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A ENCRUZILHADA ENTRE ATORES,
NORMAS, PRATICAS E INSTITUICOES:
MIGRACAO EM MASSA DA VENEZUELA NA
AMERICA DO SUL'

Sérgio Luiz Cruz Aguilar?
Introducao

A crise politica, econémica e social na Venezuela, que piorou em
2015, resultou na migragdo em massa de cidadaos venezuelanos para varios
Estados sul-americanos, incluindo Brasil, Colémbia, Equador e Peru. O
numero de migrantes, refugiados e requerentes de asilo venezuelanos entre
2015 e 2022 atingiu 4.992.215 pessoas (R4Va 2022). Até marco de 2022, a
Colémbia havia recebido 1,84 milh3o de migrantes e refugiados venezuelanos,
seguida pelo Peru (1,28 milh3o), Equador (513.903), Chile (448.138) e Brasil
(325.763) (Dourado & Bittencourt 2022). Consequentemente, a migrac¢do
em massa da Venezuela foi classificada como crise pelos governos sul-
americanos, levando alguns paises a implementar politicas restritivas. No
que diz respeito a migragdo venezuelana, portanto, é importante entender
as tendéncias discursivas mais amplas, as normas criadas e acordadas nas
institui¢des e organizag¢des intergovernamentais e as praticas realizadas pelos
governos nacionais. Nesse contexto, este artigo discute os vinculos entre os
incentivos e normas que emergem das instituicdes (SCM, Mercosul e CAN)
e as praticas adotadas pelos governos durante a crise migratéria venezuelana.
Através de uma abordagem qualitativa, observag¢oes da pratica e do discurso,
e sua analise critica, o artigo discute os discursos governamentais dentro das
instituicoes; a emergéncia de normas coletivas; e as praticas contraditorias
empregadas como respostas a crise migratéria. Os objetivos principais s3o:
examinar as principais questdes que foram abordadas nas trés instituicdes e
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quais normas surgiram como resultado; entender se, e em caso afirmativo,
como os governos brasileiro, colombiano, equatoriano e peruano quebraram
as normas pactuadas e adotaram medidas mais restritivas; e explorar
possiveis explica¢des para esse comportamento contraditério. Os dados foram
analisados através dos fatores: caracteristicas das organiza¢oes/institui¢des e
o peso da sua influéncia; impacto dos migrantes em cada pais; opinido publica
doméstica sobre migrantes; contexto politico de cada pais; e justificativas para
a implementagdo da restri¢do.

A OSCM, o Mercosul e a CAN foram escolhidos devido ao seu
alcance regional, variedade de caracteristicas e ao fato de que todos tratam
explicitamente da migracio, seja diretamente ou apenas em circunstincias
especificas. Os quatro paises foram escolhidos por serem membros ou
associados dessas instituicdes e estarem entre os mais afetados pela crise
venezuelana. O artigo é principalmente descritivo; nio se pretende generalizar
conclusdes, mas sim fornecer constatagdes e explicagdes iniciais sobre o
cruzamento entre atores, normas, praticas e instituicdes relacionadas com
o caso especifico da migracdo venezuelana contemporanea e destes quatro
paises sul-americanos. O artigo estd dividido em quatro partes. A primeira
secdo apresenta o referencial conceitual e tedrico utilizado para identificar os
fatores empregados na analise. A segunda se¢3o apresenta como as questdes
migratérias foram tratadas pelas organizacdes intergovernamentais (IGOs) e
instituicdes intergovernamentais (IIs) selecionadas. A terceira se¢do apresenta
a variagdo das normas nos quatro paises. Uma secdo final discute possiveis
explica¢bes para o comportamento dos Estados em relagio a migra¢io
venezuelana. A tltima sec¢do conclui.

Organizacoes/instituicoes internacionais, ideias, normas e
comportamentos

O termo ‘organizacdes internacionais’ é usado para se referir a uma
ampla variedade de estruturas formais que podem incluir “corporacdes
multinacionais, organizacdes bilaterais, organiza¢cdes multilaterais e
organizacdes nao governamentais internacionais” (Dijkzeul e Beigbeder 2003,
7)3. Ambos Ols e IIs s3o lugares onde ideias e pensamentos sdo compartilhados
e decisdes coletivas podem mediar comportamentos individuais. Elas
envolvem “um conjunto de regras que estipulam as formas pelas quais
os Estados devem cooperar e competir uns com os outros [e] prescrevem

3 No original: “multinational corporations, bilateral organizations, multilateral organizations,
and international non-governmental organizations” (Dijkzeul and Beigbeder 2003, 7).
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formas aceitdveis de comportamento estatal enquanto proscrevem formas
inaceitdveis” (Mearsheimer 1994-5, 9). Assim, eles criam normas, “um padrao
de comportamento apropriado para atores com uma determinada identidade”
(Finnemore e Sikkink 1998, 891)4 que podem alterar as preferéncias do
Estado e, portanto, o comportamento do Estado (Mearsheimer 1994-5). As
OIs também podem exercer autoridade politica sobre seus cidaddos de acordo
com suas “dreas de atua¢do”. Por meio do desempenho dessas funcdes, as
organizagdes produzem programas de politicas e implementam atividades
operacionais e de informagao (Rittberger et al 2012).

No entanto, existem diferencas importantes entre os dois. As
organizacdes intergovernamentais (OIs) s3o estabelecidas por meio de
acordos conjuntos que geram obrigag¢des entre governos (UIA 2015) e podem
ser consideradas um subconjunto de organiza¢des internacionais. Alguns
autores diferenciam entre organiza¢des internacionais publicas, cujos
membros sdo predominantemente Estados, e organizag¢des internacionais
privadas, cujos membros s3o principalmente atores privados. Além disso, os
primeiros podem ser intergovernamentais ou supranacionais, dependendo
do sistema de tomada de decisdo que adotam (Bauer e Knill 2007). As OIs s3o
baseadas em Estados e, como tal, estdo sujeitas ao direito internacional, ou
seja, possuem direitos e deveres internacionais de acordo com seus tratados e
acordos constitutivos. Eles consistem em ramos burocraticos para a execug¢io
de tarefas continuas e sdo formalmente auténomos. Cada organiza¢do tem
seu proprio conjunto de regras para orientar os membros a alcangar seus
objetivos. Consequentemente, as OlIs podem ser vistas como “acordos
institucionais que combinam uma estrutura normativa, Estados membros e
uma burocracia” (Biermann et al. 2009).

Por outro lado, instituicdo internacional (II) é um termo usado pelos
sociblogos para se referir a “sistemas de normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo que dao origem a praticas sociais, que atribuem papéis aos
participantes nessas praticas e que orientam a interagao entre os participantes”
(Biermann et al. 2009, 354)5. O termo instituicdo pode ser aplicado tanto a
organizagao formal e/ou aos padrdes de comportamento e praticas de uma
dada sociedade. Assim, enquanto o termo instituicdo geralmente se refere
a entidades imateriais e fisicas, organizacdo refere-se estritamente a uma
entidade fisica. OlIs e IIs divergem em suas formas organizacionais, metas

4 No original: “a standard of appropriate behavior for actors with a given identity” (Finnemore
and Sikkink 1998, 891).

5 No original: “systems of norms, rules and decision-making procedures that give rise to social
practices, that assign roles to participants in these practices, and that guide interaction among
participants” (Biermann et al. 2009, 354).
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e objetivos, atividades, nimero de participantes, agendas e fungdes; eles
também podem ser universais ou regionais, dependendo de seus participantes
e da escala de sua atividade. A luz dessas distin¢des, refiro-me ao Mercosul e
a CAN como Ols, e ao CSM como institui¢io internacional.

Os estudiosos também reconheceram diferentes tipos ou categorias
de normas: enquanto as normas reguladoras ordenam e restringem o
comportamento, as normas constitutivas criam novos atores, interesses ou
categorias de ag3o. Como tal, existemn dimensdes intersubjetivas e avaliativas
envolvidas nas normas, e o que € apropriado (ou nio) € definido em conjunto
com “os julgamentos de uma comunidade ou sociedade” (Finnemore e Sikkink
1998, 891-892)°. Isso significa que a avaliacdo moral costuma estar vinculada
a observancia ou nao de praticas. As normas muitas vezes limitam o leque de
opgoes disponiveis para os membros e restringem suas a¢des. Dessa forma, o
comportamento de conformidade com a norma ocorre elogiando, ignorando
ou desaprovando o comportamento que quebra a norma e estigmatizando
certas agdes no processo (Finnemore e Sikkink 1998).

