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RESUMO

Esta dissertacdo examina a resposta do governo federal
brasileiro a crise migratdria venezuelana no estado de Roraima, com
foco na implementacao da Operacao Acolhida. O estudo tem como
objetivo compreender a inclusao do problema migratdério venezuelano
Nna agenda governamental e o processo de tomada de decisao por tras
da Operacao Acolhida como politica publica. A questdao central
abordada é se a resposta do governo realmente atrasou, como afirmam
os moradores de Roraima. Além disso, a pesquisa busca identificar
melhores praticas no processo de tomada de decisao que possam ser
replicadas em situagcdes semelhantes. O estudo utiliza uma abordagem
quali-quantitativa, analisando dados estatisticos sobre a utilizacdao dos
servicos publicos em Roraima de 2015 a 2017. Inclui também a analise
de respostas de pesquisas e entrevistas com atores politicos. A coleta
de dados envolveu uma pesquisa de campo por meio de um
guestionario do Google Forms e entrevistas nao estruturadas com
figuras politicas importantes envolvidas no periodo anterior a
implementacao da Operagao Acolhida. As conclusdes revelam que os
motivos que levaram o governo federal a perceber o fluxo migratoério
venezuelano como um problema publico com um atraso de quase dois
anos em comparacao ao governo de Roraima incluem a demora em
reconhecer a questao migratdria devido ao isolamento geografico de
Roraima, a baixa cobertura midiatica do problema, a politizacao da
guestao migratdria, a perspectiva diferenciada entre o governo
estadual e federal em relacao ao impacto do fluxo migratdrio, a situacao
politica nacional na época dos fatos (instabilidade politica e escandalos
de corrupgao), e o respeito ao pacto federativo, que exigia a solicitacao
formal do governo de Roraima para a intervencgao federal. Esses fatores
contribuiram para o atraso na percep¢ao e na inclusao do problema na
agenda governamental.

Palavras-chaves: fluxo migratério; problema publico; politica
publica; agenda; opiniao publica.
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ABSTRACT

"This essay examines the response of the Brazilian federal
government to the Venezuelan migratory crisis in the state of Roraima,
focusing on the implementation of Operacao Acolhida. The study aims
to comprehend the inclusion of the Venezuelan migratory issue in the
governmental agenda and the decision-making process behind
Operacao Acolhida as a public policy. The central issue is whether the
government's response was truly delayed, as claimed by Roraima
residents. Additionally, the research seeks to identify best practices in
the decision-making process that can be replicated in similar situations.
The study employs a qualitative-quantitative approach, analyzing
statistical data regarding the use of public services in Roraima from
2015 to 2017. It also includes the analysis of survey responses and
interviews with political actors. Data collection involved field research
through a Google Forms questionnaire and unstructured interviews
with important political figures involved before the implementation of
Operacao Acolhida. The conclusion reveal that the reasons why the
federal government realized that the Venezuelan migratory flows as a
public problem with almost a two-year delay compared to the Roraima
government include the delay in acknowledging the migratory issue
due to Roraima's geographical isolation, the few media coverage of the
problem, the politicization of the migratory issue, the differing
perspectives between the state and federal governments regarding the
impact of the migratory flow, the national political situation at the time
(political instability and corruption scandals), and adherence to the
federative pact, which required a formal request from the Roraima
government for federal intervention. These factors contributed to the
delay in realiazing and including the issue on the governmental
agenda.".

Keywords: migration flow; public issue; public policy; agenda; public
opinion.
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INTRODUGCAO

1.1 Breve Histérico do Fluxo Migratério Venezuelano

Por décadas, a Venezuela foi conhecida por sua riqueza
petrolifera, ostentando uma economia prospera e estavel. Com uma
das maiores reservas de petréleo do mundo, o pais desfrutou de um
periodo de prosperidade econdmica, mas essa dinamica comecou a
mudar com a transicao do presidente Hugo Chavez para Nicolas
Maduro em 2013 (Lessa, 2019).

Em 2014, manifestacdes antigovernamentais eclodiram no pais,
seguidas por uma repressao estatal e tensdes politicas crescentes. O
governo Maduro enfrentou contestacdes internas e externas,
questionamentos sobre a legitimidade das eleicbes e acusacdes de
violacdes dos direitos humanos (Lessa, 2019).

Essa turbuléncia interna, combinada com a crise econdmica,
desencadeou um éxodo em larga escala a partir de 2015. O fluxo
migratorio venezuelano comecou a se intensificar, com milhées de
cidadaos fugindo para paises vizinhos em busca de condicdes de vida
melhores e acesso a servicos basicos que se tornaram escassos em seu
pais de origem. Com o Brasil nao foi diferente, por fazermos fronteira
com aquele pais, somos um dos que mais recebe e acolhe nossos
irmaos venezuelanos (Lessa, 2019).

Somente em 2018, a maioria dos Dbrasileiros tomou
conhecimento do fluxo migratdério da Venezuela para o Brasil, guando
as primeiras imagens comecaram a ser exibidas na televisdo.
Entretanto, desde 2014, a cidade de Pacaraima, localizada no extremo
norte de Roraima, servia como ponto de chegada para muitos
venezuelanos, devido a sua "fronteira seca" com a cidade venezuelana
de Santa Elena de Uairén, localizada a cerca de 15 quildmetros de
distancia. A partir de Pacaraima, muitos migrantes seguiram para Boa
Vista, a capital de Roraima, que ainda abriga o maior numero de
venezuelanos no Brasil (Lessa, 2019).




Desde os primeiros anos, o movimento de migrantes
venezuelanos em direcdo a essas duas cidades de Roraima ja era
intenso e crescente. Eles vinham em busca de alimentos e remédios
devido a crise de abastecimento em seu pais, para depois retornarem
com malas e mochilas repletas de suprimentos (Lessa, 2019).

Com o agravamento da crise na Venezuela nos anos seguintes, o
estado de Roraima comecou a receber cada vez mais venezuelanos,
nao somente para fazer compras, mas em busca de alimentos,
remédios, trabalho, dinheiro e dignidade. Os dados oficiais do Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE) comprovam esse aumento: em
2014, quando a Venezuela comecou a ter dificuldades para repor seus
estoques, o CONARE registrou apenas 201 solicitacdes de refugio de
venezuelanos em nosso pais. No entanto, a situacao se agravou Nnos
anos seguintes e houve um aumento significativo no numero de
refugiados. Segundo dados retirados do site da Casa Civil, em 2018, esse
numero aumentou para 61861 pedidos, ou seja, um aumento de quase
31000% (Brasilia, 2019).

Inicialmente, o Brasil ndao era um dos principais destinos para os
migrantes venezuelanos devido a diferenca de idioma. No entanto,
gradualmente, tornou-se uma opg¢ao cada vez mais atraente e,
atualmente, € o quinto pais que mais os recebe (Lessa, 2019). De

acordo com o Sistema de Trafego Internacional (STI) da Policia
Federal, até abril de 2023, mais de 903 mil venezuelanos entraram no
pais.

Muitos desses 903 mil venezuelanos que entraram no pais
continuam fazendo o mesmo trajeto desde 2014. Ou seja, eles cruzam
a fronteira do nosso pais, reabastecem seus estoques de géneros e
retornam a Venezuela para vendé-los no mercado negro. Alguns usam
o Brasil como uma "ponte" para chegar a outros paises mais ao Sul,
como a Argentina (Lessa, 2019).

Devido a esses motivos, apesar de mais de novecentos mil
venezuelanos terem entrado no pais, apenas 453 mil solicitaram
regularizacao migratdéria na Policia Federal, ou seja, quiseram
permanecer legalmente no Brasil e buscar oportunidades e melhores
condic¢des de vida. No entanto, a resposta para essas solicitagdes nao €
rapida por diversos motivos, e muitos venezuelanos permanecem




"vagando" pelas ruas de Pacaraima e Boa Vista em situacao de
vulnerabilidade. (Lessa, 2019).

1.2 Contextualizacdo do Problema

De acordo com dados de julho de 2020 (IBGE, 2023), Roraima é o
estado brasileiro com a menor densidade demografica do pais, e a sua
capital, Boa Vista, € a terceira capital com menor populagao, com cerca
de 636 mil habitantes, incluindo quase 70 mil venezuelanos g, por essa
razao, a cidade possui infraestrutura de saude, seguranca e educacao
dimensionada para a populacao local. Aléem disso, por ser o unico
estado brasileiro desconectado do sistema elétrico nacional, ha
limitacdes para a instalacdao de industrias e, consequentemente, uma
oferta limitada de postos de trabalho.

Sendo um estado com essas caracteristicas, era possivel
imaginar que o0s servicos publicos essenciais nao aguentariam o
aumento gradativo da demanda provocado pela chegada desses
imigrantes e que, em questao de tempo, entraria em colapso. (Lessa,
2019).

A situacao de vulnerabilidade das pessoas nao era uma cena que
os cidadaos roraimenses estavam acostumados. Apesar de ser o estado
mais pobre da federacao (Negreiros, 2023), até a chegada dos
imigrantes venezuelanos nao era comum ver pessoas pedindo esmolas
pela rua ou até mesmo vendendo produtos nos semaforos.

Por se tratar de cenas inéditas da populacao local é razoavel
supor que o governo estadual percebendo aquela situagcdao como um
problema, incluiria-o na agenda governamental do estado, o que, de
fato, ocorreu. Com inicio da imigracao em 2015 e o aumento
significativo em 2016, a governadora de Roraima institui, em carater
extraordinario, o Gabinete Integrado de Gestao Migratoria (GIGM),
considerando:

"..0 intenso e ilimitado fluxo migratdério de origem econdmica
do povovenezuelano nos Ultimos meses, principalmente nos
municipios de Pacaraima e Boa Vista... a obrigagcao do poder
publico de assegurar aos nacionais e aos estrangeiros, o
respeito de sua dignidade como pessoa humana, nos termos
do inciso Il do Art. 1° da Constituicdo Federal.. que o fluxo
ilimitado e intenso dessa acao migratéria tem exigido do
Sistema PuUblico esforgos além de sua capacidade.. o fluxo
crescente eintenso desta agcao migratoria exige do Estado uma




acao emergencial imediata, devendo para tanto haver uma
harmonica articulagao entre osdiversos 6rgaos da estrutura
governamental no ambito de suas competéncias..”
(RORAIMA, 2016).

Cabe ressaltar que o GIGM foi instituido como uma tentativa de
encontrar solucdes centralizadas para problemas transversais que
atingiam diversas secretarias estaduais desde o final de 2015, ou seja, a
adocao do Gabinete foi a implementacdao de uma politica publica
formulada pelos decisores do estado, corroborando com ideia que o
fluxo migratoério venezuelano ja tinha sido visto como problema publico
e por essa razao inserido na agenda governamental estadual.

Apesar do governo federal ter instituido o GIGM em 2016,
somente em fevereiro de 2018, com a edi¢ao da Medida Provisoéria (MP)
820, que o governo federal interveio no problema que o estado vinha
enfrentando com o fluxo migratorio venezuelano. A partir daquela
medida, teve inicio a Operacao Acolhida, uma operacao interministerial
para ordenar a fronteira e acolher os deslocados. No entanto, dada a
complexidade e a previsao de longa duracao da Operacao, a MP 820 foi
transformada em Lei n° 13.648, de 21 de junho de 2018, adquirindo um
carater mais permanente.

Hoje, passados mais de 5 anos de implementacao, a Operacao
Acolhida é uma politica publica que, apods de ter passado por alguns
melhoramentos, € considerada como uma politica de sucesso,
reconhecida pelos principais organismos internacionais que tratam de
migrantes e refugiados como a Organizacao Internacional para as
Migracdes (OIM) e o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
refugiados (ACNUR), tendo, inclusive, sido cogitada a concorrer ao
Prémio Nobel da Paz (USA, 2019).

1.3 Apresentacio do Problema e Hipétese de Pesquisa

A adocao da Operacao Acolhida como politica publica foi a
solucao que o governo brasileiro encontrou para mitigar os impactos
qgue os refugiados venezuelanos estavam causando no estado de
Roraima, particularmente, nas cidades de Pacaraima e Boa Vista. No
entanto, causa perplexidade para alguns pesquisadores de politicas
publicas, o fato do governo federal ter levado quase dois anos a mais
qgque o governo estadual para reconhecer o fluxo migratoério
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venezuelano como um problema e, consequentemente, inseri-lo em
sua agenda governamental.

Por se tratar de uma politica publica sem precedentes na historia
pais, esse artigo buscara responder o seguinte problema de pesquisa:
quais foram os motivos que levaram o governo federal a perceber o
fluxo migratdrio venezuelano como um problema publico com um
atraso de quase dois anos, quando comparado ao governo de Roraima,
ocasionando o atraso na inclusao na agenda e o processo decisorio que
culminou na implementacao da Operacao Acolhida?

