes (INE, 2011; IBGE,
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2010), havendo fluxo constante de brasileiros e venezuelanos nas fronteiras.

Tendo em vista a pequena populagdo do municipio de Pacaraima, a relativa
novidade do municipio em si, criado apenas em 1995 e o fato de que larga parte de
sua area é construida por areas indigenas, o estado de Pacaraima até o momento
nao oferece estrutura estatal complexa possuindo apenas uma delegacia de policia
civil, um hospital, um laboratério, quatro postos de saude para atendimento da
populacao urbana e duas unidades basicas de saude urbanas (IBGE, s/d; RORAIMA,
s/d).

Dessa forma, € em Boa Vista (fundada em 1890), capital do Estado de Roraima
e distante 215 quildbmetros de Pacaraima, que se concentra a busca por servigos por
toda a populagéao, inclusive ajuda humanitaria pelos migrantes, a qual tem inicio em
2018. A capital concentra, conforme a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua — PNAD (IBGE, 2019), 384 mil dos 540 mil habitantes do estado, ou seja,
mais de 50% da populagdo. Da mesma forma, a capital reune a maior parte dos

servigos publicos e privados e do comércio. Nas palavras de Santos (2018, p. 39):

[...] Boa Vista é pensada como um espaco que transcende o0 espago
geogréfico circunscrito as cidades de Pacaraima e Santa Elena de Uairén,
uma vez que, por ser capital do Estado de Roraima, configura-se como um
lugar de passagem para os brasileiros que emigram para a fronteira do
Brasil/Venezuela e de recepcdo para a maioria dos venezuelanos que
procuram Roraima para “fugir” da crise na Venezuela [...], além de ser o maior
polo econdmico e de servicos mais proximo dessa fronteira.

Com efeito, Boa Vista € ndo apenas destino de muito migrantes, mas também
local de transito, pois € o unico municipio do Estado que possui um aeroporto com
voos para outros estados e conexdes e escalas para outros paises. Ademais, a BR
174, rodovia que liga o Brasil a Venezuela (onde passa a se chamar Troncal 10) e Boa

Vista ao Amazonas € a unica conexao terrestre fronteirica e a Unica saida terrestre do



38
préprio Estado de Roraima para os demais estados (IBGE, 2019).

No lado venezuelano, por sua vez, tem-se o Estado de Bolivar, cuja capital
divide o mesmo nome e é composto de 11 (onze) municipios, dentre os quais a Gran
Sabana. Santa Elena de Uairén ¢, além da capital da Gran Sabana, uma de suas
Parroquiast, juntamente com Ikabaru. Santa Elena de Uairén esta a 700 quildbmetros
de distancia do municipio de Bolivar.

A estrada Troncal 10 (como visto BR 174 no Brasil) atravessa todo o municipio
da Gran Sabana e vai de Santa Elena de Uairén até o mar do Caribe. Pelas estradas
transversais, a Troncal 10 também liga Santa Elena de Uairén a capital do Estado de
Bolivar (Ciudad Bolivar), a capital do pais (Caracas), bem como a Estrada
Panamericana'? (figura 2).

Enquanto Roraima € o menor estado do Brasil, em termos de populagdo e
economia, Bolivar € um dos 7 mais populosos e é bastante industrializado. No entanto,
possuem semelhancgas, tais como grandes territérios proporcionalmente aos seus
respectivos paises, grande numero de populagédo indigena, projetos de expansao
agricola, atividade de garimpo e projetos de desenvolvimentos baseados na premissa
de ocupar para proteger o territorio (RODRIGUES, 2006).

Como consequéncia, em ambos o0s paises a questdo da garantia dos territérios
indigenas é tema sensivel. Além disso, justamente pelos projetos econédmicos visarem
a ocupacao, principalmente entre as décadas de 1930 e 1970, nota-se que tanto o

Estado de Roraima, onde estdo Boa Vista e Pacaraima, como o Estado de Bolivar,

11 A Venezuela é dividida em Regides Administrativas, estados, municipios e paroquias. Estados e
municipios possuem capitais. Parroquia € a menor divisdo administrativa na Venezuela, podendo ser
traduzida como distrito ou freguesia.

12 A Rodovia Panamericana € um conjunto de vias que pretende interligar todo o continente Americano.
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onde esta Santa Elena de Uairén, possuem forte presengca de migrantes. Nesse

sentido, segundo Santos (2018, p. 44):

Nos dias de hoje, uma caracteristica marcante de Pacaraima é a sua
diversidade linguistica, pois além do portugués, lingua oficial, a populagao
que la reside ou circula fala o espanhol, lingua da Venezuela, e algumas
linguas indigenas, como o Taurepang, o Makuxi, o Arekuna e o Wapixana.
Outra caracteristica € que a presencga de brasileiros de varias regides do
Brasil, principalmente nordestinos, e de hispanos, sobretudo venezuelanos,
faz com que os povos interajam em situacdo diaria de convivéncia,
proporcionando-lhes “escolhas” de desenvolvimento profissional nas cidades
fronteiricas de Pacaraima (Brasil) e Santa Elena de Uairén (Venezuela). (..)
(...) € importante evidenciar que as informagdes sobre Pacaraima precisam
ser complementadas com informagbes sobre Santa Elena de Uairén, capital
de Gran Sabana, que é municipio do Estado de Bolivar. Segundo Fernandes
Neto (2002), a referida cidade foi fundada em 16 de setembro de 1923 por
Lucas Fernandez Pefa, atraido pelo auge diamantifero do territério. Localiza-
se no Sul da Venezuela, fazendo fronteira com Sifontes e Piar ao Norte; com
Pacaraima ao Sul; com a Republica Cooperativa da Guiana ao Leste; e com
Bolivariano Angostura ao Oeste. De acordo com os dados fornecidos pelo
Consulado da Venezuela em Roraima (2017), sua populagado esta estimada
em 38.500 habitantes, dos quais cerca de 15 mil sao brasileiros (...)

Merece destaque que a ocupacgao da regiao na parte brasileira foi altamente
incentivada e, inclusive, custeada pelo governo. Pelos ultimos censos realizados, em
2010 no Brasil e em 2011 na Venezuela, o Estado de Roraima é constituido de 38,26%
de migrantes internacionais e internos, enquanto o Estado de Bolivar era composto

por 19,76%.
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Tabela 1- Populagao residente em Boa Vista, Pacaraima, Roraima, Brasil Santa
Elena de Uairén, Estado de Bolivar e Venezuela por naturalidade em relagao ao

Ente Federativo

Anos/Ente 2000/2001 2010/2011
Federativo Naturais do Nascidos em | Nascidos Total Naturais do Nascidos Nascidos Total
municipio/Estado/p | outro estado no exterior estado/pais em outro no exterior
ais estado
Boa Vista 98.675 100.210 1.683 200.568 165. 858 116.664 1.791 284.313
Pacaraima 5.580 1.260 150 6.990 8.172 2.180 81 10.433
Roraima 171.422 152.975 2.618 324.397 278.099 169.659 2.721 450.479
Brasil 169.189.026 26.765.925 683.830 169.872.856 190.163.229 26.278.936 | 592.570 190.755.799
Santa Elena | 5.121 2.487 987 8.662 22.264 2777 1.581 26.622
de Uairén
Bolivar 876.747 300.169 36.925 1.214.846 1.133.759 238.519 40.837 1.413.115
Venezuela 22.038.672 5.446.839 1.015.538 23.054.210 26.121.352 4.952.402 1.156.578 27.227.930

Fonte: autora com dados do IBGE (2000; 2010) e INE (2001; 2011).

Entre as cidades de Santa Elena de Uairén, Pacaraima e Boa Vista sempre
houve deslocamento entre seus habitantes seja para turismo, busca de servigos,
comércio ou trabalho. Era muito frequente que brasileiros fizessem compras (de
alimentacgao) no pais vizinho, colocassem combustivel em seus veiculos e buscassem
outros servigos, inclusive médicos (em especial, cirurgias plasticas e outros
procedimentos estéticos). Muitas familias mantinham domicilio ocasional em
Pacaraima para passar feriados, férias e finais de semana em razao do clima mais
ameno comparado ao restante do estado. Da mesma forma, venezuelanos também
buscavam o comércio e servigos no Brasil, o que, segundo Rodrigues (2006), levou
comerciantes de Boa Vista, a maioria natural do Ceara, a abrir filiais em Pacaraima.

A fronteiras, na forma da convivéncia entre a populacado do Estado de Roraima
e do Estado do Bolivar era, tal como se verifica na maior parte das cidades fronteirigas,

€ altamente compartilhada. Havia ampla aceitacdo de moeda estrangeira em ambas

as cidades, auséncia de cobranga de passaporte (mesmo em data anterior ao ingresso
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da Venezuela no Mercosul), com apresentagao do documento de identidade brasileiro
ou venezuelano e cartdo internacional de vacina para febre amarela.

A partir de 2008, com o Acordo sobre Documentos de Viagem dos Estados
Partes do MERCOSUL e Estados Associados, aprovado pela Decisdo CMC N.° 18/08,
houve a permissao para transitar ndo apenas na fronteira, mas em todo o territério de
ambos os paises, apresentando apenas a cédula de identidade ou passaporte, ambos
igualmente considerados documentos de viagem (MERCOSUL, 2008). Em ambos os
paises, era frequente (e ainda é no Brasil) encontrar nacionais e mercadorias do pais
vizinho nas feiras (tais como a feira do produtor e o camelédromo Caxambu).

O fluxo entre ambos os paises também elevava a pratica de ilicitos
transnacionais, tais como contrabando de gasolina, trafico de drogas, entre outros.
Com a crise na Venezuela, notou-se a diminuicdo de casos de contrabando e
descaminho. Por outro lado, o trafico de pessoas destinado a prostituicdo ou a
exploragdo de trabalho analogo a escraviddo e o contrabando de migrantes tem
aumentado (tabela 2 e grafico 1).

A analise dos dados do Sistema de Informag¢des Simultédneas (SIS-DPU) da
Defensoria Publica da Unido (DPU) permite verificar a diminuigdo de numeros de
casos de contrabando e descaminho e o aumento dos relacionados ao trafico de
pessoas (Tabela 2). No tocante ao trafico de drogas, os casos nao parecem ter tido
alteracdo consideravel, exceto em 2021. Deve-se observar que os dados
apresentados ndo sao exatos, uma vez que dependem da insercao correta de
informagdes no SIS-DPU e podem se referir a casos antigos. A titulo de exemplo, ao
menos dois dos Processos de Assisténcia Juridica (PAJs) abertos em 2021 sobre

contrabando e descaminho diziam respeito a denuncias por fatos ocorridos em anos
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anteriores (um deles em 2011). Observa-se ainda que o sistema ndo tem a opgao de

registro da pretensao de defesa criminal para o crime de contrabando de migrante.

Tabela 2: Nimero de PAJs abertos na Defensoria Publica da Unido e

quantidade de pessoas assistidas por tipo de crime em Roraima.

Tréfico de drogas Contrabando e Tréfico de
descaminho pessoas

Ano PAJ’s | Assistidos | PAJ’s | Assistidos | PAJ’s | Assistidos
2021 (até 10 10 33 55 4 7
07/11/2021):
2020 21 35 28 40 4 4
2019 22 24 64 76 - -
2018 21 28 62 79 1 2

Fonte: autora, com dados da DPU (2021).

Sobre o trafico de pessoas, consta no Radar SIT, o painel de informacdes e
estatisticas da Subsecretaria de Inspe¢ao do Trabalho (SIT), que foram encontrados,
em 2018 e 2019, 12 trabalhadores em situagdo de trabalho analogo ao de escravo
com indicio de trafico de pessoas no estado de Roraima. O Radar SIT (2021) informa
ainda que foram resgatados 90 trabalhadores de condi¢cdo analoga a de escravo em
Roraima, entre 2009 e 2019.

Segundo Fagundes (2019), desse total, 19 eram venezuelanos, ou seja, quase
20% das vitimas. Deve-se observar ainda que, segundo o autor, 0 resgate de
trabalhadores em condi¢cdo analoga a escravidao de outras nacionalidades ocorreu
pela primeira vez em 2017, ano em que foram resgatados 2 brasileiros, 2
venezuelanos e 2 cubanos. Assim, se considerados apenas os anos de 2017, 2018 e
2019, a proporcao de venezuelanos resgatados em Roraima chega a mais de 45%.
Ademais, ainda segundo Fagundes (2019), dos 16 empregadores responsabilizados,

8 tinham pelo menos um trabalhador venezuelano resgatado.
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Grafico 1: Numero de trabalhadores resgatados e trabalhadores resgatados

venezuelanos em condi¢ao analoga a escravidao em Roraima.
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Fonte: SIT (2021) e SIT (2019 apud Fagundes, 2019).

Ponto importante ressaltado por Fagundes (2019, p. 316-319) foi quanto a
escolaridade. Segundo o autor, os venezuelanos resgatados tinham escolaridade
superior a média nacional de trabalhadores resgatados e nenhum era analfabeto. Tal
fato “reforca a situagao migratéria como fator principal de vulnerabilidade social”.

Dados do Projeto MAPEAR, da Policia Rodoviaria Federal (2021), que levanta
pontos vulneraveis a Exploragdo Sexual de Criangas e Adolescentes (ESCA) nas
rodovias federais brasileiras, mostram o aumento consideravel dos pontos desde o
inicio da pesquisa, sendo que, no Estado de Roraima, mais de 85% estao localizados

na BR 174.
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Tabela 3: Quantidade de pontos vulneraveis a Exploragao Sexual de Criangas e

Local Boa Vista Outros municipios Roraima
Ano BR 174 Total BR 174 Total BR 174 Total
2014 1 4 3 3 4 7
2017-2018 3 4 1 1 4 5
2019-2020 2 3 10 11 12 14

Fonte: autora, com dados da PRF (2021).

Segundo a PRF (2021), tanto em 2017 como em 2018 foram resgatadas uma
crianca ou adolescente de situagao de trabalho e em 2020 o numero subiu para 07
(sete). Infelizmente, os dados s6 estédo disponiveis a partir de 2016 e n&o permitem
determinar a nacionalidade. Além disso, até 2020, ndo havia dados referentes a
individuos resgatados em decorréncia de trafico de pessoas, contrabando de
migrantes ou situagdo analoga a escravidao®®. Registre-se que nenhum dos pontos
esta localizado em Pacaraima!4. Assim, ndo é possivel determinar a causa do
aumento do numero de resgates e de pontos criticos e, tampouco, relaciona-los
diretamente a migracdo. No entanto, os dados s&o relevantes, especialmente para
demonstrar a importancia da BR-174 no contexto geopolitico da regiao.

De acordo com Rodrigues (2006), a Venezuela recebia mais brasileiros que o
contrario, principalmente em meados das décadas de 1970, final da década de 1980
e 1990, pela migracao de garimpeiros brasileiros. A analise do Censo Demografico
2010 (IBGE, 2010) permite observar que a Venezuela ndo é um dos destinos
preferidos dos brasileiros, correspondendo a 0,71% das pessoas que residiam no
exterior em 31 de julho de 2005. Essa proporgédo aumenta em Roraima (27,07%), Boa

Vista (28,16) e Pacaraima (92,37%), conforme se observa na tabela abaixo:

13 Segundo a PRF (2021), os temas citados estdo “em processo de insergdo ao Projeto Mapear,
conforme compromisso firmado no Il Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas”.
14 Trés pontos foram inseridos em 2019-2020 no Bonfim, na BR-401, que liga o Brasil a Guyana.
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Tabela 4 — Pessoas de 5 anos ou mais de idade que nao residiam na Unidade
da Federagao em 31/07/2005

Total Residéncia anterior Proporcao (%)
na Venezuela
Brasil 268.295 1.892 0,71
Roraima 1.089 295 27,07
Boa Vista 689 194 28,16
Pacaraima 40 37 92,37

Fonte: autora a partir de dados do IBGE (2010).

Atualmente, embora os Censos 2020 de ambos os paises tenham sido adiados
em razao da pandemia do COVID-19 (corona virus), sabe-se que a situagcado se
inverteu, em especial pelo fluxo na fronteira e pelo niumero de solicitagdes de
residéncia e refugio, o que sera abordado adiante.

Conforme as tipologias fronteiricas (quadro 1), proposta pelo Ministério da
Integracdo Nacional, na fronteira Santa Elena de Uairén/Pacaraima, verifica-se a
sinapse em razao das elevadas interagdes e acordos entre os dois paises, muitos dos
quais firmados no ambito do MERCOSUL®.

Mas também ha a zona-tampao, uma vez que no lado brasileiro ha as Terras
Indigenas Raposa Serra do Sol*®, ocupada por indigenas das etnias macuxi, wapixana,
ingarico, taurepang e patamona, e Sdo Marcos'’, também habitada por indigenas das
etnias macuxi, wapixana e taurepang. Embora ndo abranja o territério do municipio de

Pacaraima, € importante mencionar ainda a Terra Indigena Yanomami, também na

15 A titulo de exemplo: Protocolo sobre Integragdo Educativa e Reconhecimento de Certificados, Titulos
e Estudos de Nivel Primario e Médio Nao Técnico (BRASIL, 1998); Acordo sobre Documentos de
Viagem dos Estados Partes do MERCOSUL e Estados Associados (MERCOSUL, 2008); Acordo sobre
Registro Migratério Eletronico (MERCOSUL, 2015).

16 A Terra Indigena Raposa Serra do Sol foi reconhecida pela FUNAI em 1993 e homologada pelo
Decreto de 15 de abril de 2005 (BRASIL, 2005) com uma area de 1.747.464 hectares, ocupando parte
dos municipios de Normandia, Pacaraima e Uiramuta.

17 A Terra Indigena Sao Marcos foi homologada pelo Decreto n° 312/1991 (BRASIL, 1991) com uma
area de 654.110,0998 hectares, ocupando atualmente parte dos municipios de Boa Vista e Pacaraima.
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fronteira Brasil-Venezuela®. Roraima conta ainda com outras Terras Indigenas,
totalizando 34, o que representa cerca de 46% de seu territério®.

No lado da Venezuela?®, ha o Parque Nacional Canaima?!, cuja maior parte
esta localizada no Municipio da Gran Sabana e seus limites incluem a cidade de Santa
Elena de Uairén e o Monte Roraima. O Parque € ocupado pelas etnias kamarakoto,
arekuma e taurepang, sendo esta ultima a comumente encontrada nos arredores de
Santa Elena de Uairén (URBINA in BURGARDT, 2006).

O Parque Nacional Caura %> , entre os Estados de Bolivar e
Amazonas/Venezuela, embora ndao confronte com o municipio de Pacaraima, merece
ser mencionado por estar adjacente a Terra Indigena Yanomami. Dentro da area

desse parque, o maior da Venezuela, vivem, segundo Torres (2017), povos das etnias

18 A Terra Indigena Yanomami foi homologada pelo Decreto de 25 de maio de 1992 (BRASIL, 1992a)
com uma superficie de 9.664.975,4800 hectares, abrangendo areas dos municipios de Barcelos, Santa
Isabel do Rio Negro e Sdo Gabriel da Cachoeira, no Estado do Amazonas/Brasil, e Alto Alegre, Mucajal,
Caracarai e Iracema, no Estado de Roraima/Brasil.

19 O processo de demarcacdo das terras indigenas ndo tem sido consensual, mas € marcado por
disputas judiciais e conflitos sociais. Muitas pessoas com titulo definitivo ha décadas, concedido pelo
governo, tiveram que sair de suas fazendas e sitios sob o nome de “desintrusdo” e receberam
indenizagdo em cima apenas das benfeitorias. Pacaraima é o Unico municipio sem area urbana
delimitada porque, ao menos em tese, todo seu territério compdem as Terras Indigenas Raposa Serra
do Sol e Sdo Marcos. O municipio de Pacaraima surgiu de uma pequena comunidade formada em
razdo do garimpo, do comércio entre os dois paises e o Pelotdo de Fronteira (Exército Brasileiro), mas
foi criado oficialmente apenas em 1995 e instalado em 1997. Ocorre que a Terra Indigena Raposa Serra
do Sol ja estava demarcada desde 1993 e a S&o Marcos homologada desde 1991. Atualmente tramita
o Projeto de Decreto Legislativo 28/19, visando retirar o municipio de Pacaraima da Terra Indigena Sao
Marcos. Os lideres indigenas alegam que ndo houve consulta prévia aos povos indigenas, conforme
prevé a Convengdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho. Além disso, a matéria ndo é
objeto de Decreto Legislativo, nos termos do artigo 49 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

20 Na Venezuela, existe também o instituto de “Terras Indigenas”. No entanto, muitas das terras
tradicionalmente ocupadas s&o protegidas como parques de protegdo ambiental e outorgado o direito
de uso aos povos indigenas. Essa realidade existe, particularmente, nos Estados de Bolivar e
Amazonas, nos quais ha 2 e 4 parques em cada, respectivamente, e ainda o Parque Nacional Caura,
que ocupa ambos os estados. Conforme Caballero Arias (2007), foram concedidos 95 titulos
provisorios e 7 autorizagdes de uso, gozo e usufruto no Estado do Amazonas e 15 titulos provisdrios,
6 definitivos, 1 provisério intercomunitario e 1 definitivo intercomunitario no Estado de Bolivar.

21 O Parque Nacional Canaima foi criado pelo Decreto Executivo n® 770/1962 e ampliado pelo Decreto
Executivo n® 1137/1975, passando a ter uma area de 3.000.000 hectares. Em 1994 foi reconhecido
como Patriménio Natural da Humanidade pela UNESCO. (TORRES; MARTIN, 2007).

22 O Parque Nacional Caura foi criado em 2017 pelo Decreto n° 2767 (TROUDI, 2020) e passou a
abranger areas do Parque Nacional Jaua-Sarisarinama, Sierra Maigualida, Cerros Ichum, Guanacoco
e Guaiquinima e Salto Para (TORRES, 2017).
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yekuana, hoti e sanema, além de outras populagdes tradicionais nao indigenas.
Também fazendo fronteira, especificamente com os estados de Roraima e
Amazonas/Brasil, o Parque Parima-Tapirapecé?3, no estado do Amazonas/Venezuela,
€ ocupado majoritariamente por indigenas da etnia yanomami.

As denominadas trincheiras ou trochas, utilizadas para cruzar a fronteira
irregularmente, localizam-se justamente nos territérios do Parque Nacional Canaima
e das Terras Indigenas Raposa Serra Sol e Sdo Marcos. Quando uma e/ou outra das
fronteiras encontra-se formalmente fechada ou, ainda, quando se quer passar com
mercadorias nado declaradas ou proibidas, a travessia é feita a pé, normalmente
guiada por pessoas que conhecem a regiao e encontraram nisso uma forma de obter
renda?4.

Além disso ha também uma frente, caracterizada pela forte presencga militar em
ambos os lados da fronteira. No lado Brasileiro, ha o 3° Pelotao Especial de Fronteira
em Pacaraima e, em Boa Vista, 0 Comando de Fronteira Roraima e 7° Batalhdo de
Infantaria e Selva, 6° Batalhdo de Engenharia e Constru¢ao, 32° Pelotdo de Policia do
Exército, entre outros. Além do Exército, na fronteira em Pacaraima ha ainda a
presenca da Policia Federal e da Receita Federal do Brasil. Na Venezuela ha o

Exército, na Base Militar Escamoto, e a Guardia Nacional Bolivariana (aduana).

23 Criado em 1991 pelo Decreto n° 1.636 com uma area de 7.533.952 hectares (TROUDI, 2020).
24 Essa narrativa de travessia a pé por caminhos clandestinos é narrativa frequente dos migrantes, bem
como é de conhecimento publico.
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Quadro 1 - Tipologia das interagoes transfronteiricas

Tipologia Caracteristicas

Auséncia de infraestrutura conectando os principais
nucleos de povoamento. Interagao fronteirica de pouco
contato (exceto de tipo familiar ou modestas trocas
comerciais).

Presencga do Estado que restringe ou interdita o acesso
a faixa e a zona de fronteira, criando e delimitando
espacos (parques naturais, areas protegidas ou areas

Margem

Zona-tampao

de reserva).
Termo empregado usualmente para caracterizar frentes
Frentes de povoamento. Designa outros tipos de dindmicas

espaciais (frentes cultural, indigena ou militar).

Ocorre no nivel local por meio de trocas difusas entre
vizinhos com limitadas redes de comunicagao ou resulta
Capilar de zonas de integracdo espontdnea, com pouca
intervengdo do Estado, ao nao proporcionar
infraestrutura transfronteirica.

Presencga elevada de interagbes entre as populagbes
fronteiricas, bem como de acordos entre os Estados.

Sinapse Neste caso, os acordos sdo celebrados nos mais
variados niveis: saude, educagdo, combate ao crime
etc.

Fonte: Simbdes, 2014, p. 81 (com base nos dados do Ministério da Integragdo Nacional).
Dessa forma, verificam-se similitudes entre os municipios e Estados que
compdéem a fronteira do Brasil com a Venezuela, em especial a forte atracdo de
imigrantes, e ainda um movimento da populagdo que busca em um pais ou outro 0s

produtos e servigos conforme seja mais vantajoso.

2.2. INTERSECCOES ENTRE BRASIL E VENEZUELA: BREVES NOTAS SOBRE A
POLITICA E ECONOMIA VENEZUELANAZ

A América Latina tem seu padrédo de desenvolvimento alterado entre as

25 Sobre o tema, recomendamos as seguintes leituras: PEREIRA, Fabricia da Hora. O alcance dos
imigrantes venezuelanos as politicas sociais no Brasil apés a nova lei de migragdo: um olhar a partir
da realidade do estado de Roraima. Tese (Doutorado). Orientadora: Prof. Dra. Maria Lucia Lopes da
Silva. Programa de Pds-Graduagdo em Politica Social, Universidade de Brasilia — UnB. Brasilia: UnB,
2020. Disponivel em: <https://repositorio.unb.br/handle/10482/39811>. Acesso em: 20 dez. 2021; e
HITNER, Verena. Uma anélise do malogro do modelo de desenvolvimento latino-americano dos
anos 1990: os limites internos da Venezuela. Dissertacdo (Mestrado). Programa de Pés-Graduagao
em Integragdo da América Latina, Universidade de Sdo Paulo. Orientador: Prof. Dr. Marcio Bobik Braga.
Sao Paulo: USP, 2011. Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/84/84131/tde-
18122012-103652/publico/2011_VerenaHitner.pdf>. Acesso em: 20 dez. 2021.


https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/84/84131/tde-18122012-103652/publico/2011_VerenaHitner.pdf
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/84/84131/tde-18122012-103652/publico/2011_VerenaHitner.pdf
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primeiras décadas até a metade do século XX. Alguns paises, dentre os quais Brasil,
Argentina, México, Chile, Uruguai, comegam o processo de industrializagdo nas
ultimas décadas do século XIX e o intensificam com a Primeira Guerra Mundial e
outros, como a Colédmbia, comeg¢am a industrializagao no periodo pés-Primeira Guerra
(BAMBIRRA, 2012). O contexto internacional, marcado pelas duas Grandes Guerras
e por crises econdémicas, levou a regiao a mudar de primario-exportadora a produtora
de manufaturados (TAVARES, 2000).

