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A POLITICA MIGRATORIA BRASILEIRA PARA
VENEZUELANOS: DO “ROTULO” DA AUTORIZACAO DE
RESIDENCIA TEMPORARIA AO DO REFUGIO (2017-2019)

The Brazilian migration policy for Venezuelans: from the temporary

residence permit to the refuge “label” (2017-2019)

Andressa Alves Martino”
Julia Bertino Moreira™

Resumo. A partir do aporte teérico-conceitual de Roger Zetter acerca do
processo de labelling (rotulagdo) de migrantes, este artigo busca discutir
os “rétulos” que foram implementados para gerenciar a atual migracao
venezuelana para o Brasil no periodo de 2017 a 2019. Para tanto, utilizamos
pesquisa documental e analisamos as autorizagdes de residéncia temporaria
(a Resolucdo Normativa n2 126 de 2017 e a Portaria Interministerial n®
9 de 2018) e o reconhecimento da condigao de refugiado pela grave e
generalizada violagao de direitos humanos, ocorrido em 2019. Concluimos
que os venezuelanos transitaram entre diferentes “rétulos” mobilizados
pelas instituigbes burocrdticas governamentais — solicitante de reftgio,
residente temporario até refugiado —, o que ocorreu a partir, especialmente,
das dltimas mudangas nas diretrizes de politica externa brasileira.

Palavras-chave: migracdo venezuelana; Brasil; refagio; categorias
migratorias.

Abstract. Based on Roger Zetter’s theoretical-conceptual contribution about
the process of labelling immigrants, this article aims to discuss the “labels”
that were implemented to manage the current Venezuelan immigration to
Brazil in the period from 2017 to 2019. To do so, we used documentary
research and analyzed temporary residence permits (Resolugao Normativa n°
126 and Portaria Interministerial n® 9) and the recognition of refugee status
grounded on gross and generalized violation of human rights. We conclude
that Venezuelans have transitioned between different “labels” mobilized by
government bureaucratic institutions - as a temporary resident and asylum
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seeker to refugee - this occurred, especially, from the latest changes in
Brazilian foreign policy guidelines.

Keywords: venezuelan immigration; Brazil; refuge; migratory categories.

Introdugao

Em virtude do acirramento de crises politico-econdmicas na Venezuela,
especialmente desde meados de 2015, o Brasil tem se tornado um pais de
destino para migrantes venezuelanos. Neste texto pretendemos apresentar e
refletir sobre a atual politica migratéria brasileira adotada para gerenciar esse
movimento que, nos Gltimos anos, engloba mais de 250 mil pessoas (ACNUR,
OIM, 2020). Sao analisadas as medidas de Autorizacdo de Residéncia
Temporaria (Resolugdo Normativa n? 126 do Conselho Nacional de Imigracao
(CNlg) e Portaria Interministerial n® 9) que foram instituidas em 2017 e
2018, respectivamente; e a decisdo do Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), em 2019, segundo a qual a atual situacao na Venezuela deve ser
compreendida como uma grave e generalizada violagao de direitos humanos,
clausula prevista para o reconhecimento de refligio pela lei brasileira.
Consideramos que a concessao de autorizacao de residéncia temporaria e
o reconhecimento da condicao de refugiado sdo possibilidades distintas de
regularizagdo migratéria, ndo apenas devido a sua fundamentagdo juridica
(baseadas na Lei de Migragao n2 13.445/17 e na Lei de Refligio n® 9.474/97,
respectivamente), mas também pelos efeitos praticos que acarretam para a
populacdo migrante que as vivenciam.

Como referencial analitico recorremos ao aporte teérico-conceitual de
Roger Zetter (2007) acerca do processo de labelling (rotulacao) de migrantes, a
fim de melhor compreendermos como o movimento migratério venezuelano
foi gerido no Brasil. Segundo o autor, os Estados gerenciam os fluxos
imigratérios para seu territério por meio do enquadramento dessas pessoas
em “rétulos”, isto é, classificagbes burocraticas migratérias. Estes podem ser
amparados em bases regulatérias distintas, refletem diferentes possibilidades
de acesso a direitos e sdo mobilizados de acordo com as orientagdes de politica
interna e externa desses Estados. Como consequéncia, certa hierarquia se
estabelece entre os rétulos, na medida em que alguns sdo priorizados em
relagdo aos demais, como é o caso do “rétulo” do refiigio que, na perspectiva
do autor, atualmente tem se tornado um dos mais dificeis de ser alcancado
pelos migrantes, visto que, cada vez mais, os Estados optam por medidas de
protecdo complementar ao invés de incluir os migrantes no escopo do reftgio.
Desse modo, migrantes sdo levados a transitar entre os diferentes “rétulos” em
busca de regularizagdo no pais receptor.
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A partir da chave conceitual proposta por Zetter, trabalhamos com a
seguinte questao de pesquisa: como a politica migratéria foi implementada
e foi se modificando ao longo dos Gltimos anos em relagao aos venezuelanos
no Brasil? Temos como hipétese que foram construidos e atribuidos diferentes
“rétulos” a essas pessoas até se chegar a decisao de se reconhecer o reftigio, o
que também parece ter sido possivel somente a luz da reorientacao da politica
externa brasileira direcionada a Venezuela, como examinamos a seguir.