Enquanto a abordagem construtivista compreende que ideias
compartilhadas, crengas e discurso que envolvem o comportamento
apropriado, s3o a for¢a motriz por trds das estruturas internacionais, da ordem
e da estabilidade, a abordagem realista vé ideias e normas e as formas como
elas mudam, como produto de poder e interesses (ver Martin e Simmons
2013; Mearsheimer 1994-5). Enquanto o primeiro enfoca em um sistema
internacional caracterizado por conceitos de retidao, direitos, obrigacdes e o
senso de responsabilidade do Estado criado por sua comunidade, o segundo
assume que as institui¢des tém influéncia minima no comportamento
do Estado. A abordagem realista considera que, embora as regras sejam
incorporadas as Ols formais, nio é a organiza¢io em si que obriga os Estados
a obedecer as regras, mas sim que os Estados escolhem quais regras obedecer
ou nao de acordo com seus proprios interesses (Mearsheimer 1994-5). Por
esses padroes, as Ols precisam cultivar legitimidade entre aqueles que aspiram
governar (membros e audiéncias) a fim de garantir que os atores relevantes
cumpram suas regras e decisdes (ver, por exemplo, Chayes e Chayes 1996;
Henkin 1979; Franck 1990; e Hurd 2019).

O termo “ideias” tem pelo menos dois significados distintos: crencas
compartilhadas ou ferramentas/implementos. As ideias permitem que as
pessoas construam significado sobre si mesmas e suas atividades e tornam
possiveis certos tipos de a¢do. Ao mesmo tempo, ao excluir outros tipos de
significado e agdo, eles também restringem o comportamento (Laffey e Weldes

6 No original: “the judgments of a community or a society” (Finnemore and Sikkink 1998,

891-892).

47



A encruzilhada entre atores, normas, praticas e instituicoes: migracdo em massa da
Venezuela na América do Sul

1997). Apesar das restri¢des do sistema, os Estados ainda tém consideravel
liberdade de acio e fazem escolhas para proteger os interesses nacionais
(Mearsheimer 1994-5).

Finnemore e Sikkink (1998, 895)7 destacam um processo de trés
estagios: emergéncia da norma, aceitagdo da norma e internalizacdo da
norma, no qual cada estigio “é caracterizado por diferentes atores, motivos
e mecanismos de influéncia”. As normas se estabelecem quando os
empreendedores de normas persuadem ou convencem uma massa critica de
Estados membros quanto a adequagio ou a conveniéncia de comportamento
em certas questdes, principalmente por meio de plataformas organizacionais
(Finnemore e Sikkink 1998). As normas sobre migrac¢ao podem, portanto, ser
vistas mediante o prisma de uma percep¢do compartilhada de humanidade,
portanto, a motiva¢do para o cumprimento (ou nio) é o reconhecimento de
que os migrantes tém direito (ou ndo) a certos direitos como seres humanos
(ver e.g.Monroe 1990).

No entanto, o processo de emergéncia, aceitacdo e internaliza¢do da
norma envolve competir com outras normas e percepcoes de interesse. As
ideias tém um papel constitutivo na gera¢do ou construcio de interesses, na
definicao dos problemas a que as politicas devem responder (Weldes 19906).
Ideias sdo significados que denotam, descrevem, representam, rotulam,
descrevem ou expressam um dado fenémeno (Geertz 1980). As ideias sdo
colocadasem palavras e, por meiodalinguagem, s3o transmitidas aos membros
(as vezes também traduzidos), que entdo extraem sua proépria interpretacao
(Lakoff 1995). Os governos se preocupam com a legitimidade internacional e
domeéstica e assim construir certas categorias e representa¢des para promover
formas particulares de vinculagdo entre as populagdes, atribuindo valor (ou
nao) as suas atividades (Starr 1992).

Os atores politicos s3o racionais e fazem calculos de meios e fins sobre
como alcancar seus objetivos. Tendo em mente a abordagem racionalista e
sua distin¢do entre interesses e ideias, as ideias podem ser consideradas
apenas as ferramentas usadas pelos formuladores de politicas para manipular
o publico, obter determinados interesses materiais e mobilizar apoio (Sikkink
1991). As percepcdes dos cidadios e os julgamentos que eles fazem sobre
certas questdes sdo fundamentais para a sobrevivéncia da elite. Algumas
situacdes levam a uma alternancia, mudando as percepg¢des sobre situagoes
ou questdes especificas. Nesse sentido, mesmo que os governos geralmente
cumpram as normas, eles tendem a quebra-las quando uma alternativa
melhor estd disponivel, pois isso lhes permite manter ou adquirir o apoio

7 No original: “is characterized by different actors, motives, and mechanisms of influence”

(Finnemore and Sikkink, 1998, 895s).
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dos cidadaos de seu pais. Isso pode levar a contradi¢oes entre o discurso e a
pratica. Embora se possa esperar que as normas migratérias sejam aceitas e
internacionalizadas, o impacto de grandes fluxos de migrantes pode resultar
em medidas negativas direcionadas a esse grupo, o que contraria o discurso
e as normas que o Estado pactuou no dmbito das Ols e/ou IIs, ou seja, o
descumprimento do governo.

O tipo particular de ideia que me interessa aqui é o da migragdo, ou
seja, as diferentes crencas, principios e atitudes em rela¢do a esta questdo,
e como isso pode levar os governos a decretar medidas restritivas contra as
normas que eles concordaram como parte de organizag¢des internacionais e/
ou institui¢des. Utilizo os casos de CSM, CAN e Mercosul para explorar os
debates que ocorrem e as decisdes que sdo tomadas em torno da migragdo
nas institui¢des internacionais. Em seguida, examino como Brasil, Colémbia,
Equador e Peru se comportaram diante da migrac3o em massa venezuelana.
Minha andlise busca explicar por que os Estados adotam medidas restritivas
contrarias as ideias compartilhadas e as normas pactuadas. As OIs/IIs
escolhidas influenciam o comportamento de seus integrantes de diversas
formas. Essa influéncia varia ao longo do tempo de acordo com o contexto
dado em momentos particulares. Assim, procurei estabelecer a propor¢io de
influéncia emanada do CSM, do Mercosul ou da CAN nos momentos em
que os fluxos migratdrios venezuelanos eram maiores. Tanto o nimero de
migrantes, quanto a situac¢io econdmica do pais receptor podem impactar
a percepgdo local dos migrantes, pois eles podem ser usados como bodes
expiatérios para o impacto das crises econdmicas sobre os habitantes
locais. Seguindo essa logica, procurei verificar se havia correlacdo entre as
variagdes do PIB de cada pais e o aumento dos fluxos migratérios com a
adog¢do de medidas restritivas. Da mesma forma, a opinido ptiblica nos paises
anfitrides variou significativamente, variando de humanitarismo a casos de
discriminacdo e xenofobia. Para resolver isso, busquei pesquisas de opinido
publica de cada um dos quatro paises. Os fatores acima influenciam os atores
politicos e suas decisdes, que sdo racionais e preocupadas com a legitimidade
doméstica. Assim, sua sobrevivéncia politica leva a decisdes internas
que, por vezes, contradizem o discurso apresentado ao mundo exterior.
Para corroborar isso, observei a situa¢do politica dos paises receptores no
momento em que as medidas restritivas foram adotadas (onde ocorreram).
Por fim, procuro entender como os governos justificaram a implementacio
de medidas restritivas e legitimaram suas decisdes para o publico doméstico
e internacional. O que descobri foi que medidas restritivas foram realizadas
em nome de razdes de seguranca percebidas (em oposi¢do a reais), onde o
discurso de seguranga foi usado para ganhos politicos.
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Questoes de migracao em IGOs e lIs regionais

Trés OlIs/IIs foram selecionados para este estudo. A Conferéncia Sul-
Americana sobre Migragdes (CSM), um processo consultivo regional que
trata especificamente da questido migratoria, e dois organismos regionais — a
Comunidade Andina de Na¢oes (CAN) e o Mercado Comum do Sul (Mercosul)
- que, embora mais amplamente preocupados com a integragdo, também
criaram instituicdes para lidar com questdes migratorias.

Conferéncia Sul-Americana sobre Migracées (CSM)

O CSM é um processo consultivo regional criado ha 20 anos como
um espago intergovernamental. O seu objetivo é recomendar iniciativas
e programas para promover e desenvolver politicas sobre migracio
internacional, debater ideias e partilhar boas praticas por meio de reunides
informais e nao vinculativas. As conferéncias anuais s3o realizadas no
territério de um pais membro que exerca a Presidéncia Pro-Tempore, nas
quais, além de governantes, participam como observadores representantes
de organismos internacionais, da sociedade civil e de governos especificos.
Sua Secretaria Técnica é realizada pelo Escritério Regional para a América
do Sul da Organizac¢3o Internacional para as Migrac¢des (OIM) com sede em
Buenos Aires, Argentina. A CSM mantém o Observatério Sul-Americano
de Migracdes, que coleta e troca informagdes relevantes e estratégicas para a
formulac¢3o de politicas publicas sobre migracdes na América do Sul. Nesse
quadro, a CSM constitui um espaco de didlogo e consenso para a construgio
da politica migratéria regional (SCM, 2022).