Nesse periodo, apesar da escassez de maquinario e insumos, € que se inicia
0 processo de industrializacdo da Venezuela. O governo Contreras elabora o Plano
Trienal (1938-1941), primeiro programa econémico venezuelano, o qual focava
fomento estatal da producéo agricola e industrial e aplicagdo concreta de politicas
sociais (BANKO, 2007). Esse processo se estende durante o governo Isaias Medina
Angarita (1941-1945) culminando no primeiro surto industrial (BARRIOS, 1998 apud
HITNER, 2011).

Ja havia a preocupacdo que a Venezuela ndo fosse dependente das
exportagcdes de petréleo e promover uma economia mais diversificada (HITNER,
2011). O governo Isaias Medina Angarita caracterizou-se também por maior
democratizagdo com a legalizacdo dos partidos politicos e eleigdes diretas para
Deputados Federais. Em 1945, o entdo presidente € deposto, mas o processo de
democratizagao é continuado e estabelece-se o sistema pluripartidarista e o sufragio
universal, direto e secreto (STAMBOULI, 2021).

Em 24 de novembro de 1948, instala-se uma Ditadura Militar, com retrocesso
da democracia, mas continuidade das politicas econémicas de industrializagédo com

resultados positivos. Em 1957, o governo é derrubado e, diferentemente do que
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ocorria no restante do subcontinente, as Forgas Armadas voltam a assumir o “papel
de ‘corpo apolitico, obediente e ndo deliberativo™ e os partidos politicos a exercer o
papel central (HITNER, 2011, p. 34-35). Apesar do incentivo estatal, a industrializagao
estagnou-se, e o pais tornou-se dependente da renda proveniente da exploragao do

petroleo:

[...] além da renda petrolifera, o reduzido tamanho do mercado interno e as
desigualdades na distribuicdo da renda limitaram o crescimento industrial
venezuelano. Esses problemas, contudo, foram amenizados pelo
crescimento das receitas do petréleo, que possibilitou 0 aumento dos gastos
sociais do governo em politicas assistencialistas, dando inicio a um periodo
de estabilidade politica na Venezuela, que durou por quarenta anos, e ficou
conhecido como Pacto de Punto Fijo?. (HITNER, 2011, p. 33-34).

[...] a sociedade rentista apresenta uma caracteristica patrimonialista, em que
€ mais satisfatorio encontrar uma posicdo social que permita uma
aproximacao maior em relacdo ao Estado do que encontrar uma maneira de
aumentar a produtividade do trabalho. O regime puntofijista foi, portanto, um
sistema de reparticdo do poder politico no qual os partidos tinham um papel
central e dividiam, por isso, a renda petroleira (HITNER, 2012, p. 47-48).

Apesar do contexto politico e econémico ter favorecido a industrializagcao dos
paises da América Latina, apds a Segunda Guerra Mundial, poucas excec¢des, como
o Brasil, continuaram esse processo. Conforme Tavares (2000, p. 227), na primeira
década apds a guerra, para maioria dos paises, “a orientagdo do crescimento voltou
a ser mais ‘para fora’ do que ‘para dentro’, pois repousou em maior grau na melhoria
do poder de compra das exportagdes do que na substituicdo de importacées”. Na
Venezuela, a economia voltou-se a exportacao do petréleo e, consequentemente, a
dependéncia do capital estrangeiro (HITNER, 2011).

Na década de 1970, boa parte dos paises da América Latina politicamente eram

governados por Ditaduras Militares, sendo a Venezuela uma excegao que caminhava

26 O Pacto de Punto Fijo foi um acordo assinado “antes das eleigbes de 1958 por trés dos quatro
partidos da época AD (Agdo Democratica), COPEl (Comité de Organizacdo Politica Eleitoral
Independente) e URD (Unido Republicana Democratica)’ [...] que “dividia o poder entre esses partidos,
operando em forma de Redes patronais multiclasse” (MIRANDA, 2018, p. 540-541).
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para a ampliagdo da democracia. Os partidos politicos tornaram-se agéncias de
assisténcia e controle social e ampliou-se a maquina publica, em especial pelo
aumento de empresas estatais e outros entres de administragdo descentralizada.
Conforme Stambouli (2021), apesar do aumento dos pregos do petréleo, a exigéncia
cada vez maior de atuagdo estatal elevou os gastos publicos a 70% do or¢camento.

A Venezuela tornou-se dependente do capital estrangeiro, principalmente

norte-americano:

Paradoxalmente, em tempos de "boom fiscal" acentuou-se a vulnerabilidade
da economia venezuelana, cada vez mais dependente das exportagdes de
hidrocarbonetos. Na medida em que os recursos internos eram insuficientes
para cobrir a magnitude dos investimentos projetados, foi necessario recorrer
ao financiamento externo. Imediatamente, quando os pregcos do petréleo
comegaram a cair, as limitagdes estruturais do modelo foram expostas, uma
vez que nao era possivel sustentar planos de investimento com receitas
petroliferas estagnadas e déficit crescente no balangco de pagamentos?’
(BANKO, 2007, p. 138).

A bonanca petrolifera, contudo, ndo suportou o crescimento da economia e,
na medida em que o0s recursos internos eram insuficientes para cobrir a
magnitude dos investimentos projetados, foi necessario recorrer ao
financiamento externo. [...] Em 1960, no inicio do Punto Fijo, os investimentos
norte-americanos significavam 68% do total de investimentos, seguido pela
Holanda, representando apenas 18%. Dez anos depois depois do
estabelecimento do pacto, a diferenga era ainda maior. Cabia aos Estados
Unidos 71,4% dos investimentos estrangeiros na Venezuela, enquanto a
participacédo da Holanda, que continuou em segundo lugar, caiu ara 13,3% do
total. [...]

O aumento da dependéncia em relagdo aos Estados Unidos tornou a
economia venezuelana dependente do seu bom funcionamento. [...] (HITNER,
2011, p. 45-46).

Assim, apesar de seguir rumos diferentes no modelo politico adotado, a
Venezuela, economicamente, percorria rumos similares a outros paises, com aumento

do gasto publico e da divida externa. O sistema politico caracterizado pelo

27 Tradugao livre: “Paraddjicamente, en tiempos de “bonanza fiscal’ se acentudé la vulnerabilidad
de la economia venezolana cada vez mas dependiente de las exportaciones de hidrocarburos. En la
medida en que los recursos internos eran insuficientes para cubrir la magnitud de las inversiones
proyectadas, fue necesario acudir al financiamiento externo. Inmediatamente, cuando los precios
petroleros comenzaron a descender, quedaron al desnudo las limitaciones estructurales del modelo, ya
gue no era posible sostener planes de inversién con estancamiento del ingreso petrolero y creciente
déficit en la balanza de pagos”.
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fortalecimento dos partidos politicos e controle social (Estado social de consensos),
ao mesmo tempo em que tendia para consolidagdo da democracia (inclusive com
eleicdo direta para governadores), tornava dificil reorientar a politica pautada no
populismo (STAMBOULI, 2021). A situacéo piorou com a queda do prego do petroleo
nos anos finais da década 1980 e inicio da de 1990.

No restante da América Latina, ocorria o processo de redemocratizacéo e os
governos de varios paises, inclusive o Brasil, tenderam ao neoliberalismo com o apoio
popular. Ja na Venezuela, apesar da inflagdo, esta ndao havia chegado a niveis
incontrolaveis, a populacdo estava familiarizada com a intervencdo estatal na

economia e ndo havia experimentado os regimes militares repressivos.

(...) a Venezuela ndo enfrentou a sequéncia que serviu de argumento contra
o intervencionismo estatal de estilo "populista" e a favor das politicas
neoliberais implementadas em outros paises do continente: politicas de
intervencdo estatal na economia que causaram altas taxas de inflagdo e
agudas politicas e conflitos sociais (décadas de 1960, 1970), seguidos por
regimes militares repressivos (décadas de 1960, 1970 e 1980), seguidos por
governos neoliberais que conseguiram controlar a inflagdo e alcangar um
grau de estabilidade politica (década de 1990). A cena venezuelana dos anos
1990 estava entdo madura para o surgimento de um populista de esquerda
como Hugo Chavez. Enquanto governos pré-esquerda (como Goulart € Alan
Garcia) em toda a América Latina estavam associados a falta de governanca
e a desintegragdo do Estado, no caso da Venezuela, Chavez se
comprometeu a fortalecer o Estado e garantir a soberania nacional. No
entanto, a crescente instabilidade apds seu segundo ano no cargo ameagou

levar tudo na diregdo oposta. 28 (ELLNER, 2004, p. 43)

As trés décadas de Punto Fijo, nas quais a Venezuela experimentou um periodo

28 Tradugao livre: “ (...) Venezuela no se enfrentd a la secuencia que sirvié de argumento en contra del
intervencionismo de Estado de estilo "populista" y en favor de las politicas neoliberales implementadas
en otros paises del continente: politicas de intervencion del Estado en la economia que causaron altas
tasas inflacionarias y conflictos politicos y sociales agudos (afios 60, 70), seguidas por regimenes
militares represivos (afios 60, 70 y 80), seguidos a su vez por gobiernos neoliberales que lograron
controlar la inflacién y alcanzar un grado de estabilidad politica (afios 90). El escenario venezolano de
los afios 90 estaba entonces listo para la emergencia de un populista de izquierda como Hugo Chavez.
Mientras los gobiernos pro-izquierdistas (como Goulart y Alan Garcia) de toda América Latina estaban
asociados con la falta de gobernabilidad y la desintegracion del Estado, en el caso de Venezuela,
Chavez se comprometié a fortalecer el Estado y a garantizar la soberania nacional. Sin embargo, la
inestabilidad creciente después de su segundo afo del gobierno amenazé con conducir todo hacia la
direccion opuesta”.
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de estabilidade politica e econdmica diferentemente da maioria dos paises latino-
americanos, estabeleceram as bases para o apoio popular ao intervencionismo estatal
e estatizacdo. Nao que os outros paises nao interviessem na economia, mas isso foi
feito de modo a privilegiar o capital privado e as politicas assistenciais foram mais
limitadas. Ocorre que, mesmo durante os regimes militares, os projetos econémicos
nacionalistas incentivaram a produgado interna nos paises latino-americanos. Na
Venezuela, embora tenha sido feito esfor¢co similar, o desenvolvimento industrial
permaneceu dependente do Estado que, por sua vez, dependia da renda das
exportag¢des dos hidrocarbonetos.

Enquanto a maioria dos paises latino-americanos saia da crise econémica
marcada pela hiperinflagdo, a Venezuela, diante da baixa do prego do petrdleo,
enfrenta uma severa crise do sistema financeiro nacional. Assim, com a crise
financeira e da representatividade dos partidos politicos (STAMBOULI, 2021; HITNER,

2011), o Chavismo encontra um ambiente propicio:

[...] em 1998, com a crise econdmica que afetou a economia do pais por
causa do rebaixamento do preco do petréleo, as eleicbes presidenciais
contavam com candidatos com um discurso vinculado ao neoliberalismo e
Hugo Chévez com um discurso de defesa da soberania nacional e da
instituicdo militar. Chavez tinha propostas afins aos interesses da populagéo
empobrecida do pais e rechacava a privatizacdo do petroleo. (PEREIRA,
2020, p. 95)

Sob esta conjuntura, a Venezuela demonstrava os germes de um processo
de crise do sistema partidario da democracia puntofijista: crise de legitimidade
da democracia e pressdes populares; fracbes hegemobnicas sem condi¢cdes
politicas de governar; proletariado sem organizagéo suficiente para a tomada
do poder. Estas e outras questdes abriram espaco para que o ramo militar da
burocracia assumisse o papel de for¢a social e assim assumisse 0 governo
na Venezuela. O resultado disso foi a eleicdo vitoriosa do ex-tenente militar
da Forca Armada da Venezuela, Hugo Rafael Chavez Frias (VIEIRA, 2016,
p. 25-26 apud PEREIRA, 2020, p. 96).

Em 1998, Chavez é eleito, marcando o fim do periodo de Punto Fijo. Chavez
poe fim as privatizagdes e assenta seu populismo no antiliberalismo e anti-

hegemonismo. Assim enquanto a maioria dos paises latino-americanos se direcionam
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a um projeto neoliberal e de democracia representativa, a Venezuela tendia a
estatizacdo e uma democracia representativa com maior participacdo direta da
populagao.
Tal modelo refletiu na politica externa, procurando fortalecer o compromisso
com a Organizagao dos Paises Exportadores de Petréleo — OPEP (PEREIRA, 2020)
e insistindo que n&o se devia incrementar a Area de Livre Comércio entre as Américas
— ALCA até que a América Latina tivesse condigbdes de competir com os Estados
Unidos (ELLNER, 2004). Chavez defendia que os esforgos deveriam ser direcionados
para a integragao econémica, politica e cultural do subcontinente (ELLNER, 2004),
prioriza relagdes com paises cujos governos sao criticos do liberalismo e impulsiona
a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos — CELAC (PEREIRA,
2020). Por outro lado, essa politica externa afrontou diretamente os interesses norte-

americanos, seu principal parceiro comercial:

Do ponto de vista tematico, as areas prioritarias de agcao foram mantidas:
relagdes com os Estados Unidos, a América Latina e os parceiros comerciais,
em especial aqueles com ligagdes petroleiras, como os membros da Opep.
No entanto, essas relagbes foram ressignificadas com a adogdo de um tom
ideoldgico e até o apoio politico a regimes considerados inimigos dos norte-
americanos.

Com base nessas apreciagdes sobre o chauvinismo a politica externa
venezuelana apresentou uma estratégia de acdo oposta & adotada pelo
puntofijismo: a confrontacdo. Internamente, Chéavez contribuiu para a
polarizagcéo politica e o enfrentamento de interesses; externamente, esse
traco também dominou sua diplomacia. (PEDROSO, 2014, p. 74)

Em abril de 2002, com a tentativa de golpe que tirou Hugo Chavez do poder
por dois dias e que os Estados Unidos foram acusados de terem financiado, as
relagcbes comerciais sdo mantidas em razao do comércio de hidrocarbonetos, mas as
politicas externas se tornam cada vez mais contrarias. E importante destacar que a

Organizagdo dos Estados Americanos — OEA condenou o golpe, o que levou a
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mudanga de comportamento dos Estados Unidos, que inicialmente foi conivente
(PEDROSO, 2014).

A partir de 2004, apds o referendo revogatério, que confirmou a permanéncia
de Hugo Chavez na presidéncia?®, o “socialismo do século XXI” passou a integrar o
discurso ideolégico chavista (VILLA, 2007 apud PEDROSO, 2014). Ademais, o
processo da chamada revolugado bolivariana tornou-se mais radical e militarizada,

afastando-se dos ideais democraticos:

A Venezuela continua a enfrentar um dilema particular no sentido de
estabelecer autoridade politica. O regime ndo é mais democratico nem
puramente revolucionario. A revolugédo pregada no inicio pelo lider da nagao
comegou como um forte apelo a democracia, mas gradualmente se moveu
em direcdo a um governo concentrado e autoritario dando mais énfases em
objetivos revolucionarios e com poucos controles democraticos.

O projeto bolivariano se perdeu por completo por favorecer um alto grau de
centralizagao e outorga de importantes atribuigdes ao executivo nacional
concentrados na figura do Presidente da Republica. Atualmente partidos
politicos institucionalizados de forma fragil exibem importantes caracteristicas
operacionais que contrastam com aquelas dispostas por sistemas de partidos
altamente institucionalizados. O anterior tende a ser mais personalista,
menos estavel e mais condutivo a movimentos populistas, além de mais
volateis. Sistemas de partidos politicos institucionalizados de forma fragil
também diminuem a capacidade dos votantes em forgar o accountability dos
elegidos e, devido ao alto grau de volatilidade, aumentar os niveis de
inseguranga entre o0s atores sociais, politicos e econdmicos. A fraca
institucionalidade dos partidos politicos enfraquece a capacidade da
democracia em resistir a um deslize em dire¢do ao autoritarismo. (MIRANDA,
2018, p. 554-555)

Nesse contexto, em 2004, a Assembleia Nacional, com maioria chavista,
aprovou uma lei que permitia eleger e remover magistrados com maioria simples
(HRW, 2008). Em 2006, foi criado o Partido Socialista Unido da Venezuela — PSUV,
instituindo o sistema unipartidario (PEDROSO, 2014). No mesmo ano, a concessao

da emissora Radio Caracas Television — RCTV nao foi renovada iniciando um

29 Sobre o referendo confirmatorio, recomenda-se a leitura de: MCCQY, Jennifer. O referendo na
Venezuela: um ato em um drama inacabado. Novos estudos CEBRAP [online], numero 72, 2005, n. 72,
pp. 5-18. Disponivel em: <https://www.scielo.br/j/nec/a/lbZWMsZvWfp5fvpQVCZmD7mS/?lang=pt#>
Acesso em: 20 mar. 2022.


https://www.scielo.br/j/nec/a/bZWMsZvWfp5fvpQVCZmD7mS/?lang=pt
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processo que censurou ou retirou do ar 32 emissoras, além de outros veiculos de
comunicagao, inclusive impressos (AGUIRRE, 2020).

Esses fatos geraram uma série de reacgdes internacionais, a titulo de exemplo,
em 2008, Human Rights Watch (HRW, 2008) emitiu um relatério denunciando, dentre
outros pontos, discriminacgao politica, interferéncia no Poder Judiciario e censura aos
meios de comunicag¢ao. Em 2014, apds a morte de Hugo Chavez (5 de margo de 2003),
houve uma série de protestos populares na Venezuela. Em margo de 2014, o entéo
presidente Nicolas Maduro, sucessor de Chavez, aceitou a mediagao da Unido das
Nacoes Sul-Americanas — UNASUL (BARROS et al, 2021).

Nesse mesmo ano, em dezembro de 2014, os Estados Unidos aprovam a Lei
de Defesa dos Direitos Humanos na Venezuela n® 113-278 e em 2015 passam a
aplicar sangdes econdmicas. As sangbes incluem retengdes de pagamentos,
bloqueios de ativos e multas a terceiros paises que comercializem com a Venezuela,
dentre outras. Segundo estudos do Centro Estratégico Latinoamericano de
Geopolitica — CELAG (2019) e do proprio governo dos Estados Unidos (EUA, 2021)

essas sangdes foram responsaveis pelo agravamento da crise:

Como consequéncia direta do boicote financeiro e comercial, os
venezuelanos perderam entre 1,6 e 1,1 PIBs entre 2013 e 2017. Isso
representa entre 350 mil e 245 bilhdes de ddélares acumulados desde 2013,
ou seja, entre 12.100 e 8.400 ddlares per capita. [...]

Usando este coeficiente de elasticidade, podemos aproximar a perda de
empregos que a Venezuela teria sofrido se nao tivesse instrumentos para
regular o mercado de trabalho e a estabilidade do emprego publico. Em
particular, a estimativa indica que a perda real de produgéo teria se traduzido
até 2017 em uma perda de mais de 3 milhdes de empregos, ou seja, 24% do
total da populagado economicamente ativa. Pelo contrario, sem o impacto total
do boicote, a simulagdo mostra que a perda acumulada de empregos de
qualidade até 2017 seria de 10% no cenario 1, 13% no cenario 2 € 17% no
cenario 3%, (CELAG, 2019)

30 Traducgao livre: “Como consecuencia directa del boicot financiero y comercial los venezolanos
perdieron entre 1,6 y 1,1 PIBs entre 2013 y 2017. Esto representa entre 350 mil y 245 mil millones de
ddlares acumulados desde 2013, es decir, entre 12.100 y 8.400 ddlares per capita. Las migraciones de
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O desempenho da economia venezuelana vem caindo de forma constante
por quase uma década e caiu acentuadamente desde a imposicdo de uma
série de sangoes dos EUA a partir de 2015. Por exemplo, a economia caiu de
6,2 por cento negativos crescimento do produto interno bruto em 2015 para
35% negativos em 2019 e negativo de 25 por cento em 2020. As sangdes,
particularmente a petrolifera estatal em 2019, provavelmente contribuiu para
o0 declinio mais acentuado da economia venezuelana, principalmente
limitando as receitas da producéo de petrdleo. No entanto, a ma gestao da
petrolifera estatal da Venezuela e a queda dos pregos do petréleo estao entre
outros fatores que também afetaram o desempenho da economia nesse
periodosl. (EUA, 2021)

Os embargos econdmicos pioraram a situagdo econdmica da Venezuela,
contribuindo para a crise humanitaria e para a emigragdo em massa, conforme afirma
o proéprio relatério do governo norte americano (EUA, 2021). Ainda de acordo com
esse relatorio (EUA, 2021), a pandemia intensificou ainda mais a necessidade de
ajuda humanitaria.

Em 2016 e 2017, a Venezuela foi suspensa do MERCOSUL por quebra da
ordem democratica, agravando ainda mais a situagdo econdémica. E necessario

esclarecer que a Venezuela aderiu em 2012 ao bloco em um processo controverso,

venezolanos al resto del mundo representan un problema humanitario que requiere solucion y atencion.
Lamentablemente, el rostro humano del drama migratorio no sélo fue provocado en gran medida por
las medidas de bloqueo, que se ensand con las condiciones de vida de la poblacién sino, que por el
momento, parece servir sélo de excusa para justificar la injerencia de EE. UU. [...] Utilizando este
coeficiente de elasticidad podemos aproximar la pérdida de empleos que habria sufrido Venezuela de
no contar con instrumentos de regulacién del mercado de trabajo y la estabilidad del empleo publico.
En particular, la estimacién indica que la pérdida real de produccion se habria traducido hacia 2017 en
una pérdida de mas de 3 millones de puestos de trabajo, es decir, un 24% del total de poblaciéon
econdmicamente activa. Por el contrario, sin el impacto pleno del boicot, la simulacién arroja que la
pérdida acumulada de empleos de calidad hacia 2017 seria de un 10% bajo el escenario 1, de 13%
bajo el escenario 2 y de 17% bajo el escenario 3.”.

31 Tradugao livre: “The Venezuelan economy’s performance has declined steadily for almost a decade
and fallen steeply since the imposition of a series of U.S. sanctions starting in 2015. For example, the
economy declined from negative 6.2 percent gross domestic product growth in 2015 to negative 35
percent in 2019 and negative 25 percent in 2020. The sanctions, particularly on the state oil company
in 2019, likely contributed to the steeper decline of the Venezuelan economy, primarily by limiting
revenue from oil production. However, mismanagement of Venezuela's state oil company and
decreasing oil prices are among other factors that have also affected the economy’s performance during
this period”.
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durante a suspensao do Paraguai (Unico pais contrario a entrada da Venezuela), apos
ter denunciado a Convencgao Interamericana de Direitos Humanos no mesmo ano.

E preciso esclarecer ainda que entre 2014 e 2016, o Brasil atuou, por meio da
UNASUL, nas tentativas de mediacdo. Diante do enfraquecimento da UNASUL, da
conjuntura politica brasileira (impeachment de Dilma Rousseff e inicio do governo
Termer), o Brasil muda seu posicionamento sobre a Venezuela, ndo tendo se reunido
com representantes do pais entre 2016 e 2019 (BARROS et al, 2021). Além de ter
apoiado a suspensao da Venezuela do MERCOSUL, o Brasil integrou o Grupo de
Lima, criado especificamente para discutir a crise na Venezuela, assinando em 2017
a Declaragao de Lima na tentativa de pressionar o governo venezuelano e em 2019
concordando com a ado¢ao de medidas econémicas (VEJA, 2019).

O Grupo de Lima marca a alteragao da politica externa brasileira, mas também

reforga a dificuldade na integragdo sulamericana:

Tal posi¢cdo representou uma mudanga na trajetéria da politica externa
brasileira de se utilizar de mecanismos regionais e de mediagdo para a
solucdo de controvérsias. Difere-se, assim, da postura brasileira na Missao
Venturini (1983), Grupo de Contadora (1985), Grupo do Rio (1986), Grupo de
“Amigos da Venezuela” (2002) e da mediagéo via Unasul (2014) que visavam
solucdes coordenadas, pacificas, sem intervencdo estrangeira para os
problemas latinoamericanos. A criagdo do Grupo de Lima representou uma
iniciativa fragmentaria da regido e uma mudanca de posicao substantiva da
politica externa brasileira (Barros e Gongalves, 2019) [...]

Em suma, pode-se dizer que o Grupo de Lima, uma iniciativa de caracteristica
fragmentaria na regido, se tornou um dos principais espagos da atuagéo da
politica externa brasileira para a Venezuela. [...]

Cabe destacar, todavia, que a atuagdo do Grupo de Lima nao resultou na
esperada transi¢cao de regime na Venezuela. A proposta de ampliar a pressao
sobre o regime n&o gerou ainda os resultados visados e, diferentemente do
inicio de 2019, em 2020, o agrupamento reduziu bastante seu engajamento
[...]

A paralisia do Grupo de Lima é apenas mais um sintoma da dificuldade e da
crise da governancga regional na América do Sul que tem emergido desde
meados da década de 2010. A auséncia de mecanismos regionais sul-
americanos com capacidade de mediagao tem dificultado ainda mais a
producao de respostas para a crise venezuelana. O Brasil reduziu seu
engajamento com a CELAC a partir de 2018, denunciou o Tratado
Constitutivo da Unasul em abril de 2019 e suspendeu sua participagao na
CELAC em janeiro de 2020. [...]

Tal posigao de crise regional tem reforcado a tendéncia anterior de aumento
da presencga de atores extrarregionais na tentativa de mediacdo da situacéo
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da Venezuela e na defesa de seus interesses em territorio sul-americano. [...]
(BARROS et al, 2021, p. 62-66)

Com a eleicdo de Donald Trump e de Jair Messias Bolsonaro, as relagdes entre
Estados Unidos e Brasil se aproximaram e a tendéncia de afastamento da Venezuela
iniciada no Governo Temer continuou. Com a eleicdo de Jair Messias Bolsonaro, a
politica externa brasileira, que procurava se manter “despolitizada” e globalista, toma
viés ideoldgico. O Brasil deixa de priorizar a agenda sul-americana e se afasta de
outras pautas que vinha defendo.

A queda no preco do petréleo e as sangdes econbmicas, somadas as
particularidades internas, levaram a Venezuela a uma crise marcada pela
hiperinflagdo. A desestruturacdo dos blocos regionais na América do Sul contribuiu
para que nao fosse alcancada suma solucdo por meio de mediacdo. Todos esses

fatores contribuiram para o aumento do fluxo da migragcéo venezuelana.

2.3. FRONTEIRA BRASIL-VENEZUELA E A CRISE DE SOBERANIA NO PLANO
HUMANITARIO

Apos a Segunda Guerra Mundial, a interdependéncia cada vez maior entre os
Estados, cujos problemas ultrapassam os territorios, evidenciou a necessidade de
assegurar valores minimos. O mundo passou a se organizar em blocos visando
cooperacgao entre os Estados para alcancar objetivos comuns e a nova ordem mundial
tornou-se multilateral.