A atuagdo brasileira frente aos desafios postos pela imigracdo
venezuelana tem sido tema de muitos estudos (Baeninger et al., 2018; Silva,
2018), porém, poucos sdo os balangos que incluem e sistematizam a decisao
pelo refdgio (Moreira, 2019; Pereira, 2020; Silva, Abrahdo, 2019; Souza,
2019), proposito deste trabalho. O texto esta dividido em trés secoes. Na
primeira, discutem-se o contexto e as implicagoes da adogdo da autorizagao
de residéncia tempordria aos migrantes venezuelanos; em seguida, propde-se
analisar a decisdo de reconhecer a condicdo de refugiado pela via da grave
e generalizada violagdo de direitos humanos; por fim, na terceira segao,
aplicam-se os pressupostos teéricos de Zetter para se interpretar a politica
migratéria implementada para gerenciar o fluxo venezuelano no Brasil. Os
métodos e materiais de pesquisa consistem em revisao bibliogréfica e pesquisa
documental (legislagoes, estatisticas, relatérios disponibilizados por 6rgaos
governamentais e organismos internacionais, além de noticias de jornais).

Da concessao de autorizagdo de residéncia temporaria

A instabilidade politica, econdmica e social decorrente da crise que a
Venezuela vem enfrentando desde 2015 provocou a emigragdo de mais de
4,5 milhdes de pessoas até o final de 2019, de acordo com dados do Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR, 2020). Os
venezuelanos tém se deslocado, majoritariamente, para os pafses vizinhos' na
América do Sul, em especial, para Colombia, Peru, Chile, Equador e Brasil
(ACNUR, 2020; ACNUR, OIM, 2020).

Controvérsias conceituais marcam o debate institucional e académico
a respeito de como categorizar o fluxo venezuelano (Freier, 2018), devido a
dificil distingao entre migragao forgada ou voluntéria — situagdo cada vez mais
comum na contemporaneidade. Nao a toa o termo “fluxo misto” tem sido
frequentemente empregado por pesquisadores (Rossa, Menezes, 2018) e vem
sendo aplicado para compreender também o caso dos venezuelanos (Silva,
Bogus, Silva, 2017). Da mesma forma, os referenciais teéricos da “migragao

' Segundo dados da Organizacdo Internacional para as Migragdes (OIM) e do ACNUR, até
outubro de 2020, j& migraram para a Coldmbia aproximadamente 1,8 milhdo de venezuelanos;
para o Peru, mais de 1 milhdo; para o Chile, mais de 450 mil e para o Equador mais de 415 mil
pessoas (ACNUR, OIM, 2020).
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por sobrevivéncia” (Betts, 2013) e “de crise” (Martin, Weerasinghe, Taylor,
2014) auxiliam na interpretacdo de movimentos migratérios permeados por
vulnerabilidades econdmicas e sociais®.

No tocante ao Brasil, ingressaram mais de 250 mil venezuelanos até
agosto de 2020 e, diante deste cendrio, interessa-nos saber como o Estado
brasileiro incorporou tais discussdes e quais medidas migratérias foram
implementadas (ACNUR, OIM, 2020). A questdo que se colocava no inicio
deste movimento migratério, especialmente entre 2015 e 2016, era se a
regularizagdo ocorreria pelo reconhecimento do status de refugiado ou pela
via da protegio complementar (Jubilut, Fernandes, 2018). Aqueles que se
posicionavam a favor do refligio, como Jubilut e Fernandes, compreendiam
que as pessoas estavam fugindo da Venezuela, razao pela qual teriam o direito
de pleitear a protecdo estatal brasileira, com base nos critérios tradicionais
de elegibilidade referentes a fundados temores de perseguicao; ou, pelos
preceitos inspirados na Declaragao de Cartagena, por meio do reconhecimento
da grave e generalizada violagao de direitos humanos®.

A possibilidade da regularizagdo dos venezuelanos pela via do refgio,
porém, na perspectiva de Silva (2018), era “improvavel” na época, devido ao
entendimento de que a situacao do pais ndo produzia perseguigdes individuais
e de que o governo brasileiro ndao caminhava politicamente em direcdo ao
reconhecimento da cldusula de Cartagena. Essa resisténcia em se aplicar a
grave e generalizada violagdo de direitos humanos tem levado pesquisadores,
como Laura Sartoretto (2018), a afirmar que, embora a lei de reftigio nacional
seja considerada uma das mais inclusivas da regido, sua interpretagdo e pratica
sao geralmente conservadoras e restritivas.