De modo geral, a CSM enfatizou que os direitos humanos devem ser
colocados no centro das politicas, regulamenta¢des e programas migratorios
dos paises membros, e que a relagio migragao-desenvolvimento vai além do
aspecto econémico e “deve ser abordada de forma abrangente, incluindo seus
aspectos humanos, sociais, perspectiva cultural e ambiental” (SCM 2013, 4)8
. A Conferéncia condenou reiteradamente atos de xenofobia, discriminacio,
racismo e criminalizac3o da migragdo irregular. Seus membros concordaram
que facilitar o procedimento migratdrio é fundamental para o desenvolvimento

8 No original: “must be addressed comprehensively, including its human, social, cultural and
environmental perspective” (SCM 2013, 4)..
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humanodasociedadecomoumtodoequeénecessariofortalecerosmecanismos
existentes para proteger os direitos dos trabalhadores migrantes e suas familias
(SCM 2013). Em termos praticos, a CSM aprovou as ‘Diretrizes Regionais
sobre Protecdo e Assisténcia a Pessoas Deslocadas Fronteiricas e Migrantes
em Paises Afetados por Desastres Naturais’ como uma estrutura para facilitar
a admissdo e permanéncia de estrangeiros de paises afetados por desastres
de origem natural e efeitos adversos de mudangas climaticas (SCM 2018). Os
membros do SCM também declararam oficialmente: o reconhecimento do
direito de migrar de forma segura, sem criminaliza¢do; a necessidade de um
tratamento multidisciplinar e multilateral da questdo; a relevancia dos acordos
de regularizacao migratéria; o compromisso de prevenir, processar e sancionar
o contrabando e o trafico de migrantes; a importincia de manter a coeréncia
regional na definicdo e aplicagdo das politicas migratérias; a rejeicao do abuso
de autoridade, especialmente detenc¢des e deportagbes arbitrarias aplicadas
em alguns paises extrarregionais, bem como leis e medidas administrativas
unilaterais que sancionam e discriminam os migrantes; um compromisso
com a convivéncia, a inclusdo social, a participa¢io cidada e a insercio dos
migrantes, bem como articular a¢des conjuntas e posturas comuns para a
protecdo dos migrantes, entre outros (SCM 2010).

As melhores praticas também foram compartilhadas entre os
membros. Eles incluiram: a Conferéncia Nacional Brasileira sobre Migracio
e Reftgio, que possibilitou a participagdo de migrantes e refugiados em todas
as etapas (SCM n/d a); o Escritério Colombiano de Assisténcia ao Migrante,
que incluiu uma Rede Interinstitucional de entidades nacionais e locais para
atender e assessorar os migrantes que retornam do exterior (SCM n/d b);
Iniciativas equatorianas para promover politicas publicas transversais sobre
mobilidade humana (Plano Nacional de Desenvolvimento - Plano de Bem
Viver e a Agenda para a Igualdade da Mobilidade Humana) (SCM n/d c); e
a Comissdao Multissetorial de Gestao da Migracdo Peruana, criada em 2011
como um espaco multissetorial para coordenar, avaliar, propor, priorizar e
supervisionar politicas e agdes relacionadas com a gestdo integral da migrac¢do
(SCM n/d d).

0 Mercado Comum do Sul (Mercosul)

O Mercosul éum processo de integragdo de carater intergovernamental,
no qual as decisdes devem ser tomadas por consenso. O bloco é formado
por Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Venezuela (atualmente suspenso) e
Bolivia (atualmente em processo de adesdo), e inclui paises associados (Chile,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname). Uma vez aprovadas, suas
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normas sao obrigatérias e, quando necessario, incorporadas aos ordenamentos
juridicos nacionais mediante os procedimentos previstos na legislacio de
cada pais. Ao longo do tempo e para fins de implementacio de suas politicas
regionais, o Mercosul criou varios érgaos permanentes, entre eles a Reunido
de Ministros do Interior e seu Féorum Especializado em Migracio (FEM)
(Mercosul 2022). O FEM é um espaco onde foram negociados os acordos
migratérios mais avangados do bloco. As resoluc¢des do FEM s3o adotadas por
consenso e enviadas aos Ministros do Interior para consideracdo e aprovacio,
podendo se tornar instrumentos vinculantes.

Alguns dos principais temas que o FEM tem discutido e decidido estio
relacionadas com: a troca de informacgdes sobre a legislagdo migratéria dos
Estados membros e a harmoniza¢io dessa legislacdo; facilitar a circulagdo de
pessoas, incluindo canais preferenciais para cidadios e residentes dos paises
membros (Mercosul 2002, 2010, 2012, 2017) e o trinsito com identidade
pessoal (Mercosul 2008); transito transfronteirico; trafico de migrantes
(Mercosul 2001, 2005); a declaragdo de principios sobre politica migratéria
(Mercosul 2004); criancas e adolescentes vulnerdveis (Mercosul 2000);
refugiados e apatridas (Mercosul 2012); entre outros.

Os mais de 20 anos de atuacdo do Encontro de Ministros do Interior
e do FEM podem ser divididos em duas fases: a primeira focada em garantir
a circulagdo no territério do bloco, relacionada ao controle de fronteiras e ao
turismo; enquanto a segunda se concentrou em colocar os migrantes como
seres humanos no centro da politica migratéria. Em geral, as discussoes e
acoes tém sido muito mais voltadas para os cidadaos dos Estados membros
(e associados) do que para os nacionais de Estados terceiros. Entre 2017 e
2021, os comunicados sobre migra¢do foram direcionados a paises fora do
Mercosul. Além disso, embora a aprova¢ao de novos acordos tenha constituido
um valioso motor de mudanga, rapidamente foram identificadas dificuldades
na sua implementacio, assim como a auséncia de a¢des de acompanhamento
e avaliagdo para monitorar o cumprimento (IPPDH 2012).

Comunidade Andina de Nacdes (CAN)

A CAN foi fundada em 1969 e atualmente é formada por Bolivia,
Colémbia, Equador, Peru e paises associados (Argentina, Brasil, Chile,
Paraguai e Uruguai)®. Suas decisdes sdo obrigatérias e fazem parte do
ordenamento juridico da Comunidade. Em 1999, foi criado o Comité Andino
de Autoridades Migratérias para analisar e recomendar decisdes sobre

9 A Venezuela era membro e se retirou em 2011, assim como o Chile, que se retirou em 1976.
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migracdo (CAN 1999).

Varias questdes de seguranca social (CAN 1978) e migragdo laboral
foram assim decididas igualmente dentro do bloco (CAN 2003a; CAN
2004a, b; CAN 2005), incluindo procedimentos para contratagdo e prote¢io
de trabalhadores e suas familias, igualdade entre os direitos trabalhistas de
trabalhadores imigrantes e nacionais e n3o discriminac¢do no local de trabalho.
Cronologicamente, as principais conquistas em matéria migratéria foram: a
criagdo da Carteira Andina de Migracio (TAM) (CAN 1996; CAN 2001e, f);
oportunidade para os membros (e se for o caso, paises terceiros) estabelecerem
Zonas de Integracdo Fronteirica mediante mecanismos bilaterais, visando
promover a livre circula¢do de pessoas simplificando os procedimentos de
migracdo, entre outras coisas (CAN 2001a); a cria¢do de Centros Binacionais
de Atencdo Fronteirica com procedimentos administrativos e operacionais
harmonizados para o controle e gerenciamento eficiente e integrado da
entrada e saida de pessoas (CAN 2001b); autorizagdo para viajar pela sub-
regido com documentos de identificacdo nacional, sem passaportes ou vistos,
bem como a criagdo do Passaporte Andino (CAN 2001c¢); e, janelas de entrada
nos aeroportos para nacionais e estrangeiros residentes nos paises da CAN
(CAN 2002). Além disso, a organizacdo estabeleceu um mecanismo de
cooperacdo entre os servicos de assisténcia e prote¢do consular em beneficio
de qualquer cidaddo da CAN fora de seu pais de origem (CAN 2003b; CAN
2013).