A hipotese de pesquisa deste trabalho € que houve demora na
resposta do governo federal para o problema migratdrio venezuelano
no estado de Roraima motivada por dois fatores: primeiro, a dificuldade
de reconhecimento da questao migratéria como problema e o
consequente atraso na inclusao da agenda do governamental, e
segundo, pela demora em decidir pela opcao da Operacao Acolhida
como solucao para enfrentar o problema

1.4 Enunciacio Dos Objetivos
1.4.1 Objetivo Geral

Analisar, com base no referencial tedrico, as razées que levaram
o problema do fluxo migratério venezuelano no norte do pais ser
incluido na agenda do governo federal dois anos apds a inclusao na
agenda do governo estadual, atrasando, consequentemente, o
processo decisorio que impulsionou a adog¢ao da Operacao Acolhida
como politica publica.

1.4.2 Objetivos Especificos

a. Apresentar as razdes que levaram o fluxo
migratdrio venezuelano se tornar um problema publico para
o estado de Roraima;

b. analisar como o fluxo migratoério venezuelano é
definido como problema sob a dtica de Philippe Zitoun;




C. explicar o atraso na formacao de agenda
federal, sob a observacao dos elementos que integram os
“‘quatro P's” de Nikolaos Zachariadis;

d. verificar o impacto da agenda midiatica e da
opiniao publica no atraso da formulacao da agenda federal;

e. descrever os fluxos das solug¢des, dos problemas
e politico da teoria dos multiplos fluxos de Kingdon que
culminaram com a adoc¢ao da Operacao Acolhida como
politica publica, destacando o empreendedor politico e a
Jjanela de oportunidade; e

f. entender como se deu o processo decisorio
para adoc¢cao da Operacao Acolhida como politica publica em
resposta ao problema.

1.5 Justificativa

Fluxo migratorio com pais de destino o Brasil nao é uma
novidade, pois ocorre desde os tempos da colonizacao, no entanto
considerando os que se deram no século XXI, entre os anos 2000 e 2018,
dois fluxos foram mais significativos. O primeiro, foi proveniente do
Haiti, que teve inicio logo apds o terremoto de 2010 que devastou o pais
matando milhares pessoas, com um numero de, aproximadamente,
100 mil pessoas, e o segundo foi proveniente dos paises situados a oeste
do continente africano, com um numero aproximado de 70 mil
pessoas, que vieram em busca de oportunidade de emprego
(Montalembert, 2023).

Devido ao terremoto, o caso dos Haiti foi o que mais impactou
NOsSsSO pais, pois 0s Nnumeros de imigrantes daquele pais cresceu
exponencialmente nos anos de 2011, 2012 e 2013, fazendo com que a
pequena cidade de Brasiléia, no Acre (principal entrada deles no pais)
sentisse 0 impacto nos servicos publicos para “absorver” a demanda
social.

O caso do fluxo migratério venezuelano é diferente, pois,
segundo dados da ACNUR, ele é o segundo maior movimento
migratério com 7,2 milhdes de pessoas deslocadas e o Brasil € 0 5° pais
gue mais os recebe (ACNUR, 2021).
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Pelo fato do nosso pais ter tido uma experiéncia de fluxo
migratério semelhante com numeros mais modestos como foi o do
Haiti, era razoavel supor que, com a expertise adquirida, o governo
federal desenvolveria uma resposta rapida para os problemas que o
estado de Roraima estava passando, 0 que Nao ocorreu.

A Operacao Acolhida, politica publica adotada, vem
acontecendo com uma inédita cooperacao de Forcas Armadas,
agéncias governamentais e organizacdes internacionais, exigindo uma
abordagem integrada e colaborativa, tendo como principal objetivo
garantir os direitos humanos e a autonomia dos migrantes
venezuelanos, através do desenvolvimento de atividades divididas em
trés pilares: ordenamento da fronteira, acolhimento e interiorizacao.

Por tudo isso, compreender como ocorreu a inclusao do
problema do fluxo migratdrio venezuelano na agenda governamental
e o desenvolvimento do processo decisorio da Operacao Acolhida como
politica publica, permitira entender se, de fato, a resposta foi demorada
conforme alega os roraimenses e, principalmente, identificar boas
praticas adotadas no processo de decisao que poderao ser replicadas
em situacoes semelhantes.

1.6 Estrutura

A dissertagcao segue uma estrutura composta por mais cinco
capitulos além desta introducao, na qual é feita uma breve introducao
do fluxo migratdrio venezuelano, a contextualizacao, o problema de
pesquisa, a hipdtese, o objetivo geral, os objetivos especificos e a
justificativa da pesquisa.

No segundo capitulo, é apresentado o referencial tedrico, que
engloba a revisao da literatura e a analise dos marcos normativos
relacionados ao tema. No terceiro capitulo, sao apresentadas as
escolhas metodoldgicas que fundamentaram o desenvolvimento do
trabalho. No quarto capitulo, sao apresentados os resultados das
pesquisas realizadas. No quinto capitulo, sdo apresentadas a analise e a
discussao dos resultados obtidos. Por fim, no sexto capitulo, sao
expostas as consideracdes finais, que englobam um resumo do estudo
e confirmacao da hipodtese.







REFERENCIAL TEORICO

2.1 Fluxo Migratério, Migrante, Refugiado e Repatriaciao
Voluntaria.

Desde sempre em uma encruzilhada, a aldeia
Dmanisi ficava junto a antiga Rota da Seda,
na regido do Caucaso. Quase 1,8 milhdo de
anos atras, o local estava em uma peninsula
entre os mares Negro e Caspio, uma das
passagens para a Eurasia. Talvez os seres
humanos tenham saido da Africa em varias
migragoes, alcangando Java ha pelo menos
1,6 milhao de anos. Cerca de 1 milhdo de anos
atras, o Homo havia chegado a toda a Eurasia
deixando um rastro de ossos (UNESP, 2009).

O texto acima faz mencgao as etapas evolutivas dos hominideos
e, como é possivel extrair do conteudo, desde aquela época, a migragao
de seres de uma regiao para outra ja existia, sendo responsavel pela
ocupacgao do globo terrestre.

Mas afinal, o que é migracao? Ou o ato de migrar? A melhor
forma pesquisada que define migracao € apresentada pela
Organizacao Internacional para Migracdes (OIM) que diz que é:

“processo de atravessamento de uma
fronteira internacional ou de um estado. E
um movimento populacional que
compreende qualquer deslocagao de
pessoas, independentemente da extensao,

da composi¢cao ou das causas...” (OIM, 20009,
p.42)

No entanto, nas ultimas décadas, esses movimentos de pessoas
(doravante chamado de fluxo migratério) passou a chamar mais a
atencdao da populagao mundial devido as guerras e conflitos
transmitidos em matérias televisivas, apresentando os movimentos
migratoérios das pessoas saindo de zona de conflito e deslocando-se
para locais distantes dos horrores da guerra.

Nesse fluxo migratdrio, dois conceitos que precisam ser
diferenciados, sao o de migrantes e o de refugiados. Os migrantes sao




aguelas pessoas que optam por se deslocar com o objetivo de melhorar
suas vidas através da busca de emprego, educacao, reunidao familiar ou
outras razdes. Ja os refugiados sao os individuos que deixam tudo para
tras com o intuito de escapar de conflitos armados ou perseguicoes.
Frequentemente, a situacao dos refugiados € tao perigosa e intoleravel
que eles sao forgcados a cruzar fronteiras internacionais em busca de
seguranga em paises proximos (OIM, 2009).

Apods serem reconhecidos internacionalmente como refugiados,
eles passam a ter acesso a assisténcia dos Estados, do ACNUR e de
outras organizacdes. A condicao de refugiado € concedida justamente
porque é altamente arriscado para essas pessoas retornarem ao seu
pais de origem e, portanto, tolerado de abrigo em outro lugar (Edwards,
2022).

E importante destacar que, apds ser reconhecido como
refugiado, o imigrante nao pode, deliberadamente, retornar ao seu pais
a nao ser que solicite uma repatriacdao voluntaria. A repatriacao
voluntaria é a solucao adequada para aqueles refugiados que ja
possuem condicdes de regressar em condi¢cdes de seguranca e
dignidade ao seu pais de origem, porém é sempre precedida de uma
avaliacao do ACNUR sobre as condi¢cdes de seguranca do local para
onde o refugiado deseja retornar (Diaz, 2023).

2.2 Problemas Publicos, Atores Politicos, Politicas
Publicas e Wicked Problems.

Em se tratando de politicas publicas “a definicao do problema
pode ser entendida como uma historia causal que (1) identifica o dano,
(2) descreve o que o causa, (3) atribui a culpa agueles que o causaram e
(4) afirma que o governo é responsavel por impedi-lo” (Stone, 1989, p.
282 apud Knill; Tosun, 2020 p. 78, traducao nossa). Da forma simploria
apresentada pelos autores, tém-se a impressao de que o caminho
existente entre a identificagao do problema e definicao de uma solucao
pelo governo é curto e simples, porém nao é dessa forma que acontece,
pois nem sempre é facil entender o que se apresenta como problema,
ou até mesmo, se de fato, existe um problema.
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Se considerarmos que para uma questao ser vista como um
problema publico dependera do julgamento de cada pessoa,
consistindo num tema que cada individuo podera interpretar da sua
maneira, é possivel concluir que, a subjetividade individual nao
contribui para o pensamento coletivo da solucdo do problema. E o que
pensam Knill e Tosun (2020, p. 78, tradugao nossa) ao afirmarem que
“..na maioria dos casos, nao existe uma concepc¢ao Obvia de um
problema”.

Os mesmos autores também afirmam que uma questao pode
ser definida como um problema quando é possivel caracteriza-la com
dados objetivos (nivel de desemprego, nivel de pobreza, taxa de
mortalidade infantil..) e se esses dados sao realmente reconhecidos
pelas pessoas. Por essa razao concluem que “na verdade, um 'problema’
sO pode existir porque as pessoas pensam que ele existe” (Knill; Tosun,
2020 p. 78, traducao nossa)

Logo, considerando a subjetividade das pessoas em avaliar as
guestdes e a necessidade de enxerga-las como problemas, podemos
concluir que os problemas publicos sao construgcdes sociais que
demandam acao e envolvimento de diversos atores. Rosa, Lima e
Aguiar (2021 p.48) vao ao encontro desse entendimento ao afirmarem
que problemas publicos “sao frutos de construgao social, ou seja, sao
interpretacdes de condicdes que foram subjetivamente definidas como
problematicas e, como tais, demandam algum tipo de acao”.

Ainda que uma questao seja identificada com um problema e
que, por consequéncia, demandem algum tipo de acao, € importante
salientar que existem problemas extremamente complexos “com
interacdes amplas com um conjunto de outros problemas, de carater
multicausal, transversal e permeado de incertezas quanto as
consequéncias de tentativas de intervencao na busca por solucao”
(Rittel e Webber, 1973 apud Cavalcante e Pires, 2020, p. 20). Esses
problemas recebem a denominacao de wicked problems, e sera objeto
de estudo deste trabalho.

Como ultima teoria tratando sobre problema publico, Philippe
Zitoun (2014), em seu livro “O processo politico de elaboracao de
politicas” (traducao nossa), oferece uma critica construtiva sobre a
formulacao de politicas publicas. Ele destaca a importancia dos
especialistas no tema estarem mais atentos a politizacao dessas
politicas, observando como politicos e burocratas (atores) convertem




situacdes singulares em problemas publicos, ou seja, a maneira como
transformam o que € considerado normal em algo anormal e,
consequentemente, inaceitavel para a sociedade."

Para que tal transformacao aconteca, Zitoun (2014) apresenta as
cinco etapas do processo de definicao do problema: (1) rotular uma
situacao e qualifica-la como um problema, (2) categorizar a sociedade
através da identificacdo de um publico de vitimas, (3) designar as
causas, as autoridades e o grupo de culpados, (4) construir um futuro
apocaliptico e (5) tomar as medidas imediatas necessarias.

(1) rotular uma situacao e qualifica-la como um problema: os
atores comegam por atribuir um nome, anexando um rotulo a situagao
que permite descrevé-la como problematica. A rotulagem é uma
pratica discursiva, normativa e taxondmica que permite aos atores
descreverem e qualificarem a situacao, ou seja, julga-la como distante
da normal.

(2) categorizar a sociedade através da identificacao de um
publico de vitimas: os atores identificam grupo de pessoas que sao
afetadas pelo problema, ou seja, as vitimas, conferindo- |hes duas
vantagens, a primeira, criarem empatia e solidariedade em torno do
problema, mobilizando apoio e pressionando as autoridades a agirem,
e a segunda, enquadrarem o problema de uma maneira especifica,
possibilitando que criem uma narrativa em torno dele.

(3) designar as causas, as autoridades e o grupo de culpados:
os atores identificam as causas do problema explicando por que a
situacao problematica ocorreu g, consequentemente, responsabilizam
alguém pela situacao problematica.

(4) construir um futuro apocaliptico: os atores constroem uma
narrativa em torno do problema que enfatiza as consequéncias
negativas que podem ocorrer se o problema nao for resolvido, dessa
forma criam um senso de urgéncia em torno do problema.

(5) tomar as medidas imediatas necessarias: os atores
solicitam uma acao imediata da parte responsavel, enfatizando a
desordem que o problema gera na sociedade e esforcando-se por
tornar esta situacao inaceitavel. Com essa atitude, eles podem
organizar protestos, peticdes, campanhas de midia social e outras
formas de acao coletiva para chamar a atencao para o problema e




pressionar as autoridades, além de trabalharem nos bastidores para
influenciarem as autoridades a tomar medidas imediatas.