Ainda que nao houvesse um indicativo de que seriam julgadas procedentes,
as solicitagbes de reconhecimento da condicdo de refugiado (doravante,
solicitagoes de refligio) estavam sendo mobilizadas pelos venezuelanos e pelas
instituigoes locais provedoras de apoio a migrantes, especialmente nas cidades
fronteiricas de Boa Vista e Pacaraima. Trata-se de um processo gratuito, sem

2 A expressdo “migragdo de sobrevivéncia”, cunhada por Betts (2013), refere-se a fluxos de
“pessoas que estdo fora de seu pais de origem devido a uma ameaga existencial para qual elas
nao possuem acesso as resolugdes ou remediagdes internas” (p. 4-5). Por sua vez, o conceito de
“migracao de crise” visa contemplar deslocamentos oriundos de crises humanitdrias, que estao
além do controle dos individuos em suas miiltiplas facetas (Martin, Weerasinghe, Taylor, 2014).

3 A lei de refligio brasileira define que sera reconhecido como refugiado todo individuo que se
deslocar devido a “fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas”, incluindo-se nesse quesito a situagdo de apatridia; ou a
situacdo de grave e generalizada violagdo de direitos humanos em seu pais de origem (BRASIL,
1997). Os dois primeiros critérios sao considerados classicos por integrarem os principios da
Convengdo de Genebra de 1951 e o (ltimo baseia-se na Declaragdo de Cartagena de 1984
que, em suas recomendagdes originais, visava ampliar o escopo de protecdo da Convengao em
ambito regional.
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a exigéncia de apresentacao de documentos do pafs de origem e que resulta,
apos a formalizagdo do pedido, em um documento de identificagdo provisério
(popularmente conhecido como protocolo de solicitagao de reftigio) que garante
a seus portadores estar em situagao regular no pais enquanto aguardam a andlise
da decisdo sobre o reconhecimento da condicao de refugiado (BRASIL, 1997).

Com posse do protocolo, os migrantes passam a sustentar o status de
solicitante de refligio e, em razdo disso, tém o direito de acessar servigos de
salide, educacao, assisténcia social, além de também poderem exercer atividade
remunerada no pais. O pedido de refiigio é analisado pela coordenagdo do
CONARE, que nao oferece um prazo para tramitagdo do processo. Em caso
de indeferimento, o solicitante tem direito a recurso e, mesmo nesta etapa,
permanece com seu protocolo (BRASIL, 1997). Estima-se que, atualmente,
por conta do backlog* (quantidade de solicitagdes de refligio pendentes) do
CONARE, os pedidos de refligio levam em média trés anos para serem julgados
em primeira instancia (BRASIL, 2020c). Durante 2015 e 2016, mais de 4 mil
novas solicitagbes de venezuelanos foram registradas, mas apenas 18 delas foram
deferidas (BRASIL, 2018b). Esse nlimero tao escasso parece ser um indicativo
de que, neste periodo, ainda ndo havia um consenso por parte do governo
brasileiro sobre como os pedidos de refligio dos venezuelanos seriam avaliados.

Silva (2018) aponta que, somente apés reivindicagdes de instituicdes da
sociedade civil e de governos locais por uma politica migratéria mais definitiva,
é que o Estado brasileiro — por meio do CNIg, 6rgao vinculado ao entdo
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) responsavel historicamente pela gestao
da migracao economica e laboral no pais — publicou a Resolugdo Normativa
(RN) n2 126, de 02 de marco de 2017, para gerenciar a questao mediante a
concessao de residéncia tempordria. Vejamos:

Considerando os objetivos que inspiraram o Acordo sobre Residéncia para Nacionais
dos Estados Partes do MERCOSUL e Paises Associados, |[...] considerando o fluxo
migratdrio a unidades da Federacdo, sobretudo na regiao Norte, de estrangeiros
nacionais de paises fronteiricos que ainda ndo sao parte do referido Acordo de
Residéncia, que se encontram em situagao migratdria irregular no Brasil e aos quais
ndo se aplica o instituto do reflgio para permanecer no pafs, resolve:

Art. 12 Poderd ser concedida residéncia tempordria, pelo prazo de até 2 anos,
ao estrangeiro que tenha ingressado no territério brasileiro por via terrestre e seja
nacional de pafs fronteirico, para o qual ainda ndo esteja em vigor o Acordo de
Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e paises associados.
[...]