Em 2021, foi aprovado o Estatuto Migratério Andino. O Estatuto
regulamentou a circulagdo e residéncia dos cidaddos andinos e suas familias,
bem como residentes permanentes nao comunitarios nos paises da CAN.
Incorporou as conquistas supracitadas e reforcou outras, entre elas: a nio
discriminagdo por motivos de nacionalidade, raga, sexo, credo, condi¢io
social ou qualquer outro motivo; a proibi¢ao da criminalizagao da migragao;
apoio nacional para quem obteve residéncia temporaria ou permanente;
procedimentos de residéncia temporaria e reagrupamento familiar; e varios
outros direitos (educag¢do, sufragio, transferéncia de remessas). No entanto,
o Estatuto reconhecia que os direitos nele previstos poderiam ser limitados
pelos associados em razdo da necessidade de preserva¢io da vida e da satide
das pessoas, da ordem publica e de interesses essenciais a seguranga nacional.
Além disso, os direitos relativos a mobilidade estdo sujeitos ao regulamento
interno de cada Membro (CAN 2021).

Fluxo e Questoes migratorias, da solidariedade as restricoes:
quatro casos
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Para explorar os debates que estao no centro deste estudo, escolhi Brasil,
Colémbia, Equador e Peru, por fazerem parte das trés OlIs/IIs mencionadas
(como membros ou associados), além do fato de que este estudo faz parte
de um projeto de pesquisa mais amplo relacionado a migrag3o venezuelana
nesses paises.

Brasil

A migracdo venezuelana para o Brasil comegou a aumentar em 20715
e atingiu seu pico em 2018. Impactou particularmente o norte do estado de
Roraima, especialmente a cidade fronteirica de Pacaraima. Em resposta, o
governo brasileiro implantou as operac¢des militares Acolhida e Controle e, em
certa medida, militarizou a fronteira com a Venezuela.

Em marco de 2017, a Resolu¢do Normativa n. 126 instituiu o visto
de residéncia temporaria por prazo de até dois anos,a fim de promover
a regularizagdo migratéria dos venezuelanos. Além disso, em 2017, o
Brasil publicou uma nova lei de migra¢do, que apresentou um avango nos
padrdes normativos e se mostrou mais protetora dos migrantes do que sua
antecessora. A lei incluiu a descriminalizacdo dos migrantes, a aboli¢ao das
prisdes para fins de deportagdo e expulsao e a garantia de vistos temporarios
de acolhimento humanitério (Brasil 2017).

Em 2018, cerca de 128.000 venezuelanos entraram no pais. As
autoridades brasileiras relataram com orgulho uma série de iniciativas para
lidar com a crise, incluindo vacinagdo, assisténcia médica, abrigos, centros
de acolhimento e medidas para transferir os migrantes que desejavam seguir
para outras regides do pais (Brasil 2018e). Porém, apés a visita da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos ao Brasil, ficou exposta a precaria
realidade da recep¢do em Roraima na época. A Comissdo levantou casos de
violagdo de direitos, discurso de 6dio, episddios de xenofobia e encontrou
uma série de fatores de risco, em particular envolvendo migrantes sem-teto
(OEA 2018).

Em fevereiro de 2018, a Medida Proviséria nfll 820 disponibilizou
medidas emergenciais para atender pessoas em situa¢io de vulnerabilidade
em decorréncia de crise humanitaria e detalhou areas prioritarias de atua¢do
como prote¢do social, satide, direitos humanos, entre outras (Brasil 2018d,
convertido na Lei 13.684 de 21 de junho de 2018). As medidas incluiram
seguranca e o reforco do controle fronteirico, bem como o apoio a interiorizagdo
das referidas populag¢des. A Portaria Interministerial n. 9 de marco de 2018
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disponibilizou aos bolsistas uma autorizacio de residéncia que beneficiou os
imigrantes venezuelanos (Brasil 2019).

Decretos federais reconheceram a situacio de vulnerabilidade
decorrente do fluxo migratério para o Estado de Roraima e estruturaram um
6rgaode gestdo conjunta paraacrise. Como resultado dos decretos, o Ministério
da Defesa estabeleceu pardmetros e responsabilidades para a execug¢do das
Operagoes de Acolhimento e Controle (Brasil 2018a, b). Decreto Presidencial
n. 9.483 deu poder de policia as For¢as Armadas e legitimou o uso da for¢a se
necessario, inicialmente limitado a cidade fronteirica de Pacaraima por causa
da violenta investida de brasileiros contra o acampamento de venezuelanos,
posteriormente expandido para a capital Boa Vista (Brasil 2018f) .

Em junho de 2019, o Brasil reconheceu formalmente a gravidade das
violagdes dos direitos humanos na Venezuela por meio de uma Lei de Reftgio
que incorpora a Declaracio de Cartagena (Brasil 1997). Isso proporcionou um
meio mais eficiente de conceder o status de refugiado e asilo a nacionais da
Venezuela por meio de um procedimento simplificado (ACNUR 2019). Em
2021, o procedimento simplificado foi estendido até o final de 2022, e entre
junho de 2019 e junho de 2021 foram reconhecidos mais de 50.000 pedidos
de asilo (Correio Braziliense 2021).

Emmarcode 2020, 0 governo federal restringiu a entrada de imigrantes
venezuelanos no Brasil por causa do avanco do coronavirus, e a fronteira foi
fechada sob o argumento de prevenir e reduzir riscos em emergéncias que
possam afetar a vida das pessoas (com base na Politica Nacional de Seguranca
Publica Seguranca e Defesa Social) (Brasil 2018c¢), os impactos potenciais no
sistema nacional de satide e a propagacdo potencial do coronavirus (Brasil
2020).

Colombia

A Colémbia experimentou um ponto de inflexdo na natureza da
mobilidade. Da tradicional preocupacio com a saida de seus proprios
nacionais devido a conflitos internos que duravam varias décadas, o pais teve
que lidar com o inverso, pois o fluxo de migrantes chegava da Venezuela.

O Decreto 1.239 (2003) criou a Comissao Nacional Intersetorial de
Migragdo, destinada a coordenar e orientar a implementacdo da politica
migratéria (Colombia 2003). A Lei 1.465 de 2011 criou o Sistema Nacional
de Migracdo para acompanhar o governo na preparagdo, execugao,
desenvolvimento e avaliacdo da Politica Integral de Migracdo (Colombia
2011b). Uma Unidade Administrativa Especial (Migracion Colombia) foi criada
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para desempenhar as fun¢des de vigilancia e controle da migracio (Colombia
20113). Embora a Venezuela tenha saido da Comunidade Andina em 2011,
foi mantida a livre circulagio entre colombianos e venezuelanos residentes
em cidades fronteiricas. Os termos e procedimentos para a autoriza¢io de
entrada e permanéncia, bem como as autorizac¢des de residéncia temporaria,
foram estabelecidos em 2012 (Colémbia 2012, 2021b). Em 19 de agosto de
2015, a Venezuela ordenou o fechamento de suas fronteiras com a Colémbia
por causa de divergéncias politicas entre os governos e deportou 2.200
colombianos. Um ano depois, a Colombia criou o Cartdo de Imigracio de
Transito Fronteirico (Tarjeta Migratoria de Trdnsito Fronterizo) para permitir a
entrada e o trinsito dessas pessoas nas areas de fronteira entre os dois paises,
enquanto a Venezuela reabriu totalmente a fronteira. A Lei 1.873 de 2017
estabelecia que, diante da emergéncia social na fronteira com a Venezuela,
formularia uma politica de atendimento humanitario e alocaria recursos para
implementa-la (Coldmbia 2017a). Em 2019, a Lei 1997 emitiu um regime
especial e excepcional para os venezuelanos adquirirem a nacionalidade
colombiana (Colémbia 2019).

N3o obstante, o pais implementou algumas medidas que restringiram
a entrada de venezuelanos. O governo criou a Permiso Especial de Permanencia
(PEP) para os venezuelanos que ingressaram no pais por meio do controle
migratdrio, habilitados com passaporte e sem antecedentes judiciais, bem como
regulamentando as medidas de expulsdo ou deportacio (Colémbia 2017b), e
estabeleceu a Permisso de Ingresso y Permanencia de Trdnsito Temporal (PIP-TT)
para migrantes em transito (Colémbia 2018b). Em 2018, o presidente Santos
anunciou que o Cartdo de Imigra¢3o de Transito Fronteirico nio seria mais
emitido, pois a realidade havia mudado, e somente quem tivesse passaporte
ou ja tivesse cartio de imigracdo poderia entrar na Colémbia. Além disso,
todos aqueles que tivessem entrado em territério nacional e n3o tivessem
esse documento seriam considerados ilegais, correndo o risco de serem
deportados quando identificados. No mesmo ano, o Decreto 542 determinou
medidas para um Registro Administrativo de Migrantes Venezuelanos
(RAMYV) com o objetivo de desenhar uma politica de aten¢do humanitéria e
obter mais informagoes sobre o fendmeno migratério dos venezuelanos no
pais (Colémbia 2018a).