Nao restam duvidas de que os problemas publicos para que
sejam “tratados” requerem, primeiramente, que sejam Vistos como
problemas. Porém, guem sao as pessoas responsaveis por enxergarem
esses problemas? Conforme dito anteriormente de maneira superficial
e abstrata, essas pessoas sao os atores politicos.

Para detalhar a fundo os atores politicos e suas formas de
atuacao seria necessario um capitulo especifico sobre o tema, porém
Nao sera o objeto deste trabalho. No entanto, € importante ressaltar que
O papel desses atores € tao significativo que Howlett, Ramesh e Perl
(2020, p. 109, traduc¢ao nossa) os define da seguinte forma “eles (atores)
estao envolvidos na definicao e interpretacao de um problema e na
identificacao de solucdes para ele.. desempenham um papel
significativo na ponte entre a agenda publica informal e a agenda
governamental formal”.

Ainda que possa parecer, os atores Nnao sao necessariamente
pessoas diretamente envolvidos com politica, segundo Knill e Tosun
(2020) juizes, burocratas, grupos de interesse, organizagoes
internacionais, midia, cidadaos e claro, funcionarios publicos eleitos
podem atuar como atores, fazendo com que uma questao seja vista
como um problema. No entanto, conforme veremos na sequéncia
desse trabalho, a atuacao desses atores nao se limita apenas na
identificacdao e reconhecimento do problema, pelo contrario, a
participacao mais decisiva € destinada para inclusao dos problemas na
agenda governamental e no processo decisorio de politicas publicas.

Ainda sobre os atores, € importante salientar que, na grande
maioria das vezes, ndao ha uma convergéncia de ideia sobre a forma
como veem 0s problemas e as prioridades como eles devem ser
tratados, por essa razao diversos pesquisadores utilizam a expressao
arenas politicas para se referir a essas disputas (Capella, 2018).

Capella (2018) ressalta ainda que, na arena politica, existem
problemas que sdao consensuais, ou seja, NAo possuem posicdes
desfavoraveis, no entanto uma das partes do debate politico pode
entender que outros temas merecam mais atencdao e,
consequentemente, mais recursos destinados a outras politicas




Apds uma questao ser reconhecida com um problema publico é
natural que seja adotada uma solugao para que os dbices causados por
aquele problema sejam resolvidos ou, pelo menos, mitigados. E nesse
momento que é desenvolvida a politica publica. Citar o conceito de
politica publica nao é uma tarefa tao simples. Isso porque nao ha uma
definicao Unica sobre o tema e, mesmo tendo mais de uma, também
nao ha a mais certa (Souza, 2006).

Se nao ha um entendimento comum sobre a definicao, uma
forma de tentar explicar politica publica seria responder as seguintes
perguntas: por que sao feitas as politicas publicas? Quem as elabora? e
como sao elaboradas?

Sobre a finalidade das politicas publicas, é possivel afirmar que
elas sao feitas para lidar com problemas sociais complexos que afetam
a populacao e que, por essa razao, sao considerados indesejaveis. Para
Rosa, Lima e Aguiar (2021) as politicas publicas sao elaboradas para
promover a mudanca social, ou seja, para transformar uma dada
realidade social indesejavel em uma realidade desejavel, enfatizando
sua natureza de resolucao de problemas.

Conforme apresentado anteriormente, as politicas publicas sao
elaboradas pelos atores, porém essa elaboracao pode ocorrer por dois
tipos de abordagem: a multicéntrica/policéntrica/sociocéntrica e a
estadocéntrica/estatista. Na primeira, basicamente, considera que
grupos e organizacdes sociais (ONGs, associacdes, redes etc.) podem
fazer politicas publicas, em associacao ou nao com o estado. Em
contrapartida, a segunda abordagem considera que a elaboracao das
politicas publicas € monopdlio de atores estatais, procurando, desta
forma, desvincular as politicas publicas dos problemas sociais (Secchi;
Coelho; Pires, 2019).

No que tange a forma como sao elaboradas, certamente, essa é
a resposta mais complicada, pois como a elaboragao pode contar com
a participacdao de atores publicos e privados, ou seja, atores
governamentais e nao governamentais, nem sempre ha uma
unanimidade de ideias sobre qual problema publico tera prioridade
para ser resolvido e, até mesmo, de que maneira aquele problema
escolhido como prioritario sera resolvido. Por essa razao, € que as
politicas publicas sao estudadas através de um processo conhecido
como Ciclo de Politicas Publicas, uma abordagem influente na analise
de politicas publicas.




2.3 Ciclo de Politicas Publicas

Trata-se de um meétodo para tratar as politicas como um
processo composto por estagios inter-relacionados nos quais os temas
e as deliberacdes fluem de forma sequencial dos inputs (problemas)
para os outputs (politicas publicas) (Capella, 2018)

Ao longo do tempo, o ciclo de politicas publicas tornou-se uma
das abordagens mais populares para investigar as politicas, embora
também tenha enfrentado diversas criticas (Rosa; Lima; Aguiar, 2021).
As principais criticas levantam a necessidade de evitar considerar as
fases como etapas sequenciais rigorosas, reconhecendo que as
sequéncias podem se alternar e as fases podem se entrelacar g, além
disso, podera ocorrer retrocessos e mudancas na tomada de decisao,
variando de acordo com a politica publica e o contexto politico em que
ela é implementada

Contemporaneamente, as fases costumam ser delimitadas em:
definicdo de agenda (agenda setting), formulacao de alternativas,
tomada de decisao, implementacao e avaliacao (figuras1e 2).

Figura 1 - Ciclo das politicas publicas
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Fonte: Elaboracao propria a partir de ROSA; LIMA & AGUIAR (2021)




Figura 2 - Fases do Ciclo das politicas publicas

Agenda Formulagdo Decisdo Implementagdo Avaliagdo
Reconhecimento  Elaboragdo Selecdo de uma  Execucdo das Monitoramento
do problema propostas de proposta ou acodes formuladas dos resultados,
como objetode  acgdo e selecdo de curso de agdo determinacdo
acdo publica instrumentos dos efeitos da

acdo.

Ex: Como foi Ex: Que solugbes  Ex: Qual Ex: Como a Quais os
reconhecido o foram propostas  alternativa foi politica foi resultados e os
problema? De e com que base? adotada pelo implementada?  impactos da
que forma ele foi Quais governo? 0 que mudou politica ou
enquadrado? instrumentos Por que? durante a programa?
Quais fatores foram Como se deu a implementacdo? Quem ganhou e
levaram o propostos? Por  decisdo? quem perdeu?
governo a agir?  que? Quem estava

envolvido?

Fonte: Slides Analises de Politicas Publicas, IDP, Gomide (2023)

Conforme observado na figura anterior, em cada fase da politica
publica ha questionamentos que devem ser respondidos para
entender se, de fato, os temas e as deliberacgdes fluiram de forma
sequencial e coordenada. No entanto, por serem o0s objetivos deste
trabalho, serao abordadas apenas as teorias das trés primeiras fases:
definicao de agenda (agenda setting), formulacao de alternativas,
tomada de decisao.

2.4 Formacido de Agenda (agenda setting)

A formacao de agenda € a primeira etapa do processo de
producao de politicas e possivelmente a mais critica, porque do ponto
de vista do ciclo de politicas publicas, todas as demais etapas
dependem dela. (Capella, 2021). O inicio dos estudos sobre a formacao
da agenda de politicas publicas, como Ciéncia Politica, ocorreu em 1970
nos Estados Unidos, comRoger Cobb e Charles Elder. Nesse estudo, os
autores identificaram que o processo de agendamento transitava em
dois estagios, nos quais algumas questdes privadas tornavam-se
problemas de interesse publico

O primeiro estagio € denominado como a agenda sistémica ou
informal, abrangendo todas as questdes que captam a atencao da
sociedade ou pela opiniao publica e sao percebidas como problemas
ou topicos que requerem a intervencao do governo ou dos
responsaveis pela tomada de decisdes (Brasil; Jones, 2020). Howlett,
Ramesh e Perl (2020, p. 123, traducao nossa) a definem como




“‘essencialmente uma agenda da sociedade para discussao de
problemas individuais e sociais”.

O segundo estagio diz respeito a agenda governamental ou
institucional (ou ainda formal), abrangendo o foco dos proprios
responsaveis pela tomada de decisdes e lideres governamentais em
relacdo aos assuntos e temas que consideram como sendo de
relevancia primordial (Brasil; Jones, 2020).

Para a segunda agenda, Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 123,
tradugao nossa) dizem “Somente depois que um governo aceita que
algo precisa ser feito sobre um problema, pode- se dizer que o assunto
entrou na agenda institucional. Em outras palavras, a agenda informal
€ de discussao, enquanto a agenda institucional € voltada para a agao”

Alguns anos depois dessa diferenciacao de agendas idealizada
por Roger Cobb e Charles Elder, o professor John Kingdon apresentou
uma subdivisdao da agenda governamental que passou a ser
considerada nos estudos sobre formacao de agenda e permanece em
uso nos dias atuais. No entendimento dele, alguns dos problemas
publicos, por nao serem complexos, possibilitam uma resolucao
imediata, ou seja, estavam prontos para a tomada de decisao pelos
formuladores de politicas, para esses casos, Kingdon dizia que os
problemas publicos faziam parte de uma de agenda decisoria (figura 3).

Figura 3 - Agenda deciséria

AGENDA
SISTEMICA

Fonte: Elaboracao propria.

Os estudos sobre agenda buscam entender como o governo
distribui a atencao entre os diversos problemas existentes,
identificando como alguns problemas sao entendidos como mais
importantes do que outros em um determinado momento. O numero
infindavel de problemas publicos faz com que a “atencdo seja um




recurso escasso, ou seja, as questdes disputam a atencao de servidores
publicos, dos politicos, dos cidadaos” (Capella, 2018, p. 32).

Em seu livro de Formulacao de Politica Publica, Capella (2018)
apresenta alguns conceitos de Nikolaos Zachariadis autor Handbook of
public policy agenda setting (Manual de Definicao de Agenda de
Politicas Publicas, tradu¢cao nossa). Nesse livro € apresentado o conceito
de formacao de agenda “como o processo de transformar questdes
publicas em prioridades governamentais” (Zahariadis, 2016a, p. 05,
apud. Capella, 2018, p.34).

Para estudar a formacao de agenda, o autor entende que o
estudo € compreendido pela observagao dos elementos que integram
os “quatro P's” da formacao da agenda (Zahariadis, 20163, apud. Capella,
2018, p.33): poder, percepcao, poténcia e proximidade.

O poder, como o primeiro elemento essencial, engloba os meios
empregados por atores e grupos para obter acesso a agenda politica
ou para impedir o acesso de outros. Com o objetivo de deslocar
guestdes da agenda publica para a agenda governamental, ou da
agenda governamental para a agenda de tomada de decisdes, os
grupos que buscam mudancamobilizam recursos para convencer os
demais sobre a urgéncia de uma questao especifica.

A percepcao € um elemento fundamental na formacao da
agenda de politicas publicas,pois envolve a maneira como as questdes
sdao percebidas e discutidas pela sociedade e pelos formuladores de
politicas. A definicao e representacao de problemas sao centrais nesse
processo, pois influenciam na priorizacao de questdes e na forma como
sao abordadas.

Sobre a poténcia, este conceito esta relacionado com a
gravidade de uma questdo, ou seja, quanto mais intensas forem as
consequéncias ou maior for a gravidade, maior sera a relevancia da
guestao no processo de agenda-setting. Dessa forma, a poténcia pode
impulsionara mobilizagao de recursos e a inclusao de uma questao na
agenda governamental e decisoria.

Por fim, o elemento de proximidade refere-se aos efeitos de uma
guestao no dia a dia das pessoas, seja em termos geograficos ou
temporais. E considerado um dos elementos-chave no processo de
formacao da agenda, com a suposicao de que problemas mais
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proximos das pessoas tendem a capturar mais atencao e ter maior
probabilidade de acesso a agenda.

Sobre os “quatro P ' s", o autor conclui que a “proximidade e
poténcia" tém efeitos indiretos sobre a agenda. Ja percepgao e poder
sdao elementos capazes de influenciar o ingressode um tema na agenda,
ou de mover questdes por elas” (Capella, 2018, p.35).

2.5 Agenda midiatica e Agenda da opiniao publica.

Capella (2021) observa que, nos dias atuais, guando se considera
os estudos de politicas publicas, sao levadas em consideracao trés tipos
de agendas: (1) media agenda-setting (agenda midiatica); (2) public
agenda-setting (agenda publica); (3) policy agenda-setting (agenda das
politicas publicas).

Apesar da agenda das politicas publicas ser o foco principal dos
estudos sobre o assunto, € imprescindivel considerar que as duas
primeiras podem impulsionar, significativamente, o status de
determinado problema publico, fazendo com que ganhe a ateng¢ao do
governo para que, fruto dessa atencao, seja desenvolvida uma solucao
(Capella, 2021).

Como visto anteriormente, a aten¢cao € um recurso escasso
guando se trata de problemas publicos, pois nas sociedades existem
muito mais problemas do que os governos podem atender.
Inegavelmente, um fator que pode fazer com que a atencgao seja
direcionada para um problema especifico é a exposicao desse
problema pela midia (Capella, 2021).