Art. 22 O estrangeiro que pretenda se beneficiar da presente Resolugao Normativa
e tenha solicitado refdigio no Brasil deverd apresentar as unidades da Policia Federal
declaracao de preferéncia de regularizaco de estada, indicando como fundamento
de seu pedido esta Resolugdo Normativa. (BRASIL, 2017, grifos nossos)

4 Segundo dados do CONARE, até outubro de 2020, 187.983 solicitagdes de refligio ainda
estavam em tramite (BRASIL, 2020d).
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O primeiro dos pontos a serem destacados é que a RN ndo mencionava
a Venezuela, embora tivesse sido elaborada com intuito de regulamentar o
fluxo desses migrantes (Silva, 2018). Para tanto, o documento recuperou e
expandiu principios de integragdo regional do MERCOSUL, do qual o pais
foi associado, de 2012 a 2016, até ser suspenso em fungdao da denominada
clausula democratica (Marchao, 2017).

A RN se colocava como destinada aqueles em “situacgdo irregular” ou “a
quem nao se aplicam os critérios da Lei de Refligio”. Com isso, percebe-se
a intencdo de se ofertar uma medida que contemplasse os migrantes
venezuelanos que, até entao, estavam em um limbo migratério, isto €, estavam
na condigao proviséria de solicitante de reftigio, mas ainda sem terem uma
previsao de que o reconhecimento do refligio aconteceria em definitivo. Ainda,
no segundo artigo da resolugdo, consta que o migrante deveria optar por qual
politica migratéria desejava se regularizar, seja pela residéncia proviséria ou
pela solicitagao de refiigio, o que pode ser entendido como uma tentativa de
dificultar o acesso ao refligio®, o que se articula com a analise de Zetter (2007).

O ingresso no territério brasileiro por via terrestre era outro entrave da
resolugdo, por nao incluir aqueles que se utilizavam da via aérea ou maritima
para chegar ao Brasil como possiveis destinatarios da RN, embora proviessem
de conjunturas similares daqueles que optaram pelo transito terrestre. A RN
determinava a entrada pelas cidades fronteiricas como condigdo obrigatéria
para regularizagdo migratéria dos venezuelanos. Com esta medida, todos os
migrantes, mesmo aqueles que desejassem ir a outras localidades no pais,
deveriam passar por Pacaraima ou Boa Vista, o que gerou sobrecarga a estrutura
burocrética dessas cidades (Silva, 2018). Além destes, também foram pontos de
discussao as taxas cobradas para obtengdo da residéncia temporaria (revogadas
em julho do mesmo ano) e a exigéncia de documentagao®. Finalmente,
destaca-se que a RN estabelecia residéncia temporaria apenas por 2 anos’ e as
condigdes para possiveis renovagdes nao haviam sido indicadas (BRASIL, 2017).

5 Esta condicao esta presente em outras medidas de protecao complementar que o CONARE vem
adotando desde o final de 2018 na tentativa de reduzir seu backlog. Dentre elas, destacam-se a
Resolugdo Conjunta n? 01 do CONARE e do CNlg, de 09 de outubro de 2018, que dispoe sobre
autorizagdo de residéncia a migrantes que tiveram carteira de trabalho assinada e solicitaram
reflgio antes de 21 de novembro de 2017 (data da promulgacdo da nova Lei de Migracao); a
Portaria Interministerial n2 4, de 26 de julho de 2019, para nacionais de Cuba, integrantes do
Programa Mais Médicos; Portaria Interministerial n2 5, de 26 de julho de 2019, para nacionais
da Republica Dominicana; e a Portaria Interministerial n2 10, de 05 de dezembro de 2019, para
nacionais da Reptblica do Senegal.

® A exigéncia de documentacdo era um obstaculo sobretudo para a populagdo migrante mais
vulnerdvel socioeconomicamente e para os povos indigenas também presentes no fluxo
venezuelano fronteirico (Simoes, 2017).

7 Esta mesma prerrogativa foi utilizada com o “visto com base em razdes humanitdrias” criado em
2012 especificamente para os migrantes haitianos (Sartoretto, 2018).
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Somente um ano depois, em 14 de margo de 2018, foi publicada a
Portaria Interministerial (Pl) n2 9 com fins de substituicio da RN n2 126 do
CNlg. A portaria, enfim, cedeu a diversas das criticas feitas a resolucao: excluiu
a exigéncia da via terrestre, modificou a documentacao demandada no caso de
pessoa indigena, manteve a gratuidade de acesso a quem pudesse comprovar
hipossuficiéncia econémica e também transformou a residéncia temporaria
para indeterminada ao término dos dois primeiros anos — considerado um dos
mais significativos aprimoramentos dessa normativa® (BRASIL, 2018a). Dessa
forma, a autorizagdo de residéncia se tornou uma estratégia de protecdo
complementar mais consistente ofertada aos venezuelanos.