A Carta da ONU de 1945, considerada o marco do multilateralismo, reafirma a
fé nos direitos humanos, destaca as preocupacdes com a paz e a seguranca

internacional e, expressamente, coloca que pretende instituir uma politica coletiva
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para preservacao da paz. A Declaragdo Universal de Direitos Humanos (DUDH) de
1948, por sua vez, introduziu a concepgédo contemporanea de direitos humanos
propondo sua universalizagado. Wilde (in DEVINE et al, 2007, p. 91-92) afirma que este
documento “sugere que a observancia dos direitos € um pré-requisito da autoridade
do Estado”.

O multilateralismo é tratado como relagdo coordenada entre trés ou mais
Estados, marcada pela indivisibilidade e pela reciprocidade difusa, carregando uma
formulacao politica externa fora de uma loégica apenas estatal (COUTO, 2006). O
multilateralismo apresenta-se como uma interagao coletiva nos seus varios aspectos,
como modelo de acgido, negociagao ou regulacdo, desviando de um método que
prioriza somente condutas unilaterais ou bilaterais (VIGEVANI; RAMAZANI JUNIOR,
2011). As relagdes entre os Estados devem pretender a construgdo de uma politica
externa que privilegie interesses comum, o que também pressupbe a adogado de
principios que pretendem ser universais.

Nesse contexto, a nogdo de segurancga internacional néo € abandonada, mas

passa a abranger também a seguranga humana.

A predominéncia dos Estados confronta-se com interdependéncias cada vez
maiores e de toda a espécie. [...] 0 conceito de seguranca puramente militar
préprio da idade de oiro dos estudos estratégicos é progressivamente
contestado pelos defensores do conceito de seguran¢ca humana, em virtude
do qual o direito a existéncia e a uma certa qualidade de vida (muitas vezes
ligada as dimensdes ndo militares de seguranga) é considerado fundamental
e ultrapassa o direito a soberania e a integridade territorial dos Estados (o pai
desta abordagem é Galtung, 1969). Pela sua transmissdo e difusdo de
valores humanitarios ou democraticos, 0os actores ndo estatais pdem em
causa a autoridade e a legitimidade dos Estados (DAVID, 2001, p. 21).

Por essa perspectiva, a preocupagao com a seguranga inclui o discurso dos
direitos humanos. Mais do que o exercicio do poder por mais de um Estado, o

multilateralismo pretende uma gestao internacional dos mecanismos de protegcao dos
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direitos humanos, implicando em uma normatividade descentralizada e que ambiciona
ser universal.

O multilateralismo representa, portanto, um projeto politico de busca de
solugdes coletivas a ser promovido pela sociedade internacional (MELLO, 2010). No
multilateralismo, ha uma preocupacgao internacional com a legitimidade, liberdades
individuais e melhoria de condi¢cbes de vida da populacdo (COUTO, 2006). Nesse
sentido, David (2001) explica que novos problemas, de toda a espécie, implicam uma
cooperacgao entre os Estados.

Para Meira et al (2019, p. 841-842), a necessidade de a sociedade internacional

amparar a vontade do Estado corrobora que o sistema westfaliano ja nao é atual:

Essa fragmentacdo da soberania estatal, que passa a ser compartilhada com
outros sujeitos de Direito Internacional, demonstrou que o antigo modelo
westfaliano j ndo é aplicvel na atualidade, tendo em vista que o Estado n&o
pode mais sustentar sua vontade sem o amparo da sociedade internacional.
[...] Porém, uma das maiores crises instaladas e que afeta diretamente a
concepcao de soberania, como Unico produtor legislativo, € a chamada crise
de legitimidade juridica.

Assim, atualmente, prevalece o posicionamento de que a soberania deve ser
exercida conforme valores éticos e democraticos. Da mesma forma que os direitos
humanos ja vinham mitigando a soberania internamente, no que se convencionou
denominar Constitucionalismo, a partir da Segunda Guerra Mundial, com a insergao
da seguranca humana no conceito de seguranga internacional, esses direitos
passaram a ponderar a soberania também externamente.

Em outras palavras, o exercicio legitimo da soberania pressupde o respeito aos
direitos humanos. A soberania é limitada internamente a partir do constitucionalismo

em virtude do reconhecimento de direitos humanos na ordem interna ou direitos
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fundamentais %2 . Por outro lado, tradicionalmente, a soberania é ilimitada
externamente, no¢do que muda a partir da internacionalizagao dos direitos humanos.
Isso implica que os Estados devem buscar garantir os direitos humanos para além de
seus nacionais, sua populagao residente e seus limites territoriais.

Talvez a expressao mais antiga dessa responsabilidade seja o instituto do asilo,
sobre o qual falaremos no préximo capitulo, que se caracteriza pela protecao conferida
por um Estado ao nacional de outro. O asilo sempre foi entendido como algo
discricionario do Estado, ou seja, ndo bastava o preenchimento dos requisitos, era
necessario vontade politica. Apés a Segunda Guerra Mundial, surge o instituto do
refugio, sobre o qual também trataremos no proximo capitulo, do modo como o
conhecemos hoje. A protegao conferida ao solicitante de refugio e ao refugiado deixa
de ser discricionaria e passa a ser uma obrigacdo do Estado para com um individuo
que nao ostente a sua nacionalidade.

Por outro lado, é necessario refletir também acerca da responsabilidade do
Estado enquanto membro da sociedade internacional impor, seguir ou se omitir acerca
de sangdes econdmicas. Segundo levantamento (GIMENEZ, 2019), foram impostas
62 sancoes pelos Estados Unidos, 2 pelo Canada, 2 pelo Reino Unido, 1 pela Suica,
1 pelo Panama e 4 pela Unido Europeia. Soma-se a isso a suspensao da Venezuela
do MERCOSUL em 2016 e novamente em 2017, cujos efeitos juridicos ainda sao
nebulosos. Em 2019, o Brasil concordou no Grupo de Lima com a adocédo de medidas

econdmicas contra a Venezuela (VEJA, 2019).

82 Ha varias nomenclaturas para se referir aos direitos humanos, tais como direitos fundamentais,
direitos dos homens, direitos de cidadania, entre outras. Ontologicamente, esses direitos ndo sao
diferentes. Os autores costumam optar por uma ou outra nomenclatura conforme o enfoque dado.
Alguns autores entendem que direitos fundamentais s&do direitos humanos constitucionalmente
protegidos.
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Um estudo publicado pelo Center for Economic and Policy Research — CEPR
(WEISBROT; SACHS, 2019) aponta que as sanc¢des econdmicas sdo responsaveis

por mais de 40.000 (quarenta mil) mortes na Venezuela apenas entre 2017 e 2018:

As sangdes reduziram a ingestdo caldérica das pessoas, aumentaram as
doencas e a mortalidade (tanto para adultos quanto para criangas) e
deslocaram milhdes de venezuelanos, que fugiram do pais como resultado
do agravamento da depressao econémica e da hiperinflagdo. As sangdes
exacerbaram a crise econdmica na Venezuela e tornaram quase impossivel
estabilizar a economia, contribuindo ainda mais para as mortes adicionais.
Todos esses impactos prejudicaram desproporcionalmente os venezuelanos
mais pobres e vulneraveis. [...]

Concluimos que as sangdes infligiram, e infligem cada vez mais, danos muito
sérios a vida e a saude humanas, incluindo uma estimativa de mais de 40.000
mortes entre 2017 e 2018; e que essas sangdes se encaixariam na definicao
de punigdo coletiva da populagao civil, conforme descrito nas convencgdes
internacionais de Genebra e Haia, das quais os EUA séao signatarios. Elas
também sao ilegais sob as leis e tratados internacionais assinados pelos EUA,
e parecem violar a legislacdo dos EUA. (WEISBROT; SACHS, 2019, p. 1)

No mesmo sentido, apresenta-se a critica do Alto Comissariado das Nacgdes

Unidas para os Direitos Humanos:

A economia da Venezuela, particularmente sua industria petrolifera e
sistemas de produgado de alimentos, ja estava em crise antes de qualquer
sangao setorial ser imposta. Dados publicados pelo Banco Central da
Venezuela em 28 de maio de 2019 mostram que os principais indicadores
econdmicos comecaram a cair drasticamente bem antes de agosto de 2017.
No entanto, as ultimas sanc¢bes econémicas estdo agravando ainda mais os
efeitos da crise econdbmica e, portanto, da situagdo humanitaria, dado que a
maior parte dos ganhos cambiais derivam das exportacbes de petrdleo,
muitas das quais estéo ligadas ao mercado americano [...]. (OHCHR, 2019)

Note-se que o multilateralismo e a divisdo do mundo em blocos ndo retiraram
do Estado seu lugar como um importante ator da sociedade internacional, bem como
a soberania permanece promovendo a nogao de igualdade juridica entre os Estados.
Porém, o multilateralismo e a divisdo do mundo em blocos trouxeram limitagdes a
soberania, sobretudo pelos direitos humanos, que passam a ser tratados como
atributo de legitimidade internamente e externamente. Ao mesmo tempo que o Estado
deve respeitar e prezar pelos direitos humanos de sua populagdo, também deve

preocupar-se com a garantia desses direitos em outros paises.
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Habermas (1997) coloca que a teoria do discurso explica a legitimidade a partir
da igualdade de aplicagao da lei, pela legitimagao democratica do legislador e pela
divisao de poderes do Estado. Para o autor (HABERMAS, 1997, p. 173), quanto mais
o direito se afasta dos foros publicos, mais cresce a autonomia de instancias estatais
que “instrumentalizam direitos para realizar fins coletivos”. Dessa forma, o Estado
acaba por olvidar-se de “subordinar a escolha dos fins ao projeto de realizacado de
direitos inalienaveis”.

No campo do direito internacional, isso é traduzido pela incapacidade dos
Estados de representarem a sociedade global. Isso € evidente ao se analisar relagbes
entre os paises por meio dos blocos regionais. A presenga ou atuagao dos paises
dependem, na maioria das vezes, dos governos nacionais e nao raramente o0 mesmo
pais compde blocos que possuem objetivos colidente. Esse grande numero de
subsistemas regionais, com diferentes membros, gera o fenédmeno do spaghetti bowl,
isto €, ha um emaranhado de negociagbes que, ao mesmo tempo que torna mais
integrada a politica dos Estados, também a torna mais fragmentada (SENHORAS,
2009). Ha interesses multilaterais dos paises que compdem os blocos, mas também
especificidades dicotdmicas, de modo que temas que deveriam ser locais tornam-se
multilaterais e vice-versa, acabando, por fim, a reduzir temas regionais em nacionais.

A auséncia de consenso nas tratativas sobre a Venezuela, evidenciada pela
criagdo do Grupo de Limo mesmo ja existindo outros blocos regionais, bem como a
desintegragdo dos blocos no continente americano, € ao mesmo tempo, efeito e
sintoma do spaghetti bowl. O fenbmeno do spaghetti bow! dificulta o consenso e,
consequente, a uniformidade de politicas e tratativas.

A crise do Estado se apresenta sem solucdo em curto periodo. Isso porque, na
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atualidade, para firmar a soberania, os Estados devem garantir o respeito aos direitos
humanos. E necessario que se adotem politicas publicas continuas e coerentes tanto
a nivel interno como internacional, e ndo que se alterem a cada novo governo eleito.
Apenas com coeréncia e consenso um regime internacional de direitos humanos dos
migrantes podera se firmar e, para isso, é imprescindivel coeréncia também no plano
interno.

Diante do exposto, verifica-se que o exercicio da soberania nao é absoluto. No
tocante ao plano interno, desde o século Xlll, o poder estatal encontra limitagdo no
respeito aos direitos humanos. No plano externo, a partir da Segunda Guerra Mundial,
a soberania também passa a ser limitada por esse rol de direitos. A atuagcao do Estado
apenas é legitima juridicamente e se coaduna com a sociedade internacional se

observar os direitos humanos.
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3 MIGRACAO E DIREITOS HUMANOS

Ao discorrer sobre migracdo € necessario compreender, inicialmente, a
complexidade do vocabulo. O conceito ndo é unanime, de modo que a adogao de uma
ou outra definicdo depende da delimitagdo do tema do estudo proposto. Nao existe
um conceito de migragao que abarque todas as perspectivas tedricas nem tampouco
todas as suas manifestacdes, apesar dos esforgos interdisciplinares dos estudiosos.

Varios autores apontam fatores que dificultam essa tarefa, incluindo-se a

auséncia de dados estatisticos e a diversidade dos deslocamentos:

Diversos pesquisadores tém observado que essas limitagdes se referem,
entre outros, aos seguintes fatores (ARAGON, 1984 entre outros): (1)
dificuldades para conceber um modelo aceitdvel tanto para regifes
desenvolvidas quanto para regifes subdesenvolvidas, (2) falta de dados
vélidos e confidveis para a elaboragdo de testes empiricos de teorias e
hip6teses tanto em paises desenvolvidos quanto em paises
subdesenvolvimento, (3) falta de estudos que relacionem migracdo interna e
internacional (CORBIN, 2007b) e (4) dificuldade para integrar num Unico
modelo fatores sociais e econdmicos e motivos pessoais do ato migratério.
Neste sentido, o CELADE (2006) ressalta a importancia de pesquisas que
abordem outras dimensdes da migragdo na América Latina e o Caribe como:
migracdo de retorno, migragdo pendular, trafico de pessoas, remessas, e
mobilidade temporal (ARAGON, 1984 apud CORBIN, 2009).

A complexidade do fendmeno e suas variacdes sido desafios dos estudiosos ao
procurar formular um conceito. A existéncia de deslocamentos com caracteristicas
diferentes torna dificil encontrar um conceito que abarque a todas. Ademais, um
conceito muito amplo impossibilita pesquisas empiricas, especialmente aquelas
voltadas diretamente a producdo de estatisticas, e, por outro lado, conceitos muito
fechados excluem formas de migragdes igualmente relevantes.

Ha uma colaboragcdo entre paises para buscar a adocdo de padroes
internacionais, especialmente quanto aos conceitos, quesitos, métodos e

procedimentos, de modo a permitir a comparabilidade das informacdes. Desde 1948,
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o Conselho Social e Econémico considera a necessidade de melhorar as estatisticas
de migracgao internacional, inclusive para incluir a migragao temporaria e sazonal de
trabalhadores. No entanto, a adog&do de conceitos e metodologias comuns, embora
incentivada, n&o é obrigatoria.

Nas Américas, as Conferéncias dos Estados Americanos de 1910 e 1923
aprovaram recomendacgdes visando uniformizar as estatisticas dos censos de
populacdo. Medidas eficazes com esse intuito ocorreram na década de 1940, que
culminaram no Censo das Américas em 1950 com um programa minimo de assuntos
e incluindo conceitos, periodo de coleta, métodos e procedimentos uniformes a fim de
garantir a comparabilidade (DEDRICK, 1947). No MERCOSUL, desde 1997 ha o
Projeto Censo Comum do Mercosul e desde 2010 a Reunido Especializada de
Estatisticas (ONU, 1949).

Mesmo diante da dificuldade inerente na obtengdo de dados sobre migragao3?,
a uniformizagédo auxilia aos governantes e pesquisadores a compreender melhor o
fendbmeno de modo macro ao permitir comparagdes entre as estatisticas oficiais dos
paises. Por isso, no caso de migrag¢des internacionais, as pesquisas académicas
costumam buscar um no conceito de migragdo da ONU.

Porém, ndo é adequado adotar o conceito sem uma analise critica, o que
consistiria tdo somente em basear todo um estudo na falacia do argumento de
autoridade. Deve-se utilizar a acepcao, desde que adequado ao estudo que se propde

€ mesmo assim com as devidas criticas ou esclarecimentos. Assim, neste capitulo,

33 A uniformizagdo dos censos populacionais ndo é tarefa de tarefa simples. Além da dificuldade
conceitual da migragédo, outros conceitos, como o de domicilio, usualmente uma unidade de
investigacao e analise, podem afetar a comparabilidade. Além disso, sédo diversos temas relevantes
para o planejamento dos paises, os quais devem ser ponderados para ndo deixar o questionario
demasiadamente longo, tornando inviavel a coleta e, posteriormente, o tratamento dos dados. Assim,
questdes relevantes sédo postas de lado para privilegiar outras igualmente importantes.



68
partir-se-a da discussao acerca do conceito de migracao, suas teorias, do conceito de
migrante e suas tipologias, para entdo fazer a necessaria relagdo com o direito

humanitario.

3.1. CONCEITO DE MIGRACAO

Para a ONU (1998, p. 9), com o fim estatistico, “um migrante internacional é
definido como qualquer pessoa que muda seus pais de residéncia habitual” 3.
Usualmente, o migrante € aquele que muda de residéncia por mais de 12 meses,
também denominado migrante a longo prazo, ou 0 que mesmo por menor tempo tem
o proposito de exercicio de atividade remunerada. Entre trés e até doze meses, a ONU
considera migragao de curto prazo, exceto se se tratar de viagens para turismo,
negocios, religido, feriados e tratamento médico.

Esse é o conceito adotado pelo IBGE nas pesquisas de populagdo. E
considerada imigragao internacional o “ato de entrar no Pais para nele morar’ e

emigracdo o “ato de deixar o Pais para morar em outro”3® (IBGE, 2013, p. 324).

Auséncias maiores de um ano sao consideradas como alteragao de residéncia,

34 Tradugao livre: “an international migrant is defined as any person who chances his or her country of
usual residence”.

35 Ao interpretar os dados do Censo Demografico, é importante observar que os quesitos de imigragdo
sdo aplicados sdo aplicados nos domicilios coletivos e particulares e os de emigracdo apenas nos
domicilios particulares ocupados. Nos domicilios de uso ocasional ndo ha aplicacdo do questionario
ainda que seus moradores estejam presentes na data da coleta (IBGE, 2013). Nesse caso, o
recenseador ira perguntar ao entrevistado: a) qual a residéncia habitual; b) se ndo for indicada,
perguntara em qual dos domicilios passa a maior parte do ano; e c) se ambos os domicilios forem
utilizados por tempos iguais, considerara como principal aquela em que passa a maior parte do tempo.
No caso de domicilio fechados, o recenseador busca informagdes na vizinhanga para descobri se se
trata de domicilio fechado, vago ou ocasional. Ademais, considera-se que houve alteragdo de
residéncia se ha auséncia por mais de um ano ou, independentemente do tempo, se a pessoa estiver
“internada permanentemente em sanatorios, asilos, conventos ou estabelecimentos similares”, morar
em pensionatos e nao tiver outra residéncia, “condenada com sentenca definitiva declarada” e se a
migragéo foi em razdo de trabalho (IBGE, 2010). Isso evita que pessoas sejam contabilizadas em
duplicidade, porém, no caso do domicilio principal ser no exterior, serdo desconsideradas.
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mesmo que sejam para os motivos usualmente excluidos. Ja a migragao para trabalho,
exceto viagens de negocios, também implica na mudanca de residéncia.

Ocorre que o proprio conceito de “residéncia” também ¢é problematico.
Primeiramente, ndo se pode ignorar a existéncia de pessoas com multiplos domicilios,
principalmente diante das atuais tecnologias de meios de transporte e comunicagao.
Ademais, trata-se um conceito que é afetado por percep¢des pessoais, de modo que
uma pessoa pode se considerar residente ou nao de determinado lugar por outros
fatores, como local de moradia da familia, desejo de retorno, entre outros.

Renner e Patarra (1991, p. 237) entendem que a definicdo da ONU é um
referencial necessario nas pesquisas sobre o tema. As autoras explicam o

posicionamento da seguinte forma:

A definicdo da ONU constitui um ponto de referéncia necessério ao estudo
das migracdes. Observando que "o conceito (...) é aplicavel somente no caso
de populagdes relativamente estabelecidas no espago”, migragao é definida
"como uma forma de mobilidade espacial entre uma unidade geografica e
outra, envolvendo mudanga permanente de residéncia". Tal definicao exclui
as populagbes némades, as migracdes sazonais, 0 movimento de pessoas
com mais de uma residéncia, os deslocamentos de visitantes, turistas e
pessoas que viajam regularmente.

Ainda segundo as autoras (1991, p. 237), a migragao acarreta “mudancas de
residéncia que envolvem completa alteracdo e reajustamento dos vinculos
associativos do individuo”. Isto é, ndo se trata de um conceito apenas territorial. O
fenbmeno exigiria uma alteragéo no local de residéncia, de trabalho, amizade, etc, ou
seja, nas relagdes sociais dos migrantes. Assim, a migracdo internacional seria
entendida como aquela que acarreta mudanca de residéncia, trabalho, vizinhancga, etc,
consequéncia da mobilidade entre o territério de dois ou mais Estados.

Carassou (2006) aponta que Peterson, Charles Tilly e Donald J. Bogue, Zelinski

e Lee tém em comum o pensamento de que o conceito de migragcao envolve fatores
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socioculturais e a distancia. Para esses autores, a migragao implica obrigatoriamente
uma mudanca espacial e cultural. Lee (1980) diferencia-se dos demais por entender
que a distancia percorrida nao é o fator mais importante para definir migragao, mas
sim os obstaculos da mudancga que permitem analisar o fator psicossocial.

Almeida e Baeninger (2013, p. 28) apontam ainda “que o lugar de residéncia
de um individuo depende de sua percepgao subjetiva, do sentimento de pertencimento
e de apropriagao espacial”’, € ndo necessariamente precisa coincidir com o lugar em

que ele vive. Continuam, Almeida e Baeninger (2013, p. 28):

Afora estas dificuldades, o pressuposto oculto de que o individuo tem uma
Unica residéncia também é fragil (DOMENACH e PICOUET, 1996). Se as
formas de mobilidade sdo mais difusas tanto no tempo como no espaco, o
critério “lugar de residéncia base” como fundamento do fenbmeno migratorio
perde sua for¢ca analitica. Tanto que para Courgeau (1988), o conceito de
residéncia é util para recenseamentos que buscam determinar a populagéo
residente de um local, mas pouco serve aos objetivos de analisar a
mobilidade e as estadas temporarias.

Nao é possivel, ainda de acordo com Courgeau, tracar uma fronteira clara
entre o0 que € uma mobilidade temporaria do que é uma migracgao, e por isso,
sua recomendacao € compreendé-las simultaneamente. Para dar conta desta
tarefa, ndo é suficiente associar, em cada periodo de observacgéo, o individuo
a um unico local, deve-se pensar o individuo como parte de um grupo, e nao
mais de forma isolada, e desta forma constituir o0 seu chamado espaco de
vida, definindo-o como a por¢do do espac¢o onde os individuos realizam suas
atividades (COURGEAU, 1988).

Exigir a alteragcdo de residéncia afasta deslocamentos humanos como a
pendularidade e a circularidade. Tais movimentos caracterizam-se, justamente, pela
continuidade da residéncia, mas com deslocamentos diarios ou em curto periodo de
tempo. Mesmo nesses casos, € ilégico pensar em mobilidade temporaria ou de curto
prazo, uma vez que os deslocamentos sao frequentes.

Impende destacar que tampouco ha consenso a respeito dos conceitos de
pendularidade e circularidade. Por vezes, ha, inclusive, uma sobreposicdo dos
conceitos dos movimentos. A Organizagao Internacional para as Migragdes (OIM,

2013) é silenciosa quando a pendularidade. Esse deslocamento estaria dentro da
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definicdo de circularidade, apresentada como o movimento constante entre paises,
ainda que a duragdo do movimento seja curta ou longa, mas limitada a razées de
trabalho®. Trata-se de conceito diferente do apresentado pela maioria dos autores,
que costumam diferenciar migragao circular da pendular, usando o tempo de
permanéncia no local de destino, inclusive limitando-o, como elemento caracterizador
desses movimentos.

Bilsborrow3” (1998 apud OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2011), por exemplo, entende
que circularidade € o movimento no qual, sem haver alteragao de residéncia, a pessoa,
em um tempo de 30 dias, permanece ausente de casa em funcao do trabalho ou de
outras atividades. E considera a pendularidade como o movimento diario para trabalho
e estudo. Seguindo essa mesma linha de pensamento, Moura, Castelo Branco e
Firkowski (2005) afirmam que, embora tanto no movimento migratério quanto no
deslocamento pendular haja fluxo de pessoas, neste ha “um deslocamento diario e
que, portanto, ndo implica transferéncia para ou fixagcao definitiva em outro lugar”.

Ha ainda autores que definem pendularidade e circularidade a partir de tempos
de permanéncia maiores. Chapman & Prothero® (1985 apud MARQUES, 2009, p. 78),
por exemplo, classificam os movimentos sem mudanga de residéncia em
pendularidade, oscilacdo e circularidade. Para esses autores, a pendularidade

caracteriza-se quando a pessoa permanece ausente por, no minimo, 5 (cinco) horas

36 Traducao livre: “O movimento fluido de pessoas entre os paises, incluindo a circulagdo temporaria
ou a longo prazo, que pode ser benéfico para todos os envolvidos, se ocorrer de forma voluntaria e
ligada as necessidades de trabalho dos paises de origem e de destino”.

37 BILSBORROW, R. E. The state of the art and overview of the chapters. In: SYMPOSIUM ON
INTERNAL MIGRATION AND URBANIZATION IN DEVELOPING COUNTRIES, 1., 1996, New York.
Migration, urbanization and development: new directions and issues. New York: United Nations
Population Fund - UNFPA; Norwell: Kluwer Academic Publishers, 1998.

38 CHAPMAN, M.; PROTHERO, R. M. Themes on circulation in the third world. In: PROTHERO, R.M.;
CHAPMAN, M. Circulation in third world countries. Boston: Routledge and Kegan Paul, 1985, p. 1-
26.
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€, ho maximo, 5 (cinco) meses de seu domicilio. Na “oscilagao”, por sua vez, a
auséncia do domicilio ocorreria entre um dia e trés meses. Ja na “circularidade”, o
tempo de auséncia variaria de uma semana a 14 (catorze) anos.

Incluir a pendularidade e a circularidade dentro do conceito de migragao tem
vantagens e desvantagens. Adotar a definicdo de migracdo da ONU (1998) leva a
exclusao de movimentos frequentes, igualmente importantes, especialmente nas
proximidades das fronteiras politicas. Adotar o conceito que inclua esses tipos de
movimentos, por outro lado, gera confusdo ao nao distinguir fatos que possuem
caracteristicas proprias e protegdes juridicas diversas.

Alguns autores também excluem do conceito de migragao o refugio. A diferenca
primordial estaria que, quanto a este ultimo, ha uma obrigacao estatal de permitir a
entrada e permanéncia no territorio. No tocante a migracdo, prevalece
internacionalmente o entendimento de que os Estados tém n&o apenas o direito, mas
o dever de controlar a entrada de pessoas em seus territorios e, desde que nao seja
nacional ou refugiado, poderia rechagar.