Estudos sobre o processo de selecao de noticias e seus efeitos no
publico existem desde o periodo pods primeira guerra mundial, em 1922,
Walter Lippmann propunha que a midia poderia apresentar ideias
filtradas para o publico, usando os veiculos de comunicacao para dizer
guais questdes eram importantes e quais nao. Nas décadas seguintes
o foco dos estudos mudou, se antes os estudos voltavam-se para a
selecao de noticias que seriam veiculadas, nos anos entre 40 e 60
buscou-se relacionar a causa e o efeito entre veiculagdo midiatica e
resultados eleitorais (Brasil; Jones, 2020).

Apesar de ja existir, a época, um numero cada vez maior de
referenciais tedricos, o conceito de agenda midiatica s6 deixou de ser
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uma ideia tedrica em 1972, quando foi publicado um estudo de
MCombs e Shaw sobre o papel da midia na campanha presidencial dos
Estados Unidos de 1968 (Brasil; Jones, 2020).

Esse estudo, publicado no periodico Public Opinion Quarterly.
chamado de “Estudo de Chapel Hill" (cidade localizada no estado
americano de Carolina do Norte onde foi realizada a pesquisa),
investigou a relagao entre os assuntos que eram veiculados pela midia
e 0S assuntos mais relevantes pelo publico no periodo eleitoral e os
resultados revelaram que alguns tdpicos apresentavam niveis
semelhantes de importancia devido a frequéncia com que esses
assuntos eram apontados como relevantes, tanto na agenda midiatica
guanto na agenda de opiniao publica(Brasil; Jones, 2020).

O Estudo de Chapel Hill deu origem a uma série de investigacoes
nos Estados Unidos, com intuito de examinar as interacdes entre as
agendas midiatica e a de opinidao publica. Esses estudos mostraram
gue, ao priorizar certos topicos em detrimento de outros, os meios de
comunicagao concentravam a atencao das pessoas em assuntos
especificos. Mais recentemente, em 2015, um estudo realizado no
estado americano da Flérida mostrou como a midia e opiniao publica
exerciam pressao sobre os legisladores dos estados tendo como base
algumas variaveis, como partido politico, religiao entre outras (Brasil;
Jones, 2020).

A pergunta que pode ser feita: sera que o fluxo migratorio
venezuelano recebeu uma cobertura midiatica a altura do problema
gue veio a se tornar? A resposta dessa pergunta também podera
corroborar com a explicacao para o atraso da inclusao do problema na
agenda do governo federal.

2.6 Formulacao

Embora haja uma relacdao estreita entre a formulacao de
politicas e a tomada de decisdo, elas sao etapas distintas do ciclo de
politicas publicas. A formulacao de politicas € voltada para a geracao e
o desenvolvimento de opc¢des, enquanto a tomada de decisao € o
momento em que uma opg¢ao € selecionada entre as alternativas
disponiveis. No entanto, € importante ressaltar que, na pratica, essas
fases podem se sobrepor e ocorrer em paralelo, uma vez que o processo




de formulacao de politicas € interativo e dinamico, envolvendo revisdes
e ajustes ao longo do tempo.

O objetivo da formulacao de politicas publicas é explorar as
opcdes ou alternativas disponiveis para lidar com problemas publicos,
conectando os objetivos pretendidos aos instrumentos disponiveis. Isso
envolve avaliar diferentes opcdes, compara-las e considerar seriamente
alguns cursos de acao. A formulagao € um momento importante para
definir solucdes e conectar objetivos a instrumentos disponiveis
(Capella, 2018).

A relacao entre um problema social e as possiveis solucdes €
frequentemente debatida, visto que os problemas sao complexos e
possuem diversas configuracdes, cada uma delas destacando
diferentes causas e efeitos, além de se basearem em ideias e valores
distintos de diferentes atores envolvidos. Essa complexidade é
agravada pelas limitacdes cognitivas e informacionais, tornando dificil
a identificacao de todas as variaveis envolvidas na producao e dinamica
do problema. Consequentemente, ha diferentes niveis de consenso em
torno das efinicdes dos problemas sociais e das melhores formas de
enfrenta-los (Rosa; Lima; Aguiar, 2021).

Existem diferentes abordagens teodricas para entender o
processo de formulacao de politicas publicas, sendo os principais o
Advocacy Coalition Framework (ACF), de Sabatier e Jenkins-Smith, da
Teoria do Equilibrio Pontuado, de Baumgartner e Jones e o de Multiplos
Fluxos (MMF), de Kingdon (Brasil; Capella, 2022).

O Advocacy Coalition Framework explora como grupos de
interesse e coalizbes de diferentes atores politicos trabalham em
conjunto para moldar politicas publicas através de processos de
negociacao e influéncia em torno de questdes especificas,
identificando crengas compartilhadas e metas politicas entre esses
atores. Por ter essa caracteristica da participacao de grupos de
interesse e coalizbes de diferentes atores politicos, esse modelo nao
sera explorado neste trabalho de dissertacdao, pois nao se tem
conhecimento de nenhum grupo de interesse que tenha atuado nesse
sentido (Brasil; Capella, 2022).

A expressao Equilibrio Pontuado é originaria da paleontologia
tendo sido utilizada para descrever que a evolucao das espécies teria
ocorrido de forma descontinua e interrompida com periodos de
estabilidade (equilibrio), seguidos por momentos de mudancas rapidas
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(pontuado). Nessa perspectiva, os autores Frank Baumgartner e Bryan
Jones, na década de 90, introduziram o conceito de equilibrio pontuado
no contexto da politica publica onde a formulacdo de politicas
experimenta periodos prolongados de estabilidade que sao
interrompidos de tempos em tempos por mudancgas significativas e
abrangentes (Brasil; Jones, 2020).

Ja o modelo dos multiplos fluxos (Multiple Streams Theory),
desenvolvido por John Kingdon na década de 1980, € um modelo
amplamente utilizado no campo da formulacao de politicas publicas
apresentando uma perspectiva sobre como as politicas publicas sao
formuladas e como questdes especificas se tornam prioridades
governamentais, ou seja, como entram na agenda (Brasil; Capella,
2022). Por essa razao, sera o modelo usado para analisar as hipdteses
deste trabalho.

Segundo esse modelo, o processamento de politicas publicas
ocorre como uma combinacao de trés fluxos: o fluxo dos problemas
(problem stream), o fluxo das solucdes (policy stream) e o fluxo politico
(political stream). Esses fluxos operam de forma independente, exceto
quando um empreendedor politico encontra uma janela de
oportunidade que permite a juncao dos trés fluxos, convergindo assim
em um ambiente propicio para a inclusao de uma politica publica na
agenda.

O fluxo dos problemas é composto pelo conjunto de situagdes
vistas pela sociedade e pelo governo como problemas publicos.
Considerando que as pessoas sao incapazes de manter a atencao em
todas essas situagdes, algumas sao priorizadas e outras ignoradas.

Dessa forma, Kingdon (2003) diferencia condi¢cao e problema,
onde o primeiro trata de situacdes percebidas pela sociedade, porém
sem que haja uma ac¢ao para mudar a sua realidade, enquanto o
problema é definido como uma condicao que recebe atencao
suficiente para que os formuladores de politicas desejem fazer algo a
respeito. A atencao pode ser recebida com base em trés mecanismos:
a) indicadores, que fornecem dados capazes de influenciar na
percepcao da condicao como um problema, como por exemplo indices
de criminalidade; b) eventos focalizadores, crises e simbolos, que
tratam de eventos de grande impacto, como um desastre; e ¢c) feedback
das acdes governamentais, que demonstram o andamento, 0s
resultados e aceitacdo interna e externa dos programas do governo. E
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importante ressaltar que esses mecanismos nao sao determinantes
exclusivos para a percepcao de um problema, pois existem ainda
interpretacdes pessoais dos atores envolvidos. (Capella, 2021)

O fluxo das solucdes esta relacionado as alternativas possiveis
(dentro da racionalidade limitada) para o tratamento do problema
encontrado. Nesse sentido, Kingdon identificou que geralmente as
solugdes surgem antes mesmo do problema, flutuando em um “caldo”
de politicas publicas, que ele denominou policy primaveral soup (caldo
primitivo de politicas), enquanto as pessoas aguardam por um
problema que possa ser solucionado por aquela politica publica ja
idealizada.

Ja o fluxo politico, é definido por Howlett, Ramesh e Perl (2020, p.
125, traducao nossa) da seguinte forma “é composto de fatores como
mudancas de humor nacional, rotatividade administrativa ou
legislativa e campanhas de pressao de grupos de interesse”

Ainda sobre o fluxo politico, Ribeiro (2020) detalha de maneira
explicita que trés elementos influenciam o fluxo politico: o humor
nacional, que esta relacionado aos movimentos sociais, a midia e
outros; as forcas organizadas, que sao partes interessadas que apoiam
ou tentam obstruir a inclusdao de uma situagcdao na agenda
governamental; e o turnover, que sao mudancas de governo, podendo
envolver pessoas em posicdes estratégicas no governo, resultados de
processos eleitorais, a composicao do Congresso e a mudanca de
competéncia sobre determinadas questdes.

Os trés fluxos apresentados coexistem de forma independente
até que haja uma convergéncia entre eles, essa convergéncia se da
qgquando surge uma janela de oportunidade para que o0s
empreendedores politicos possam apresentar suas propostas (Fuster,
2019). Os empreendedores politicos podem ser individuos ou pequenos
grupos que despendem esforcos para a defesa de uma ideia e sdao o elo
conector entre o fluxo das solucdes e o fluxo do problema.

Segundo Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 125, traducao nossa)
"essas trés correntes operam em caminhos diferentes e seguem
caminhos mais ou menos independentes uns dos outros até pontos
especificos no tempo, ou durante janelas politicas, quando seus
caminhos se cruzam ou sao reunidos”.




2.7 Tomada de Decisao

A tomada de decisao é a fase da escolha entre as alternativas, na
qual “[...] uma ou mais, ou nenhuma, das opc¢des que foram debatidas e
examinadas [..] € aprovada como curso oficial de acao” (Howlett,
Ramesh, & Perl, 2013 Apud Rosa; Lima; Aguiar, 2021, p. 66)

A tomada de decisao segue uma dinamica que, para ser melhor
entendida, sao apresentadas quatro perspectivas na literatura sobre o
assunto: Modelo da racionalidade instrumental, Modelo da
racionalidade limitada, Modelo incremental e Modelo da “lata de lixo”
(Rosa; Lima; Aguiar, 2021).

O Modelo da Racionalidade instrumental parte da premissa de
gue os tomadores de decisao sao atores racionais e buscam, de forma
l6gica e objetiva, maximizar seus objetivos com base em uma analise
cuidadosa das informacdes disponiveis. Somado a isso, 0 modelo

assume que os tomadores de decisao possuem informacdes
completas e precisas, avaliam todas as alternativas disponiveis de
forma objetiva e seguem um processo de tomada de decisao logico
(Rosa; Lima; Aguiar, 2021).

No entanto, uma das criticas que o modelo recebeu foi que, na
pratica, nem sempre é possivel alcancar plenamente essa idealizacao
da racionalidade. Os tomadores de decisao estao sujeitos a restricdes
de tempo, recursos limitados e influéncias politicas, que podem afetar
o0 processo de tomada de decisdo. Além disso, a subjetividade e as
emocdes também podem desempenhar um papel importante no
processo, mesmo em um modelo baseado na racionalidade
instrumental.

Portanto, embora o modelo da racionalidade instrumental
forneca um arcabouco tedrico Util para entender a tomada de decisdes,
€ necessario considerar as nuances e complexidades da realidade,
reconhecendo que as decisdes politicas podem ser influenciadas por
uma variedade de fatores e nao se baseiam apenas em uma logica
estritamente racional.

Diante dessas razdes, surge o modelo da racionalidade limitada
reconhecendo as limitacdes cognitivas e informacionais dos tomadores
de decisdo. Ao contrario do modelo da racionalidade instrumental, esse
modelo considera que os tomadores de decisao sao seres humanos




com recursos cognitivos limitados, ou seja, enfrentam restricdes em
termos de conhecimento, capacidade de processamento de
informacdes e habilidades cognitivas, proporcionando, dessa forma,
um processo de tomada de decisao simplificado (Pedroso, 2013).

Ainda sobre esse modelo Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 194,
traducao nossa) dizem que “nem sempre seria possivel alcancar a
racionalidade ‘plena’ na pratica. Isso porque, mesmo que um tomador
de decisao deseje adotar decisdes maximizadoras, isso pode nao ser
possivel devido a limitacao de informacdes e tempo.”

Ja o modelo incremental, desenvolvido principalmente por
Charles E. Lindblom, sugere que a tomada de decisao nas politicas
publicas muitas vezes ocorre de maneira gradual e incremental, em
pequenos passos, em vez de seguir uma légica puramente racional e
abrangente. Este modelo reconhece que os decisores politicos podem
enfrentar uma série de restricdes, incluindo informacdes limitadas,
recursos limitados e consideracdes politicas (Rosa, Lima e Aguiar, 2021).