Apesar disso, os migrantes continuaram buscando regularizagdo
migratéria pela via da solicitacdo de refligio haja vista que, ao final de 2018,
foram computados 61.681 pedidos pendentes, o que representa um aumento
de 7.403% em relacdo aos dados de 2015 (BRASIL, 2019¢). Silva (2018) e
Simoes (2017) justificam tal fendmeno devido a exigéncia de documentagéao
do paifs de origem, a qual, embora tivesse sido reduzida pela PI, ainda ndo se
comparava com a solicitagdo de reflgio, isenta desse tipo de condicdo; e a
facilidade de acesso a regularizagao brasileira pelo protocolo de reftgio, ainda
que em carater provisério. Nota-se, portanto, que um dos principais objetivos
da RN n2 126 e da PI n2 9 — o de se tornar uma alternativa ao refligio — ndo se
concretizou. Para os autores, as medidas de autorizacdo de residéncia ainda
eram insuficientes para administrar a situagao.

Da decisdo pelo refligio com base em grave e generalizada violagao
de direitos humanos

O tema das migragoes no Brasil sofreu impactos quando Jair Bolsonaro
assumiu a presidéncia em 2019. Ao longo do ano, foram adotadas diversas
medidas que apontavam para a retomada de uma visdo securitdria da migragao,
como: a saida do Pacto Global das Migragdes logo apés sua posse em janeiro;
as publicagoes das Portarias n2 666 e n? 770, que tratam das condigcoes para
impedimento de ingresso, repatriacao e a deportagdo de “pessoa perigosa”; e
a cessagao do status de trés refugiados paraguaios que haviam sido perseguidos
por razdes politicas em seu pais de origem (Mendes, Menezes, 2019; Souza,
2019). Além disso, mudangas significativas ocorreram em termos de politica
externa, especialmente nas relagdes com os paises aos quais o atual governo se

8 A PIn?9 sofreu algumas alteragdes publicadas posteriormente pela PI n2 15, de 27 de agosto de
2018, e pela PI n2 2, de 15 de maio de 2019. A primeira dispensa a documentagao de pais de
origem requisitada para migrantes em situagao de vulnerabilidade, e a segunda facilita a entrada
de criangas venezuelanas, além de determinar que a obtencdo da autorizagdo de residéncia
tempordria implica na desisténcia da solicitacao de reftgio.
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opde politico-ideologicamente, como é o caso da Venezuela (Moreira, 2019;
Pereira, 2020).

Tendo em vista esse novo contexto, em plendria realizada em 13 de junho
de 2019, a coordenacao do CONARE produziu uma nota técnica com base
no Estudo de Pais de Origem, defendendo que a situagdo venezuelana fosse
considerada como grave e generalizada violagao de direitos humanos (BRASIL,
2019a). O CONARE fez, entdo, as seguintes recomendagoes:

1. Adotar procedimentos simplificados para a tramitacdo dos processos de
reconhecimento da condicao de refugiado de nacionais venezuelanos;

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

3. Que seja mantida a indispensabilidade de verificacao de excludentes, com base
no art. 32 da Lei n? 9.474/97. Sobre este ponto, mister recordar também que a
nota de orientagdo do Acnur reconhece que a condicdo de refugiado conforme
Cartagena ndo se aplicaria a membros de colectivos e megabandas, entre outros
grupos de guerrilha urbana, bem como membros de grupos criminosos organizados
e pessoas que se beneficiam materialmente das circunstancias na Venezuela; [...]

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

A decisdo pela aplicagdo da clausula de Cartagena foi celebrada por
diversas instituicbes da sociedade civil e internacionais (ACNUR, 2019),
especialmente, por ser compreendida como uma politica migratéria mais
definitiva (Jubilut, Fernandes, 2018). Como refugiados, os venezuelanos,
além de gozarem da protegdo estatal brasileira, passariam a usufruir de um
“sistema mais robusto de protecdo e integracao social, o que facilita o acesso a
regularizagdo, a assisténcia e a equipamentos publicos” (Pereira, 2020), além
de terem direito a reunificagdo familiar e estarem protegidos pelo principio
de non-refoulement’ — o que ndo é previsto em nenhuma outra modalidade
migratoria (BRASIL, 1997).

Entretanto, como a protecdo do refligio s6 é valida em territério
brasileiro, coloca-se o dnus da necessidade de autorizagdo para viagens ao
pais de origem™, o que, no caso da pendularidade caracteristica do fluxo
venezuelano', pode representar um entrave significativo na manutengao da

9 Trata-se de um direito garantido aos solicitantes de refligio e refugiados de ndo serem devolvidos
para fronteiras de territérios em que sua vida ou liberdade esteja ameacada (BRASIL, 1997).
1A autorizagdo de viagem é um procedimento obrigatério para refugiados que vivem no Brasil e
desejam viajar para seu pafs de origem; para qualquer destino por mais de 12 meses; e/ou com
o0 passaporte de origem como documento de viagem. A auséncia da autorizagdo nao impede a
partida e o retorno do refugiado ao Brasil, porém pode implicar na instauragdo do processo de
perda do status de refugiado (BRASIL, 2016).