E pacifico que migragdo envolve alteracdes no contexto social e cultural do
individuo. Ademais, deve-se compreender que a migragao implica sim uma alteragao
espacial (ndo basta mudar por exemplo de um bairro a outro, ainda que em um se
tenha predominéncia de pessoas de determinado pais). Além disso, € fundamental
compreender que a migracgao internacional, além de um fenbmeno social € também
um fendmeno politico, pois “advém da organizacdo do mundo num conjunto de
Estados soberanos mutuamente exclusivos, comumente chamado de sistema
westphaliano” (ZOLBERG,1999, p. 81 apud REIS, 2004). Essa caracteristica politica

da migracao acarreta questdes juridicas, especialmente relacionadas com os direitos
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humanos.

Outro fator a ser considerado € que, no presente trabalho, discorre-se sobre a
migracao venezuelana para o Brasil, em especial Roraima, e sobretudo sobre o
discurso governamental durante a pandemia da COVID-19. Como dito no capitulo
anterior, houve uma mudanca no fluxo. Antes prevalecia a migragao pendular e
circular entre os dois paises e, quando com alteracao de residéncia, o fluxo era maior
de brasileiros emigrando para a Venezuela. Atualmente, o fluxo se inverteu e € maior
a vinda de venezuelanos para o Brasil. Durante a pandemia, a fronteira foi “fechada”,
impedindo o deslocamento de maneira consentida pelo governo.

Esclarece-se ainda que ao chegar na fronteira o migrante € comumente
orientado a optar por uma forma de regularizagao migratoria (residéncia ou refugio)
conforme a existéncia de documentos de viagem, pouco importando as demais
protecdes e limitagdes da condigao juridica. Logo, o migrante pode ter os requisitos
necessarios para concessao do refugio, mas se tiver documentos, provavelmente sera
concedida a residéncia. De outro modo, ainda que ndo preenchesse os elementos da
condigao de refugiado, ndo tendo documentos de viagem, ndo haveria outra solugao
juridica sendo a solicitagao de refugio.

Diante disso, considerando fatores sociais e politicos do movimento que ora se
debate, o conceito da ONU para fins estatisticos ndo se mostra o mais adequado, a
nao ser que se mantenham incluidos os deslocamentos pendulares e circulares. O
conceito da Organizacao Internacional para Migragdes, também da ONU, considerada,
como dito acima, um ponto de referéncia, possui um conceito de migragéo que alcanga

a proposta do presente estudo:

O movimento de uma pessoa ou um grupo de pessoas, seja através de uma
fronteira internacional, ou dentro de um Estado. E um movimento da
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populacdo, abrangendo qualquer tipo de movimento de pessoas,
independentemente da sua duracdo, composicdo e causas, que inclui a
migracdo de refugiados, pessoas deslocadas, migrantes econémicos e
pessoas que se deslocam para outros fins, incluindo o reagrupamento
familiars® (OIM, 2013).

Note-se que o conceito nao faz qualquer limitacdo quanto a duragcdo do
deslocamento, incluindo, portanto, a pendularidade e a circularidade e n&do exclui as

migracdes forgadas, como o refugio.

3.2. TEORIAS SOBRE MIGRACAO

Embora a migragdo sempre tenha existido, apenas a partir do século XX,
devido a grande migragcdo para os Estados Unidos, os socidlogos americanos
passaram a estuda-la. A perspectiva, até entdo, era de que o numero de habitantes
em um lugar e a auséncia de condi¢gdes econdmicas faziam as pessoas migrarem,
isto é, seria uma consequéncia do capitalismo, de modo que a migragéo se tornava
um objeto de estudo secundario (SASAKI; ASSIS, 2000).

Atualmente, o estudo do tema tem atraido a atengao de estudiosos de diversas
areas das Ciéncias Sociais e Humanas. Mas a fragmentagéo de sua pesquisa dificulta
a formulagdo de uma teoria geral das migragées. Apesar dos esforgos
interdisciplinares, nenhuma teorizagdo multidisciplinar foi validada (CASTIGLIONI,
2009). Os autores tendem a buscar teorias que expliquem o fendmeno da migragao

conforme os recortes de suas pesquisas (quadro 2).

39 Tradugao livre: “The movement of a person or a group of persons, either across an international border,
or within a State. It is a population movement, encompassing any kind of movement of people, whatever
its length, composition and causes; it includes migration of refugees, displaced persons, economic
migrants, and persons moving for other purposes, including family reunification”.
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QUADRO 2 - Teorias Migratoérias através das disciplinas segundo Brettell e

Hollifield (2000)

Disciplina Problemas de Nivel/Unidade Teorias Modelo de
Pesquisa de Anadlise dominantes hipdtese

Antropologia | Como a imigracdo | micro/individuos, | relativista ou | As redes sociais
influencia a mudanca | familias, grupos estruturalistas e | ajudam a
cultural e a transnacional manter as
identidade étnica? especificidades

culturais

Demografia Como a imigracdo | macro/populacdo | racionalista/interface | A imigracao
afeta a mudanca com a economia aumenta a taxa
populacional? de natalidade

Economia Como explicar a | macro/individual | racionalista/custo- A incorporagéo
propenséo a beneficio atragéo- | do imigrante
migragdo e seus repulsédo depende de seu
efeitos? capital humano

Historia Como compreender | micro/individuos | sem hipéteses-teste | ndo se aplica
a experiéncia do | e grupos
imigrante?

Direito Como a legislagdo | macro e | institucionalista e | Direitos criados
influencia a | micro/politica e o | racionalista/ciéncias | incentivam
imigracao? sistema lega sociais estruturas para

imigrantes

Ciéncia Por que os Estados | macro/politica e | institucionalista e | Estados sao

Politica tém dificuldades para | sistema racionalista capturados por
controlar a | internacional interesses proé-
imigracdo? imigracéo

Sociologia Como se explica a | macro/grupos estruturalista  e/ou | A incorporagao
integracao do | étnicos e classes | funcionalista do imigrante
imigrante? sociais depende do

capital social

Fonte: Brettell e Hollifield, 2000, p.3 apud Almeida e Baeninger (2013, p. 25).

Segundo Brettell e Hollifield (2000 apud Almeida e Baeninger, 2013), as

diversas disciplinas compartiham o mesmo objeto — a migracdo—, mas nao os

mesmos paradigmas. Ocorre que o estudo das migragdes exige interdisciplinaridade.

De acordo com Almeida e Baeninger (2013, p. 25), “é preciso reconhecer o agente

que se desloca no espaco e no tempo e o contexto deste deslocamento”. Deve-se

buscar compreender “a sociedade de origem e de destino, bem como das relagbes

que se estabelecem entre elas de forma articulada” utilizando-se dos aparatos teéricos

das diversas areas do conhecimento.

O pioneirismo na tentativa de delinear uma teoria geral sobre o tema é atribuido
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a Ravenstein (1980). Sua anadlise considerou principalmente os fluxos de
deslocamentos e as distancias. Dentre os principais conceitos, destaca-se a nogao de
correntes e contracorrentes, que seriam resultado de um processo tendente a
equilibrar a oferta e a demanda de mao de obra (RAVENSTEIN,1980).

Analisando os censos britanicos de 1871 e 1881 e, posteriormente dados de
outros paises, esse autor prop0s leis de migragao, que podem ser assim sintetizadas:
1) razbes da migracao: prevalecem causas econémicas; 2) distadncia: o movimento
migratorio € gradual (passo a passo) e ocorre normalmente em curtas distancias e
cada fluxo gera um contrafluxo (a lacuna causada pela migracao de emigrantes é
preenchida por imigrantes); 3) caracteristicas dos migrantes: a migragao internacional
€ mais frequente com homens entre 20 e 45 anos sem filhos e as mulheres sdo maioria
na migracao interna.

No caso da migragdo venezuelana, ndo ha uma diferenga consideravel entre
0s sexos. Segundo a pesquisa “Perfil Sociodemografico e Laboral da Imigragao
Venezuelana” (SIMOES, 2017, p. 22), 72% (73,3% homens e 69,7% mulheres) dos
migrantes venezuelanos em Boa Vista possuem entre 20 e 39 anos de idade.

Acerca da distancia percorrida, conforme a ACNUR (2020), mais da metade
dos venezuelanos (53%) permanecem em paises vizinhos e a grande maioria dos
demais destinam-se a paises na mesma regido, como Chile, Equador, Argentina e
Panama. Por outro lado, merece destaque que embora 26,3% dos migrantes sejam
do Estado Bolivar, existe uma parcela significativa vinda de outros estados que nao
fazem fronteira com o Brasil: “Caracas (15,4%), Monagas (16,3%), Anzoategui (13,1%)
e Carabobo (7,4%)” (SIMOES et al, 2017, p. 25). Ademais, apenas 5,1% dos migrantes

narraram ter tido uma experiéncia migratoria (seja interna ou internacional) prévia.
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Tampouco prevalece a ideia de um contrafluxo para a Venezuela, ao menos ndo em
relagdo a migragao internacional.

Os estudos de Ravenstein influenciaram sobremaneira os autores neoclassicos,
para quem, conforme Figueiredo (2005), o fator econémico é determinante,
especialmente no que se refere ao trabalho. Segundo Martinez Veiga (2000), para a
teoria neoclassica, o movimento migratério aumenta conforme aumenta a diferencga
nos salarios.

Dentre os autores neoclassicos, destaca-se Lee (1980), que vé a decisao de
migrar como um ato racional, mas nao inteiramente individual. Para o autor, o
processo migratorio considera fatores positivos (atragdo), negativos (repulsédo) e nulos
tanto no local de origem como no de destino, assim como os obstaculos e fatores
pessoais. O individuo faria uma analise do que autor denomina “fatores do ato
migratorio”, os quais, considerados e ultrapassados na origem, tornam o individuo um
potencial migrante, e, se transposta quanto ao destino, faria o individuo um migrante.
De acordo com Lee, ha uma analise racional, pelo migrante, do custo-beneficio, mas
os fatores de atracdo devem ser suficientemente fortes para vencer superar a inércia
natural. Por isso, Lee (1980) considera que a migragao é seletiva, embora os fatores
na origem possam tornar potenciais migrantes, sdo os demais obstaculos, fatores
pessoais e questdes do destino que definirdo a decisdo de migrar.

Para os estruturalistas, a decisdo de migrar € social, e ndo individual. Nesse
sentido, a migragao seria parte de “um processo de transformagao estrutural e de
desenvolvimento da sociedade, incluindo as relagcdes sociais de producao, todas elas
reguladas por varias politicas institucionais” (SHRESTHA, 1987 apud FIGUEIREDO,

2005). Isto &, o individuo ndo decidiria simplesmente migrar, mas seria induzido a isso
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por fatores condicionantes. Nessa perspectiva, Singer (1980, p. 223-226), adepto do
estruturalismo-historico*?, classifica esses fatores condicionantes. Tal classificacao

parte, inicialmente, da constatagao de fatores de expulséo e de atragao:

Os fatores de expulsdo que levam as migracdes sédo de duas ordens: fatores
de mudanca, que decorrem da introducdo de relagdes de producéo
capitalistas nestas areas, a qual acarreta a expropriagdo de camponeses, a
expulsdo de agregados, parceiros e outros agricultores ndo proprietarios,
tendo por objetivo o aumento da produtividade do trabalho e a consequente
reducdo do nivel de emprego [...]; e fatores de estagnacdo, que se
manifestam sob a forma de uma crescente pressao populacional sobre uma
disponibilidade de areas cultivaveis que podem ser limitadas tanto pela
insuficiéncia fisica de terras aproveitavel como pela monopolizacao de grande
parte da mesma pelos grandes proprietarios [...]

[...] Entre os fatores de atra¢do, o mais importante é a demanda por for¢a de
trabalho, entendida estas ndo apenas como a gerada pelas empresas
industriais mas também a que resulta da expanséo dos servicos, tanto dos
gue sdo executados por empresas capitalistas como 0s que séo prestados
por reparticbes governamentais, empresas publicas e por individuos
autbnomos.

Para o autor, os lugares de onde se originam os fluxos sdo determinados pelos
fatores de expulsdo, definidos principalmente pelas desigualdades regionais.
Enquanto nos lugares de destino estdo os fatores de atragéo, principalmente a oferta
de trabalho. Assim, para Singer, a motivagcado para migrar € de natureza social e a

vontade do individuo pouco ou nada influencia na decisdo de mudar.

Quadro 3: Fatores de expulsdo e atragao de migrantes venezuelanos ao Brasil

Expulsao Atracgao

v' Crise econfmica: pais mais pobre da |v  Inser¢do econdmica: possibilidade de
Ameérica Latina; hiperinflagdo e perda do emprego formal e informal; envio de
poder aquisitivo; elevado numero de remessas a familiares;
pessoas abaixo da linha da pobreza (87%);

P A v iti i Ori ili :
rapida diminuicio de oferta de emprego Politica migratéria e facilidade de acesso

facilidade de regularizacdo migratoria,

formal; especialmente ap6s a Lei 13.445/2017;
v Violéncia generalizada: maior taxa anual de fronteira seca com rodovia (Troncal
homicidios da América Latina e Caribe; 10/BR174);

aumento das execugles extrajudiciais; : . . L.
¢ ) v Disponibilidade de insumos basicos:

acesso a alimentos e programas de

40 Os tedricos dessa corrente, ao falarem da migracdo, em geral, se referiam ao movimento rural-urbano,
principalmente a migragdo do campo para a cidade, ndo se preocupando com a migragao internacional.
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aumento da violéncia de género; auséncia transferéncia de renda, tratamento de
de confianca na policia; saude publico e gratuito; oferta de abrigos

- A : L € outros servicos aos migrantes.
v" Auséncia ou caréncia de insumos basicos:

alimentos, agua, medicamentos, gas
natural, eletricidade;

v" Violéncia politica: detencBes de opositores
politcos ou pessoas consideradas
opositoras; repressao a protestos; torturas.

v Auséncia de liberdade de expressao:
imposicdo de hegemonia comunicacional;
auséncia de independéncia do Poder
Legislativo e Judiciario; diminuicdo da
velocidade da internet (principal meio de
comunicacao néo controlado pelo governo).

Fonte: Autora, com dados de CONARE (2019), ACNUDH (2019) e UCV et al (2021), baseado em
Ramirez Cantor (2020).

No caso da migragao venezuelana, é frequente a narrativa do desejo de voltar
um dia se a situacdo melhorar. A migragcao ocorre pela impossibilidade de
permanéncia na percepgao dos migrantes. Segundo a Encuesta Nacional de
Condiciones de Vida (UCV et al, 2019; 2021) a inflagéo de 3,365% entre margo 2019
e margo de 2020 tem como consequéncia que 79,3% dos venezuelanos ndo possam
adquirir a cesta basica e apenas 3% nao sofrem com alguma forma de inseguranga
alimentar. A referida pesquisa indica que 8% das criangas com menos de 5 (cinco)
anos sao desnutridas considerando a razao entre peso e idade e 30% apresentam
desnutricao cronica.

Ainda segundo essa pesquisa, houve uma redugao acumulada do PIB de 74%
entre 2014 e 2020 e de 21,8% da oferta de emprego formal. O principal motivo da
migracao venezuelana apontada pelos familiares dos migrantes € a necessidade de

trabalho:
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Grafico 2: Distribuicdo de emigrantes recentes por razao principal por deixar a

Venezuela.
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Fonte: UCAB-ENCOVI (UCV et al, 2021).

Almeida e Baeninger (2013) observam que, mesmo na perspectiva de Singer,
nao se pode desconsiderar o papel do individuo, pois, para o autor, os fatores de
expulsao transformaria grande niumero de pessoas em migrantes em potencial, mas
nao necessariamente em migrantes. Com efeito, a analise de dados permite observar
que ha um perfil migratério. Além da idade, como visto anteriormente, ha outros fatores
que influenciam na decisdo de migrar: 30% dos venezuelanos que migraram nao
tinham emprego (o que reduziu para 14% no local de destino), 57% sao filhos e filhas
do responsavel pela familia e 65% viajam sos (UCV et al, 2021). Além disso, 3 a cada
5 enviam remessas aos que ficaram.

Percebe-se que a situagéo da Venezuela transforma os migrantes em possiveis
migrantes, mas os fatores pessoais também possuem grande influéncia. Normalmente,

os filhos em idade ativa que estdo sem emprego migram enquanto os pais e outros
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familiares permanecem. Apds o estabelecimento, € que outros familiares viajam para
reunido familiar (6%), segunda maior razdo da emigracao atras da busca de emprego
(87%).

Constata-se que ambas as teorias consideram os fatores econémicos e sociais
relevantes para se compreender a migragdo. Contudo, enquanto a corrente
neoclassica considera a migracdo uma decisao racional do individuo, para a teoria
estruturalista, a pessoa é induzida a migrar em razdo de uma insatisfagéo no lugar de
origem (e mesmo assim nao ignora questdes particulares do individuo). Almeida e
Baeninger (2013, p. 23), propde a adocao de “novos modelos tedricos, que oferecem
melhores resultados quando partem de abordagens conciliatorias das perspectivas
micro e macroestruturais da realidade social’.

Nessa perspectiva, tem-se destacado a teoria construtivista nas relagdes
internacionais. Conforme Figueira (2015, p. 93), “o construtivismo oferece ndo uma
visdo de como € o mundo, mas uma metodologia de questionamento e analise de
discursos utilizados para interpretar o mundo”. Ainda segundo o autor, para os
construtivistas, ndo ha uma realidade objetiva, e sim “uma construcdo intersubjetiva
da realidade” (FIGUEIRA, 2015, p. 92). A abordagem construtivista considera que
tanto o individuo como a sociedade influenciam-se mutualmente.

E preciso considerar ainda outros fatores que ndo econémicos na migraco.
Nessa decisdo de migrar, muitas vezes, a violagao dos direitos humanos no pais de
origem é fator determinante (OLEA, 2004). Nessa perspectiva, muitos autores tém
trabalho com a ideia de migragao de crise, cujo conceito surge em 1993 quando.
Castles e Miller (1998) langam a primeira edicao do livro The Age of Migration,

trazendo em seu bojo a ideia de que os processos migratérios em si ndo se constituem
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crises e sim, que as crises nos mais diferentes locais do mundo e outros processos
complexos afetavam os fluxos migratérios causando aumento nos mesmos.

Fluxos migratérios contemporaneos de saida tém como origem fatores
politicos, socioeconémicos, geograficos e culturais, bem como os individuos que
tomam a decisdo de migrar, geralmente na forma agdes coletivas repetidas
fundamentadas em modificagdes sociais e econdmicas no pais de origem do migrante
(CASTLES; MILLER, 1998).

Castles e Miller (1998) apontam ainda a superacdo de teorias migratorias
anteriores, como a Teoria Econdmica Neoclassica, a qual é vista atualmente como
uma teoria limitada pela sua simplicidade e incapacidade explicativa frente a diversos
movimentos migratorios contemporaneos e de predicdo do futuro. Os autores
apontam ainda a superacao da nova teoria econémica sobre migracao laboral, a qual
exclui completamente a ideia de liberdade do individuo no momento de realizar uma
escolha de local para migrar e da teoria histérico-estrutural, a qual por suas raizes
marxistas limita a migragdo a movimentacao de trabalhadores em busca de locais com
maior capital.

Advinda da superacdo e das criticas as mais variadas teorias migratérias
mencionadas acima surge a teoria de sistemas migratorios a qual utilizando-se de
fatores comparativos e interdisciplinariedade entre economia, relagdes internacionais,
agdes populacionais coletivas e fatores institucionais busca demonstrar as origens das
tendéncias migratérias mais modernas “quando dois ou mais paises realizam a troca
de migrantes” (CASTLES; MILLER, 1998, p. 23).

A teoria migratéria sistémica tem como pressuposto a existéncia de relagao

prévia de envio e recepgao entre paises antes do aumento do fluxo migratério entre
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esses paises, esses lagos podem ser coloniais, de comércio, politicos e até culturais,
sendo, portanto, o fluxo migratério o resultado de diversas interagdes micro e
macroestruturais que ampliariam a motivagao coletiva no momento da escolha de um
local para migrar.

Nesse sentido, em momentos de crise interna do pais repelente, os migrantes
naturalmente buscardo os paises de que mais ouviram falar, onde ha nucleos
conhecidos de pessoas ou familiares da mesma nacionalidade, cuja relagao comercial
ou internacional se fez mais presente na propaganda ou até no cotidiano do migrante,
ou seja, o sistema interno do pais em crise ou repelente funciona como o propulsor
que direciona o coletivo de migrantes para um determinado pais. Com base na teoria
migratoria sistémica o aumento do fluxo migratério seria composto de fatores
complexos individuais, coletivos, politicos, sociais e econémicos tanto no pais receptor
como no pais repelente.

Moreira e Borba (2021) indicam que o nome “crise migratoria” seria geralmente
utilizado pelo pais receptor de migrantes com intuito politico e midiatico visando incitar
no imaginario da populagao do pais receptor o conceito de um movimento exégeno
que aflige e prejudica a populacédo nativa. As autoras (2021, p.8) classificam como
crise migratoria “uma sucessado de deslocamentos massivos de populagbes que se
direcionam precariamente e de maneira irregular a outros paises”.

No Brasil, adotou-se o discurso de crise migratéria e, para além disso,
tornaram-se comuns a utilizagdo da migragdo como argumento para justificar
problemas na saude, seguranga, educagao, entre outras areas, que ja vinham de
muitos anos e possuem causas estruturais. Trata-se ainda como crise numa forma de

justificar a auséncia de planejamento para uma questao previsivel. Pereira (2020, p.
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169) coloca que “tendo em vista o aprofundamento do caos politico, econémico e
social na Venezuela, a intensificagcdo do deslocamento dos imigrantes na regiao
tornou-se expressivo, principalmente, depois de 2015” e o fluxo migratério previsivel.

Com efeito, segundo Rodrigues (apud ROSSI, 2017) a migragao venezuelana
comegou pela classe média em direcao a Espanha e aos EUA e posteriormente os
mais pobres seguem o mesmo caminho, o que se intensifica ja em 2010. Nesse
mesmo periodo tem inicio a migracao de retorno de brasileiros e depois intensifica-se
a migragao, que chegou aos maiores numeros a partir de 2017.

Da mesma forma, conforme o capitulo anterior, as san¢des econdmicas
aplicadas a Venezuela desde 2015 e que contaram com o apoio do Brasil ao menos
a partir de 2016, evidenciavam que o fluxo migratdrio iria se intensificar. Nao obstante,
a resposta brasileira veio apenas em 2018.

Nesse diapasdo, a modificagdo conceitual para a chamada migragéo de crise
perpassa também por uma reorientacido do referencial de analise dando enfoque
principal quanto as causas da migragao ao pais de onde os migrantes saem, e n&o ao
pais ou paises que os recebe, e considerando os fatores de expulsido de uma
coletividade de um determinado local, os quais podem envolver crises ambientais,

politicas, econémicas e sociais (MOREIRA; BORBA, 2021).

3.3. TRATAMENTO JURIDICO DOS PROCESSOS DE DESLOCAMENTO

Inimeras sao os fatores que impulsionam movimentos de individuos pelo globo,
fazendo com que se desloquem de seus territdrios de origem. Tem-se que por motivos
econdmicos, sociais, politicos e ou perseguicdo é possivel ensejar a saida de

individuos de um determinado local em que ele considera como sendo sua
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patria/nagao.

3.3.1. O “estrangeiro” e o nacional

Tem-se que frisar que durante muito tempo o individuo ndo era visto e nem
reconhecido como sujeito de direito internacional, em um primeiro momento esta
categoria era relegada apenas e tdo somente aos Estados e organismos
internacionais. Somente apds as grandes guerras mundiais que se reconheceu
necessidade de elevar a categoria de sujeitos de direito internacional os individuos,
possibilitando uma prote¢cao no ambito internacional.

Antes de adentrar as especificagbes relativas a estrangeiro, refugiados,
migrantes e outras denominag¢des comumente utilizadas, é preciso trazer notas
conceituais que serao utilizadas para o conceito que se tem de nacionais e do préprio
vinculo existente.

Classicamente, define-se nacionalidade como o vinculo juridico-politico entre o
individuo e o Estado. Nao se confunde com a naturalidade, conceito ligado ao territério
do local de nascimento*', nem tampouco com a cidadania, relacionada a participacao

em uma comunidade politica*?. Denomina-se assim o vinculo de nacionalidade a

41 O Dicionario Aurélio (FERREIRA, 2004, p. 573) define naturalidade como “local (municipio, estado,
etc.) de nascimento). Cabe esclarecer que, com a Medida Provisdria 776/2017, convertida na Lei n°®
13.484/2017 (BRASIL, 2017b), a naturalidade pode ser declarada no momento do registro de
nascimento como sendo tanto o local de nascimento como o domicilio da mae, desde que localizado
no territdrio nacional.

42 “Ser cidadao é ser reconhecido como membro ativo de uma comunidade politica. Essa condigdo
confere direitos (civis, politicos, sociais), e deveres (fiscais, militares) e oferece a possibilidade de
participagao civica nas questdes do Estado. [..] Através da cidadania, os valores de responsabilidade e
engajamento estdo mais uma vez na ordem do dia. A cidadania também deve o seu encanto a ideia
radicalmente nova a qual esta associada desde a Revolugéo Francesa: considerar a vida em sociedade
abstraindo ndo s6 as diferengas sociais, mas também as religiosas e, ha que acrescentar as étnicas.
Contudo, depois das sucessivas ondas migratérias que ocorreram no século XX, as sociedades
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relagao estabelecida entre um individuo e o Estado, sob a 6tica juridica-politica. Este
vinculo tem um aspecto juridico por quanto acarreta direitos e deveres
intrinsecamente ligados ao individuo por razao da nacionalidade e politico pois
possibilita a participagado no Estado, considerando tratar-se de um regime democratico.

Trata-se de um status conferido ao individuo*® em razao de um elo de lealdade
com o Estado (HARVARD, 1929 apud TIBURCIO, 2014). Assim, este instituto observa
no Direito Internacional alguns principios basilares, dentre os quais: 1) Todo Estado
deve conceber sua comunidade nacional (BRASIL, 1932; BRASIL, 1929); e 2) Toda
pessoa tem direito a uma nacionalidade e ndo pode arbitrariamente ser privada dela
nem do direito de altera-la (ONU, 1948).

A Convencgao de Haia de 1930 (BRASIL, 1932) estabeleceu que cada Estado
deve legislar sobre quem s&o seus nacionais. O Codigo de Bustamante de 1928
(BRASIL, 1929), no mesmo sentido, indicou que cada Estado deve aplicar seu préprio
direito para determinar a nacionalidade das pessoas fisicas e juridicas dentro ou fora
de seu territério. Assim, cabe a cada Estado legislar sobre a aquisicdo, perda e

reaquisi¢cdo da nacionalidade, por isso € um vinculo estabelecido pelo direito interno*

ocidentais se tornaram efetivamente multiculturais. Essa evolugédo nao seria problematica se, com ela,
nao viessem também as ondas de particularismos. [...] A cidadania também é questionada em sua
relagdo com a nacionalidade. Classicamente, a cidadania pressupde a aquisi¢ao da nacionalidade do
pais onde é exercida [...]. Entretanto, nas ultimas décadas, a afirmagao de outras formas de cidadania
autoriza a desvincular esses dois conceitos; existiria uma cidadania transnacional, manifestada por
ocasiao das mobilizagbes antiglobalizagcdo; uma cidadania supranacional, encarnada pela cidadania
europeia instituida em 1992 pelo Tratado de Maastricht; enfim, uma cidadania local, exercida a partir
do compromisso associativo, sem esquecer o exercicio do direito de voto, nas eleigdes municipais, por
populacdes estrangeiras” (DORTIER, 2010, p.70).