Nesse contexto, as decisdes politicas podem ser moldadas pela
busca de solugdes que representem melhorias incrementais em
relagao ao status quo, em vez de tentar alcancar uma solucao ideal. O
modelo incremental leva em conta a realidade da tomada de decisao
politica, onde compromissos e negociagdes frequentemente
desempenham um papel crucial.

Rosa, Lima e Aguiar (2021) destacam a importancia da
consensualidade e da atividade politica no contexto desse modelo, que
€ evidenciada pela nocao de que as decisdes tomadas refletem as
preferéncias politicamente vidveis. Esse aspecto é influenciado por
diversos fatores, como o nivel de conflito existente na arena politica, a
incerteza que envolve mudancas significativas, o impacto das rotinas
estabelecidas, a limitagao imposta pela falta de informacdes completas
para calcular o futuro e as restricdes de tempo.

Por fim, no final dos anos 70, surge um modelo de tomada de
decisao que afastava a ideia tradicional de racionalidade e ordem linear
Nna tomada de decisdes, o modelo da "lata de lixo" (Garbage Can Model).

Nesse modelo, as organizagcdes sao vistas como “anarquias
organizadas, pois 0s processos decisorios seguem fluxos nao
sequenciais, os problemas e solucdes sao jogados em latas de lixo a
espera da oportunidade em que serao casados com solucdes e




problemas” (Rosa; Lima; Aguiar, 2021, p. 70), ou seja, os problemas nao
sao claramente definidos e as solucdes nao sao necessariamente
adequadas para resolver um problema especifico.

Os autores “usaram deliberadamente a metafora da lata de lixo
para eliminar a aura de precisao cientifica atribuida a
autoridade por tras da tomada de decisbes por teodricos
anteriores. Eles procuraram enfatizar que os objetivos
geralmente sdo desconhecidos pelos formuladores de
politicas, juntamente com a ignorancia sobre as relagcdes
causais.” Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 201, tradug¢ao nossa)

Embora possa parecer uma abordagem menos formal, esse
modelo reconhece a complexidade e as limitagcdes inerentes as
organizagdes, proporcionando uma compreensao mais auténtica e
abrangente do processo de tomada de decisao em ambientes
organizacionais.







METODOLOGIA

Ha varios caminhos e opcdes metodoldgicas disponiveis, cada
um representado por um conjunto consistente de procedimentos.
Portanto, cada caminho e escolha metodoldgica feita pelo pesquisador
implica uma série de etapas a seguir (Birochi, 2015).

A metodologia cientifica é classificada de cinco maneiras: quanto
a finalidade do trabalho, quanto ao objetivo da pesquisa, quanto a
abordagem que sera utilizada para analisar os dados que forem
coletados, quanto ao método de pesquisa e o procedimento que sera
utilizado. Este trabalho foi classificado da seguinte forma:

Quanto a finalidade - Pesquisa basica estratégica, pois buscou-se
avancar no desenvolvimento dos conceitos do referencial tedrico
apresentados neste trabalho, mas sem, contudo, encerrar o problema,
possibilitando que seja feita uma pesquisa aplicada por um futuro
pesquisador.

Quanto ao objetivo — Pesquisa descritiva e exploratoria, pois além
de ter sido feita uma minuciosa pesquisa bibliografica, também foram
realizadas uma sondagem populacional por meio de uma pesquisa de
campo utilizando questionario do google forms com participacao de
1041 pessoas de todos os estados da federacao e entrevistas com quatro
politicos e burocratas que estiveram envolvidos no periodo anterior a
implementacao da Operacao Acolhida, com a finalidade de coletar
dados que ainda nao estdao escritos nos livros e artigos cientificos e
trabalhos académicos em geral.

Quanto a abordagem - Pesquisa quali-quantitativa analisando
dados estatisticos referentes a utilizacdo dos servicos publicos no
estado Roraima, ano a ano, de 2015 a 2017. Além disso, serao analisadas
as respostas das pesquisas e entrevistas realizadas com atores politicos.

Quanto a método — Método hipotético-dedutivo, tendo como
hipotese o atraso do conhecimento do fluxo migratdrio venezuelano
como um problema. Foi feita uma conexao entre o referencial tedrico e
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as pesquisas realizadas, chegando-se as respostas que explicam e
confirmam a hipdtese.

Quanto aos procedimentos que foram utilizados — Foi feita uma
pesquisa bibliografica em livros e trabalhos académicos, uma pesquisa
documental em documentos oficiais de secretarias publicas de
Roraima, ministérios do governo federal, dados de organismos
internacionais que trata de imigracao e refugiados, matérias de jornais
e revistas e plataformas de repositdrios de videos e, principalmente, um
estudo de caso, analisando o inicio do fluxo migratério venezuelano na
regiao norte do pais até a implementacao da Operacao Acolhida como
politica publica.







RESULTADO

A coleta de dados durante a elaboracao deste trabalho teve a
intencao de trazer informacdes que fortalecessem a discussao entre as
teorias apresentadas no referencial tedrico e o empirismo dos
acontecimentos gerados pelo fluxo migratério venezuelano em
Roraima, desde o inicio de 2015 até fevereiro de 2018, quando foi
implementada a Operacao Acolhida.

Os dados primarios foram obtidos por meio de uma pesquisa de
campo utilizando questionario google forms, com treze perguntas,
sendo cinco para tracar o perfil sociodemografico do questionado e oito
para avaliar o conhecimento dele a respeito do tema: “Fluxo migratoério
de cidadaos venezuelanos para nosso pais”. Além do questionario,
foram realizadas entrevistas nao estruturadas com quatro pessoas
(politico/burocrata) que estiveram envolvidos no periodo anterior a
implementacao da Operacao Acolhida, sao eles:

1) Socorro Tabosa, a época dos fatos, ocupava o cargo de
Subchefe Adjunta da Secretaria Especial de Articulacao e
Monitoramento (SAM) da Casa Civil (ANEXO H);

2) Deputado Estadual Jorge Everton, ocupava o mesmo
cargo que ocupa agora (ANEXO ),

3) Senador Doutor Hiran Goncgalves, ocupava o cargo de
Deputado Federal por Roraima a época dos fatos (ANEXO J); e

4) General Eduardo Pazuello, ocupava o cargo de
comandante da Base Administrativa do Exército Brasileiro
(ANEXO K).

Ja os dados secundarios foram obtidos por meio de pesquisa
documental em sitios das Secretarias Estaduais de Roraima; extraidos
da Acao Civil Ordinaria (ACO) 3121 do estado de Roraima contra a Uniao;
pela Lei de Acesso a informacao (LAIl); e na plataforma digital
repositorias de videos Youtube.
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https://www.gov.br/casacivil/pt-br/composicao/Subchefia-de-articulacao-e-monitoramento
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/composicao/Subchefia-de-articulacao-e-monitoramento

4.1 Dados primarios
4&.1.1 Questionédrio (ANEXO A)

Os dados primarios foram obtidos por meio de uma pesquisa de
campo utilizando questionario eletrénico google forms, com treze
perguntas, sendo cinco para tracar o perfil sociodemografico do
guestionado e oito para avaliar o conhecimento dele a respeito do
tema: “Fluxo migratdrio de cidadaos venezuelanos para nosso pais”.

A praticidade do aplicativo google forms permitiu que o link com
0 endereco do questionario eletronico fosse compartilhado por outros
aplicativos de mensagem como o WhatsApp e Telegram, o que
possibilitou que todas as unidades federativas do pais tivessem acesso
a ele. O periodo de resposta foi de 22 de novembro de 2023 até 15 de
janeiro de 2024 e obteve um total de 1041 respostas, tendo o Distrito
Federal e Sao Paulo com o maior numero de participantes e Mato
Grosso com o0 menor numero. As perguntas disponiveis foram:

1) Qual é a sua faixa etaria?

2) Qual é o seu nivel de escolaridade mais elevado?

3) Qual é a renda mensal média da sua familia?

4)De qual estado da federacao vocé esta respondendo?
5) Vocé é militar das Forcas Armadas?

6) Vocé esta ciente que nos ultimos anos a conjuntura politica,
social e econdbmica na Venezuela provocou uma crise
humanitaria sem precedentes na historia?

7) Vocé sabia que devido a crise humanitaria que se instalou na
Venezuela, sua populacao precisou procurar refugio em
nacgdes vizinhas como o Brasil?

8) Sabe dizer quando teve inicio o movimento migratdrio de
venezuelanos para o Brasil, no contexto dessa crise?

9)Sabe dizer qual € o numero estimado de imigrantes
venezuelanos que entrou no Brasil até o momento?
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10) Do numero estimado de venezuelanos que vieram para o
Brasil, sabe dizer qual o percentual deles que ainda
permanecem no pais?

1)Vocé ja viu alguma reportagem ou noticia sobre o fluxo
migratorio venezuelano em meios de comunicagao
tradicionais (programas televisivos, jornais, revistas)? NAO E O
CASO DE MIDIAS SOCIAIS.

12) Vocé ja viu alguma reportagem ou noticia sobre o fluxo
migratorio venezuelano em midias sociais?

13) Vocé esta ciente que para diminuir os impactos do fluxo
migratério no estado de Roraima, o Governo Brasileiro
desenvolve, desde 2018, uma operacao humanitaria
denominada Operacao Acolhida?

As perguntas de 1 a 5 tiveram a finalidade de tracar o perfil
sociodemografico dos questionados. De modo geral, a maioria das
pessoas que responderam a pesquisa era da faixa etaria entre 13 e 45
anos (43,3 %), nivel de escolaridade pds-graduacao ou superior (54,9%),
renda mensal familiar superior a R$ 13.200 (40,8%), teve uma maior
participacao de pessoas da regiao Centro-Oeste (29,5 %) e a maioria dos
participantes foram civis (78,3%). Os graficos abaixo demonstram tais
conclusodes parciais:

Qual é o seu nivel de escolaridade mais elevado?

Qual é a sua faixa etaria?
Fund. Completo.

1,27

Ensino Médio

18,6

Menos de 18 anos.

0,5% -
Mais de 60 anos. -
8,6%

18 a 30 anos.
14,3%

Pés-Graduagdo ou

Ensino Superior

31 a 45 anos. 46 a 60 anos.
43,3%




Qual é a renda mensal média da sua familia?

De R$ 1.320,00 a R$

T 5.3%
Menos de R$
1,3%

Mais de R$ 13.200,00.

De R$ 6.601,00 a R$
33.2%

De R$ 2.641,00 a R$
19,3%

Participantes por regiao administrativa

As perguntas de 6 a 10 tiveram a finalidade de avaliar os
conhecimentos dos questionados sobre as razdes, as consequéncias, o
ano do inicio e os numeros do fluxo migratério venezuelano. E a
conclusao parcial que se chegou € que o publico que respondeu a
pesquisa: tém pleno conhecimento que existe uma crise na Venezuela
(51,7%), sabem das razbes e das consequénciasda crise (68,1%), nao
sabem ou erraram o ano de inicio da migrac¢ao para o Brasil (77,8%),
desconhecem o numero de venezuelanos que entraram no Brasil
(89,8%) e desconhecem o numero de venezuelanos que ainda vivem no
Brasil (89,3%). Os graficos abaixo demonstram tais conclusdes parciais.

Voceé esta ciente de uma crise humanitariana Venezuela?

fi tenho conhecimento.
W T
Sim, “ouvi falar”.
11,2%

Sim, pleno conhecimento.

o
Sim, sei detalhes. 51,7%




Sabia que venezuelanos estao pedindo refugio no Brasil?

Néo sei.

0,8%

“ouvi falar”,

8,8%

sim, sei as consequéncias.
22.2%

sim, sei as razoes e consequeéncias.
68,1%

Sabe dizer quando teve inicio 0 movimento migratorio de
venezuelanos para o Brasil?

Sabe dizer qual é o nimero de venezuelanos que entrou no
Brasil até o0 momento?

Cerca de 500,000
10,9%

Cerca de 200.000
13,8%

Cerca de 50.000
3,7%
Cerca de 1 milhdo




Sabe dizer qual o percentual de venezuelanos que ainda
permanecem no pais?

Maioria retornou
1,0%

Cerca de 50%
10,7%

Cerca de 20%
4.4%

Cerca de 80%
21,9%

Néo sei.
62,1%

As perguntas 11 e 12 tiveram a finalidade de avaliar a frequéncia
da exposicao do assunto fluxo migratério venezuelano nas midias
tradicionais e midias sociais e a conclusao parcial que se chegou € que:
a maioria dos questionados viram frequentemente ou ocasionalmente
reportagens sobre o assunto nas midias tradicionais (39,6%) e viram
frequentemente ou ocasionalmente reportagens sobre o assunto nas
midias sociais (49,9%). Os graficos abaixo demonstram tais conclusdes
parciais:

Viu reportagem ou noticia sobre o fluxo migratorio
venezuelano em meios de comunicagao tradicionais?

Sim, uma tinica vez.
5,5%

Nuncawi.
22,6%

Sim, ocasionalmente.
30,5%

Sim, raramente.
324%

Sim, frequentemente.
9,1%

Viu alguma reportagem ou noticia sobre o fluxo migratério
venezuelano em midias sociais?

Sim, uma tinica vez.
2,9%

Nuncavi. 15,7%
21,T%

Sim, frequentemente.

Sim, raramente.