" A referida pendularidade diz respeito ao cruzamento de fronteiras terrestres entre a cidade
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regularizagdo migratéria dessas pessoas (Silva, 2018). Ademais, a regularizagao
por meio do refligio se mantém apenas enquanto existirem as circunstancias
que provocaram a necessidade de protegdo, em contrario, é possivel que se
determine a cessacdo de tal status (BRASIL, 2019a)"2.

Em 3 de dezembro de 2019, o CONARE publicou um aditamento a
referida nota técnica com intuito de anunciar a adocao do reconhecimento
prima facie' para determinagdo do reftigio dos venezuelanos (BRASIL, 2019b).
Tal procedimento prevé decisbes coletivas, quando ndo se é possivel processar
a elegibilidade individualmente devido a urgéncia na assisténcia. Para tanto, o
CONARE optou pelo cruzamento de banco de dados da Policia Federal (PF),
do Ministério Justica Seguranga Plblica (MJSP) e de antecedentes criminais
dos solicitantes para analisar um agrupamento de casos similares selecionados
pelo comité (Grillo, 2019). Dessa forma, foram priorizados os venezuelanos
que ja estavam no Brasil e ainda ndo obtiveram a autorizagao de residéncia
por meio de outra condigao migratéria (como a da Pl n29). Assim, o CONARE
anunciou o reconhecimento em massa de mais de 21mil venezuelanos em
6 de dezembro e, posteriormente, em 31 de janeiro e em agosto de 2020,
outros 17 mil e 7,7 mil respectivamente foram reconhecidos de uma sé vez
(BRASIL, 2020b). A metodologia aplicada foi explicada por André Furquim,
diretor do Departamento de Migragdes do MJSP:

- Quando a gente chegou no perfil considerado seguro para conceder o beneficio, a
gente ainda fez uma avaliacao de antecedentes (criminais), por meio de cruzamento
com varios bancos de dados existentes, porque a lei de refiigio prevé situagoes em
que as pessoas ndo podem ser beneficiadas pelo instituto. O que foi apresentado
aos integrantes do Conare: “Olha, nés temos seguranca de dizer para os senhores

que a gente tem esses processos com esse perfil, entdo os senhores podem deliberar
a respeito da condigao de reftigio”. (Grillo, 2019)

André Furquim, em sua declaracao, refere-se as possibilidades de exclusao
previstas na lei de refligio, mediante as quais quem cometeu crimes contra a
paz, crime de guerra, crimes contra a humanidade e/ou participou de atos
terroristas ou trafico de drogas ndo pode usufruir da protecdo e demais direitos
do refigio no Brasil (BRASIL, 1997). No caso dos migrantes venezuelanos, o
item 3 da nota técnica especifica que ser membro de colectivos, megabandas
ou grupos de guerrilha urbana, entre outros, é condigdo suficiente para
exclusao (BRASIL, 2019a). O cruzamento dos dados dos solicitantes, portanto,

venezuelana Santa Elena de Uairén e a brasileira Pacaraima. As condigdes de viagem sao
determinantes neste caso, pois os venezuelanos nao se verao impedidos, na pratica, de sair do
Brasil, porém poderao ter sua regularizagao migratéria comprometida ao retornar (Pereira, 2020).

2 Em agosto de 2020, o CONARE decidiu renovar por mais 12 meses a decisao de reconhecer os
venezuelanos como refugiados pela grave e generalizada violagao de direitos humanos (BRASIL,
2020b).

" Tal procedimento ja havia sido adotado, em 2015, em virtude do nidmero expressivo de
migrantes sirios que pediram reftigio no Brasil (Correa et al., 2015).
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objetiva filtrar os casos que necessitam de andlises mais aprofundadas sobre
tais determinantes, e também acelerar o julgamento das solicitacdes que foram
consideradas compativeis com os critérios para inclusdo no refugio.

Com o reconhecimento prima facie, o Brasil se tornou o pais da América
Latina com o maior nimero de refugiados venezuelanos reconhecidos da
regido com um total acumulado de mais de 50 mil pessoas até agosto de
2020 (BRAZIL, 2020b). Tal aumento reverbera internacionalmente uma
imagem positiva, de boas praticas e de abertura ao acolhimento de pessoas
em situacao de vulnerabilidade. Contudo, tal procedimento também merece
atencdo, visto que maiores detalhes acerca da selecdo desses primeiros grupos
de venezuelanos reconhecidos — como idade, género, local de entrada no
Brasil, tempo de espera da solicitagdo —, nao foram divulgados e tal discricao é
resguardada pelo cardter sigiloso dos processos de elegibilidade do CONARE.
A falta de transparéncia, porém, alerta para as ambiguidades que possam
existir, tanto no reconhecimento do refigio como em eventuais cessagoes. Isto
porque, como se dialoga com Zetter, os “rétulos” sdo mobilizados enquanto
sdo (teis politicamente.