43 Convencgdo do Conselho da Europa sobre Nacionalidade (1996 apud TIBURCIO, 2014), art. 2°, a:
“Nacionalidade designa o vinculo juridico entre um individuo e um Estado, ndo indicando, contudo, a
origem étnica desse individuo”.

44 Ha dois principios predominantes que auxiliam a normatizagdo da aquisicdo da nacionalidade
originaria nos ordenamentos juridicos nacionais: 1) jus saguinis, caso em que a nacionalidade é
atribuida em razdo do “sangue”, isto &, por critérios de filiagcdo e/ou descendéncia; e 2) jus soli, critério
territorial, pelo qual a nacionalidade ¢é atribuida em razao do local de nascimento, independentemente
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(PODESTA COSTA, 1947 apud PAOLLI, 2006).

Sob a andlise constitucional de nacionalidade, o artigo 12 da Constitui¢cao
estabelece duas formas iniciais de aquisi¢do da nacionalidade, sendo considerados
nacionais natos e naturalizados. Os nacionais natos sdo aqueles que desde o
nascimento ja se concebe o direito a nacionalidade, seja pelo critério ius soli ou ius
sanguinis, o primeiro diz especificamente que serdo considerados brasileiros natos
aqueles que nascerem em solo brasileiro e a segunda hipdtese, para aqueles que sao
filhos de brasileiros mas que acabaram nascendo em territério estrangeiro.

No Brasil, o critério ius sanguinis € utilizado no artigo 12, inciso | tanto na alinea
b e ¢, sendo na primeira hipotese para filhos de pais brasileiros residentes em territorio
estrangeiro, cujo pai ou mae esteja a servigo do estado brasileiro, e na segunda, para
filhos de brasileiros nascidos em territério ndo nacional e que ou é registrado em
reparticdo publica brasileira naquele territério ou quando atingida a maioridade opte
pela nacionalidade brasileira.

Pode-se afirmar que o critério brasileiro € extremamente abrangente no que
tange a aquisicdo da nacionalidade originaria. Embora a analise neste momento se
faca com base na constituicdo brasileira muitos paises adotam tais critérios, ora mais

brandos, ora extremamente rigidos para se estabelecer a nacionalidade de um

da nacionalidade dos ascendentes. O Brasil adota como regra o jus soli, excetuando os casos em que
0s pais estejam a servico de outros paises. O jus sanguinis também é adotado, bastando que o
brasileiro nascido no exterior seja filho de pai ou mae brasileiros e qualquer deles esteja a servico do
pais ou filho de pai ou méae brasileira, seja registrado em reparticdo consultar e faga a averbagéo do
registro no cartdrio do 1° oficio da capital do pais ou no primeiro lugar de residéncia se vier a residir em
territério nacional. N&o tendo sido feito o registro em consulado no exterior, permanece a possibilidade
de optar pela nacionalidade brasileira a qualquer tempo (BRASIL, 1988). Em qualquer dos casos, nao
€ mais necessario manifestar novamente a opc¢ao pela nacionalidade brasileira ap6s a maioridade.
Outro modo de aquisi¢do da nacionalidade é a naturalizagdo, que ocorre quando o n&o nacional se
investe juridicamente na condigdo de nacional pela vontade e permissao legal, como alteracao territorial,
casamento, jus laboris (trabalho) e jus domicilli (domicilio). No Brasil, a lei prevé quatro tipos de
naturalizagao (ordinaria; extraordinaria; especial; e provisdria), que séo previstas na Lei de Migragao a
partir do artigo 64.
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individuo.

No entanto ndo € apenas pela via originaria que o individuo podera ser
considerado brasileiro, sendo que podera também por um processo de naturalizagao,
isto €, uma aquisicao de nacionalidade secundaria, ndo decorrente do Nascimento,
mas por vontade do seu adquirente. Na naturalizagdo, segundo o artigo 12, inciso Il
da CF é possivel adquirir a nacionalidade secundaria, para paises de origem lingua
portuguesa com uma benesse de ser Ihe exigido apenas um ano de residéncia
ininterrupta em solo brasileiro ou para os oriundos de paises de outros idiomas a
permanéncia mais de 15 anos ininterruptos no Brasil e sem qualquer condenacao
criminal.

Outra caracteristica em se tratando de nacionalidade € que existe um
abrandamento nas exigéncias em relagao a paises cujo idioma € o portugués, isso
porque se reconhece uma mesma origem ndo apenas idiomatica, mas também
cultural, tendo sido colonizados pelo mesmo povo, tendo mesmo tronco comum em
sua histéria, sem contar a facilitacdo da insercao deste individuo o pais que este
pretende se vincular. Note-se que ndo esta se cogitando acerca dos tratados
internacionais da amizade e da igualdade, que possibilitaram tratamento de
reciprocidade, no caso da Constituicdo Brasileira aos Portugueses. O que alguns
autores preferem denominar como tratamento diferenciado ou quase nacionalidade.

De outro lado, tem-se o estrangeiro, cujo conceito quase sempre trabalhado se
utilizando de um critério excludente, sendo inserido na condi¢ao de estrangeiro aquele
que nao é nacional. Isso inclui os apatridas, que nao ostentam nenhuma nacionalidade,
mas também aqueles que possuem outra nacionalidade (exceto se também

considerados brasileiros).
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Note-se que, em face do Estado, todo individuo € nacional ou ndo nacional.

Sao considerados nao-nacionais todos aqueles que nao se enquadrem nas hipoteses
legais de aquisicao da nacionalidade, o que, como visto, € definido pelo direito interno.
Assim, ndo € raro que a um individuo nao seja atribuida nenhuma nacionalidade, o
que ocorre, por exemplo, quando o pais de nascimento adota o critério jus sanguinis
e o pais de nacionalidade dos ascendentes adota o critério jus soli ou ainda pela perda

arbitraria da nacionalidade.

3.3.2. O refugiado

Refugiado é um individuo que se afasta de seu pais de nacionalidade ou
residéncia por motivos de perseguicao cuja permanéncia traga riscos. Segundo Jubilut
e Madureira (2014) foi apés a Primeira Guerra Mundial e a Revolugdo Russa que
surge o interesse internacional pela prote¢ao dos refugiados, pois o instituto do asilo,
por ser discricionario, tornou-se insuficiente, tendo sido elaborados alguns tratados
com a finalidade sistematizar o referido instituto.

Apos a Segunda Guerra Mundial, concomitantemente com a
internacionalizagao dos direitos humanos, o refugio passou a integrar o rol de

protecdes reconhecidas pela sociedade internacional:

Ao longo da primeira metade do século XX, algumas entidades foram criadas
e alguns tratados historicos foram elaborados para sistematizar e
internacionalizar o instituto do reflgio, mas foi com (i) o término da Segunda
Guerra Mundial, (ii) o advento da Organizacdo das Nac¢6es Unidas (ONU) e,
precipuamente, (iii) o estabelecimento do Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para Refugiados (ACNUR), que se avancou internacionalmente na
protecdo, sobretudo com a elaboragédo da Convencéo Relativa ao Status dos
Refugiados de 1951 (Convencéo de 51), que conceituou de modo universal
o instituto do refgio ainda que com base em seu contexto historico. (JUBILUT;
MADUREIRA, 2014, p. 13)
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O conceito de refugiado surge, portanto, no contexto europeu poés-guerra,
consagrando-se com a Convengao Relativa ao Estatuto dos Refugiados (BRASIL,
1961). Segundo esta convencéao serao considerados com este status juridico aquele
individuo ou que ja havia sido reconhecido como refugiado por outros tratados

internacionais anteriores ou:

Que, em consequiéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro
de 1951 e temendo ser perseguida por motivos de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora do pais de
sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer
valer-se da protecdo desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade e se
encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia
de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido ao referido temor, ndo quer
voltar a ele. [sic]

Inicialmente, além do enquadramento no conceito acima, era necessario nao
estar presente nenhuma das clausulas de exclusao do status de refugiado, previstas
na mesma Convencao. Em sintese, a condigao de refugiado s6 poderia ser declarada
aos individuos que saissem da Europa em decorréncia da Segunda Guerra Mundial.

Diante do processo de independéncia dos paises africanos e sudeste asiatico,
principalmente entre 1957 e 1967, que se caracterizaram por diversos conflitos locais
surge um contingente de pessoas deslocadas que nao se enquadravam no conceito
europeizado de refugiado (SQUEFF, 2017, p. 93-94). Em razéo disso, as clausulas de
exclusao foram retiradas com o Protocolo sobre o Status de Refugiado de 1967.

De acordo com Jubilut e Madureira (2014, p. 14) a partir do Protocolo sobre o
Status de Refugiado de 1967 “a protecao aos refugiados passa de fato a ser universal
[...] sem limites temporais ou geograficos”. No entanto, os autores apontam que,
mesmo com a retirada das clausulas de exclusao, o conceito de refugiado é limitado
por trés razao: 1) auséncia de definicdo pela Convencao de “perseguicao”; 2) nao

abrangéncia de outros tipos de deslocamentos forcados; e 3) falta de maior integracao
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com os demais direitos humanos.

Sobre o conceito de perseguicdo, o “Manual de Procedimentos e Critérios a
Aplicar para Determinar a Condi¢cao de Refugiado — de acordo com a Convencéao de
1951 e o Protocolo de 1967 relativos ao Estatuto dos Refugiados” (ACNUR, 2011, p.
14), cuja primeira edi¢gado ocorreu em setembro de 1979, trouxe a conceig¢ao de que “a
ameaca a vida ou a liberdade em virtude da raga, religido, nacionalidade, opinides
politicas ou pertencimento a um grupo social especifico € sempre caracterizada como
persegui¢cao” e acrescentou que “outras violagdes graves aos direitos humanos —
pelas mesmas razdes — também poderiam caracterizar persegui¢cao”. No entanto, o
Manual ndo possui forgca vinculante como a Convencéo.

Mas, apesar de trazer uma interpretacdo ampla ao admitir que ndo apenas risco
a vida ou a liberdade, mas também outras violagdes de direitos humanos justificam o
reconhecimento da condigdo de refugiado, a limitacdo as razdes de “raga, religido,
nacionalidade, opinides politicas ou pertencimento a um grupo social especifico”
permaneceu. O manual, que possui uma finalidade interpretativa, ndo poderia mesmo
pretender substituir a Convencdo. Existe uma infinidade de situacbes em que o
individuo possa ser perseguido dentro de um pais, motivos religiosos, politicos,
étnicos-raciais, dentre outros. E isso indiscutivelmente o torna pertencente a um grupo
vulneravel (PASCHOAL, 2012, p. 96). Contudo, existem outras situacées néao
abrangidas pelo conceito.

Os paises do continente africano deram seguimento a ampliagdo do conceito
para reconhecer como refugiado qualquer pessoa que tenha que deixar seu pais por
“agressédo externa, ocupacdao ou dominagao estrangeira, ou acontecimentos que

perturbem gravemente a ordem publica” pela Convengdo que Rege os Aspectos
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Especificos dos Problemas dos Refugiados na Africa de 1969 da Organizacdo de
Unidade Africana (OUA), atualmente Unido Africana. A ampliagao das situagbes que
ensejam o reconhecimento de refugiado no continente africado tem o mérito de
ultrapassar a analise individual para abarcar também requisitos objetivos que afetam
uma coletividade.
Seguindo a mesma logica de regionalizacdo, diante do surgimento das
ditaduras na América Latina, em 1984, a definicdo de refugiado € ampliada também
no sistema interamericano pela Declaracdo de Cartagena, passando a abarcar “a

grave a generalizada violagao de direitos humanos”:

Terceira - Reiterar que, face a experiéncia adquirida pela afluéncia em massa
de refugiados na América Central, se toma necessario encarar a extensdo do
conceito de refugiado tendo em conta, no que é pertinente, e de acordo com
as caracteristicas da situacao existente na regido, o previsto ha Convengao
da OUA (artigo 1., paragrafo 2) e a doutrina utilizada nos relatérios da
Comisséo Interamericana dos Direitos Humanos. Deste modo, a definicdo ou
o conceito de refugiado recomendavel para sua utilizagédo na regido € o que,
além de conter os elementos da Convencgédo de 1951 e do Protocolo de 1967,
considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus
paises porque a sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameacadas
pela violéncia generalizada, a agressao estrangeira, os conflitos internos, a
violagdo macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham
perturbado gravemente a ordem publica.

A Declaragao de Cartagena, assim como a Convengao que rege os Aspectos
Especificos dos Problemas dos Refugiados na Africa de 1969, também traz questées
coletivas a serem consideradas, independente de fatores apenas individuais.
Enquanto na Convencéao de 1951 a anélise da situagao legal, politica e social do pais
de origem era feita para confirmar o “fundado temor” individual, na Declaragéo de
Cartagena essa mesma situacgao € suficiente para justificar o refugio sem necessidade
de predicados individuais.

Ocorre que o temor, elemento exigido pela Convencgéo de 1951, € uma questao

psicoldgica e, portanto, subjetiva, que deve ser confrontada com as condigdes
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objetivas no pais de origem. Para esclarecer melhor, busca-se novamente o auxilio
do “Manual de Procedimentos e Critérios a Aplicar para Determinar a Condi¢ao de
Refugiado — de acordo com a Convencgao de 1951 e o Protocolo de 1967 relativos ao

Estatuto dos Refugiados” (ACNUR, 2011):

38. Ao elemento “temor” — que é um estado de espirito e uma condicéo
subjetiva — é acrescentado o requisito “fundado”. Isso significa que ndo basta
averiguar apenas o0 estado de espirito do solicitante para que seja
reconhecida a condicdo de refugiado, mas se esse estado de espirito
encontra fundamento em uma situagao objetiva. A expressao “fundado temor”
contém, portanto, um elemento subjetivo e um outro objetivo, e, para
determinar se esse receio fundado existe, ambos os elementos deverédo ser
levados em consideragéo.

39. E razoavel supor que, a menos que seja pelo gosto da aventura ou para
conhecer o mundo, normalmente ninguém abandona a sua casa e 0 seu pais
sem ser compelido por alguma razéo imperiosa. Podera haver muitas razées
gue sejam imperiosas e compreensiveis, mas apenas uma podera servir de
fundamento para a determinacdo da condicdo de refugiado. A expressao
“fundado temor de perseguicao” — pelos motivos referidos — ao indicar uma
razdo especifica torna automaticamente todas as outras razées motivadoras
da fuga irrelevantes para a definigdo. Assim, ndo estéo abrangidos os casos
de vitimas de fome ou de desastres naturais, a menos que também possuam
fundado temor de persegui¢do por um dos motivos referidos no artigo 1 (A)
da convencdo. No entanto, esses outros motivos podem nédo ser
completamente irrelevantes para o processo de determinagéo da condigéo de
refugiado, ja que é necessario considerar todas as circunstancias para uma
compreensao adequada do caso do solicitante.

40. Uma avaliagédo do elemento subjetivo € inseparavel de uma apreciagao
da personalidade do requerente, jA que as reacdes psicolégicas dos
diferentes individuos podem n&o ser as mesmas em condi¢Bes idénticas.
Algumas pessoas podem ter convicg¢des politicas ou religiosas tao fortes que,
se viessem a delas abdicar, suas vidas se tornariam intoleraveis. Outras
pessoas, por outro lado, podem n&o possuir convic¢des tdo marcantes. Umas
podem tomar uma decisdo impulsiva para fugir, outras podem planejar
cuidadosamente a sua partida.

Nota-se que ha uma mudanga de paradigma, pois ao incluir a ameaca a direitos
em decorréncia da “violéncia generalizada”, agressao estrangeira”, “conflitos internos”
e “violagdo macica dos direitos humanos” sem liga-las ao temor, retira a necessidade
de uma comprovagao de um fator psicoldgico. Além disso, inclui outras violagdes a
direitos humanos que nao apenas aqueles descritos na Convencéao de 1951.

A Declaragdao de Cartagena adota bases distintas para caracterizar as

situagdes de refugio:
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A perspectiva de Cartagena, como afirmado anteriormente, ndo é uma
simples extensdo do conceito de refugiado, ja que o conceito ndo introduz
novos elementos a perspectiva individualizada da Convencgéo, mas parte de
bases completamente distintas para definir o estatuto de refugiado.
Cartagena parte da situagdo objetiva do entorno politico e social que podera
afetar qualquer pessoa independentemente de seus atributos individuais.

[...]

Tomando em consideracdo a complementaridade dos sistemas de protecao
da pessoa humana que surgiram no direito internacional, notamos que a
Convencao de 1951 se serve principalmente das fontes dos direitos humanos,
enquanto que Cartagena, além disso (vida, seguranca e liberdade),
estabelece uma ponte segura com o direito internacional humanitario [...].
(CARNEIRO, 2012, p. 19).

Embora a Declaracdo de Cartagena nao tenha carater vinculante, 16 paises
incluiram seu conceito ampliado em seus ordenamentos juridicos: Argentina, Belize,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Mexico,
Nicaragua, Paraguai, Peru, Uruguai e, por determinacdo judicial, Costa Rica e
Equador (NICHOLSON; KUMIN, 2017).

Nesse sentido, a Lei n° 9.474/1997 (BRASIL, 1997) coloca que o
reconhecimento da condi¢ao de refugiado pressupde “grave e generalizada violagao
de direitos humanos”. E por essa definicdo ampliada que alguns autores tém incluido
a categoria dos refugiados ambientais®. Foi utilizando a definicdo ampliada que o
Brasil, por meio do Comité Nacional de Refugiados (CONARE), reconheceu os
venezuelanos como refugiados em razdo de violéncia generalizada e violagdes
macicas de  direitos  humanos. Segundo a Nota  Técnica n°

3/2019/CONARE_Administrativo/ CONARE/DEMIG/SENAJUS/MJ (BRASIL, 2019):

45 Essa expressao, que se refere a migragdes forgadas por fatores ambientais, ndo se adequa a
definicao tradicional de refugiados da Convencao de Genebra de 1951 e tampouco é unanime. Alguns
autores, como Ferro (2016) e Soto Flérez (2016), defendem que os refugiados ambientais podem ser
abrangidos pelo conceito ampliado da Declaragao de Cartagena (OEA, 1984), na expressao “grave e
generalizada violagao de direitos humanos”. Para Claro (2018), o termo “refugiado” nao é exclusivo da
Convencgao Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Borras Pentinat (2006) entende que “a progressiva
vinculagéo entre a protegcado dos direitos humanos e a protegdo do meio ambiente proporciona uma
ampliacdo da protegédo juridica estabelecida na Convengdo de 1951 também aos refugiados
ambientais”. Em sentido contrario, para Camargo Farias e Corredor Naranjo (2021), Jubilut e Apolinario
(2010), Keane (2004) e Pereira (2011), a categoria de refugiados ambientais ndo existe no Direito
Internacional.
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10.1. Diante da extensa pesquisa de pais de origem, analisada a luz dos
critérios de Cartagena, reconhecidos pela comunidade internacional,
considero que a Venezuela apresenta grave diagnéstico institucional com
multiplas violagBes dos direitos humanos e, com fulcro no inciso Il do art. 1°
da Lei n® 9.474/97, submeto a apreciacdo do Comité Nacional para os
Refugiados que reconheca a situacdo de Grave e Generalizada Violacdo
de Direitos Humanos em todo o territério da Venezuela, com base nos
critérios inspirados na Declaracdo de Cartagena, bem como ouvida a
consideracdo do MRE.

Cerca de 21 mil venezuelanos vivendo no pais se beneficiaram da decisao
tomada pelo Comité Nacional de Refugiados (ACNUR, 2019). De fato, atualmente os
venezuelanos sao os principais solicitantes de refugio no Brasil, correspondendo em
2018 a 77% das solicitagdes (SILVA et al, 2020).

Destaca-se que a migragao Venezuela se intensificou a partir de 2014. A
Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) informa que cerca de 5 milhdes
de venezuelanos deixaram o pais nos ultimos anos (UCV et al, 2021). Segundo a
ACNUR (2020), 4,5 milhdes de venezuelanos estavam na condicdo de deslocamento
internacional forgado, sendo que apenas 93.300 eram reconhecidos como refugiados
e 794.500 solicitantes de refugio.

Nao obstante, apenas em 2018 o Brasil reconheceu oficialmente, por meio do
Decreto n° 9.285/2018 (BRASIL, 2018), a situacao de vulnerabilidade em razéo da
crise humanitaria na Republica Bolivariana da Venezuela, e, apenas em 2019, pela
Nota Técnica n° 3/2019/CONARE_Administrativo/ CONARE/DEMIG/SENAJUS/MJ
(BRASIL, 2019), a condicao de refugiado de venezuelanos por meio do procedimento

facilitado. Até 2018, o entendimento brasileiro era ndo se tratar, em regra, de refugio.
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Tabela 5: Solicitagoes de refugio por venezuelanos e decisoes do CONARE.

Solicitagées* | Solicitagdes | Deferimentos | Indeferimentos | Arquivadas | Extintas
apreciadas

2012 |1 1 - - 1

2013 | 49 1 1 - -

2014 | 191 2 - 2 -

2015 | 717 26 4 22 -

2016 | 2.601 36 14 22 -

2017 | 17.865 - - - -

2018 | 61.391 2.840 3 4 806 2.027
2019 | 53.713 27.783 20.693 - 1.668 5.417
2020 | 17.385 46.192 24.030 - 1.880 18.618
Total | 153.913 76.880 44.745 50 4.354 26.062

Fonte: autora, a partir de dados de CONARE (20217?) e *Policia Federal (apud OBMigra apud SILVA et
al, 2020; 2021).

Deve-se observar que o reconhecimento da condigdo de refugiado nao é
automatico, havendo a necessidade de requerer sua declaragdo. Ademais, como ja
dito anteriormente, esta ndo é a unica forma de regularizagdo migratoria a que
individuos venezuelanos podem se beneficiarem. Por outro lado, algumas das
protecdes destinadas aos refugiados aplicam-se aos venezuelanos ainda que nao
tenham essa condicao declarada.

A propria vedagao a devolugao ou principio do non refoulement se aplica a
qualquer nado nacional que possa incorrer em violagdes a direitos humanos,
independentemente do reconhecimento da condigéo de refugiado. Essa protegao esta
prevista na Convencédo Americana de Direitos Humanos, internalizada pelo Decreto n°

678/1992 (BRASIL, 1992b):

Art. 221[...]

8. Em nenhum caso o estrangeiro pode ser expulso ou entregue a outro
pais, seja ou ndo de origem, onde seu direito a vida ou a liberdade pessoal
esteja em risco de violagdo por causa da sua raga, nacionalidade, religido,
condigao social ou de suas opinides politicas.
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Sobre o tema, Bruna Vieira de Paula (2008), afirma que a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos considera que o principio de non refoulement foi
estendido para abarcar outras situagbes além das previstas, adquirindo o status de
uma norma jus cogens, ou seja, que € uma norma de observancia obrigatéria pelos
Estados, inclusive para os que n&o sao signatarios de tratados internacionais sobre o
tema.

Isso se deve também ao fato de o refugiado ter seu status declarado, ou seja,
nao € a decisdo do reconhecimento (no Brasil, do CONARE) concessiva, mas sim
declaratéria de uma condigdo que é ostentada pelo preenchimento dos requisitos.
Assim, em que pese nao haver a solicitagao de refugio, ndo é juridicamente licito

enviar um individuo a um local em que este corra risco.

3.3.3. O migrante

Da mesma forma que ndao ha um consenso acerca do conceito de migracao,
também a expressao migrante internacional carece de unanimidade. A OIM (2013)
coloca que para as Nagdes Unidas é necessario residir por um periodo superior a trés
meses para ser considerado migrante, excluindo turistas, pessoas em busca de
tratamento médico, entre outros.

Embora, o uso comum da palavra abarque alguns movimentos mais curtos,
como a sazonalidade agricola, excluiu também movimentos como a circularidade e a
pendularidade se menores de trés meses, tais como pessoas que trabalham em um
pais e moram em outro, que possuem domicilios ocasionais em outro pais e
populagao fronteirica.

Da mesma forma, ha controvérsia sobre a inclusao de refugiados na categoria
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de migrantes. Conforme dito anteriormente, o conceito de migragcdo da OIM (2013)
abrange também os deslocamentos de refugiados. No entanto, sua definicdo de
migrantes exclui deslocamentos que sejam obrigados por fatores externos.

No caso da migragao venezuelana para o Brasil, concede-se tratamento distinto,
conforme a forma de regularizagdo migratéria. Contudo, conforme visto anteriormente,
o Brasil reconhece a grave e generalizada violagdo aos direitos humanos de modo a
presumir a condicao de refugiado e adotar o procedimento simplificado para seu

reconhecimento.

Quadro 4 - Tipologia dos deslocamentos

Tradicionalmente, € tido como deslocamento humano que
acarreta mudanca de residéncia. Propbe-se, no entanto, a
inclusdo no conceito de movimentos mais curtos, quais sejam a
pendularidade e a circularidade.

A concessao do refligio a um estrangeiro € um dever do Estado
em virtude de grave e generalizada violagdo aos direitos
humanos. No Brasil, ndo se admite juridicamente a inclusao
status de refugiado por razbes ambientais.

A concessao de asilo é uma discricionariedade do Estado a um
estrangeiro perseguido por razfes politicas. Ressalte-se que,
neste caso, a perseguicdo é individualizada.

Fonte: Autora, baseada em Zamberlan (2004).

Migracao

Refugio

Asilo

O asilo também ¢é reconhecido como uma migracado forcada em razédo de
perseguicao politica. Nesse caso, a perseguigcado € individualizada. Ao contrario do
refugio, a sua concessao € uma faculdade do Estado e n&o um direito do individuo,
de modo que aquele ndo esta obrigado a conceder o status de asilado.

O proprio movimento migratdrio, por sua diversidade, admite classificar os tipos
de migrantes (conforme quadro 5). A tipologia dos migrantes baseia-se em diversos
fatores: 1) nas razbées do deslocamento — econdmico, ambiental, entre outros; 2) na
vontade — espontanea ou voluntaria e forgada; 3) na sua condi¢cédo juridica —

documentado e ndo documentado; 4) no tempo de deslocamento — trabalhador
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fronteirico e sazonal; 5) no percurso — de retorno.

Quadro 5 — Tipos de migrantes

Tipos Conceito
Classificacdo
Econdémico Trata-se de trabalhadores que fixam residéncia
em busca de melhores condicbes econbmicas
e/ou de vida ou, ainda, se dirigem ao pais
. B estrangeiro temporariamente em razdo de
Quanto as razbes trabalho.
do deslocamento Ambiental Refere-se a migracao incentivada por questdes

ambientais como terremotos, enchentes,
mudancas climaticas, entre outras.