Sim, ocasionalmente.
34,2%




A pergunta 13 teve finalidade de avaliar o conhecimentos dos
questionados sobre a Operacao Acolhida e a conclusao parcial que se
chegou € que a maioria dos questionados tem conhecimento que o
governo brasileiro esta desenvolvendo uma operacao humanitaria para
diminuir os impactos do fluxo migratdrio no estado de Roraima (74,8%).
No entanto, quando as respostas dessa pergunta sao divididas entre
militares das for¢cas armandas e civis (pergunta 5), o desconhecimento
da Operacao Acolhida entre o segundo publico se sobressai. O que, de
fato, ficou comprovado, pois o percentual de desconhecedores entre os
civis foi de 33,3% e entre militares foi de 3%.

Conhecimento sobre a Operacdo Acolhida

B civis [ Militares

Vocé esta ciente o Governo Brasileiro desenvolve uma

operagao humanitaria denominada Operagao Acolhida?
300

Sim, sei detalhes.
22,5%

200
Sim, pleno
34,7% 167

182|179

100

Néo sei. 5 10

251%

Sim, “ouvi falar”. N&o tenho N&o tenho Sim, mas Sim, sei alguns  Sim, tenho pleno
16,7% conhecimento. interasse. apenas “ouvi detalhes. conhecimento
falar’.

Nio tenho interesse.
1%

Avaliando a pesquisa como um todo, chega-se a conclusao de
que, de modo geral, o publico que respondeu a pesquisa tem
conhecimento das razdes e das consequéncias da crise na Venezuela,
inclusive do movimento migratério para nosso pais. No entanto,
desconhecem quando teve inicio, 0 numero de venezuelanos que
entraram e o nUmero de venezuelanos que permanecem No NOssopais.
O desconhecimento desses numeros pode ser justificado por inumeros
motivos, mas € inegavel que a pouca cobertura das midias tradicionais
e socials pode estar associada a essas razoes.

4.1.2 Entrevistas nao estruturadas

Os entrevistados selecionados para essa pesquisa viram e
sentiram de perto os impactosdo fluxo migratorio venezuelano no
estado de Roraima e, além disso, dois deles estiveram presentes na
tomada de decisao para implementacao da Operacao Acolhida como
politica publica.




A entrevistada numero 1, Socorro Tabosa, desde final de 2016 e
2017, ja tinha informag¢des dos impactos do fluxo migratorio
venezuelano e como atuava de Subchefe Adjunta da SAM da Casa Civil
esteve presente nas primeiras reunides em 2016, quando o problema
entrou na agenda do governo federal. Testemunhou o repasse de
recursos € 0 apoio com capacitacdes presenciais aos 6rgaos do governo
do estado. Esteve presente também no momento em que foi decidido
pela intervencao federal no estado.

O entrevistado numero 2, Deputado Estadual Jorge Everton,
apesar de nao ter tido umaparticipagao decisiva para que viesse ocorrer
a intervencao federal no estado com a adog¢ao daOperacao Acolhida,
por ser deputado estadual em seu terceiro mandato, foi testemunha
real doaumento do fluxo migratério e o consequente impacto nos
servicos publicos do estado. De todos os entrevistados, foi o Unico que
trouxe a perspectiva da visao do roraimense sobre a presenca nas ruas,
sinais e marquises de Boa Vista, apresentando um viés realista de
guem, como representante do povo roraimense, se sentiu abandonado
pelo governo federal.

O entrevistado numero 3, Senador Dr. Hiran Goncgalves, por ser
deputado federal no periodo em que o fluxo migratério venezuelano
aumentava, foi o mais atuante para chamar atencao do governo
federal para os impactos do fluxo no estado. Devido ao bom
relacionamento no parlamento, conseguiu chamar atencao de alguns
ministros sobre o problema.

O entrevistado 4, Deputado General Eduardo Pazuello, foi a
pessoa que recebeu a missao de implementar a Operacao Acolhida em
Roraima, por essa razao, participou ativamente do processo decisorio.

4.2 Dados Secundarios
4.2.1 Dados das Sec. Estaduais de Roraima, ACO 3121 e
LAI.

A intencao de reunir dados estatisticos de algumas secretarias
do estado de Roraima foi mostrar, com dados reais, a escalada do
impacto do fluxo migratério venezuelano nos servicos publicos. Para
isso, foram analisados e compilados neste trabalho os dados das
secretarias de saude (quadro 1), educacao e desporto (quadro 2) e
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segurancga publica (quadro 3). As secretarias consultadas, mostraram
um aumento da demanda:

Quadro 1 - Atendimento nas unidades de saude publica do estado

700.000
600.000
500.000
400.000
300.000
200.000
100.000
0
2015 2016 2017
m Total de venezuelanos 3064 7457 50826
m Total geral de pacientes 197.509 424112 615.468

m Total geral de pacientes m Total de venezuelanos

Fonte: Sala de situagdao de emergéncia em Saude dos imigrantes - ANEXO BI

Quadro 2 — Quantidade de alunos matriculados na rede publica de ensino

73.500
73.000
72.500
72.000
71.500
71.000
70.500
70.000
69.500
69.000
68.500

2015 2016 2017
m Total de venezuelanos 110 144 359
m Total geral de alunos 72.918 70.168 71.742

m Total geral de alunos  m Total de venezuelanos

Fonte: Secretaria de Estado de Educacao e Desporto de Roraima - ANEXO B2

Quadro 3 — Quantidade de roubos/furtos registrados no estado

25.000
20.000
15.000
10.000

5.000

0
2015 2016 2017

m Total com venezuelanos 10 80 455
m Total geral de ocorrénias 8.977 22.775 22.667

m Total geral de ocorrénias m Total com venezuelanos

Fonte: Policia Civil do Estado de Roraima (PCRR) — LAl - Nr protocolo




Cabe ressaltar que os dados fornecidos podem conter
inconsisténcias, pois conforme disse a PCRR em sua resposta eletrénica
“as informacdes apresentadas, encontram-se conforme a qualidade
dos dados inseridos no sistema no momento do registro/aditamento”,
ouseja, se o funcionario que registrou foi desatencioso isso pode gerar
uma informacao errada, porém o fato das trés secretarias
apresentarem aumento da demanda no atendimento aos imigrantes
venezuelanos (particularmente, nos atendimentos nas unidades de
saude publica doestado onde aquela populacao foi responsavel por 8%),
comprova que agquela populagao causoutranstornos aos roraimenses.

Os dados da PCRR também confirmam o aumento do ndmero
de homicidios no estado,sendo 94 em 2015, 115 em 2016 e 190 em 2017,
porém como na informacao prestada pelo 6rgao nao consta
diferenciacao entre cidadaos brasileiros e venezuelanos, nao foi possivel
afirmar que o aumento foi mais uma das consequéncias do fluxo
migratorio.

4.2.2 Dados da plataforma de videos Youtube

Utilizando o site Youtube, plataforma de repositorios de video da
internet, foi realizadauma pesquisa de videos postados entre os anos
2014 e fevereiro de 2018, ou seja, periodo anterior a implementacao da
Operacao Acolhida como politica publica, utilizando combinacdesdas
seguintes palavras na busca: crise, venezuelanos, Roraima, Pacaraima,
imigrantes, migracao e fronteira.

A finalidade dessa pesquisa foi ter uma ideia de como se deu a
cobertura midiatica do fluxo migratoério venezuelano em Roraima. A
pesquisa resultou em uma relacao de 60 filmes listados abaixo
seguindo o critério de antiguidades, ou seja, do mais antigo aoc mais
recente:




Nome do Agéncia/ Titulo Visu
program Canal aliza
a coes
Jornal da Band Venezuelanos corlrem Eara a grontewa 10
Band com o BI’E:!SI em busca de mil
alimentos
Canal Canal Venezuelanos correm para a fronteira 76
Bruno Voutube com o qusﬂ em busca de mil
Perez alimentos
SFNOIP'\Da dle Folha A saga de venezuelanos em busca 4]
ao Fauio de comida no Brasil mil
TV Brasil EBC Venezuelanos vém ao Brasil por causa 95
da crise de desabastecimento rr;il
|4 do outro lado
TV Brasil EBC Crise econdmica tem levado milhares Menos
de venezuelanos a cruzarem a de
fronteira com o Brasil 500
A:l\ornaAI d.a EBC Série Roraima Venezuela 23
mazonia Alimentos mil
AJornaAI da EBC Série venezuelanos salde| Menos
mazonia de
1000
Canal Joyce Canal M|Ih§res de venezu?Ianos.fogem da Menos
Lima Youtube crise e cruzam a r-lonte|ra para de
o Brasi 500
Ridio CBN CBN Venezgelanos cruzam fronte}ra em 21
Roraima em busca de comida e mil
emprego
ParlaTube Canal Dep. sher|Qan (I?S.DE—Rchfalg Zobre a  Menos
Youtube crise migratoéria de re ugiados de 100
venezuelanos em Roraima
ParlaTube Canal Dep. sher|Qan (I?S.DE—RRICfalg Zobre a  Menos
Youtube crise migratéria de re ugiados de
venezuelanos em Roraima
500
EFE Brasil EFE Imigrante venezuelana moraem 13
arvore em Boa Vista mil
EFE Brasil EFE Imigrantes venezuelanos tomam conta 16
dos semaforos de Boa Vista mil
EFE Brasil EFE Venezuelanos cruzam fronteira com Menos
Brasil em busca de alimentos de
1000
Camara TV Deputados comentam crise dos  |Menos
debate Camara refugiados venezuelanos de 100
Assgmb Comissado de direitos
leia Canal hUMmanos visita Menos
Ieglzllatl Youtube Pacaraima para de
VF? € averiguar asituagdo dos 500
oraima venezuelanos
;—IYAEZOCEEE SBT Imigrantes Venezuelanos buscam 5,7
S Manaus para fugir da Crise no pais mil
SBT Brasil SBT Venezuelanos se prostituem na feira 91



https://www.youtube.com/watch?v=QOGMl0STTOY&pp=ygUjIFPDqXJpZSBSb3JhaW1hIFZlbmV6dWVsYSBBbGltZW50b3M%3D
https://www.youtube.com/watch?v=QOGMl0STTOY&pp=ygUjIFPDqXJpZSBSb3JhaW1hIFZlbmV6dWVsYSBBbGltZW50b3M%3D
https://www.youtube.com/watch?v=QOGMl0STTOY&pp=ygUjIFPDqXJpZSBSb3JhaW1hIFZlbmV6dWVsYSBBbGltZW50b3M%3D
https://www.youtube.com/watch?v=QOGMl0STTOY&pp=ygUjIFPDqXJpZSBSb3JhaW1hIFZlbmV6dWVsYSBBbGltZW50b3M%3D
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do passarao (Boa Vista-RR) mil
Canal ff)lha Folha Invasép de vengzuelanos fugindo de 162
de Sdo crise no pais gera causa em mil
Paulo Roraima
TV NORTE SBT Venezue,lar.\o's que fugiram da crise no Menos
AMAZONA| pais vizinho estdo morando de
S na rodovidria de Manaus 1000
Jornal da Band Venezuelanos atravessam a 8,8
Band fronteira para fugir da crise mil
Jornal da Record Venezuelanos buscam o Brasil 38
Record para fugir da crise mil
Cidade Rede Venezuelanos em Roraima 2,1
Cidade mil
ParlaTube Canal Dep. $hériq|an (P,S.DB-RR) falg sobre a Menos
Youtube crise migratdria de refugiados de
venezuelanos em Roraima 500
AFP TV AFP Crise leva 12.000 venezuelanos a 2,7
fugir para o Brasil mil
HRW HRW Venezuela/crise humanitaria Menos
portugués alastra-se para o Brasil de 500
TV Brasil Rede Crise humanitaria na Venezuela| 2 mil
cidade afeta o Brasil
Saber&Faze Canal Crise da Venezqela - Refugi.ados 6 mil
r Youtube cruzam a fronteira em Roraima e
invadem o Brasil
Euronews | Euronews Venezuelanos continuam a fugir 7,6
para o Brasil mil
Domingo Record Migragcdo em massa de venezuelanos 477
espetacul muda a realidade do lado mil
ar brasileiro da fronteira
Bahia 24h Canal Crise politica na Venezuela provoca Menos
Youtube fuga em massa para o Brasil de
1000
AFP TV AFP Refugiado venezuelano recomeca 1,1
a vida no Brasil mil
Jornal da Band Venezuelanos fogem de crise Menos
Band econdmica e perseguicdes de
1000
JC/Debate TV refugiados no Brasil 11 mil
cultura
AFP AFP Venezuelanos cruzam fronteira 2,8
portugués antes da Constituinte mil
Jornal da Record Indios War,aus passam fome em Belém 58
Record apods fugirem da crise na mil
Venezuela
Euronews Euronews Brasil, refugio de 52
venezolanos mil
Jornal da Record Com crise r)a Venezue,la,_aumentam 11
Record pedidos de refdgio de mil
venezuelanos no Brasil
Band Band Impactos da Migragao 2,1
Roraima Venezuelana em Roraima mil
Fala Brasil Record Em busca de uma vida rT'1eIhor,' 26
venezuelanos fogem do pais destino mil