Neste contexto, considerando que a definicdo ampliada de refigio era
reivindicada por diversos atores sociais desde o inicio da crise venezuelana
em 2015, é imperativo refletir acerca deste processo e das condigdes que
levaram a decisdao em 2019. Nesse sentido, é possivel que sua aplicagdo tenha
ocorrido somente naquele momento, pois encontrou um “ambiente propicio,
politicamente conveniente”, como avalia Souza (2019, p. 42). Afinal, reconhecer
a condicao de refugiados aos venezuelanos pode ser entendido como parte
da estratégia do governo Bolsonaro em se opor, nos planos doméstico e
internacional, as politicas alinhadas ao espectro politico-ideoldgico da esquerda
(Moreira, 2019). Tanto assim que, em janeiro de 2020, Jair Bolsonaro discursou
a favor da necessidade de garantir protecao aos “irmaos venezuelanos” que
fugiram da “miséria”, do “populismo” e da “crise do regime [do presidente
Nicolas] Maduro”. Disse ainda que a oposicdo, representada pelo governo do
Partido dos Trabalhadores (PT), ndo teria acolhido os migrantes venezuelanos
e finalizou sua fala com “Brasil e Venezuela acima de tudo. Deus acima de
todos”, slogan de sua campanha presidencial (BRASIL, 2020a).

Com isso, Pereira (2020) afirma que “o compromisso do atual governo
nao é com imigrantes e refugiados, mas exclusivamente com sua claque e a
batalha anticomunista que trava, quixotescamente”. Isto porque:

Classificar tais migrantes como refugiados e refugiadas implica denunciar o pafs
de origem — ou seja, a Venezuela — como Estado que nao respeita os direitos mais
basicos de sua populagao e, portanto, ndo se constitui como democratico. Nesse
sentido, mobilizou-se o reftigio como parte da estratégia do posicionamento politico
perante a comunidade internacional em relagao ao pais vizinho. (Moreira, 2019)
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O processo de labelling (rotulagdo) de migrantes aplicado ao caso
venezuelano

A fim de melhor compreendermos como o movimento migratério
venezuelano foi gerido no Brasil, recorremos a um referencial conceitual
que oferece importantes insights sobre o caso em andlise. Roger Zetter
(2007) concebe o processo de rotulagdo de migrantes como uma pratica de
gestdo governamental que, ao interpretar as nuances dos fluxos migratérios,
determina o seu devido meio de regularizagado com base na implementacao
de instrumentos vigentes ou com a criacdo de novos dispositivos. O autor
afirma ainda que essas andlises sdo imbricadas nos interesses estatais de
politica doméstica e externa dos paises receptores e que, portanto, os “rétulos”
aplicados aos migrantes nao podem ser considerados “neutros”, a medida que
representam posicionamentos politicos.

Partindo do “rétulo” refugiado, Zetter sustenta que, a despeito desta
categoria ter sido institucionalizada pela Convencdo de 1951, autoridades
estatais a mobilizam, na atualidade, com o fim politico de selecionar aqueles
que poderdo, de fato, acessa-la. Em sua perspectiva, criou-se uma hierarquia
entre as categorias migratorias, em que o refdgio se tornou a mais privilegiada
delas e, portanto, a mais dificil de ser alcancada. Isso se deve, principalmente,
ao fato de que, ao reconhecer uma pessoa como refugiada, o Estado assume
um compromisso perante a comunidade internacional de lhe garantir
assisténcia e protegao (Sartoretto, 2018). O autor identifica que os Estados
buscam “fracionar” o instituto do reflgio, o que se percebe nas medidas de
concessao de protecao complementar e de residéncia temporaria instituidas
discricionariamente por autoridades governamentais. Para Zetter (2007, p.
189), este é um meio de inibir o acesso ao refdigio, da mesma forma que a
condicdo proviséria de solicitante de reflgio “atua como reservatério para
conter a entrada e interceptar o acesso a reivindicagdo mais premiada”.