Quanto a vontade

Espontanea ou voluntaria

Trata-se de pessoa que migra por razdes
pessoais, que podem incluir razdes
econdmicas e outras, mas que possui razoavel
liberdade de escolha.

Forcada

Trata-se de pessoas que decidem migrar por
razdes sociais, econdmicas, ambientais, entre
outras, e que a permanéncia no pais de origem
acarretaria risco a vida, liberdade e outros
direitos humanos.

Quanto a condicdo
juridica

Documentado

Refere-se ao migrante com entrada e/ou
permanéncia regular no pais receptor.

Nao documentado

Também chamado de irregular, trata-se do
migrante que nao ingressou legalmente no pais
receptor ou, apés o prazo autorizado de
permanéncia, ndo saiu.

Quanto ao percurso

De retorno

Este migrante é aquele que se deslocou para o
pais estrangeiro para fixar residéncia e, apés a
aposentadoria ou acumular certo patriménio ou
ainda por outras razfes, retorna ao pais de
origem definitivamente.

Quanto ao tempo de
deslocamento

Residente fronteirico

Este migrante é tipico do deslocamento
pendular em cidades gémeas. O migrante
conserva sua residéncia no pais de origem,
mas se dirige diariamente ou uma vez por
semana ao pais receptor para trabalhar.

Trabalhador sazonal

Este migrante realiza trabalhos que sé&o
sazonais, dirigindo-se ao pais receptor partes
do ano.

Fonte: autora.

E importante esclarecer que o migrante internacional ndo necessariamente é

um n&o nacional, podendo ser um brasileiro que retorna ou que, embora tenha nascido

no exterior, ostente a nacionalidade brasileira pelo critério jus sanguinis. Da mesma

forma, o fluxo da migracado da Venezuela ao Brasil também inclui pessoas de outras
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nacionalidades. Ademais, existem pessoas que, embora n&o sejam migrantes, estao
em situagcado migratoria, tais como as criangas que ja nasceram no pais. No entanto,
neste trabalho a referéncia a migragao venezuelana, sera limitada aos nacionais deste

pais por questdes metodoldgicas.

3.4. A LEGISLACAO BRASILEIRA

A primeira norma cujo intuito era regular a mobilidade humana no Brasil foi a
Lei de 20 de margo de 1720, que diante do enorme contingente portugueses que se
dirigiam ao Brasil para explorar as minas de ouro, considerado uma “sangria
populacional” (GUIMARAES, 2016), passou a exigir passaporte e limitava sua
concessao a funcionarios com atribuicao determinada no Brasil pela metropole ou aos
particulares que comprovadamente tivessem negaocios.

O governo portugués, ao mesmo tempo que proibia a migragdo, a incentivava,
mas para destinos especificos, como a ocupacgao das fronteiras do Brasil por razées
politicas, especificamente na manutencao dos territérios pelo principio uti possidetis
nas disputas territoriais com a Espanha. Portugal, conforme Piazza (1992) ainda
durante as negociagdes do Tratado de Madrid (1750) tomou uma série de medidas

para ocupacgédo do Brasil por suditos portugueses?®.

46 Sobre os antecedentes histérico do Tratado de Madrid, ha documentos que demonstram a
preocupacgao de Fernando de Gusm&o em expandir o dominio portugués em direcdo a Bacia do Prata,
dentre outras agdes entendia importante colonizar o sul do Brasil por familias agorianas a fim de
estabelecer a posse do territério. Prevendo a importancia estratégica da Bacia do Prata, Fernando de
Gusmao orientava dar preferéncia a sua ocupagéo em detrimento da parte superior do Amazonas, cuja
localizagdo geografica favorecia os portugueses pela comunicagdo com o Porto de Belém e pela
dificuldade geografica dos espanhois em razdo dos Andes. Ja apds o Tratado de Madrid, em parecer
1752, Fernando de Gusmao aconselha aumentar a guarnigao de Belém e a fortificar o Alto-Rio Branco
(CORTESAO, 1951).
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Apenas no século seguinte, a palavra migragao apenas ganha o sentido
direcionado a mobilidade humana*’. Com a chegada da Familia Real ao Brasil, deu-
se continuidade a politica de nucleos de colonizagdo, mas se passou a autorizar a
concessao de sesmarias a migrantes de qualquer nacionalidade pelo Decreto de 25
de novembro de 1808 (BRASIL, 1808). Segundo Luiz Demoro (1960, p. 79 apud IOTTI,
2003, p. 4), o Decreto de 25 de novembro de 1808 foi “o primeiro ato regular de
colonizacdo de estrangeiros, embora eles ja estivessem vivendo no Pais, porém
assumiam a atitude e o compromisso de colonizadores”.

Mesmo com a elevagao do Brasil a Reino Unido a Portugal e Algarves em 1815,
poucas foram as normas que trataram do assunto. Destaca-se que se inaugura a
disciplina da regularizacdo migratéria com a Portaria de 8 de fevereiro de 1817 (apud
IOTTI, 2001, p. 43-44), a qual determinava que os estrangeiros que chegassem ao
pais se apresentassem munidos de passaporte e cartas de legitimagdo para
regularizacado da estada, e o Decreto de 30 de julho de 1821 (apud BRASIL, 1889),
que previa multa ao mestre de navios em que se encontrassem pessoas sem
passaporte.

ApoOs a Independéncia, foram firmados varios tratados da Amizade com
previsdes que favoreciam a imigracdo. Interessante mencionar que os Tratados da
Amizade, Comércio e Navegagao, dentre os quais entre Brasil e Franga, ratificado
pela na Carta Lei de 26 de junho de 1826 (apud BRASIL, 1887a), e entre Brasil e o
Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda, ratificado pela Carta Lei de 17 de agosto de

1827 (apud BRASIL, 1887b), traziam previsdes semelhantes aquelas presentes em

47 Segundo Sousa (2013), a palavra emigragcdo surge em 1813 e a palavra emigrante em 1830.
Guimaraes (2016) afirma que os vocabulos migragéo, imigragdo e emigragdo ndo aparecem no
“Vocabulério Portuguez e Latino” dado ao rei D. Jodo V em 1720 pelo padre Raphael Bluteau.
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tratados internacionais pos-Segunda Guerra que visam a livre circulagao de pessoas.
Com efeito, os referidos tratados trouxeram o direito de liberdade de religiao,
igualdade de direitos, isonomia de taxas e impostos e livre comércio, navegacao e
residéncia.

Ao mesmo tempo em que se flexibilizaram as regras acerca da entrada de
migrantes e aumento de sua presenca nas forgas armadas, diante da impopularidade
de Dom Pedro |, cresceram a antilusitanissimo e a mixofobia. A impopularidade do
governo de D. Pedro | era alimentada por argumentos de tendéncia nacionalista“®,
ideologia surgida ap6s a Revolugdo Francesa, que influenciou a politica brasileira,
bem como de outros paises latino-americanos.

Apods a Revolugao Industrial (a partir de metade do século XXXIIl) a migragao
passou a ser regulada com normas especificas em todo o mundo. No Brasil, com a
crise na Europa e consequente aumento do fluxo migratorio, criou-se em 1938, pelo
Decreto-Lei n°® 406, de 4 de maio (apud BRASIL, 1939), o Conselho de Imigracéo e
Colonizagao que tinha dentre suas atribui¢cdes “determinar as quotas de admisséao de
estrangeiros no territério nacional”, “deliberar sobre os pedidos dos Estados relativos
a introdugdo de estrangeiros” e sobre “as solicitagbes de empresas, associagées ou
particulares que desejassem introduzir estrangeiros no pais”.

Esse 6rgao foi responsavel por estabelecer as bases da politica migratoria

brasileira:

A partir de 1940, porém, com a redugdo desse fluxo em decorréncia da
Segunda Guerra Mundial, o conselho perdeu praticamente suas funcgdes,
passando a realizar estudos sobre populacdo, colonizacéo, e legislagédo

48 Observa-se que, segundo Hobsbawm (1979, p. 162) “mesmo entre a mindscula camada dos
latifundiarios latino-americanos politicamente decisivos, seria anacronico falarmos nesse periodo de
algo mais que o embrido da “consciéncia nacional” colombiana, venezuelana, equatoriana etc.”.
Segundo o autor, ndo havia “condi¢des sociais” que permitisse o surgimento concreto de nacionalismos
€ consciéncia nacional.
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relativa aos imigrantes. Na area de colonizacdo, a maioria das analises visava
0 problema da migracéo interna, ou seja, o éxodo do Nordeste para o Sul.
Muitos estudos procuraram igualmente estabelecer objetivos para a atuacéo
do conselho no periodo pds-guerra. Através deles foi indicada a adogéo de
uma legisla¢@o mais liberal para os estrangeiros e o favorecimento da “vinda
de imigrantes de raga européia branca”.

Ainda nesse periodo, o conselho colaborou com o Ministério da Guerra,
fornecendo informacdes sobre as atividades dos imigrantes em geral, e
principalmente os oriundos da Alemanha, Italia e Japéao.

Em 1944, o conselho elaborou um anteprojeto de lei de imigracdo e
colonizacdo e analisou o projeto apresentado pelo Ministério do Trabalho,
IndUstria e Comércio de criacdo do Instituto Nacional de Imigracdo e
Colonizagdo. Manifestou-se contra a implantagdo desse 6érgéo, por
considerar mais adequada a instituicdo de um ministério especifico, ja que as
guestdes de imigracdo se ligavam a politica internacional e afetavam a
propria seguranca do pais.

Nessa fase, o conselho estabeleceu o0s principios gerais da politica
imigratéria brasileira, entre os quais se destacavam o0s seguintes: as
correntes imigratérias de ascendéncia ndo-européia deveriam ser
consideradas indesejaveis; a selecao de imigrantes deveria ser feita de modo
a admitir basicamente trabalhadores rurais, técnicos e operarios
classificados, e a distribuicdo dos varios grupos de imigrantes deveria ser
orientada pelo governo, levando em consideracdo o clima, a aptiddo e o
padréao de vida do imigrante. (ABREU, s/d)

Foi sobre esse paradigma de “excecéo juridica” e “legalmente indesejaveis” que
foram assentadas as bases da Lein®6.815/1980, ou Estatuto do Estrangeiro (BRASIL,
1980) que foi promulgada durante a Ditadura Militar e ficou em vigéncia até a
aprovacgao da Lei n® 13.445/2017, ou Lei de Migracado (BRASIL, 2017).

A Lei de Migragao pretende abandonar o paradigma da seguranca nacional
para o da protecéo aos direitos humanos. No entanto, apesar dos inegaveis avancos,
também ha incongruéncias. Conforme Melo (2018), o veto do paragrafo 2°4° do art. 1°
da Lei de Migracao, que pretendia assegurar a livre circulagao dos povos indigenas e
comunidades tradicionais das regides de fronteira, € um dos que mais demonstram a
preocupagao com a segurancga. Com efeito, nas razdes manifestadas na mensagem
de veto, esta “a defesa do territério nacional como elemento de soberania”, inclusive

pelo “controle da entrada e saida de indios e ndo indios” (BRASIL, 2017).

49 “Art. 1° Omissis. §2°. Sao plenamente garantidos os direitos originarios dos povos indigenas e das
populagdes tradicionais, em especial o direito a livre circulagao em terras tradicionalmente ocupadas”.
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O veto, além de incoerente com o direito dos povos indigenas, deixa de
reconhecer legalmente como regular uma situagdo de fato que ja ocorre
cotidianamente e impossivel de ser coibida, considerando-se o tamanho da fronteira
brasileira e, no caso daquela com a Venezuela, a existéncia de varios quildbmetros de
limites artificiais. Ademais, conforme visto, ambos os paises possuem areas indigenas
contiguas na fronteira. Ao apresentar o veto, além de nao autorizar, esses
deslocamentos se tornam irregulares.

As seguidas portarias de fechamento das fronteiras trazem também outras
contradicbes quando confrontadas com a legislacao interna, os tratados internacionais
e a Constituicdo Federal. Ao fechar as fronteiras, passa-se uma mensagem clara de
que o perigo esta no estrangeiro, ou melhor, em alguns. A questido € saber se a
diferenciacado entre pessoas provenientes de diferentes paises € razoavel. Como
ensina Streck (2014, p. 232), “o carater de uma construgdo arbitraria e explicita
expressa-se no reconhecimento da existéncia do discurso legislativo [...]. Dizer
equivale a existir; ndo dizer equivale a nao existir”.

Mesmo antes da Lei de Migragéo, o Brasil ja vinha adotando posturas mais
receptivas aos migrantes. A propria Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) ja trazia os
principios da prevaléncia dos direitos humanos e concesséo de asilo politico (artigo
4°, 1 e X). Além disso, deixava clara a pretensado de buscar “a integragdo econémica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma

comunidade latino-americana de nagdes” (artigo 4°, paragrafo unico).
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4 ANALISE DO DISCURSO DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N° 652/2021

Para compreender o fenbmeno dos deslocamentos humanos demonstrado nos
capitulos anteriores, é necessario apropriar-se de aportes tedricos de outras ciéncias,
aléem daquelas cujas contribuicbes teodricas, histéricas e juridicas, restaram
anteriormente explanadas. A analise que se busca demonstrar ndo pode restringir-se
ao ambiente predominantemente juridico, por ser este, as vezes, marcado pela
dificuldade para sensibilizar-se as reflexdes relacionadas a problematica das relagdes
seculares que permeiam a construgao dos discursos, o lugar de fala e o poder (BINDA,
2021, p. 19). E preciso produzir discussdes além daquelas que buscam fundamentar
sempre o discurso em suas teorias, permitindo apenas a constru¢ao de argumentos
que justifiquem a producgao e aplicagao do Direito, o que por vezes, dificulta a analise
de questdes que dependam de um dialogo interdisciplinar com outros campos, como
a Antropologia e as Ciéncias da Linguagem, particularmente quanto a Analise do

Discurso.

4.1. ACONSTRUCAO DOS DISCURSOS INSTITUCIONAIS

Os estudos de Patrick Charaudeau (2005, p.04) ensinam que a analise do
discurso é um estudo empirico-dedutivo partindo do ponto de vista das ciéncias da
linguagem, ou seja, “o analista parte de um material empirico, a linguagem, que ja
esta configurada numa certa substancia semiologica (verbal)”. A pesquisa néo
apresenta como pretensao o exaurimento dos estudos sobre o do tema, apenas busca
apropriar-se cientificamente das ligdes do citado autor, bem como, dos ensinamentos

do Professor Rafael Mario lorio Filho e Duarte (2009; ALMEIDA et al, 2016) sobre a
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matéria, para aplica-las a uma situacao particular, apontada ainda na introdugao,
como objeto. A situagao particular, segundo demonstrado nas se¢des anteriores, €
examinar se o discurso institucional da Portaria n° 652/2021 (BRASIL, 2021a) é
discriminatério quanto aos nao nacionais, provenientes da fronteira com a Venezuela.

Para o Professor lorio Filho (2014, p. 39), a metodologia sugerida por
Charaudeau encontra-se na arte da Teoria Semiolinguistica do discurso politico, “pois
se alinha a uma tradicdo de estudo dos géneros deliberativos e da persuasao
codificados pela retérica aristotélica” Nas palavras de Charaudeau (2005, p. 05),
significa que é preciso delimitar quais os objetivos em relagdo ao tipo de objeto
construido, e qual sera o instrumento empregado, conforme o procedimento escolhido;
partindo-se de uma problematica maior da organizacdo dos discursos, a fim de
“descrever as caracteristicas gerais do funcionamento do discurso em geral, ou as
caracteristicas particulares de um discurso em particular, isto €, de um texto”.

O que se busca, entdo, é atentar-se a ultima opg¢do acima descrita, ou seja,
empreender uma analise textual na realizacéo particular de determinado texto, “para
tentar descrever, da maneira mais exaustiva possivel, os tragos que a caracterizam”
(CHARAUDEAU, 2005, p. 05). Este modelo de analise, lorio Filho (2014, p.39) delineia
como a fundamentagdo “em um projeto de influéncia do EU sobre o TU em uma
situacado dada”, que por sua vez, € o exame do discurso institucional da Portaria n°
652/2021, sob o enfoque da analise discriminatéria quanto aos nao nacionais
provenientes da fronteira com a Venezuela; “e para a qual existe um contrato de
comunicacao implicito de interacao social”.

Quanto a este contrato de comunicagao, ou contrato de fala (por um tempo

assim chamado), em analise do discurso, Charaudeau ensina que ele é acentuado
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como um conceito central, definindo-o como:

o conjunto das condi¢des nas quais se realiza qualquer ato de comunicagao
(qualquer que seja sua forma, oral ou escrita, monolocutiva ou interlocutiva).

E o que permite aos parceiros de uma troca linguageira reconhecerem um ao
outro com os tragos identitarios que os definem como sujeitos desse ato
(identidade), reconhecerem o objetivo do ato que os sobredetermina
(finalidade), entenderem-se sobre o que constitui o objeto tematico da troca
(propdsito) e considerarem a relevancia das coercbes materiais que
determinam esse ato (circunstancias). (CHARAUDEAU; MAINGUENEAU,
2020, p.132).

Seguindo este preceito, o autor ensina que as ciéncias humanas e sociais
mostraram que as sociedades sdo compostas, fragmentadas, por diversas areas de
atividades, em que todas se constroem de maneira interacional entre individuos que
tentam regular socialmente as relagdes de forga que ai se instauram (CHARAUDEAU,
2016, p. 02). Esta relagao de for¢ca que nada mais € que uma relagao de poder, muitas
vezes demonstra-se no discurso, na fala, particularmente, no que fala e como fala.

Quanto a esta relagéo de poder e construgao do discurso, analisadas a luz do
objeto da presente pesquisa, € “importante refletir sobre as questdes de identidade
social e cultural” (CHARAUDEAU, 2015, p. 13), principalmente, nas sociedades ditas
modernas, que passam por crises identitarias, culturais, de geragdes, no ensino, de
cidadania, comunitaria, entre outras (CHARAUDEAU, 2015, p. 13), sendo estes os
momentos em que as relagdes sociais se estabelecem. Para o autor, a questao
identitaria evidencia-se por diversas abordagens, tais como, socioldgica,
antropoldgica, psicoldgica, historica etc.; no entanto, para a investigacdo da
construcao dos instrumentos que regulam as relagdes identitarias entre os sujeitos, a
analise do discurso ocupa o lugar de tamanha importancia, pois a linguagem esta no
cerne de identificacdo da socializagdo, do pensamento e dos valores, numa
perspectiva do dominio (CHARAUDEAU, 2015, p. 13).

Sendo assim, a anadlise do discurso “é¢ uma disciplina nova que nasce da
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convergéncia das correntes linguisticas e os estudos sobre a retérica greco-romana”
(IORIO FILHO 2014, p. 39). Segundo o autor, o conceito dessa disciplina, leva a
elementos da linguistica textual, na qual as informagdes da frase podem ser conexas
a diversos discernimentos linguisticos, extralinguisticos e sociais, permitindo-se
vislumbrar quais seriam os fins nos discursos, bem como, o0 modo em que estes
discursos sao organizados “sempre pelos trés lugares formadores de sentido: a
doutrina, a retdrica e os elementos de justificacdo ou de legitimag¢ao” (IORIO FILHO
2014, p. 39).

Por sua vez, o0 mandamento juridico aborda sobre o sistema de pensamento,
obtida por meio de uma atividade discursiva capaz de criar um ideal juridico para servir
de referéncia a constru¢ao de opinides (IORIO FILHO 2014, p. 42). A ret6rica mostra-
se como uma dinamica de comunicagao dos atores juridicos, mais precisamente,
‘refere-se a razao ideoldgica de identificagdo imaginaria da verdade juridica” (IORIO
FILHO 2014, p. 42). A justificacdo e a legitimacado sdo elementos que se referem a
influéncia do discurso juridico sobre as demais instituigdes externas ao campo do
direito, produzindo conceitos e estratégias que demonstrem que as ordens desse
discurso (decisdes) ndo sao arbitrarias e sim reconhecidamente motivadas (IORIO
FILHO, 2014, p. 44).

E importante registrar que o presente estudo orienta-se pelos ensinamentos
dos citados autores, portanto conduz-se pela Escola Francesa de analise do discurso,
propondo-se “a estudar particularmente as relacbes entre a forca persuasiva das
palavras e 0s seus usos na constituicdo da legitimidade do discurso politico (juridico)”
(IORIO FILHO, 2014, p. 40), que emana dos termos da Portaria n® 652/2021, da

Presidéncia da Republica Federativa do Brasil. Entenda-se por discurso, no aspecto
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linguistico, como “um encadeamento de palavras, ou uma sequéncia de frases que
seguem determinadas regras e ordens gramaticais no intuito de indicar ao outro — a
quem fala ou escreve — que lhe” (IORIO FILHO, 2014, p. 29) pretende informar algo,
ou sob o enfoque ora analisado, impor algo.

Senso assim, diante dos esclarecimentos conceituais sobre a teoria da analise
do discurso, importa refletir esta problematica da construgao persuasiva no campo do
direito, a fim de compreender a légica da socializagao, do pensamento e dos valores,
bem como, as intengdes, a for¢a persuasiva das palavras e os seus usos que validam
o discurso.

Impde-se mencionar que, mesmo que timidamente, a pesquisa se apropria da
nogao de campo, tal como definida em Bourdieu (2003). O discurso aqui citado, nao
€ o discurso juridico amplamente considerado, pois conforme demonstrado em recorte,
€ mencionado acima, trata-se de uma analise textual e focada na realizacao particular
de determinado texto, representado pelo texto da citada Portaria n® 652/2021 (BRASIL,

2021a) da Republica Federativa do Brasil, abaixo transcrita:

PORTARIA N° 652, DE 25 DE JANEIRO DE 2021

Dispde sobre a restricdo excepcional e temporaria de entrada no Pais de
estrangeiros, de qualquer nacionalidade, conforme recomendagédo da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa.

OS MINISTROS DE ESTADO CHEFE DA CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA E DA SAUDE, no uso
das atribui¢cbes que Ihes conferem o art. 87, paragrafo unico, incisos | e Il, da
Constitui¢éo, e os art. 3°, art. 37 e art. 47 da Lei n° 13.844, de 18 de junho de
2019, e tendo em vista o disposto no art. 3°, caput, inciso VI, da Lei n°® 13.979,
de 6 de fevereiro de 2020, e

Considerando a declaracao de emergéncia em saude publica de importancia
internacional pela Organizacdo Mundial da Saude em 30 de janeiro de 2020,
em decorréncia da infec¢do humana pelo coronavirusSARS-CoV-2(covid-19);
Considerando que é principio da Politica Nacional de Seguranga Publica e
Defesa Social, previsto no inciso VI do caput do art. 4° da Lei n° 13.675, de
11 de junho de 2018, a eficiéncia na prevencao e na redugéo de riscos em
situacdes de emergéncia que possam afetar a vida das pessoas;

Considerando a necessidade de dar efetividade as medidas de saude para
resposta a pandemia daSARS-CoV-2(covid-19) previstas na Portaria n°
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356/GM/MS, de 11 de margo de 2020, do Ministério da Saude;
Considerando que sao definidos como servicos publicos e atividades
essenciais os de transito e transporte internacional de passageiros e os de
transporte, armazenamento, entrega e logistica de cargas em geral, conforme
descrito nos incisos V e XXIl do § 1° do art. 3° do Decreto n° 10.282, de 20
de marco de 2020;

Considerando a manifestagcao da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
Anvisa, com recomendagao de restrigdo excepcional e temporaria de entrada
no Pais; e

Considerando o impacto epidemiolégico que a nova variante do
coronavirusSARS-CoV-2(covid-19), identificada no Reino Unido da Gra-
Bretanha e Irlanda do Norte e na Republica da Africa do Sul, pode causar no
cenario atual vivenciado no Pais; resolvem:

Art. 1° Esta Portaria dispde sobre a restricdo excepcional e temporaria de
entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, nos termos do
disposto no inciso VI do caput do art. 3° da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020, em decorréncia de recomendacgao técnica e fundamentada da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa por motivos sanitarios
relacionados com os riscos de contaminacdo e disseminagdo do
coronavirusSARS-CoV-2(covid-19).

Art. 2° Fica restringida a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer
nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres ou por transporte
aquaviario.

Art. 3° As restricbes de que trata esta Portaria ndo se aplicam ao:

| - brasileiro, nato ou naturalizado;

Il - imigrante com residéncia de carater definitivo, por prazo determinado ou
indeterminado, no territério brasileiro;

Il - profissional estrangeiro em missao a servigo de organismo internacional,
desde que identificado;

IV - funcionario estrangeiro acreditado junto ao Governo brasileiro; e

V - estrangeiro:

a) cdnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro;

b) cujo ingresso seja autorizado especificamente pelo Governo brasileiro em
vista do interesse publico ou por questdes humanitarias; e

c) portador de Registro Nacional Migratério; e

VI - transporte de cargas.

§ 1° As restrigdes previstas nesta Portaria ndo impedem o ingresso, por via
aérea ou aquaviaria, de tripulagdo maritima para exercicio de fungdes
especificas a bordo de embarcagao ou plataforma em operagao em aguas
jurisdicionais, desde que obedecidos os requisitos migratérios adequados a
sua condic¢ao, inclusive o de portar visto de entrada, quando este for exigido
pelo ordenamento juridico brasileiro.

§ 2° As restricbes previstas nesta Portaria ndo impedem o desembarque,
autorizado pela Policia Federal, de tripulagdo maritima para assisténcia
médica ou para conexdo de retorno aéreo ao pais de origem relacionada a
questdes operacionais ou a término de contrato de trabalho.

§ 3° A autorizacdo a que se refere o § 2° fica condicionada a termo de
responsabilidade pelas despesas decorrentes do transbordo firmado pelo
agente maritimo, com anuéncia prévia das autoridades sanitarias locais, e a
apresentagao dos bilhetes aéreos correspondentes.

§ 4° Nas hipoteses de entrada no Pais por rodovias, por outros meios
terrestres ou por transporte aquaviario, as exceg¢des de que tratam o inciso Il
e as alineas "a" e "¢" do inciso V docaputndo se aplicam a estrangeiros
provenientes da Republica Bolivariana da Venezuela.

Art. 4° As restricbes de que trata esta Portaria ndo impedem:

| - a execugdo de agdes humanitarias transfronteiricas previamente
autorizadas pelas autoridades sanitarias locais;

Il - o trafego de residentes fronteiricos em cidades-gémeas, mediante a
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apresentagédo de documento de residente fronteirico ou de outro documento
comprobatério, desde que seja garantida a reciprocidade no tratamento ao
brasileiro pelo pais vizinho; e

Il - o livre trafego do transporte rodoviario de cargas, ainda que o motorista
nao se enquadre no rol de que trata o art. 3°, na forma prevista na legislagéo.
Paragrafo unico. O disposto no inciso |l do caput ndo se aplica a fronteira com
a Republica Bolivariana da Venezuela.

Art. 5° Excepcionalmente, o estrangeiro que estiver em pais de fronteira
terrestre e precisar atravessa-la para embarcar em voo de retorno a seu pais
de residéncia podera ingressar na Republica Federativa do Brasil com
autorizagao da Policia Federal.