a Roraima e Amazonas




D|ar|q de Canal Mais de 30.000 venezuelanos Menos
Rofj”go Youtube vieram para o Brasil de
Lima 1000
TV Senado Senado Senador 'Ite.lmé'ri.o Mota relata em Menos
plenario dificuldades de de
Pacaraima para abrigar grupos de 500
venezuelanos
Asse'mbllela Canal Imigrantes venezuelanos na Menos
Legislativa Youtube Capital Boa Vista de
de RR 1000
Jornal da Band Venezuelanos buscam refugio | Menos
Noite em Roraima de
1000
Jornal da Band Pedidos de refugio de venezuelanos 15
Band crescem em Roraima mil
Rede século Rede Com crise no pais, venezuelanos 37
21 século 21 buscam abrigo no Brasil mil
ParlaTube Canal Dep. Maria Heleng (PSBN-RR) fala sobre Men
Youtube a alta migracao de os de
venezuelanos a Roraima 50
Domingo Record Domingo EsPetaculgﬂr'vai mostrar 20
Espetacul situacao precaria dos mil
ar venezuelanos em meio a crise
Jornalismos TV Em busca de uma oportunidade/crise 15
v Cultura na Venezuela mil
cultura
Radioe TV
Universitari Canal Roraima registra casos de xenofobia 49
a- Youtube contra venezuelanos mil
RTV/
UFRR
Jornalismos ™V Alta inflacdo /crise na Venezuela 183
v Cultura mil
cultura
Jornalismos TV Na fronteira do Brasil /crise na 108
v Cultura Venezuela mil
cultura
Jornalismos TV A importancia das relagdes comerciais | 12
v Cultura Crise na Venezuela mil
cultura
Jornalismos TV Doutrina politica /crise na Venezuela 53
v Cultura mil
cultura
anal Canal Cri;e vNenezueIana'discutida. na Men
Hiran Youtube comissdo de segg'rldade social e os de
Gongalves familia 50
Assemb
leia Canal Pacaraima reflugio para imigrantes 8,2
legislati Youtube venezuelanos mil
va de
Roraima
Diego Canal Venezuelanos fogem da "democracia" Men
Polachini Youtube de Maduro para Roraima os de
50



https://www.youtube.com/%40diegopolachini6062
https://www.youtube.com/%40diegopolachini6062

programa Canal Imigrantes venezuelanos na BR 174 29
Pe na Youtube mil
estrada
Cidade Rede Prostituicdo em Boa Vista 155
cidade mil
Band Band Em Manaus, Conselho Nacional avalia Men
Amazonas condic¢des dos venezuelanos os de
500

Dessa lista de 60 videos é possivel fazer o seguinte resumo:

Pede de Canal Numero de
Youtu visualizacoe
cobertura be s

Entre 10 Entre 50 Entre 100
mil e mil e mil e
menos menos menos
de de de
50 mil 100 mil 500 mil
views views views

Entre Entre 5
Menos

Rede Rede Canal 1000 e mil e
Tot . Rede
Internac Nacio LocaIYOUtu 1000 menos de menos
al ional nal be 5mil de 10 mil

views . .
views views

E possivel perceber que a primeira reportagem tratando do
assunto foi em julho de 2016,feita pelo Jornal da Band com cobertura
em territério nacional por canal de TV aberta e repostada na plataforma
pelo Canal de Youtube do repdrter da Band que cobriu a matéria,
ambas somaram 86 mil visualizacdes. Ainda naquele ano, outros 17
videos foram postados, mas somente trés deles tiveram visualizacdes
significativas, dois do jornal Folha de Sao Paulocom 41 mil e 162 mil
visualizagdées e um do Jornal SBT Brasil, também com cobertura em
territdrio nacional por canal de TV aberta, com pouco mais de 90 mil
visualizacoes.

No ano de 2017, foram postados 39 videos e, da mesma foram
gue o ano anterior, pouquissimos tiveram numeros significativos de
visualizagdes, somente 4 tiveram visualizagdes superiores a cem mil, o
mais significativo de toda a pesquisa, postado em 24 de abril feito pelo
Jornal Domingo Espetacular da rede Record teve 421 mil visualizagdes.



https://www.youtube.com/%40bandamazonas13
https://www.youtube.com/%40bandamazonas13




DISCUSSAO

5.1 Fluxo Migratério Venezuelano, Um Problema Publico
Para O Estado DeRoraima.

Conforme apresentado no referencial tedrico, “a definicao do
problema pode ser entendida como uma histéria causal que (1)
identifica o dano, (2) descreve o que o causa, (3)

atribuia culpaaqueles que o causaram e (4) afirma que o governo
€ responsavel por impedi- 10" (Stone, 1989, p. 282 apud Knill; Tosun, 2020
p. 78, traducao nossa). Logo, segundo essa teoria, podemos resumir o
problema do fluxo migratorio da seguinte forma: O dano é o impacto na
sociedade roraimense, seja Nos servicos publicos ou no cotidiano do
estado, a causa € o aumento desordenado do fluxo migratoério, a culpa
€ do imigrante venezuelano e o governo federal é responsavel por
impedi-lo.

Fundamentando esse resumo utilizando os mesmos autores, diz-
se que uma questao para que seja considerada indubitavel um
problema é necessario caracteriza-lo com dados objetivos. Logo, os
dados das secretarias de saude, de seguranca publica e de educacao
nao deixam duvidas de que o fluxo migratério venezuelano foi um
problema identificado pelo governo do estado de Roraima, pois os
dados transcenderam a subjetividade da analise individual.

Esses dados indicadores comprovam que, de fato, o fluxo
migratdrio venezuelano trouxe problemas para o estado de Roraima,
porém essa “comprovagao” tem maior utilidade para aquelas pessoas
gue nao estavam imersas na realidade do estado, particularmente, nas
cidades de Pacaraima e Boa Vista. Para as pessoas que moravam no
estado e que viram a ocupacao das ruas, marquises e sinais de transito
por imigrantes venezuelanos, a percepg¢ao de problema aconteceu ja
nos primeiros meses do fluxo migratdrio, como um “fruto de construcao
social” (Rosa, Lima e Aguiar, 2021, p.48).

Apesar deste tépico tratar do fluxo migratdério venezuelano como
um problema para o estado de Roraima, observando os dados e
informacdes prestadas nos dois paragrafos anteriores fica clara a razao




e fica facil entender o porqué do mesmo fluxo migratdério venezuelano
Nao ser visto como um problema para o restante do pais, pois conforme
disseram Knill e Tosun (2020 p. 78, traducao nossa) “um 'problema’ s6
pode existir porque as pessoas pensam que ele existe” e, como foi
observado na resposta da pergunta oito da pesquisa, 78,3% da
populacao brasileira desconhecem o ano de inicio da migragao para o
Brasil.

5.2 Fluxo Migratério Venezuelano Sob a Otica de
Philippe Zitoun

Uma das grandes contribuicdes que Zitoun (2014) traz em seu
livro € a questao da politizagao de politicas publicas, ou seja, a maneira
como politicos e burocratas transformam uma questao em problema
publico. Com o fluxo migratdério venezuelano nao foi diferente, a
questao migratdria foi politizada e o processo de definicao do
problema, de certa forma, contribuiu para o atraso da inclusao dele na
agenda do governo federal, isso porque o estado de Roraima e o
governo federal, inicialmente, enxergavam o problema por prismas
diferentes.

A populacdo de Pacaraima e Boa Vista, ja em 2014, vinha
observando a presenca de familias inteiras de indigenas da etnia
waraos pedindo esmolas pelas ruas e em semaforos, ou vendendo
artesanatos para sobreviver (Marques, 2014). A mendicancia como fruto
de desigualdades sociais tornou-se uma pratica na grande maioria das
cidades brasileiras, mas naquelas cidades, isso nao acontecia.

Essa auséncia de mendicancia é relatada pelos Deputado
Estadual Jorge Everton quando diz (nas linhas 23 a 25) “... o governo de
Roraima, o estado de Roraima, eles nao tinham populacdao em situacao
de rua. Entaoisso trouxe um transtorno para aguelas comunidades que
nao sao habituadas com esse tipo de coisa..” e pelo Senador Hiran
Goncalves quando diz (nas linhas 149 a 151):

“..nao tinha pessoas pobres, visivelmente pobres, ndo existia.
Existiam bairros pobres, mas nao miseraveis, nao existia o
pedinte. Nao tinha esse habito, limpador de para-brisa,
esquece. Vendedor ambulante semaforo nao existia, nao
existia pedir comida de casa em casa”




Apesar da presenca dessas pessoas nas cidades em 2014,
somente no final de 2015, devido ao aumento do fluxo migratdrio e os
primeiros impactos dele percebidos nos servicos publicos, foi que o
governo do estado passou a dar atencao ao problema vindo a criar, em
2016, o Gabinete Integrado de Gestao Migratoria (GIGM). Até aquele
momento, o governo federal, mesmo sendo informado e até notificado
pelos representantes do estado no parlamento, nada tinha feito.

Somente em dezembro de 2016, apds uma visita de uma comitiva
do ministério da saude para verificar a situacao da cobertura vacinal do
estado, foi que o governo federal passou a considerar que teria que
tomar alguma atitude para ajudar a resolver o problema. Sobre essa
visita, a senhora Socorro Tabosa disse (nas linhas 16 e 17, e nas linhas 33
a 30):

“chegou a Casa Civil final de 2016, como um problema, foi a
chegada dos Waraos. Entao os Waraos chegaram, ficaram em
situacao derua. Entao o ministério da saude

foi 13, ia 1a regularmente, identificou essa situacao e trouxe
como problema para o governo federal. Tem um grupo |3, esta
Ia, acho que é importante a assisténcia socialir 1a. Entdo o MDS
(Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome), na época chamava MDS, foi

Daquele momento em diante, o problema entrou para a agenda
do governo federal, porém ainda sem prioridade para que fosse
formulada e implementada uma politica publica.

Sobre essa falta de prioridade naquele momento, o Deputado
General Eduardo Pazuello disse (nas linhas 44 a 48):

“. Entdo, em final de 16, o General Villas Boas (comandante do
Exército a época)

me chama para pagar a missao de a gente fazer a Operacao
Pacaraima, que o governofederal, Temer, tinha pedido dele. E
nds juntamos a equipe, fizemos os planejamentos e
obviamente montamos uma proposta de Operacao
Pacaraima. Levou pro Temer eo Temer decidiu que nao ia
implementar naguele momento "

Isso ocorreu no final de 2016, e a Operacao Acolhida s veio a ser
implementada em fevereiro de 2018.




Analisando esse periodo, desde a mendicancia dos indigenas
waraos em Boa Vista até a implementacao da Operacao Acolhida,
tentando identificar as cinco etapas do processo de definicao do
problema de Zitoun (2014) € possivel perceber que:

(1)  Sobre rotular uma situacao e qualifica-la como um
problema: O governo estadual rotulou como problema “o impacto
causado pelo fluxo migratério venezuelano nos servigos publicos e no
cotidiano dos moradores do estado”, ja o governo federal rotulou o
problema como “o fato e venezuelanos estarem vivendo em situagao
de vulnerabilidade nasruas”. Ou seja, para o estado o problema era mais
simples de resolver, bastava ocorrer um repasse maior de recurso para
cobrir a demanda aumentada dos servicos publicos, enquanto para o
segundo, o problema era transversal, transcorria por varias areas do
governo.

(2) Sobre categorizar a sociedade através da identificacao de
um publico de vitimas: O governo estadual identificava como vitima do
problema a populacao roraimense, ja o governo federal identificava
como vitima do problema o imigrante. Por considerar a populacao
roraimense como Vvitima, o governo do estado nao conseguiu
sensibilizar e nem contar com a solidariedade do governo federal,
tampouco de parlamentares dos outros entes federativos, o que
ocasionou numa falta de apoio para a causa.

(3) Sobre designar as causas, as autoridades e o grupo de
culpados: o governo estadual designou como causa do seu problema,
o imigrante venezuelano, ou melhor, o enorme numero de imigrantes
venezuelanos em situacao de vulnerabilidade que chegaram ao estado
sobrecarregando 0s servicos publicos, e responsabilizaram (e ainda
responsabilizam) o governo federal por nao ter apoiado com repasses
de recursos a altura do problema. Ja o governo federal, responsabilizou
a crise na Venezuela e culpou o governo venezuelano. Essa postura
adotada pelo governo federal de responsabilizar e culpar a Venezuela,
torna impraticavel (e até facil) a cobranca de uma solucao ao problema,
pois dessa forma nao ha como ter ingeréncia sobre ela.

(4) Sobre construir um futuro apocaliptico: nessa etapa do
processo de definicao do problema, ndo se tratava de considerar a visao
do governo estadual e a do governo federal, mas sim da construcao de
uma narrativa por um lado e da negacao dela por outro. O governo
estadual, enquanto tentava chamar a atencdao do problema




apresentava, por exemplo, nimeros surreais do fluxo migratdério, como
foi o caso do Senador Mecias de Jesus que chegou a dizer na tribuna da
camara que, Pacaraima, com uma populacao de 19 mil pessoas, abrigou
cerca de 100 mil venezuelanos (Senado, 2020).