Em marco de 2020, o governo determinou o fechamento da fronteira
da Colémbia com a Venezuela como medida para conter a propagag¢do do novo
coronavirus (Colémbia 2020). Em 2021, foi instituido o Estatuto Temporario
de Protecdo ao Migrante. Era composto pelo Registro Unico de Migrantes
Venezuelanos e pela Autorizacio de Prote¢do Temporaria destinada a
regularizacdo dos migrantes venezuelanos (Colombia 2021a).
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Equador

O Equador foi pioneiro na defesa da cidadania universal. Sua
Constitui¢do de 2008 (modificada em 2021) estabelece que nenhum ser
humano sera considerado ilegal por causa de seu status migratério (Equador
2008). A legislagdo e os documentos equatorianos incluem: o “Acordo
Quadro de Cooperacio Interinstitucional entre o Ministério das Relacdes
Exteriores e Mobilidade Humana, o Ministério do Interior e o Ministério
da Inclusio Econdémica e Social”; o “Plano Integral de Atencdo e Prote¢do
de Direitos no contexto do aumento do fluxo migratério venezuelano no
Equador”; e, principalmente, a Lei Orginica da Mobilidade (2017), que
definiu procedimentos para o acolhimento e regularizacdo de imigrantes no
pais. Os principios orientadores da Lei s3o: a proibi¢do da criminalizacio, a
igualdade perante a lei e a n3o discriminacio, a interpretagdo mais favoravel
a pessoa em mobilidade, garantias para criancas e adolescentes, e non-
refoulement (Equador 2017). Além disso, o pais destacou-se na Declara¢io de
Quito sobre a Mobilidade Humana dos Cidad3os Venezuelanos na Regido
e no Plano de Acdo do Processo de Quito sobre a Mobilidade Humana dos
Venezuelanos na Regido, ambos destinados a garantir a gestdo adequada dos
fluxos migratérios com enfoque nos direitos humanos dos estrangeiros em
contextos de mobilidade humana.

No entanto, ap6s a intensifica¢ao dos fluxos de venezuelanos e a elei¢ao
do presidente Lenin Moreno, o pais adotou medidas mais restritivas para a
recepcdo de migrantes, principalmente da Venezuela. Em marco de 2018, foi
criado o Comité Nacional para a Seguranca Integral da Fronteira com base no
aumento da inseguranga na fronteira norte e nos riscos associados ao trafico
de drogas e armas, entre outros, seguido pela militariza¢do da fronteira com
a Colombia (Equador 2018a). Uma série de resolugbes ministeriais foram
publicadas a partir de agosto de 2018, estabelecendo requisitos mais rigidos
para a entrada desse grupo no territério. Como exemplo, a Resolugdo 152
declarou estado de emergéncia nas areas fronteiricas de Carchi, El Oro e
Pichincha, onde circulava um grande nimero de migrantes venezuelanos,
permitindo a¢des imediatas para mitigar o fluxo migratorio na regido (Equador
2018¢). Lenin Moreno argumentou que se baseava na seguranca dos proprios
migrantes (UOL 2018). A Resolu¢ao nffl 242 determinou a necessidade de
os venezuelanos apresentarem passaporte para entrar no pais. A resolugdo
foi alterada no mesmo més para permitir que os venezuelanos entrassem
apenas com sua carteira de identidade, porém, eles deveriam apresentar um
certificado validando-a, emitido por uma organizacao regional ou internacional
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reconhecida pelo Equador ou Venezuela (Equador 2018b). Além disso,
devido a crimes cometidos por venezuelanos, especialmente um feminicidio
na cidade de Ibarra em 2019, o pais registrou varios protestos e casos de
xenofobia (Escaracas 2019), com uma resposta desproporcional desencadeada
pelas institui¢des do pais. A passagem de pedestres na Ponte Internacional de
Rumichaca foi restrita, e o presidente afirmou que “abrimos as portas, mas
nao vamos sacrificar a seguranca de ninguém” (Moreno.... 2019), anunciando
a exigéncia de certificado de antecedentes criminais para venezuelanos
(Equador 2019a). O governo usou o caso para justificar a exigéncia de visto
para os venezuelanos ao custo de 50 délares (uma quantia quase impossivel
para os migrantes), contrariando a Lei de Mobilidade Urbana promulgada
em 2017 (Equador 2017). No més seguinte, o Acordo Interministerial n. A
Resoluc¢io 0oz revogou essa exigéncia para alguns migrantes (Equador 2019Db)
e a Resolugdo 826 concedeu anistia aos venezuelanos em situagao irregular
e concedeu vistos de residéncia temporaria por motivos humanitarios, mas
validou a exigéncia de visto para venezuelanos entrarem no pais (Equador
2019c¢). Essas mudancas nas normas de imigra¢do preocuparam a CIDH
(OEA 2019).

Em meados de marco de 2020, foi decretado o Estado de Exce¢io por
causa da pandemia, e foi estabelecido um protocolo para o funcionamento
dos centros de fronteira, permitindo a entrada apenas de equatorianos e
residentes estrangeiros (Equador 2020).

Peru

Houve mudancas fundamentais na legislagao de imigra¢3o peruana,
que foi cronologicamente baseada em trés estatutos primordiais: a Lei de
Imigracao de 1991 (Peru 1991), que se concentrou na seguranca e passou pelo
escrutinio de institui¢des como a Comisién de Andina de Juristas, e o Comité
de Proteccion de los Derechos e a Defensoria del Pueblo (Blouin 2021, 146); a Lei
de Imigracdo de 2015 (Peru 2015); e a Lei de Imigracao, que foi promulgada
em 20717 e alterada em 2021 (Peru 2021), e permanece em vigor até hoje.
Enquanto isso, em 2012, o0 Decreto Legislativo 1.130 criou a Superintendéncia
Nacional de Migracdo (denominada Migraciones) no Ministério do Interior
para regular servi¢os e politicas em matéria de migracdo, o que envolveu a
criacdo de um sistema de sancdes e elementos de controle (Barbieri 2020,
227).

Resumidamente, o Decreto Legislativo n. 1.350 seguiu uma abordagem
baseada nos direitos humanos, reconhecendo a migracio como um
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fenémeno complexo e expressando “o compromisso do Estado em fornecer
respostas abrangentes e multidimensionais” (Said e Jara 2020, 5). Adotado
no marco da intensifica¢do do ingresso de venezuelanos, apresentou alguns
avancos em matéria de direitos humanos em relagdo a legislacdo anterior.
No entanto, apesar de sua aparéncia humanitaria, nio suplantou a ideia de
controle migratério e governabilidade (Blouin 2021), pois prevé san¢des como
impedimentos de entrada e expulsdes por motivos de seguranga nacional,
saude publica e ordem publica (Peru 2017 ). Neste sentido, com o apoio da
Policia Nacional a Migraciones, se pode realizar expulsdes e retencdes que
ilustram o controle onipresente dos migrantes (Blouin 2021).

Embora o Peru seja signatario da Declaracdo de Cartagena (1984) e,
portanto, reconheca suadefini¢ioderefugiado,aLeide Asilo (nfll 277.840/2002)
e a Lei de Reftgio (nfll 27.891/2002) promulgaram instrumentos alternativos
para regular a entrada e permanéncia no territorio nacional, que oscilava
entre restri¢des de abertura e fechamento de acordo com o governo em vigor
(Jubilut e Fernandes 2020). Por exemplo, o governo de Pedro Kuczynski (2016-
2018) estabeleceu a Autorizag¢do de Residéncia Temporaria (PTP), enquanto o
Decreto Supremo N° 007 (2017) acrescentou uma nova qualidade migratéria
de ‘Residéncia Especial’ (Peru 2017). Por cerca de um ano, o PTP foi a forma
mais recorrente de regularizacdo, permanéncia e acesso a direitos e trabalho
dos venezuelanos no Peru. O PTP foi considerado por agentes do Estado e
organizagdes internacionais como um mecanismo inédito de solidariedade
aos migrantes venezuelanos na regido. No entanto, Blouin notou demasiada
énfase colocada na questdo da regularizagdo dos migrantes e como esta, em
certa medida, contrariava o seu ambito humanitario pela temporalidade (um
ano) e excepcionalidade do mecanismo que traduzia a vontade de enquadrar
o “fluxo numa perspectiva conveniente, neste caso de curta duragio, para o
pais” (Blouin 2021, 151-152, tradugdo nossa). Além disso, durante o governo
interino de Martin Vizcarra (2018-2020), essa permissdo foi encerrada
quando a politica migratéria gradualmente se moveu para uma situagdo
mais restritiva baseada em um discurso de securitizacio (Said e Jara 2020).
Passou a ser exigido um passaporte “para garantir a seguran¢a e permitir
a policia fazer o devido registro, com fotografias e impressoes digitais” (G1
2018, tradugdo nossa), foi estipulado um visto humanitario como requisito
de entrada sine qua non, e a politica de asilo assumiu uma forma ainda mais
restritiva (ver Blouin 2021). Neste contexto, fecharam-se as fronteiras aos
cidad3os venezuelanos e reforcou-se o policiamento nos postos de controle
migratorio, bem como a obrigatoriedade de passaporte, visto e ‘ficha limpa’
para a entrada e permanéncia de estrangeiros no pais. O visto humanitario
86 podia ser emitido em alguns consulados fora do Peru e incluia uma série