Paragrafo unico. Na hipétese prevista nocaput:

| - o estrangeiro devera dirigir-se diretamente ao aeroporto;

Il - devera haver demanda oficial da embaixada ou do consulado do pais de
residéncia; e

Il - deverao ser apresentados os bilhetes aéreos correspondentes.

Art. 6° As restricdes de que trata esta Portaria ndo impedem a entrada de
estrangeiros no Pais por via terrestre entre a Republica Federativa do Brasil
e a Republica do Paraguai, desde que obedecidos os requisitos migratorios
adequados a sua condigao, inclusive o de portar visto de entrada, quando
este for exigido pelo ordenamento juridico brasileiro.

Art. 7° As restricdes de que trata esta Portaria ndo impedem a entrada de
estrangeiros no Pais por via aérea, desde que obedecidos os requisitos
migratorios adequados a sua condig¢ao, inclusive o de portar visto de entrada,
quando este for exigido pelo ordenamento juridico brasileiro.

§ 1° Para fins do disposto no caput, o viajante de procedéncia internacional,
brasileiro ou estrangeiro, devera apresentar a companhia aérea responsavel
pelo voo, antes do embarque:

| - documento comprobatério de realizagéo de teste laboratorial RT-PCR, para
rastreio da infecdo pelo coronavirusSARS-CoV-2(covid-19), com resultado
negativo ou ndo reagente, realizado nas setenta e duas horas anteriores ao
momento do embarque, observados os seguintes critérios:

a) o documento devera ser apresentado no idioma portugués, espanhol ou
inglés;

b) o teste devera ser realizado em laboratdrio reconhecido pela autoridade de
saude do pais do embarque;

¢) na hipétese de voo com conexdes ou escalas em que o viajante permaneca
em area restrita do aeroporto, o prazo de setenta e duas horas sera
considerado em relagdo ao embarque no primeiro trecho da viagem;

d) o viajante que realizar migragdo que ultrapasse setenta e duas horas desde
a realizagao do teste RT-PCR devera apresentar documento comprobatério
da realizacdo de novo teste com resultado negativo ou ndo reagente para o
coronavirusSARS-CoV-2(covid-19) no check-in para o embarque a Republica
Federativa do Brasil;

e) as criangas com idade inferior a doze anos que estejam viajando
acompanhadas estdo isentas de apresentar documento comprobatério de
realizacao de teste laboratorial RT-PCR desde que todos os acompanhantes
apresentem documentos comprobatorios de realizagdo de teste laboratorial
com resultado do teste RT-PCR negativo ou ndo reagente para o
coronavirusSARS-CoV-2(covid-19), realizado nas setenta e duas horas
anteriores ao momento do embarque;

f) as criangas com idade igual ou superior a dois e inferior a doze anos que
estejam viajando desacompanhadas deverdo apresentar documento
comprobatério de realizagdo de teste laboratorial RT-PCR com resultado
negativo ou ndo reagente para o coronavirusSARS-CoV-2(covid-19),
realizado nas setenta e duas horas anteriores ao momento do embarque;

g) as criangas com idade inferior a dois anos estado isentas de apresentar
documento comprobatério de realizacdo de teste laboratorial RT-PCR para
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viagem a Republica Federativa do Brasil;

h) os tripulantes das aeronaves estdo isentos de apresentar documento
comprobatério de realizacdo de teste laboratorial RT-PCR, desde que
cumpram o seguinte protocolo:

1. auséncia de contato social e autoisolamento enquanto permanecer em solo
brasileiro no deslocamento entre o aeroporto € o hotel, quando necessario -
o operador aéreo devera providenciar o deslocamento entre a aeronave e as
acomodacbes individuais da tripulagdo em meio de transporte particular e
garantir que as medidas de higiene sejam aplicadas e que o distanciamento
fisico entre as pessoas seja assegurado desde a origem até o destino;

2. auséncia de contato social e autoisolamento enquanto permanecer em solo
brasileiro no alojamento - a tripulagdo devera permanecer em residéncia ou
em quarto de hotel, neste ultimo caso, devera ser observado o seguinte:

2.1. a acomodacgao sera ocupada por apenas um tripulante;

2.2. a acomodacgao sera higienizada antes e depois da sua ocupagéo;

2.3. a tripulagdo nao utilizara as instalagbes comuns do hotel;

2.4. a tripulacao realizara as refeigdes na acomodagéao;

2.5. se o servigo de quarto do hotel ndo estiver disponivel, o tripulante
solicitara refei¢cao do tipo "para viagem";

3. cuidados com a saude e automonitoramento - a tripulagédo devera:

3.1. monitorar regularmente os sintomas, inclusive febre e outros sintomas
associados ao coronavirusSARS-CoV-2(covid-19);

3.2. evitar o contato com o publico e com os demais tripulantes;

3.3. permanecer no quarto do hotel, exceto para procurar atendimento médico
ou para executar atividades consideradas essenciais;

3.4. lavar as maos com frequéncia com agua e sabao, quando possivel, ou
utilizar alcool em gel;

3.5. usar mascara; e

3.6. observar o distanciamento fisico quando for necessario deixar o hotel,
4. em casos de sintomas - caso a tripulagado apresente sintomas associados
ao coronavirusSARS-CoV-2(covid-19) no territorio brasileiro, devera:

4.1. comunicar o fato ao operador aéreo;

4.2. buscar auxilio médico para avaliagdo de possivel acometimento
pelaSARS-CoV-2(covid-19); e

4.3. em caso de resultado positivo, cooperar com monitoramento adicional,
de acordo com os protocolos adotados pelo sistema de saude local;

5. salde ocupacional - serao adotadas as seguintes medidas:

5.1. os responsaveis pelos programas de saude ocupacional dos operadores
aéreos manterdo contato permanente com as ftripulagdes, de forma a
assegurar a realizagcdo do automonitoramento por parte de seus
colaboradores e a execugao de protocolos sanitarios que reduzam os fatores
de risco associados a exposicdo aSARS-CoV-2(covid-19); e

5.2. o operador aéreo implementara programa de educacgdo com o objetivo
de orientar as tripulacbes sobre as medidas sanitarias a serem adotadas
durante o periodo de enfrentamento aSARS-CoV-2(covid-19);

6. plano de gerenciamento da saude dos ftripulantes - incumbe aos
operadores aéreos:

6.1. elaborar e manter plano de gerenciamento permanente da saude dos
tripulantes, com a avaliagdo de risco quanto a exposigdo da tripulagao a
SARS-CoV-2(covid-19);

6.2. demonstrar, sempre que I|hes for solicitado, a documentagéo
comprobatéria de execugao das medidas de mitigacdo daSARS-CoV-2(covid-
19), sem prejuizo das agdes de fiscalizagdo, monitoramento e controle a
serem exercidas pelas autoridades competentes; e

Il - comprovante, impresso ou em meio eletrbnico, do preenchimento da
Declaragdo de Saude do Viajante - DSV nas setenta e duas horas que
antecederem o embarque para a Republica Federativa do Brasil, com a
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concordancia sobre as medidas sanitarias que deverdo ser cumpridas
durante o periodo em que estiver no Pais.

§ 2° O viajante de que trata este artigo estara isento do cumprimento das
medidas estabelecidas no § 1° na hip6tese de paradas técnicas, no territério
brasileiro, de aeronaves procedentes do exterior, desde que nao ocorra
desembarque de viajantes sem autoriza¢do prévia da autoridade sanitaria.

§ 3° Ficam proibidos, em carater temporario, voos internacionais com destino
a Republica Federativa do Brasil que tenham origem ou passagem pelo Reino
Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte e pela Republica da Africa do Sul.
§ 4° Fica suspensa, em carater temporario, a autorizagdo de embarque para
a Republica Federativa do Brasil de viajante estrangeiro, procedente ou com
passagem pelo Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte e pela
Republica da Africa do Sul nos ultimos quatorze dias.

§ 5° A autoridade migratéria, por provocagao da autoridade sanitaria, podera
impedir a entrada no territdrio brasileiro de pessoas néo elencadas no art. 3°
que nao cumprirem os requisitos previstos no § 1° ou que descumprirem o
disposto no § 4°.

§ 6° O viajante que se enquadre no disposto no art. 3°, com origem ou
histérico de passagem pelo Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte
e pela Republica da Africa do Sul nos ultimos quatorze dias, ao ingressar no
territorio brasileiro, devera permanecer em quarentena por quatorze dias.
Art. 8° O descumprimento do disposto nesta Portaria implicara, para o agente
infrator:

| - responsabilizagao civil, administrativa e penal;

Il - repatriagdo ou deportacéo imediata; e

Il - inabilitacdo de pedido de refugio.

Art. 9° Atos normativos e orientagdes técnicas poderdo ser elaborados pelos
Ministérios de modo a complementar as disposicbes constantes nesta
Portaria, desde que observado o d&mbito de competéncia do Ministério.

§ 1° Os o6rgédos reguladores poderéo editar orientagdes complementares ao
disposto nesta Portaria, incluidas regras sanitarias sobre servicos,
procedimentos, meios de transportes e operagdes.

§ 2° As orientacGes técnicas editadas pelos Ministérios e pelos 4rgaos
reguladores antes da entrada em vigor desta Portaria permanecem validas.
Art. 10. Os Ministérios poderdo encaminhar a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, de forma fundamentada, casos omissos nesta Portaria e pedidos
de casos excepcionais, quanto ao cumprimento de determinagdes sanitarias,
para o atendimento do interesse publico ou de questdes humanitarias.

§ 1° A Casa Civil da Presidéncia da Republica solicitara, em prazo adequado
a urgéncia da demanda, a manifestagao:

| - da Anvisa;

Il - de outros érgaos cuja pertinéncia tematica tenha relagdo com o caso, se
entender necessario; e

Il - dos Ministérios signatarios deste normativo.

§ 2° A decisao, por consenso, dos Ministérios signatérios sera comunicada
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Art. 11. Os Ministérios, no dmbito de suas competéncias, deverao adotar as
providéncias necessarias ao cumprimento do disposto nesta Portaria.

Art. 12. Fica revogada a Portaria n°® 651, de 8 de janeiro de 2021, dos
Ministros de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da
Justica e Seguranga Publica e da Saude.

Art. 13. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagao.

Como é possivel observar, trata-se de uma Portaria emitida conjuntamente

pelos Ministérios da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Justica e Seguranga
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Publica e da Saude para dispor sobre a restricdo excepcional e temporaria de entrada
no Pais de estrangeiros, de qualquer nacionalidade, conforme recomendagao da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa. Ensina lorio Filho (2014, p. 40) que
toda decisdo pressupde uma pratica de linguagem, na qual o discurso decisorio &
polifénico (6rgao colegiado, no presente estudo, os Ministérios da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, da Justica e Seguranca Publica e da Saude), com a
finalidade de alcancar o resultado da conjungao das vozes e alocugdes de diversos
atores.

E imperioso ressaltar a necessidade de examinar se na elaboracéo da Portaria
n°® 652/2021 ocorreu a construgdo de um discurso para a producédo de influéncia
estabelecida e reproduzida como forma de manter o campo de poder movido como
um mecanismo de rejei¢ao do outro.

Nesse sentido, a influéncia que se busca observar € a dos Ministérios de
Estado, como voz colegiada (polifonia), enquanto vozes individuais (monodia), em
relagcdo aos atores (TU) a quem o texto é direcionado, ou seja, a vida de quem
regulamenta (IORIO FILHO, 2014, p. 41).

Sobre o conceito de campo, melhor dizendo, campos, na teoria de Pierre
Bourdieu, correspondem a “universos sociais com algum grau de autonomia, que
constituem espagos de poder, compostos por relagdes de forca, interesses,
estratégias de mudanga ou manutengao” (JORGE, BRANDAO, 2018, p. 124), sendo
que, cada grupo ou sujeito que participa desses campos, quer sobrepor a sua
interpretacdo, com imposigdo de principios legitimos de visdo e de divisdo
(BOURDIEU, 2003). Como forma de aproximar a teoria do autor para este estudo, é

preciso refletir sobre o conceito de campo do direito.
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O conceito de Bourdieu de campo aplicado ao direito, significa a dimenséo da
forca do campo juridico para a compreensao da construgdo de poderes nas
sociedades modernas. Sendo que, para o autor, o campo do direito, € o “lugar de
agentes com competéncia técnica, socialmente legitimada para atuar como
mandatarios autorizados de uma coletividade, com a fungdo de resolver conflitos e
proceder as negociacdes no mundo social” (JORGE, BRANDAO, 2018, p. 124).

Sendo assim, a elaboragcdo das normas legais, como no presente caso, a ja
citada Portaria 652/2021, realizada pelos agentes competentes, os confere a forga do
Estado, e representa um “jogo de lutas, pois a leitura € uma maneira de apropriagcéo
da forga simbdlica que nele se encontra em estado potencial” (BOURDIEU, 2003, p.
213).

O campo do direito € um campo dotado de relagéo de poder, ao qual submete-
se a solucao dos conflitos. Poder, por sua vez, “é a situagado que permite a alguém
decidir mudar alguma coisa na ordem do mundo, agindo sobre o outro ou sobre um
grupo” (CHARAUDEAU, 2020, p.14).

Jorge e Brandao (2018, p. 135), conceituam o campo do direito, como:

O debate no campo do direito ndo se faz através das discursividades dos
litigantes, mas sim de uma antiga e consolidada discursividade dos
profissionais socialmente autorizados a atuar neste campo. Por isso,
Bourdieu (2003) se refere a um processo de codificagdo dos conflitos, que
resulta na emissao do juizo legitimado socialmente como imparcial, emitido
sob o signo de uma discursividade hermética e exdgena em relagdo aqueles
que estdo perguntando: quem tem direito? Trata-se de um poder simbdlico
de amplas proporgdes, com efeitos objetivos de largo alcance, que somente
é eficaz por ser reconhecido socialmente como legitimo e, ao mesmo tempo,
porque consegue manter desconhecido o quanto de arbitrario esta presente
nos seus discursos, ao turva-los com a névoa de uma alegada imparcialidade.

Em busca de alcangar o exame ao qual o trabalho se propss, sob o olhar das
teorias expostas, bem como de todos os conceitos apresentados nos capitulos e

discursividade de direitos demonstrados nos segundo e terceiro, passa-se a analisar
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o conteudo da citada Portaria Conjunta 652/2021 (BRASIL, 2021a), dos Ministérios de
Estado, com a finalidade de identificar os argumentos langados. A partir dessa analise,
busca-se examinar se o discurso institucional da Portaria Conjunta n°® 652/2021
(BRASIL, 2021a), dos Ministérios de Estado, € discriminatério quanto aos nao

nacionais provenientes da fronteira com a Venezuela.

4.2 A ANALISE DO DISCURSO DA PORTARIA MINISTERIAL CONJUNTA N°
652/2021: OS DISCURSOS INSTITUCIONAIS E A VIOLAGAO DOS DIREITOS
HUMANOS

Para fins de controle sanitario das fronteiras internacionais do Brasil, 0 governo
federal vem editando sucessivos atos normativos. Sob este prisma, ainda quando
possa parecer incrédulo imaginar que certos acontecimentos somente possam ocorrer
em uma histdria ficticia, no enredo de um filme, a realidade cotidiana € capaz de
surpreender a humanidade no texto de uma norma que compde o sistema juridico
brasileiro, qual seja, o texto do § 4° do art. 3° e do paragrafo unico do art. 4° da Portaria
Ministerial Conjunta n°® 652/2021 (BRASIL, 2021a) que dispds sobre a restricdo
excepcional e temporaria de entrada no Pais de estrangeiros, de qualquer
nacionalidade, conforme recomendacao da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
Anvisa.

A portaria ora estudada n&o foi a primeira a versar sobre o assunto, mesmo
antes do inicio deste periodo de restricdes, o Brasil ja havia editado outras normas
para regulamentar a matéria, sendo necessario compreender esta evolugao.

Em 31 de dezembro de 2010, a China reportou a Organizagdo Mundial de
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Saude (OMS) casos de pneumonia de origem desconhecida e em 7 de janeiro de
2020 confirmou se tratar de um novo tipo de coronavirus, que passou a ser
denominado de 2019-nCoV. Em 30 de janeiro de 2020, a OMS declarou Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII) e, em 11 de margo de 2020,
classificou a doenga COVID-19 como pandemia (OPAS, 2022).

Apesar da orientacdo da OMS de que restricdes de viagens podiam retardar o
avanco inicial da doenga, mas eram ineficientes a longo prazo, a reacao foi que na
mesma semana da declaracao da ESPII, 348 paises impuseram restricbes de viagens
a nao nacionais. Até junho de 2020, 189 paises restringiram a entrada de todos os
viajantes de outras nacionalidades. Em 2020, 193 paises restringiram parcialmente a
entrada de pessoas, sendo que em 98 as limitagdes eram direcionadas a pessoas
com viagens recentes a determinados destinos ou nacionalidades. Ao longo da
pandemia, os paises foram flexibilizando ou retomando restrigdes conforme o avango
da doenca. (SHIRAEF, 2021).

No mesmo contexto, na primeira semana de fevereiro de 2020, o Brasil
declarou Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em
decorréncia da Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV) por meio da
Portaria n°® 188/GM/MS (BRASIL, 2020d) e publicou a Lei n° 13.979/2020 (BRASIL,
2020b) tratando das medidas para enfrentamento da emergéncia, a qual previa a
possibilidade de restricdes de entrada e saida do Brasil por rodovias, portos ou
aeroportos mediante recomendacéo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

O primeiro caso no pais foi confirmado em Sao Paulo em 26 de fevereiro de

2020 em um homem que havia retornado recentemente de viagem para a lItalia
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(BRASIL, 2020f). Em 05 de margo de 2020, o Brasil possuia cinco casos, sendo 6
importados (provenientes provavelmente da Italia e dois de transmissdo local
relacionados ao primeiro paciente (PASSOS, 2020). No dia 21 de margo de 2020, com
904 casos confirmados, o Ministério da Saude declarou o reconhecimento da
transmissao comunitaria (BRASIL, 2020g). No mesmo dia, Roraima confirma seus
dois primeiros casos, um casal que tinha estado recentemente em Sao Paulo
(RORAIMA, 2020; G1 - BOA VISTA, 2020).

Em 18 de marcgo de 2020, foi publicada a primeira portaria impondo restricoes
de entrada a ndo nacionais no Brasil. Tratava-se da Portaria Interministerial n® 120, de
17 de margo, a qual especificamente dispunha “sobre a restricdo excepcional e
temporaria de entrada no Pais de estrangeiros oriundos da Republica Bolivariana da
Venezuela” (BRASIL, 2020c). A referida portaria impedia a entrada apenas por
rodovias e meios terrestres, nada mencionando com relagéo ao transporte aéreo. A
portaria trazia ainda exceg¢des ao imigrante com residéncia definitiva, profissional a
servigo de organismo internacional, funcionario estrangeiro acreditado, transporte de

cargas e execugao de agdes humanitarias transfronteirigas:

Art. 4° A restricdo de que trata esta Portaria nao se aplica:

| - ao brasileiro, nato ou naturalizado;

Il - ao imigrante com prévia autorizagao de residéncia definitiva em territorio
brasileiro;

Il - ao profissional estrangeiro em missdo a servigo de organismo
internacional, desde que devidamente identificado; e

IV - ao funcionario estrangeiro acreditado junto ao Governo brasileiro.

Art. 5° A restricao de que trata esta Portaria ndo impede:

| - o livre trafego do transporte rodoviario de cargas, na forma da legislacéo
vigente; e

Il - a execugdo de agbes humanitarias transfronteiricas previamente
autorizada pelas autoridades sanitarias locais.

Como consequéncia, a portaria previa, além da responsabilizagao civil,
administrativa e penal, “a deportagéo imediata do agente infrator e a inabilitacdo de

pedido de refugio” (BRASIL, 2020c). Deve-se observar que a utilizagdo do termo
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deportagado imediata € uma impropriedade técnica, pois inexiste tal instituto no Direito
brasileiro, que veda a deportagdo coletiva e determina a prévia notificagdo para
regularizagao migratéria e o devido processo legal. O que existe no ordenamento
patrio € a repatriacéo, que ocorre quando o imigrante ou visitante nao € admitido em
territério nacional. No entanto, mesmo no caso de repatriagdo prevalece o principio
do non-refoulement, que veda a entrega de um n&o nacional a um Estado onde sua
vida, liberdade e outros direitos humanos estejam sob a ameacga. Recorde-se que o
Brasil reconhece a “prevaléncia de situagao grave e generalizada violagao de direitos
humanos em todo o territério venezuelano”, conforme Nota Técnica n°
3/2019/CONARE_Administrativo/ CONARE/DEMIG/SENAJUS/MJ (BRASIL, 2019).

Outra atecnia da referida Portaria € a exceg¢ao ao imigrante com “autorizagao
de residéncia definitiva”, uma vez que em regra a autorizacdo de residéncia é feita
com prazo, havendo confusdo entre os termos “residéncia definitiva” e “autorizagéo
de residéncia por prazo indeterminado”. Assim, pessoas que tem residéncia definitiva
no Brasil, mas a autorizagao de residéncia foi deferida por prazo determinado tiveram
dificuldade de entrar no pais.

Em 19 de margo de 2020, foi publicada a Portaria n°® 125, que trazia restricdes
a entrada por rodovias ou meios terrestres de pessoas oriundas de outros paises
fronteiricos com o Brasil, quais sejam: Argentina, Bolivia, Coldbmbia, Guiana Francesa,
Guyana, Paraguai, Peru e Suriname. Além das excegdes ja trazidas pela Portaria
Interministerial n°® 120/2020 (BRASIL, 2020c), a Portaria n® 125/2020 (BRASIL, 2020h)
excepciona-se também “o trafego de residentes de cidades gémeas com linha de
fronteira exclusivamente terrestre”.

No mesmo dia, foi emitida a Portaria n°® 126/2020 (BRASIL, 2020i) que ampliou
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as hipoteses de excepgao, autorizando a entrada de pessoas provenientes desses
paises de “estrangeiro que se enquadre na hipotese de reunido familiar com cidadao
brasileiro nato ou naturalizado que se encontre no territério nacional”, “cujo ingresso
seja autorizado especificamente pelo Governo brasileiro em vista do interesse publico”
e “portador de Registro Nacional Migratério”. Esta portaria também impunha restricdes
a entrada de pessoas por meio aéreo de pessoas provenientes da China, Uniao
Europeia, Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido, Australia, Japao, Malasia e Coreia.
Além das excecgbes ja mencionadas, também autorizava a “o ingresso e a
permanéncia da tripulagdo no Brasil para fins operacionais”.

Em 20 de marco de 2020, entidades da sociedade civil emitiram uma Nota
Técnica conjunta (SUIMR et al, 2020) expressando preocupagdo com relagao as

restricdes:

5. Inicialmente, destacamos que qualquer medida drastica de restricdo de
entrada no territdrio nacional, com o intuito de prevengéo e contengéo da
pandemia do COVID19, deve ser alicergada em recomendagao técnica e
fundamentada das autoridades sanitarias nacionais de carater publico, sob
pena de caracterizar mera restricdo do direito a mobilidade humana.

6. No caso do Brasil, ainda que na citada Portaria n° 120 haja mengéao
expressa a uma eventual recomendagao da ANVISA nesse sentido, foram
necessarias solicitacdes formais de 6rgdos como o Conselho Nacional de
Direitos Humanos para que a agéncia em questdo disponibilizasse,
tardiamente, sua Nota Técnica n° 1/2020/SEI/GADIPDP/ANVISA, de 17 de
margo de 2020.

7. Com relagdo a Nota Técnica n° 1/2020/SEI/GADIP-DP/ANVISA, é
preocupante que nela ndo haja referéncia a informes da area técnica do
préprio governo de Roraima ou de escritério da ANVISA que tenha ido a
campo efetuar analises e estudos. Causa-nos apreensao também a auséncia
de referéncia a estudo que compare o curso de agéo tomado a outros cursos
de acdo possiveis, especialmente considerando a existéncia de
recomendagbes de organismos internacionais especializados das Nagodes
Unidas, como a OMS - Organizagdo Mundial da Saude, o ACNUDH - Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, OIM -
Organizacgéao Internacional para as Migracbées e ACNUR — Agéncia da ONU
para Refugiados — , no sentido de que medidas de contencdo do COVID-19
sejam implementadas sem exclusdo do acesso das populagdes e grupos que
se encontram em deslocamento forgado e necessitam de protecdo
internacional, como é o caso ja reconhecido pelo Brasil da populagéao
originada da Venezuela.

8. A Portaria n® 125 incorre na mesma pratica ndo-transparente de informar
que tdo séria decisdo fora embasada em uma nota técnica sem que ela
estivesse ativamente publicizada no site da ANVISA.
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9. Sob outro aspecto, chama a atengéo que, dentre os paises da América do
Sul que impuseram medidas de restricdo de ingresso em suas fronteiras, o
Brasil foi o Unico a direcionar, em um primeiro momento, tais medidas
restritivas apenas a um pais especifico (a Venezuela), pais sequer
reconhecido como area de risco. Embora a Portaria n® 125 amplie para outros
paises fronteiricos, cabe destacar o carater discriminatério da decisédo
adotada pelo Brasil por meio da Portaria n® 120.

10. O tratamento diferenciado e discriminatério dado a Venezuela provoca
ainda maior consternacéao pelo préprio entendimento do Estado brasileiro de
reconhecer a condi¢cdo de refugiadas as pessoas vindas deste pais em
virtude de sua situagao de grave e generalizada violagao de direitos humanos.

Em 22 de margo de 2020, foi publicada a Portaria n°® 132/2020 (BRASIL 2020j),
que tratava especificamente das pessoas provenientes do Uruguai e repetiu com
algumas diferengas a Portaria n® 125/2020 (BRASIL, 2020h). Merece ser destacado
que a Portaria n® 132/2020 (BRASIL 2020j) excepciona expressamente o “cnjuge ou
companheiro uruguaio de brasileiro”, o “uruguaio que tenha filho brasileiro” e
“estrangeiro residente no Brasil”, ndo mencionando necessidade de autorizagdo de
residéncia.

Em 26 de marco de 2020, foi emitida a Portaria n® 47/2020 (BRASIL, 2020k),
do Gabinete da Vice-Presidéncia da Republica. Essa foi a primeira portaria com
restricdo para pessoas provenientes de qualquer pais e de qualquer nacionalidade.
No entanto, a restrigao limitava-se ao transporte aquaviario.

Em 27 de margo de 2020, a Portaria n°® 152/2020 (BRASIL, 2020I), restringiu a
entrada de estrangeiros de todas as nacionalidades por transporte aéreo, salvo
excecdes dentre as quais brasileiro, nato ou naturalizado, imigrante com residéncia
de carater definitivo, por prazo determinado ou indeterminado, no territorio brasileiro
e estrangeiro que seja cbnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro. A
partir de entdo, foram mais de 30 (trinta) portarias tratando sobre a restricdo da
entrada de estrangeiros, cujos textos sdo muito similares, cabendo fazer

consideragdes acerca de algumas.
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Em 31 de margo de 2020, a Portaria n° 158/2020 (BRASIL, 2020m) tratou

especificamente das restricdbes de entrada pela fronteira da Venezuela por rodovias

ou meios terrestres. Enquanto as portarias relacionadas a restricbes de outros paises

ou nacionalidades excetuava ao menos imigrantes com residéncia definitiva no Brasil

e cOnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro, a Portaria n°® 158/2020

(BRASIL, 2020m) nao trouxe essas excegoes.