O caso venezuelano evidencia o tratamento discricionario das
instituigbes burocraticas ao gerenciar movimentos migratérios que escapam
dos critérios tradicionais e sao tidos como fluxos mistos. Nao a toa, as
interpretagdes e as medidas implementadas foram distintas nos paises latino-
americanos que receberam migrantes venezuelanos, assim como os “rotulos”
a eles atribuidos. Até 2018, Colombia, Peru e Equador criaram mecanismos
de residéncia temporaria, Chile optara pela emissdao de vistos especificos
para venezuelanos; Argentina e Uruguai ofereceram residéncia baseada em
clausulas do MERCOSUL, e somente o México decidira pelo reftigio aplicando
Cartagena (Brenner, Frouws, 2018; Freier, 2018). Neste periodo, também o
Brasil concedia apenas protegao complementar pela via da autorizacao de
residéncia temporaria, muito embora os venezuelanos continuassem a tentar
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acessar o reftgio, assumindo provisoriamente a condicao de solicitantes. Como

analisam Jubilut e Fernandes:
Verifica-se, assim, uma preferéncia dos Estados da regidao por formas de protegao
complementar para os Venezuelanos como meio de regularizagao migratéria. Se por
um lado, tais medidas podem ser mais ageis, e em alguns casos mais simplificadas,
que os procedimentos para a determinagdo do status de refugiado, por outro lado,
podem ser vistas como uma maneira dos Estados diminufrem suas responsabilidades
uma vez que o Direito Internacional dos Refugiados traz deveres mais amplos em
termos de protecdo a esses migrantes forgados e podem levar a diminuigdes nos
direitos dessas pessoas, tanto em termos de entrada e estada nos territérios quanto
em termos de protecdo integral. (Jubilut, Fernandes, 2018, p. 175)

A adogdo da protecdo complementar em detrimento do refdigio no
Brasil vai ao encontro da analise de Zetter, considerando que, apesar de o
refdgio ter sido reconhecido em 2019, outras medidas foram priorizadas até
que finalmente se procedesse ao reconhecimento dos venezuelanos como
refugiados. Aos migrantes coube a tarefa de transitar, de 2017 a 2019, entre
os “rétulos” de solicitante de refdgio, residente temporario até conseguirem
acessar, entdo, o de refugiado, pois institucionalmente, houve modificagoes
nas interpretagdes burocraticas que levaram o caso a circular entre o CNlg e
o CONARE.

Os obstaculos impostos em termos de acesso ao refligio podem ser
interpretados como uma politica estatal restritiva de preservagao do “rétulo” de
refugiado, como se observa em Zetter. Com tais medidas, verifica-se que cada
vez mais pessoas permanecerao transitando entre os “rétulos” de solicitante
de refligio e outros que forem sendo instituidos discricionariamente a partir
dos interesses politicos do pais receptor. Como mostrou o caso venezuelano,
a ndo ser que haja uma mudanca significativa em termos de politica externa
no pais de acolhida, o refdgio, sendo uma categoria inerentemente permeada
por aspectos politicos, continuara a ser a mais privilegiada e, portanto, de mais
dificil acesso.

Consideragoes Finais

Buscamos, neste artigo, discutir os mais recentes instrumentos adotados
pelo Estado brasileiro em termos de politica migratéria para os imigrantes
venezuelanos que tém se deslocado para o Brasil devido ao agravamento
da crise politico-econdmica iniciada em 2015 e que perdura até hoje. Para
gerenciar a situagao dos mais de 250 mil migrantes venezuelanos vivendo no
pais, o governo federal optou por diferentes medidas de “rotulacao” (Zetter,
2007), passando da concessao de autorizagao de residéncia tempordria até
a decisao de que a conjuntura venezuelana deveria ser compreendida como
uma grave e generalizada violagao de direitos humanos, podendo assim ser
enquadrada como um caso de refdgio.
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Interpretar a politica brasileira para venezuelanos a partir da proposta
tedrico-conceitual de Zetter nos permitiu reconhecer que “rétulos” foram
criados e mobilizados para gerir este fluxo imigratério até se deliberar pelo
“rétulo” do reflgio, conforme as diretrizes de politica externa brasileira
foram se modificando nos uGltimos anos. Assim, as instituicbes burocréticas
foram conduzindo tal populacdo migrante a transitar entre as categorias de
regularizagdo conforme estas eram disponibilizadas pelo CNIg e pelo CONARE.
Contudo, cabe destacar que a adesao a determinado “rétulo” implica anuir as
diferentes condigbes préprias de cada categoria, como vistas anteriormente.
Logo, o processo de rotulagdo nao diz respeito apenas a uma formalidade
institucional, mas sim sobre como os migrantes vivenciam sua estada no Brasil.

A resisténcia em se aplicar a definicdo ampliada de reftigio também pode
ser apreendida pela hierarquia dos “rétulos”, pois, apesar de este ter sido
enfim reconhecido aos venezuelanos, seu acesso foi, por muito tempo, negado
e inibido. Como exposto, a reivindicacao pelo reconhecimento do refigio
encontrou espago no governo Bolsonaro e, apesar do acerto da decisao, é
necessario o acompanhamento continuo desta medida que, nos parece, visa
contribuir mais a objetivos de politica externa do que, de fato, integrar uma
gestao migratéria de carater humanitario no Brasil.
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