59



A encruzilhada entre atores, normas, praticas e instituicoes: migracdo em massa da
Venezuela na América do Sul

de requisitos e documentacio, funcionando como uma barreira para conter a
entrada de venezuelanos. O foco estava na vigilincia, regularizacdo e controle
de quem entra e sai (Blouin 2021). Assim, enquanto o uso de mecanismos
regionais de transito e migracao (por exemplo, o Cartao Andino de Migracao e
o Visto Mercosul, que foi suspenso para venezuelanos em 2017) demonstram
cooperacio internacional para responder a emergéncia do fluxo, e enquanto
a Lei de Migragdo é supostamente informada pelos direitos humanos, eles
contradizem os mecanismos nacionais de regulariza¢io, controle e seguranca
do Peru (ver Barbieri 2020; Blouin 2021). Além disso, durante o processo
eleitoral de 2021, a migracao esteve entre as questdes centrais levantadas. Por
exemplo, Pedro Castillo (ent3o candidato a Presidéncia) afirmou que “é preciso
ordenar a casa, é preciso ordenar o pais. Aqui nos ratificamos: assumindo o
mandato, emitiremos um decreto supremo para que as pessoas que vierem
de outro pais e ndo respeitarem a nossa patria, tenham 772 horas para retornar
ao seu pais” (Pedro 2021).

Ols/lls, discursos, normas e praticas contraditorias sobre
migracao

As segdes descritivas acima indicam que todas as trés Ols/IIs
apresentaram discussdes e decisdes sobre a questao da migracao. O discurso
dos governos dentro dessas OI/Ils e em seus paises foi geralmente focado
na solidariedade com os migrantes. No entanto, em determinadas situagoes,
especialmente com o grande aumento da entrada de venezuelanos, as praticas
tém indicado a ado¢3o de medidas restritivas, o fechamento de fronteiras e até
o uso de militares para acolher e controlar a¢es.

Os Estados variaram desde a ado¢io de politicas e mecanismos que
facilitam a migragdo até uma série de medidas que dificultam e restringem
a migracdo venezuelana. Uma explica¢do inicial para essas atitudes pode ser
encontrada nas proprias caracteristicas das Ols/IIs, bem como no peso de
sua respectiva influéncia nas decisdes dos membros. O CSM é um férum
de discussdo; ndo tem forca de cumprimento obrigatério, ao contrario do
Mercosul e da CAN. As regras migratérias tém potencial para serem aceites
mesmo quando causam constrangimentos, ao passo que as influéncias e
incentivos relativos a esta matéria, tanto internacionais como nacionais, tém
mesmo permitido alteragdes na abordagem — e.g. Mercosul, que passou de
um foco na circulagdo intrabloco para uma abordagem mais abrangente e
humanitaria. A CSM, por sua abrangéncia, trabalhou com ideias e crencas
que levariam a uma postura mais humanitaria das politicas, regulamentacées
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e programas dos paises sul-americanos em geral. Procurou por meio de
boas praticas incentivar sua ado¢io no dmbito da Conferéncia. No dmbito
do Mercosul e da CAN, as decisdes foram muito mais focadas no interior
do bloco e nas fronteiras comuns de seus membros, implicando também no
controle migratério. No entanto, buscaram garantir o direito a mobilidade, a
protecdo dos migrantes nesses movimentos e a garantia de direitos nos paises
de acolhimento.

O Mercosul passou por intimeras fases de avangos e retrocessos em
seus 30 anos de existéncia. Se durante os anos 2000 o Mercosul fortaleceu sua
agenda politica, social e cidad3, na década seguinte o bloco se esvaziou devido
ao avango de governos de direita, sobretudo com divergéncias ideologicas entre
os presidentes do Brasil e da Argentina a partir de 2019. Isso ficou claro com
a saida abrupta do presidente brasileiro da reunido virtual das comemoragdes
dos trinta anos do bloco, em marco de 2021 (Gavido 2021). No que diz respeito
a CAN, na tltima década, a contesta¢io das politicas neoliberais por parte dos
governos, o desenvolvimento de iniciativas alternativas com caracteristicas
ideologicas distintas (por exemplo, ALBA), o descrédito funcional e social
da integracdo andina, a falta de lideranca, o baixo poder de decisdo a
valoriza¢do do papel das institui¢des supranacionais andinas e a priorizag¢do
dos interesses nacionais, entre outros fatores, decretaram o rompimento da
integragdo andina (Bressan e Luciano 2018). Consequentemente, durante
a crise migratdria venezuelana, tanto o Mercosul quanto a CAN sofreram
golpes em seu grau de legitimidade, especialmente em relac¢do a sua agenda
social. Como resultado, o peso de suas respectivas influéncias nas decisoes
estatais no campo migratério pode ser considerado baixo.

Um segundo fator na formagdo da politica do Estado pode ser o
impacto dos migrantes. Enquanto no Brasil a relac¢do entre a populagdo do
pais e o numero de venezuelanos que entraram foi de 0,11%, na Colémbia
foi de 3,2%, no Equador foi de 2,18% e no Peru de 2,6%. Consequentemente,
enquanto o impacto foi ausente no Brasil, a propor¢io na Colémbia, Equador
e Peru impactou potencialmente as condi¢des do pais e a opinido ptiblica em
relagdo a migracao venezuelana. O impacto também pode estar relacionado
as condi¢des econdmicas. No Brasil, a migra¢do venezuelana para o Brasil
comecou a crescer em 2015 e atingiu seu pico em 2018, com queda nos
numeros a partir de 2019. No mesmo periodo, a economia (medida em relacao
ao PIB) cresceu de -3,546% em 2015, para 1,784% (2018) e 1,41% (2019),
caindo para -4,059% em 2020 por causa da pandemia de COVID 19 (Banco
Mundial 2022). As operag¢des Controle e Acolhimento foram implantadas em
2017, quando o PIB estava crescendo. Portanto, pode-se inferir (dependendo
de evidéncias de suporte na continuacdo desta pesquisa) que, apesar de
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sua escala, o fluxo venezuelano n3o afetou o pais. Como resultado, o tema
nio apareceu no debate politico do processo eleitoral de 2018 no Brasil.
No maximo, as consequéncias do movimento migratorio ficaram restritas
ao estado de Roraima, no norte do pais. As justificativas do governo para o
envio de militares foram muito mais para proteger os migrantes do que para
controlar ou restringir seus movimentos. Na verdade, foi a falta de capacidade
do estado de Roraima para lidar com o fluxo de venezuelanos que levou suas
autoridades a pedir apoio federal.

No caso da Colémbia, a migra¢io venezuelana comegou a crescer em
2014 e atingiu seu pico em 2018, entrando em declinio a partir de 2020. O
PIB do pais variou de 4,49% em 2014, para 2,95% (2015), 2,08% (2016) e
1,35% (2017), subindo novamente para 2,56% em 2018 e 3,28% em 2019, e
caindo para -6,79% em 2020. Nos anos de maior fluxo de venezuelanos (2018
a 2019), o PIB estava em alta. Foi apenas em 2020 que caiu acentuadamente,
seguindo a tendéncia mundial devido a pandemia de COVID-19 (Banco
Mundial, 2022). No entanto, certas medidas restritivas entraram em vigor em
2017-2018, quando o PIB estava crescendo. O discurso oficial que justificava as
restri¢des estava relacionado a seguranga ptblica, embora nio haja evidéncias
de que os crimes cometidos pelos migrantes venezuelanos justificariam as
medidas.

No Equador, o ntmero de migrantes venezuelanos cresceu
consideravelmente desde o inicio da crise, passando de 102.910 chegadas
em 2016 para 285.634 em 2017, atingindo seu maior nimero em 2018,
quando 955.488 venezuelanos cruzaram as fronteiras (Equador 2022). Entre
2017 e 2018, cerca de 1.200.000 venezuelanos entraram no pais, excluindo
passagens informais de fronteira. O fluxo migratério provocou uma reagio
politica e, a partir de 2017, a legislacdo de imigracdo do Equador tornou-se
mais restritiva (Equador 2017). O PIB do pais passou de -1,22% (20106) para
2,36% (2017). Nos anos de maior afluéncia venezuelana, o PIB caiu para
1,78% (2018) e para 0,01% (2019). A saida acentuada de migrantes em 2020
aconteceu no mesmo ano em que o PIB caiu -7,75% (Banco Mundial 2022).
Durante o maior afluxo de migrantes, o pais viu uma recessao econémica.
Esses fatores coincidiram com medidas migratérias mais restritivas sendo
adotadas pelo governo.