A Portaria n° 204, de 29 de abril de 2020 (BRASIL, 2020n), foi a primeira a

restringir a entrada de imigrantes de provenientes de quaisquer paises e quaisquer

nacionalidades por rodovias ou meios terrestres. Trazendo, em sintese, as seguintes

excecgoes:

Art. 4° A restricdo de que trata esta Portaria n&o se aplica ao:

| - brasileiro, nato ou naturalizado;

Il - imigrante com residéncia de carater definitivo, por prazo determinado ou
indeterminado, no territério brasileiro;

[l - profissional estrangeiro em misséo a servigco de organismo internacional,
desde que devidamente identificado;

IV - funcionario estrangeiro acreditado junto ao Governo brasileiro; e

V - estrangeiro:

a) cdnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro;

b) cujo ingresso seja autorizado especificamente pelo Governo brasileiro em
vista do interesse publico; e

c¢) portador de Registro Nacional Migratério.

§ 1° Excepcionalmente, o estrangeiro que estiver em um dos paises de
fronteira terrestre e precisar atravessa-la para embarcar em voo de retorno a
seu pais de residéncia podera ingressar no Pais mediante autorizagdo da
Policia Federal.

§ 2° Na hipétese do § 1°, o estrangeiro se dirigira diretamente ao aeroporto,
sera necessaria demanda oficial da embaixada ou do consulado de seu pais
de residéncia e serao apresentados os bilhetes aéreos referentes aos voos.
§ 3° As hipdteses de que tratam o inciso Il e as alineas "a" e "c¢" do inciso V
do caput ndo se aplicam a estrangeiros provenientes da Republica
Bolivariana da Venezuela.

Art. 5° A restricao de que trata esta Portaria ndo impede:

| - a execugdo de agbes humanitarias transfronteiricas previamente
autorizadas pelas autoridades sanitarias locais;

Il - o trafego de residentes fronteiricos em cidades-gémeas com linha de
fronteira exclusivamente terrestre, mediante a apresentagdo de documento
de residente fronteirico ou outro documento comprobatério, desde que seja
garantida a reciprocidade no tratamento ao brasileiro pelo pais vizinho; e

Il - o livre tr&fego do transporte rodoviario de cargas, ainda que o motorista
nao se enquadre no rol do art. 4°, na forma da legislagao.

Paragrafo unico. O disposto no inciso |l do caput n&o se aplica a fronteira com
a Republica Bolivariana da Venezuela.
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Note-se que as excegdes aos imigrantes com residéncia de carater definitivo,
que seja cbdnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro e trafego de
residentes de cidades gémeas com linha de fronteira exclusivamente terrestre nao se
aplicam a fronteira com a Venezuela.

Em 22 de maio 2020, todas as portarias foram unificadas pela Portaria n° 255
(BRASIL, 2020e), que restringiu a entrada de estrangeiros de imigrantes de
provenientes de quaisquer paises e quaisquer nacionalidades por rodovias ou meios
terrestres, via aérea e transporte aquaviario. Essa portaria manteve as mesmas
excegodes as restricoes (com algumas mudancas de redacao ou especificagées quanto
aos tipos de transporte) e também nao aplicava as exceg¢des aos imigrantes com
residéncia de carater definitivo, que seja conjuge, companheiro, filho, pai ou curador
de brasileiro e trafego de residentes de cidades gémeas com linha de fronteira
exclusivamente terrestre aos imigrantes provenientes da Venezuela.

Em 25 de janeiro de 2021, restou publicada a Portaria n° 652 (BRASIL, 2021a)
que dispbs sobre a restricdo excepcional e temporaria de entrada no Pais de
estrangeiros, de qualquer nacionalidade. A regularizagdo migratoria de pessoas em
situagdo de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério provocado por crise
humanitaria, no territério nacional e de imigrantes que tenham ingressado em territério
nacional a partir de 18 de marcgo de 2020 até 23 de junho de 2021 foi autorizada pela
Portaria n°® 655 (BRASIL, 2021b), o que permitiu a regularizagdo dos imigrantes que
entraram de forma indocumentada durante o periodo de fechamento das fronteiras.

Conforme pode-se observar, a construgao do discurso excludente quanto aos
estrangeiros provenientes da Republica Bolivariana da Venezuela ja se encontrava

em construgao, tendo sido referendado com a edicdo da Portaria Interministerial n°®
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652/2021 (BRASIL, 2021a). Ocorre que a ementa deste instrumento normativo, cujo
texto encontra-se acima transcrito, anuncia “a restricdo excepcional e temporaria de
entrada no Pais de estrangeiros, de qualquer nacionalidade”, no entanto, o artigo 3°
do diploma legal, apresenta excegdes as citadas restrigdes para os imigrantes com
residéncia de carater definitivo, por prazo determinado ou indeterminado, sendo eles,
cbnjuge, companheiro, filho, pai ou curador de brasileiro, portador de Registro
Nacional Migratério. Em seguida, no §4° do mesmo artigo, afirma que as excegoes
anteriormente descritas, “ndo se aplicam aos estrangeiros provenientes da Republica
Bolivariana da Venezuela”.

Da mesma forma, o art. 4°, inciso Il da citada norma, prevé que as restricbes
definidas no texto, ndo impedem o trafego de residentes fronteiricos em cidades-
gémeas, mediante a apresentacdo de documento de residente fronteirico ou de outro
documento comprobatério, desde que seja garantida a reciprocidade no tratamento
ao brasileiro pelo pais vizinho. Entretanto, no paragrafo unico do citado dispositivo,
excetua a aplicagédo da regra a fronteira com a Republica Bolivariana da Venezuela.

Por outro lado, o texto do artigo 6° revela que as restri¢des tratadas pela norma,
nao impedem a entrada de estrangeiros no pais por via terrestre entre a Republica
Federativa do Brasil e a Republica do Paraguai, desde que obedecidos os requisitos
migratorios adequados a sua condigao, inclusive o de portar visto de entrada, quando
este for exigido pelo ordenamento juridico brasileiro.

Este texto escrito pelos detentores da legitimidade decorrente das atribuigdes
concedidas pelo Estado, representa, além da representacio clara da construgao de
um discurso advindo do campo do poder, também a negacgéo da dignidade do ser

humano, indo de encontro ao principio elementar da humanidade. Nesse sentido, o
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discurso concebe que ao assumir sair do pais e, consequentemente, assumir o papel

de refugiado, o migrante perde os lagos comunitarios e a propria humanidade:

“[...] A privagdo fundamental dos direitos humanos manifesta-se, primeiro e
acima de tudo, na privagcdo de um lugar no mundo que torne a opinidao
significativa e a agéo eficaz. Algo mais fundamental do que a liberdade e a
justica, que séo os direitos do cidadao, estd em jogo quando deixa de ser
natural que um homem pertenga a comunidade em que nasceu, € quando o
nao pertencer a ela ndo é um ato da sua livre escolha, ou quando esta numa
situagdo em que, a ndo ser que cometa um crime, recebera um tratamento
independente do que ele faca ou deixe de fazer” (ARENDT, 1989, 330).

Neste contexto € possivel perceber grave violagdo ao direito a igualdade na
politica migratéria, amplamente tratado no capitulo quinto deste estudo, assim como
violagao a proibicdo a discriminag&do, no mais amplo sentido da palavra.

Além do controle de convencionalidade, os preceitos discriminatorios acima
citados, devem ser estudados a luz da analise do discurso das elites e a discriminagao
institucional. Para Van Dijk (2015, p.32), “preconceito e discriminagao n&o sao inatos,
mas aprendidos, principalmente, por meio do discurso publico”. Com fundamento
neste discurso, a norma legal ora analisada, constrdi institucionalmente o movimento
de rejeicdo com o estrangeiro. Dessa forma, o texto dos preceitos legais acima
ressaltado, ndo pode ser interpretado isoladamente, devendo ser analisada também
a estrutura, o processo e os contextos sociais e culturais do discurso existentes no
momento da sua criagao.

A partir da leitura dos dispositivos acima ressaltados, depreende-se que: as
restricdes para cidadaos e cidadas da Venezuela sdo maiores do que aquelas para
outras nacionalidades, assim como, a fronteira terrestre e aquaviaria com o Paraguai
se encontra aberta, sem medidas sanitarias destinadas ao controle de seu fluxo, e
com algumas excecdes, € permitida a entrada de ndo nacionais por vias aéreas, desde

que respeitadas algumas normas sanitarias. E, curiosamente conforme assinalado no



126
artigo 4°, prevé a possibilidade da ocorréncia de excegdes de cunho humanitario ou
de interesse publico, desde que fundamentados de maneira técnica.

A excluséo especifica dos nacionais da Republica Bolivariana da Venezuela
traduz-se em uma politica e diretriz expressa promovida pelo discurso institucional
brasileiro, a fim de ser reproduzida indiscriminadamente pelas praticas discursivas
constantes nesta sociedade, tudo isso fruto de uma fabricacdo de opinido,
conceituada por Van Dijk (2015), como discurso das elites.

Ademais, embora sob o argumento de incrementar o controle sanitario nas
fronteiras internacionais do Brasil, a Portaria Ministerial Conjunta n° 652/2021, bem
como as outras editadas anteriormente nao apresentaram fundamentacao técnica e
cientifica a determinadas restrigdes, como por exemplo, fora afirmado pela ANVISA
(apud MELLO, 2021) nunca ter orientado o Ministério da Justiga a restringir a entrada
de nacionais da Venezuela, em virtude da pandemia de COVID-19, de modo que “as
restricbes a estrangeiros provenientes da Republica Bolivariana da Venezuela nao
constam em nenhum dos documentos apresentados pela Anvisa para subsidiar a
tomada de deciséo”.

Nesse sentido, se ndo ha orientacdes técnicas para estabelecer tal restricéo,
poderia a medida ser compreendida como um discurso para a fabricagao da opiniao
publica, o que Charaudeau (2020, p. 93) conceitua como dramatizagao politica, a fim

de descrever as causas da desordem social. Segundo o autor:

Estigmatizando as formas de representacao politica e midiatica: a classe
politica, as elites frias e calculistas, o “establishment”, denunciando diversos
tipos de adversarios: os doutrinarios (marxistas, socialistas, capitalistas,
fascistas), a imigragdo (“[Os imigrantes] vao nos arruinar, nos invadir, nos
submergir, deitar com nossas mulheres e nosso filhos”), os /lobbies
(“antirracista”, “dos direitos do homem” etc). Dito de outro modo, trata-se de
identificar qual é a fonte do mal, e entdo de designar um responsavel, e
mesmo um culpado. A palavra politica se faz denunciadora e acusadora,
estigmatizando o inimigo que se deve combater, o qual sé pode ser um
perseguidor animado do desejo e da vontade de produzir o mal. Tal palavra
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de denuncia constréi uma imagem de combatente que procura galvanizar
suas tropas.

Essa estratégia de desqualificacdo do adversario pode ser posta em pratica
através de diferentes procedimentos (CHARAUDEAU, 2020, p. 93), a comecar pelo
discurso institucionalizado no texto de uma Portaria Ministerial. E importante observar
que a pandemia, embora utilizada para o discurso para fabricagao da opinido publica
ou dramatizacao politica e desqualificagcdo dos migrantes venezuelanos, nao foi seu
ponto de partida. No Brasil, adotou-se o discurso de crise (MOREIRA, BORBA, 2021)
para a migracdo venezuelana e, para além disso, tornaram-se comuns a sua utilizagao
como argumento para justificar a deficiéncia de servigos publicos, muitos dos quais
possuem problemas estruturais e anteriores (MILESI et al, 2018).

Tratar a migracdo como crise € ainda uma forma de justificar a auséncia de
planejamento para uma questao previsivel. Pereira (2020, p. 169) coloca que “tendo
em vista o aprofundamento do caos politico, econémico e social na Venezuela, a
intensificagdo do deslocamento dos imigrantes na regido tornou-se expressivo,
principalmente, depois de 2015” e o fluxo migratério previsivel. Da mesma forma,
sangdes econdmicas aplicadas a Venezuela desde 2015 e que contaram com o apoio
do Brasil ao menos a partir de 2016, evidenciavam que o fluxo migratorio iria se
intensificar. Nao obstante, a resposta brasileira veio apenas em 2018, utilizando-se de
termos que remetem a crise, desordem e imprevisibilidade, o que pode ser observado
no Decreto 9.285, de 15 de fevereiro de 2018 (BRASIL, 2018), o qual “reconhece a
situagdo de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério”, considera “aumento
populacional temporario, desordenado e imprevisivel” e o “impacto desse fluxo
migratério na prestacdo de servicos publicos de saude, saneamento basico,

seguranca publica”.
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Retornando a Portaria Interministerial n® 652/2021 (BRASIL, 2021a), esta foi
editada sob o argumento de recomendacdo da ANVISA. Contudo, conforme dito
alhures, falha-se em publicizar e demonstrar os critérios técnicos e epidemioldgicos
que justificassem a medida, em especial a propria Nota Técnica com Recomendacgéao
da ANVISA, Por sua vez, repita-se, a Portaria Ministerial Conjunta n°® 652/2021, com
um discurso ideologico “caracterizado por uma estratégia geral de autorrepresentacao
positiva e de apresentacado negativa do outro em todos os niveis da fala e da escrita”
(VAN DIJK, 2015, p. 39), no art. 4°, inciso |, quando garantiu a previsao legal de
execugao de acdes humanitarias transfronteiricas previamente autorizadas pelas
autoridades sanitarias locais, contradiz-se com o discurso excludente dos artigos 3° e
4° acima explanados
Quando confrontado este texto em analise critica de estratégia e estrutura
discriminatoria, demonstra-se o dominio simbdlico com a finalidade de negar ou
recusar os provenientes da Republica Bolivariana da Venezuela, ao estipular as
restricdes no deslocamento internacional sem observar os direitos dos migrantes e
refugiados, inclusive destinando tratamento n&o isondmico. Ha uma estratégia de
desqualificacdo dos imigrantes venezuelanos, tidos como indesejaveis, que antecede
a pandemia, mas que a utiliza na fabricagdo da opinido publica ou dramatizacao
politica.
Mesmo acbes anteriores a pandemia, como a propria Operagao Acolhida,
sofreram limitagdes em decorréncia da proibicdo de entrada que, na pratica, apenas

proibe a regularizagao migratéria. Conforme dados de dezembro de 2020 (ONU 2020),

50 Como ja esclarecido anteriormente, até a conclusdo desse trabalho, a ndo havia sido disponibilizado
acesso publico a Nota Técnica n° 1/2020/SEI/GADIP-DP/ANVISA, conforme pode ser observado no
Pedido de Acesso a Informacao 25072025880202147 (BRASIL, 2021c).
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mais de 700 pessoas dormiam na rodoviaria de Boa Vista/RR, e se encontravam
nestas condi¢des por terem chegado da Venezuela, supostamente de forma irregular,
nao tendo encontrado atendimento na Operagcdo Acolhida. Com este discurso
excludente, o pais comporta-se diferente das diversas nagdes que levaram em conta
questdes humanitarias em sua regulagéo sobre o tema, a fim de prever exceg¢des que
permitam a entrada de pessoas em situagcao de extrema vulnerabilidade.

Nao se pode olvidar que o direito internacional reconhece o poder-dever dos
Estados de controlar a entrada e saida de pessoas de seus territorios, inclusive com
a adogao de medidas sanitarias. No entanto, esse poder-dever ndo pode servir de
para macular a dignidade humana nem tampouco justificar a violagao de direitos
fundamentais. O fato de haver uma crise humanitaria na Venezuela ndo pode subsidiar,
sem nenhuma fundamentacéao cientifica e legal, o discurso excludente constante nos
artigos 3° e 4° da norma em comento.

Noutro passo, s&o principios que regem as relagdes internacionais da
Republica Federativa do Brasil, a prevaléncia dos direitos humanos e a cooperacao
entre os povos para o progresso da humanidade (artigo 4°, Il e IX, da Constituicdo de
1988). Ainda, o art. 5° caput, que inaugura o titulo “Dos Direitos e Garantias
Fundamentais”, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, dispde que todos
sao iguais perante a lei, garantindo-se aos brasileiros e aos n&o nacionais o respeito
a esse rol de direitos e garantias. Além disso, conforme art. 5°, § 2°, que os direitos e
garantias expressos no texto constitucional, ndao excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais de que o
Estado brasileiro seja parte, podendo-se citar o Regulamento Sanitario Internacional

(RSI) (BRASIL, 2020a) e a Convencéo relativa ao Estatuto dos Refugiados (BRASIL,
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1961)
Sendo assim, as legitimas preocupacgdes dos Estados, incluindo a protecao a
saude publica, devem ser fundamentadas em informagdes técnicas e cientificas, e
nao se tornarem instrumento de propagacao de discursos politicos excludentes e

ferramenta de dramatizagao politica.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Na presente tese, buscou-se analisar se o discurso institucional da Portaria
Interministerial n°® 652/2021, uma das mais de 30 (trinta) portarias que determinam
restricdes a entrada no Brasil, comumente chamadas de “fechamento de fronteiras”,
emitidas no contexto da pandemia do COVID-19. Partiu-se das seguintes questdes
norteadoras: a Portaria Interministerial n® 652/2021 impde restricbes arbitrarias com
relagcado aos migrantes venezuelanos? Qual o discurso institucional do Brasil diante do
conteudo da Portaria Interministerial n°® 652/20217?

Para responder o problema da pesquisa buscou-se delimitar como objetivos
especificos: a) descrever a fronteira Brasil-Venezuela e o recente fluxo venezuelano;
b) discutir migragéo, refugio e direitos humanos dos migrantes; e c) identificar os
valores presentes nas portarias de restricdo a entrada no Brasil em relacdo aos
migrantes venezuelanos.

No capitulo A fronteira e a crise da soberania abordou-se a questdao da
fronteirica do Brasil e da Venezuela e algumas intersecgdes politicas e econdmicas.
Verificou-se que a fronteira € um local de ambiguidades e contradigdes. Ao mesmo
tempo que é altamente compartilhada, é também local de conflitos. Da mesma forma,
verifica-se forte presencga do Estado para salvaguarda da seguranga, mas caréncia de
servigos publicos.

No tocante a fronteira Brasil-Venezuela, verificou-se que sempre houve
deslocamento entre os habitantes de um e outro pais. Historicamente, a tendéncia no

tocante a migracao, era a ida de brasileiros a Venezuela, o que comecga a se alterar
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em 2010 com a migragcado de retorno e, nos anos seguintes, com a emigragao
venezuelana.

As breves notas acerca das intersecgdes entre a politica e a economia do Brasil
e da Venezuela permitiram verificar que ambos os paises percorreram caminhos
diferentes nos processos industrial e democratico e na politica externa, apesar de
manterem alguns pontos de convergéncia. O Brasil iniciou a industrializagao no final
do século XX e seguiu com o processo durante e apos as Grandes Guerras, mas, na
década de 1960, experimentou o governo militar e, na década de 1980, a hiperinflagao.
Apos a ditadura militar, os governos brasileiros tenderam ao neoliberalismo,
priorizando privatizagdes, enquanto buscavam consolidar a democracia
representativa.

A Venezuela, por sua vez, iniciou tardiamente o processo industrial e nunca
conseguiu consolida-lo, tendo sua economia permanecido dependente da exportagao
do petréleo. Nao tendo experimentado a ditadura militar, como os demais paises da
América Latina, a Venezuela seguiu por um caminho de estabilizagdo da democracia
antes que seus vizinhos, tendo os partidos politicos firmado posicéo assistencialista e
de controle social. Assim, durante o periodo de alta dos precos do petrdleo, a
Venezuela teve um periodo de crescimento da maquina estatal e politicas populistas.

Alguns governos tentaram seguir o rumo do restante do subcontinente e adotar
uma politica neoliberalista, mas sem sucesso. O fracasso dos governos neoliberais
aliado ao histérico do Estado Social Consensual tornava dificil diminuir o aparato
estatal. Ao contrario de outros paises, como o proprio Brasil, a Venezuela n&o havia
enfrentado a inflagdo descontrolada e o regime repressivo e 0s governos neoliberais

fracassaram, o que criou 0 ambiente propicio ao chavismo.
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E importante destacar, como foi visto no capitulo A fronteira e a crise da
soberania, que a eleicao de Hugo Chavez era pautada no discurso antiliberal e maior
participacao popular. No entanto, principalmente em seu segundo mandato, o governo
Chavez afastou-se desse ideal, assumindo posturas autoritarias e antidemocraticas,
tais como censura e intervengao do Poder Judiciario, além da militarizagao do governo.

A partir de 2015, sdo adotados varios embargos econémicos, principalmente
por pelos Estados Unidos. O Brasil, que até entdo, mantinha-se como parceiro da
Venezuela e tentava uma mediagao por meio da UNASUL, em 2016 é favoravel a sua
suspensao do Mercosul e em 2019, no Grupo de Lima, concorda com a aplicagao de
sangdes econOmicas. As sangdes comprometeram ainda mais a economia
venezuelana, a qual ja sofria os efeitos da queda dos pregos do petréleo, e afetando
principalmente a sua populagao.

Apesar do discurso de crise adotado pelo Brasil, como visto no capitulo
Migragédo e Direitos Humanos, a migragdo venezuelana era previsivel (PEREIRA,
2020), assim como sua intensificagdo e nao ha, por ora, perspectiva de estabilizagcédo
do fluxo. No Brasil, o discurso de crise migratéria serve para justificar problemas
estruturais nos servigos publicos, tais como saude, seguranga e educag¢ao, bem como
a auséncia de planejamento para acolhimento dos migrantes. Percebe-se que mesmo
a Operacao Acolhida tendo iniciado em 2018 e sem perspectiva de finalizacao, ainda
€ tratada como uma politica de curto prazo.

A modificagao conceitual para a chamada migragao de crise perpassa por uma
reorientacao do referencial de analise dando enfoque principal quanto as causas da
migragao ao pais de onde os migrantes saem, e ndo ao pais ou paises que os recebe,

e considerando os fatores de expulsdo de uma coletividade (MOREIRA; BORBA,
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2021). No caso venezuelano, tem-se como fatores de expulsao a questao politica,
econ6mica e humanitaria que possuem causas n&o apenas internas, mas externas.
No tocante as causas externas, ndo se trata de fatores incontrolaveis, e sim de uma
crise prevista e planejada cujo instrumento sdo os embargos econémicos.

Ja restou evidenciado que os embargos aplicados nao lograram a retirada do
governo atual de Nicolas Maduro e tampouco uma solugdo mediada. Por outro lado,
houve o agravamento da crise humanitaria, destacando-se como seus efeitos diretos
o0 aumento do desemprego, a inseguranga alimentar e a auséncia de medicamentos
e insumos médicos. A populagdo mais vulneravel, tais como criangas, mulheres e
idosos, sao os mais afetados pelas consequéncias dos embargos econémicos.

No Brasil, o governo oficialmente reconheceu a presuncédo da condicéo de
refugiados dos venezuelanos em razao da violagao generalizada de direitos humanos.
Desde 2018, como ja foi dito, instituiu a Operagédo Acolhida que tem como um de seus
objetivos o acolhimento dos migrantes. Ao mesmo tempo que o Brasil pretende adotar
a imagem de um pais acolhedor, em especial ao reconhecer a condigao de refugiado
e estabelecer a Operagao Acolhida, ao perpetuar a migragao como algo “emergencial”
para responder ao “aumento populacional temporario, desordenado e imprevisivel” e
ao “‘impacto desse fluxo migratério na prestagdo de servigos publicos de saude,
saneamento basico, seguranga publica”, revela o discurso institucional que imputa a
migracdo venezuelana a responsabilidade por questdes estruturais. E fato que a
migragao afetou o Estado de Roraima e, em menor grau, outros estados, porém, nao
no grau que se dissemina.

Isso fica claro quando se analisa as portarias de fechamento da fronteira no

inicio da pandemia da COVID-19. A primeira, a Portaria 120/2020 (BRASIL, 2020c) foi
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expedida especificamente para a fronteira com a Venezuela, em que pese o0s primeiros
casos no Brasil tenham vindo da Europa, e da auséncia de recomendacéo da ANVISA,
conforme demonstrado.

Mesmo as demais portarias que pretendiam unificar o tratamento dado aos
migrantes eram mais rigorosas com relagao venezuelanos. Nao se aplicavam a eles
excegdes evidentes como ter visto de residéncia, ser conjuge, filho ou pai de brasileiro,
entre outros. Ademais, a restricdo limitava-se aos que entrassem por meio rodoviario
ou terrestre (e mais tarde aquaviario), sem impor restricbes aqueles que tivessem
condi¢cbes de arcar com passagens de avido, evidenciando que se tratava de uma
politica arbitraria de restricao a refugiados pobres, inclusive indigenas.

Soma-se a isso que dentre as penalidades estavam a inabilitagao ao pedido de
refugio e a “deportacdo imediata” em clara afronta as normas constitucionais e aos
tratados de direitos humanos, dentre os quais a Convencdo Americana de Direitos
Humanos (BRASIL, 1992) e a Convengéo de 1951 (BRASIL, 1961).

Observa-se que nao se trata da imposigao de restricbes a entrada de migrantes
regular, como aconteceu no mundo todo, apesar das ressalvas da Organizagao
Mundial da Saude. No caso das restricoes impostas pelo Brasil ao provenientes da
Venezuela, tratava-se de medida arbitraria, sem respaldo cientifico ou factual, que
passava a mensagem implicita de que venezuelanos ofereciam mais riscos de
contaminagao do que outros estrangeiros.

Ao se partir para a analise da Portaria Interministerial n® 652/2021 (BRASIL,
2021a), a qual foi selecionada por se tratar de voz colegiada (polifonia), verifica-se
que ela reflete uma politica e diretriz expressa promovida pelo discurso institucional

brasileiro, a fim de ser reproduzida indiscriminadamente pelas praticas discursivas
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constantes nesta sociedade, tudo isso fruto de uma fabricagdo de opinido,
conceituada por Van Dijk (2015, p.31), como discurso das elites.

Na elaboracdo da Portaria Interministerial n°® 652/2021 (BRASIL, 2021a)
ocorreu a construgdo de um discurso para a producao de influéncia estabelecida e
reproduzida como forma de manter o campo de poder movido como um mecanismo
de rejeicdo do outro. Trata-se ainda da negacao da dignidade do ser humano e,
consequentemente, da propria humanidade.

Diante do exposto, verifica-se que a Portaria Interministerial n°® 652/2021
(BRASIL, 2021a), reflete a influéncia de atores estatais e configura voz colegiada
(polifonia), representando uma politica que institucionaliza a xenofobia, resultado de

um contexto histérico e politico.
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