No Peru, pais cujo fluxo de migrantes venezuelanos era praticamente
insignificante antes de 2015, aproximadamente 223.000 migrantes
venezuelanos entraram pelas fronteiras do pais em 2017 e 815.000 em 2018
(Migraciones 2020). A partir de 2018, a politica migratoria passou a ter uma
abordagem mais restritiva. Essa mudanga no carater da politica migratéria
foi resultado de mudancas na opinido publica interna quando o niimero de
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migrantes venezuelanos residentes no pais aumentou (Said e Jara 2020). As
entradas cairam pela metade em 2019 (440.925). O PIB do Peru cresceu de
2,51% (2017) para 3,96% (2018), caindo para 2,20% em 2019 e -11,14% em
2020 (Banco Mundial 2022). Assim, no auge da entrada de venezuelanos no
pais, o PIB aumentava consideravelmente, mesmo ano em que medidas mais
restritivas comegaram a ser adotadas.

No Brasil n3o ha rela¢do percebida entre a chegada de migrantes, a
variacdo do crescimento econémico e a necessidade de medidas restritivas
relacionadas a seguranca. Na Colémbia, no periodo entre 2015 e 2021, o
pico dos fluxos migratérios venezuelanos ocorreu no mesmo ano em que
a economia estava em ascensdo. Desta forma, esta avalia¢do inicial ndo nos
permitiu estabelecer uma relacdo entre a chegada de migrantes venezuelanos,
variagdo econdmica, nem por motivos de seguranca. No Equador, existe uma
correlagdo potencial entre a chegada de migrantes venezuelanos e a variagdo
econdémica no pais, embora nio haja evidéncias de que as preocupagdes com
a seguranca tenham atuado como uma motivagdo central para as medidas
restritivas adotadas pelo governo. No Peru, n3o ha correlagdo possivel entre
o aumento da migrac3o venezuelana, a variagdo econdmica e as medidas
restritivas adotadas pelo pais. Também nio ha evidéncias de razdes reais de
seguranga para medidas restritivas.

A opinido publica doméstica sobre a migragdo venezuelana também
pode influenciar os governos a adotar medidas restritivas. No Brasil, um
estudo de 2018 da Fundacio Getulio Vargas (FGV) analisando postagens de
blogs, sites de noticias e publica¢des no Twitter relacionadas a noticias indicou
que a imigracado era muito mais provavel de ser usada para criticar a ideologia
de esquerda do que para discutir a questao da propria migragdo. Enquanto
parte dos debatedores era contra a entrada irrestrita de venezuelanos, outros
eram a favor de acolhé-los. A Lei de Migracio de 2017 foi o principal ponto de
discérdia de atores e grupos criticos a recep¢ao de imigrantes. Neste contexto, o
ministro das Rela¢des Exteriores, Aloysio Nunes, foi criticado por “abrir portas”
aos venezuelanos, “referindo-se a uma politica socialista de acolhimento
de estrangeiros” e privilegiando os imigrantes em detrimento dos cidadaos
brasileiros que enfrentam “varios problemas de acesso aos servigos publicos
e sofrerd com a concorréncia dos venezuelanos por emprego e beneficios
sociais” (Calil e Barboza, 2018, tradu¢do minha). Na Colémbia, pesquisas
sobre a percep¢do da migracdo realizadas pelo Venezuela Migration Project
mostraram que 62% acreditam que a migra¢do venezuelana leva ao aumento
dos niveis de pobreza, enquanto apenas 34% acreditam que representam
uma oportunidade de desenvolvimento. 72% também consideraram que a
irregularidade migratéria implica maior criminalidade ou inseguranca cidada,
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e entre 50% e 61% perceberam que os venezuelanos geraram nenhuma/
baixa confianca (Proyecto... 2021). De acordo com a pesquisa do Barometro
das Américas, 54% dos respondentes equatorianos expressaram a crenca de
que os migrantes pioraram a criminalidade no pais, onde 71% indicaram
migrantes em geral e 56% indicaram migrantes venezuelanos em particular
por piorar a criminalidade. Na Sierra equatoriana, 62% acreditam que os
migrantes venezuelanos contribuiram para o aumento da criminalidade, em
comparag¢do com 50% dos habitantes do litoral (Banco Mundial 2020). No
Peru, 70% consideraram que o deslocamento venezuelano tem um impacto
negativo, destacando o aumento da inseguranca cidada e da criminalidade
(63%) e maior nivel de informalidade e menos empregos no pais (39%).
Em contraste, 8% consideraram que a chegada de refugiados e migrantes
venezuelanos teve um impacto positivo (ACNUR 2021). Assim, com exce¢ao
do Brasil, onde a questio migratéria esteve associada ao debate politico-
ideolégico, a opinido publica negativa em relagdo aos venezuelanos esteve
amplamente associada a questdes de seguranca publica (criminalidade).

Os contextos politicos também podem influenciar as atitudes em
relacdo a migracdo venezuelana. Em agosto de 2017, quando a Venezuela
estava no meio de uma onda de protestos e atos de repressdo do regime
de Maduro, e a saida de venezuelanos do pais aumentou drasticamente, o
governo Trump endossou o lider da oposi¢do Juan Guaidd e tentou apoiar
os manifestantes por meio de uma politica agressiva de sang¢des (Wilson
2019; Jraissati e von Laer 2021). Nesse mesmo més, o Mercosul suspendeu
a Venezuela do bloco com base no Protocolo de Ushuaia de Compromisso
Democratico (Mercosul 2017).

No entanto, a postura dos governos dos paises estudados neste artigo
variou, assim como a possivel relacdo entre eles e as politicas voltadas para
os migrantes venezuelanos. No Brasil, desde o governo Temer de 20106, a
divisao ideolégica entre direita e esquerda polarizou o debate politico sobre
imigracdo, que é utilizado como forma de critica mais ampla a ideologia de
esquerda. Apesar da guinada a direita com o governo Bolsonaro, que adotou
forte postura critica e de isolamento de Maduro, nao houve restri¢des aplicadas
aos migrantes, a Operacdo Acolhida foi mantida e as regulamentagoes
permitiram um reconhecimento mais facil da condi¢ao de refugiado para os
venezuelanos.

Na Colémbia, o maior fluxo de venezuelanos coincidiu com o
segundo mandato de Juan Manuel Santos (2014-2018) e a presidéncia de
Ivan Duque (2018-2022). O primeiro era membro do Partido de la Unidad
Nacional, que propunha uma terceira via composta tanto por liberais quanto
por conservadores. Este altimo, do Centro Democrdtico, partido fundado
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por Alvaro Uribe e que se autodenomina centro, embora alguns membros
o considerem de direita (La Derecha 2014; Presidente... 2013). Durante
este periodo particular de afluxo migratério venezuelano, os discursos
destacaram a necessidade de solidariedade e uma atitude fraterna para com
os imigrantes. Quando o Equador passou a exigir visto humanitario para
imigrantes venezuelanos, em 2019, e o retorno a Colémbia na auséncia
dos requisitos para entrar no pais, o Ministério das Rela¢es Exteriores da
Colémbia criticou essa atitude. No entanto, os governos endureceram seus
discursos. O presidente Ivan Duque declarou que os considerados ilegais n3o
poderiam entrar no territério colombiano e, se o fizessem, seriam deportados;
que qualquer conduta criminosa ou ilegal por parte dos venezuelanos n3o
seria tolerada e resultaria em sanc¢des criminais e de imigra¢3o apropriadas,
incluindo a deportagio imediata. Além disso, o Grupo Especial de Migracao
foi criado com claras intengdes de seguranca em relag3o ao respeito a ordem e
ao espago publico e ao controle da prostitui¢do, do contrabando e da migragio
ilegal, especialmente para levar as pessoas aos tribunais (Colémbia 2018c).
No contexto da pandemia, os discursos oficiais indicaram preocupagdes em
torno dos migrantes irregulares, incluindo ameagas de tornar as vacinas
contra a Covid-19 indisponiveis para eles (Nexo Journal 2020). As relagdes
com Maduro permaneceram conflituosas durante os governos de Santos e
Duque independentemente das ideologias politicas, portanto pode-se dizer
que as restri¢des aplicadas aos venezuelanos estavam muito mais ligadas aos
migrantes irregulares e a pressdo para regularizar a situacio daqueles que
estavam no pais do que as relacdes conflituosas entre os dois governos ou a
pressdo externa contra Maduro.

No Equador, Lenin Moreno havia sido vice-presidente de Rafael
Correa e chegou ao poder com um discurso de continuidade com o governo
anterior. No entanto, ele rompeu com o ‘correrismo’ e investiu em reformas
neoliberais impopulares, que resultaram em intensos protestos em todo o
pais. No que diz respeito a Venezuela, ap6s uma grande proximidade entre os
governos dos dois paises durante o governo de Rafael Correa (Pincay 2018),
as relagdes entre Equador e Venezuela se deterioraram com o governo de
Moreno, especialmente em outubro de 2018 (Gonzilez 2019), mesmo com
o presidente liderando Alianza Pais, mesmo partido de seu antecessor e
considerado de esquerda. O indice de aprovagio inicial do governo Moreno
de 66% atingiu apenas 4,8% ao final de seu mandato (Rueda 2021). Isso
pode fornecer alguma explicacio sobre a mudan¢a de discurso do pais.
Inicialmente baseada na solidariedade e na garantia dos direitos humanos,
a politica do pais passou a priorizar a seguranc¢a dos equatorianos e a usar a
associac¢do dos venezuelanos com o crime como forma de justificar a ado¢io
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de medidas restritivas. Assim, as mudancas na legislacao para a recepg¢ao dos
venezuelanos e as medidas de securitizacdo adotadas pelo governo podem
estar vinculadas tanto as relagbes conflituosas com o regime venezuelano
quanto a politica interna do Equador.

No Peru, a conjuntura politica no periodo de maior fluxo venezuelano
deve ter influenciado as medidas restritivas adotadas. Pedro Kuczynski que
foi eleito em 2016, renunciou em 2018 (Ya es... 2018). Embora eleito pelo
partido de centro-direita Peruanos por el Kambio, a principio, a abordagem de
Kuczynski era defender a garantia dos direitos dos migrantes venezuelanos.
Mas isso mudou quando o niimero de venezuelanos que entraram no pais
aumentou e o Congresso avancou um debate sobre seu impeachment. Durante
a crise venezuelana de 2017, Kuczynski retirou seu embaixador de Caracas e
condenou oregime de Maduro (Peru... 2021). Além disso, durante seu governo,
o Grupo de Lima foi criado como férum de articula¢io politica composto por
14 paises americanos para monitorar a situagdo na Venezuela (Rossi 2019).
O vice-presidente Martin Vizcarra assumiu a presidéncia e governou como
independente até ser deposto pelo Congresso em novembro de 2020 (BBC
2020). Quando na presidéncia, a postura de Vizcarra enfatizou a expulsdo
de 140 venezuelanos afirmando que “nio vamos permitir que pessoas que
trazem delinquéncia continuem [...] os criminosos serdo expulsos para seu
pais de origem [...] queremos garantir uma migrac¢do ordenada e segura |...]
por meio de um melhor controle da entrada de cidadios da Venezuela” (Perd...
2019, tradugdo minha), e acrescentou que “agora vamos ser mais rigorosos
no controle das pessoas que entram. E quem entrou ilegalmente sera expulso”
(Latina Noticias 2019, tradu¢io minha). O endurecimento dos requisitos de
entrada no pais pelo presidente Vizcarra pode ser visto como uma tentativa de
obter apoio publico e legitimar seu governo. Assim, as mudangas na postura
em relacio aos migrantes venezuelanos podem estar ligadas tanto as relagdes
conflituosas com o regime venezuelano quanto a politica interna do Peru.
Quando Pedro Castillo do partido de esquerda Peru Libre assumiu o poder em
julho de 2021, as rela¢bes diplomaticas com a Venezuela foram restabelecidas
(Peru..., 2021).

Por fim, as justificativas dos governos para a implementagdo de
restricOes e (em alguns casos) o envio de militares estavam frequentemente
relacionadas a razdes de seguranca. No Brasil, forcas federais foram enviadas
a Roraima em 2018 com o objetivo de garantir a seguran¢a dos migrantes
ap6s incidentes de violéncia contra eles (Mendonga 2018). Enquanto isso, o
estabelecimento da Operac¢do Controle visava coibir crimes transfronteiricos
e impedir a entrada de migrantes por rotas clandestinas. Na Colémbia, as
medidas foram justificadas pela necessidade de controlar o movimento
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migratério em prol da seguranca. No Equador, a criacdo do Comité Nacional
de Seguranca Integral da Fronteira e a militariza¢do da fronteira norte com
a Coldémbia foram justificadas pelo aumento da inseguranca na fronteira
norte e pelos riscos associados aotrdfico de drogas e armas, entre outros
(Equador 2018a). No Peru, as restricdes impostas ocorreram dentro de um
quadro discursivo que associava os migrantes ao aumento da criminalidade.

O grafico abaixo resume essa explicac3o.

Figura 1
Efei A . s
 leito Peso da influéncia durante a crise migratdria
vinculativo
CSM Nao Baixo
Mercosul Sim Baixo
CAN Sim Baixo
Brasil Colombia Equador Peru
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Fonte: Elaborado pelo autor.
Conclusoes

Este artigo buscou analisar como a questio migratéria tem sido
tratada em trés Ols/IIs sul-americanas por meio de praticas em torno da
migra¢do venezuelana para o Brasil, Colombia, Equador e Peru. O objetivo
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do artigo foi examinar praticas contraditérias e discrepincias entre, por um
lado, as discussdes e decisoes dessas Ols/IIs e, por outro lado, as medidas
adotadas pelos Estados durante a crise migratéria venezuelana de 20r5.
Explorando fatores selecionados, procuramos explicar esse comportamento
contraditério. As observacdes levaram as seguintes conclusdes. As Ols/IIs
em questdo buscaram incentivar e criar normas para facilitar os movimentos
migratérios e garantir os direitos dos migrantes, de forma mais ampla no
caso do SMC, e de forma mais intrabloco nos casos do Mercosul e da CAN.
No entanto, durante a crise venezuelana, tanto o Mercosul quanto a CAN
sofreram um esvaziamento da agenda social que pode ter levado a uma baixa
capacidade de influenciar seus membros em questdes migratérias. Com
exce¢do do Equador, que experimentou uma desaceleracio da economia
durante o pico de ingressos venezuelanos, nao foi possivel estabelecer uma
correlagdo entre a queda do PIB e as medidas restritivas implementadas
internamente. Embora o impacto relativo dos influxos migratérios tenha sido
significativo na Coldmbia, Equador e Peru, e possa ter influenciado a opinido
publica negativa e as medidas restritivas adotadas por esses paises, no Brasil
o impacto parece ter sido sentido apenas em Roraima, um estado que atuou
como porta de entrada para migrantes e que careciam de meios para lidar
com o problema. Por fim, a opinido publica, aliada a situa¢do politica dos
paises, pode ter sido a principal causa de comportamento contraditério (por
mudanca de discurso e ado¢io de medidas restritivas). Consequentemente, a
migracio foi possivelmente politizada na Colémbia, Equador e Peru, levando
a elite politica a romper com as normas previamente acordadas para ganhos
politicos e usar um discurso de seguranca para justificar medidas restritivas e
legitimar decisdes em beneficio do piblico doméstico e internacional.
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RESUMO

Organizacbes e institui¢des intergovernamentais sdo geralmente criadas para
discutir e encontrar soluc¢des coletivas para problemas que transcendem as fronteiras
nacionais e as capacidades de cada Estado. No entanto, certas crises pressionam
por agbes isoladas, tipicamente restritivas, dos governos, tornando o papel dessas
institui¢des um tanto obscuro. A Conferéncia Sul-Americana de Migragdo (CSM), o
Foro Especializado em Migracio do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e o Comité
Andino de Autoridades Migratérias da Comunidade Andina de Nacdes (CAN) sio
trés féruns intergovernamentais criados com o objetivo de negociar acordos, criar
e implementar legislacio comunitaria e concretizar a politica regional em matéria
de migracdo. No entanto, a partir de 2015, a migracio em massa da Venezuela,
considerada uma crise pelos governos sul-americanos, levou a politicas restritivas
em alguns paises. Nesse contexto, este artigo discute os vinculos entre institui¢des,
atores, normas e praticas, examinando as interacdes entre SCM, Mercosul e CAN
e as praticas do Brasil, Colémbia, Equador e Peru em relagdo a crise migratéria
venezuelana. Através de uma abordagem qualitativa, observa¢des da pratica e do
discurso, e sua analise critica, este artigo discute debates e decisdes nas institui¢des;
o surgimento e descumprimento de normas coletivas; e as praticas contraditérias
empregadas como respostas a crise migratoria.
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