(5) Sobre tomar as medidas imediatas necessarias: da mesma
forma que a etapa anterior, ndo se tratava de considerar a visao dos dois
lados, mas na enfatizagao por parte do governo estadual da desordem
que o problema gerava na sociedade. A inten¢cao com esse discurso era
tentar atrair a atencao do governo federal para que houvesse um
repasse emergencial de recurso por parte do governo federal.

Segundo Zitoun (2014) o desafio central para os pesquisadores é
analisar e evidenciar o papel continuo da atividade politica na formacao
de politicas publicas. Essa atividade politica envolve a execucao de
acoes e sua transformacao em solucdes concretas. A politizacao do
reconhecimento do problema do fluxo migratoério venezuelano, entre o
governo estadual e governo, nao foi o fator determinante para um
atraso na inclusao do problema na agenda do governo federal, mas
certamente contribuiu para tal, ainda mais se essa politizacao for
somada com outras teorias que serao tratadas a seguir.

5.3 Os “Quatro P s” De Nikolaos Zachariadis e o atraso
na Formacgao de AgendaFederal
5.3.1 Poder

O aumento dos impactos do fluxo migratorio venezuelano em
Roraima levou o governo do estado inclui-lo na agenda estadual
criando o Gabinete Integrado de Gestao Migratdria (GIGM), porém para
gue tal fluxo fosse reconhecido como problema pelo governo federal e,
consequentemente, incluido em sua agenda era necessario, dentre
outras ocorréncias, que atores e/ou grupos se mobilizassem para tal.

Nao ha como dizer que existiam grupos mobilizados com
objetivo de fazer pressao para que o problema fosse incluido na agenda
do governo federal, porém existiam o0s atores, que nesse caso
especifico, eram os representantes do estado no parlamento brasileiro,
os deputados federais e os senadores. Hd quem possa dizer que o
ACNUR poderia ter sido um dos grupos influentes para que o problema
fosse para a agenda, mas a participacao da agéncia so teve inicio em
outubro de 2016 e se limitou, inicialmente, com “com visitas técnicas e




avaliacdes das necessidades de protecao de pessoas venezuelanas que
ja chegavam em Pacaraima e em Boa Vista” (ACNUR, 2022, p.30).

Nos anos de 2015 a 2018, periodo em que teve inicio o fluxo
migratério até o ano de implementacdao da Operacao Acolhida,
Roraima era representado na camara pelos deputados Remidio da
Amatur, Shéridan Oliveira, Hiran Goncalves, Abel Galinha, Maria Helena,
Carlos Andrade, em seus primeiros mandatos e pelos deputados
reeleitos Edio Lopes e Johnathan de Jesus. No Senado, no mesmo
periodo, os representantes do estado eram os senadores Telmario Mota,
eleito em 2014, Angela Portela, eleita em 2011 e Romero Jucd, no cargo
desde 1995.

No que se refere aos deputados, dos oito eleitos, seis eram “caras
novas” na camara, o que poderia ser suficiente para caracterizar a
unidade federativa como um estado com pouca “forca politica” no
congresso. No entanto, alguns desses representantes, como as
deputadas Shéridan Oliveira e Maria Helena e o deputado Hiran
Goncgalves, atuaram de forma presente em sessdes plenarias trazendo
o problema para a pauta em Brasilia (videos das falas disponiveis no
Youtube).

Ainda sobre esses parlamentares, oficialmente, o deputado
Hiran Gongalves foi o primeiro a notificar o governo federal da situacao
em Roraima, por meio de oficio datado de 30 de agosto de 2016, enviado
a0 entao ministro das Relacdes Exteriores, José Serra em que dizia: “o
Governo Brasileiro precisa propor medidas e atuar em parceria com o
governo estadual para minimizar esse flagelo social que tem se tornado
uma verdadeira crise humanitaria” (ANEXO C).

Além dessa notificagao, o entao deputado Hiran Goncgalves
convidou e levou o entdao ministro da Saude para ver, de perto, o estado
de Roraima, sobre esse convite e essa visita, o Senador Hiran Goncgalves
disse (nas linhas 13 a 17):

“.entre o Natal e o Ano Novo de 2016, eu levei o ministro
Ricardo e alguns secretarios nacionais para ver a realidade. Foi
em 20167? 2016. E ai, nessa época, se vocé for pesquisar, vocé vai
ver que nos, inclusive, fizemos uma visita ao prefeito e a.. e
vendo o que impactava aquilo na saude porque.. Uma coisa
gue me preocupavamuito, sou meédico, estava na Seguridade
Social, fui presidente...”

Disse ainda (nas linhas 125 a 128):




“...Porque como eu tenho essa... médico, tenho essa visao social
das coisas, vi que oimpacto era grande, isso me chamou a
atencao, eu acho que fui o primeiro a chamar

a atengcdo do governo, e de conseguir levar a alguém do
primeiro escalao, como o ministro Ricardo Barros, a ir pra
Pacaraima, e ai ele ja comecgou a ficar muito assustado...”

E completou dizendo sobre a atengao do governo federal (nas
linhas 132 e 133):“..Eu aproveitei.. o ministro Ricardo € do meu partido,
era deputado que nem eu... porque o pessoal estava preocupado com
outras coisas...”

Entre os senadores, Angela Portela e Telmario Mota, tiveram
atuacdes discretas no periodo anterior a implementacao da Operagao
Acolhida, particularmente, no que se refere a levar o problema do fluxo
migratorio venezuelano para a pauta em Brasilia, pois em pesquisas no
site da camara e na plataforma de repositorios de videos Youtube nada
foi encontrado com esse teor. Ja o Senador Romero Jucd, o maior
representante do estado em Brasilia, no cargo ha 24 anos, mesmo tendo
ocupado a fun¢cao de ministro do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao do Brasil durante o governo Temer, foi pouquissimo atuante em
favor da causa, pois apos ser licenciado por suspeita de corrupgcao com
menos de 4 meses No cargo, optou por uma postura mais reservada.

Em que pese a atuacao de todos esses representantes,
particularmente, a dos trés deputados citados, que levaram o problema
ao conhecimento dos demais integrantes do governo federal, inclusive
para membros do primeiro escaldao do governo, os argumentos
apresentados por eles nao foram suficientes para convencer os demais
sobre a urgéncia da inclusao do problema do fluxo migratdrio
venezuelano na agenda do governo federal.

5.3.2 Percepc¢ao

Basicamente, o que faz um problema ser percebido e levado a
agenda governamental € a maneira como ele é discutido pela
sociedade e pelos formuladores de politicas. Desde 2015, os problemas
oriundos do fluxo migratério venezuelano ja eram percebidos pelos
moradores de Pacaraima e Boa Vista, mas foi s6 em 2016 que




chamaram a atencao dos governantes, levando-os a incluirem na
agenda governamental do estado.

Figura 4 — Mapa do estado de Roraima

Fonte: Google Earth

Porém, os moradores da enorme maioria dos estados da
federacao nem sequer tinham conhecimento do fluxo migratorio,
Mmuito menos das consequéncias dele. E tal assertiva pode ser
comprovada analisando a resposta da pergunta 8 da pesquisa, onde
39% das pessoas que responderam que nao sabiam quando tinha
iniciado o fluxo migratério e outros 38,8% responderam de forma
errada. Ou seja, como o fluxo migratdrio ndo causava problemas para
a sociedade brasileira, nao havia discussao a nivel nacional, imitava- se
apenas ao estado.

A questdao do isolamento de Roraima € bastante perceptivel
quando levamos em conta a posi¢cao geografica do estado. Localizada
Nno extremo norte do pais, ao norte do Rio Amazonas, tem sua capital,
Boa Vista, localizada numa area de cerrado a nordeste do estado, o que,
de certa maneira, favorece o isolamento da capital dentro do proprio
estado.

Possui ligacao com o restante do pais por meio aéreo, cuja
passagem é mais cara do pais (BV, 2022) e por via terrestre, pela BR-174,
estrada que tem restricao de circulagcao de veiculos durante o periodo
noturno por cruzar o territério indigena Waimiri Atroari.

Além da questao geografica, os depoimentos do Deputado
Estadual Jorge Everton (naslinhas13 a 16) e do Senador Hiran Goncgalves




(nas linhas 118 a 120), representantes politicos do estado, ndo deixam
duvidas quanto ao isolamento:”... a gente esta muito longe do Brasil, as
vezes esquecem gue a gente é Brasil, a gente é tao isolada, tao isolada
gue... €.. N0s Nao podemos nem explorar o nosso territdrio e 0 governo
federal esquece até de nos da uma atencao como povo brasileiro...”,
disse o primeiro e “ (pelo fato de) Roraima ser um estado periférico
né..assim, as coisas que acontecem em Roraima elas tém uma
repercussao €.. ja depois de um certo tempo, porque a grande
imprensa... ela nao esta com olhos voltados para ca.” disse o segundo.

5.3.3 Poténcia

Sobre a poténcia, este conceito esta relacionado com a gravidade
de uma questao, ou seja, quanto mais intensas forem as consequéncias
ou maior for a gravidade, maior sera a relevancia da questao no
processo de agenda-setting. Dessa forma, a poténcia pode impulsionar
a mobilizacao de recursos e a inclusao de uma questao na agenda
governamental e decisoria.

Pode-se dizer que foi notdria e comprovada com dados
estatisticos a intensidade da gravidade das consequéncias que o fluxo
migratorio venezuelano trouxe, inicialmente, para Pacaraima e Boa
Vista e depois em todo estado de Roraima.

O estado de Roraima apesar de ser considerado o estado mais
pobre do pais pelo fato de possuir o menor PIB entre os entes
federativos (Negreiros, 2023), nao tinha como caracteristica possuir
pessoas pedindo esmolas nas ruas, vendendo produtos ou limpando
para- brisa em semaforos.

Conforme visto anteriormente, essa caracteristica foi confirmada
pelos depoimentos da Senhora SocorroTabosa (nas linhas 23a 25) “.. o
governo de Roraima, o estado de Roraima, eles nao tinham populacao
em situacao de rua. Entao isso trouxe um transtorno para aquelas
comunidades que nao sao habituadas com esse tipo de coisa..” e pelo
Deputado Estadual Jorge Everton quando diz (nas linhas 149 a 151):

“..nao tinha pessoas pobres, visivelmente pobres, ndo existia.
Existiam bairros pobres, mas nao miseraveis, nao existia o
pedinte. Nao tinha esse habito, limpador de para-brisa,
esquece. Vendedor ambulante semaforo ndo existia, nao
existia pedir comida de casa em casa”




Se considerarmos os dados das secretarias de Saude, Educacao e
Segurancga Publica do estado de Roraima nos anos 2015, 2016 e 2017
(periodo anterior a implementacao da Operacao Acolhida) podemos
constatar que o fluxo migratério venezuelano vinha impactando
potencialmente os servicos publicos de Roraima, ratificando, dessa
forma, as razdes pelas quais o problema ja estava na agenda
governamental do estado desde 2016.

E o restante do Brasil? E possivel dizer que também foi notéria a
intensidade da gravidade das consequéncias que o fluxo migratoério
venezuelano nas outras unidades da federagao? Certamente nao.

Ja foi mostrado anteriormente que uma amostra da populacao
brasileira, com representantes de todos os estados da federacao,
respondeu a pesquisa dizendo que nao tinha conhecimento do inicio
do fluxo migratério (resposta da pergunta 8), porém o
desconhecimento é mais impactante quando se observa que, na
pergunta 9, somente 10,7 % dos questionados souberam dizer o
Nnumero estimado de imigrantes venezuelanos que entraram no Brasil,
OuU seja, nao ha como saber o tamanho das consequéncias sem ter
conhecimento do numero de imigrantes venezuelanos que entraram
no Brasil.

5.3.4 Proximidade

A proximidade €, dentro dos “Quatro P's” De Nikolaos Zachariadis,
a principal razao pela demora do ingresso do problema do fluxo
migratoério venezuelano na agenda do governo federal, pois refere-se
aos efeitos de uma questao no dia a dia das pessoas, seja em termos
geograficos ou temporais. Uma boa parte dos argumentos utilizados
anteriormente para explicar os conceitos de percepcao e poténcia
poderiam ser repetidos para explicar o conceito de proximidade, porém
aqui valerd a pena enfatizar a questao do isolamento de Roraima
motivado pela geografia.

A vastidao da floresta amazdnica resulta no isolamento
geografico de Roraima, especialmente de sua capital, Boa Vista. Esse
isolamento cria uma consideravel distancia em relacao aos demais
estados amazoénicos e, ainda mais, em relacao aos outros estados
brasileiros. Para se ter uma noc¢ao dessa distancia, uma viagem
terrestre entre Boa Vista e Manaus (a Unica capital diretamente




conectada a Boa Vista) leva aproximadamente 12 horas, praticamente
O Mmesmo tempo necessario para percorrer a distancia entre Brasilia e
Sao Paulo, distancia na qual se atravessam outros dois estados (Goias e
Minas Gerais).

Se levarmos essa comparacao para fora do pais, fica mais
evidente o isolamento de Roraima, no mesmo periodo de 12 horas do
trajeto Boa vista - Manaus é possivel sair de Lisboa, em Portugal,
atravessar toda a Espanha e chegar em Mont-de-Marsan, na Francga.

Por conta desse isolamento, é impossivel considerar que o fluxo
migratdrio venezuelano tenha impactado no dia a dia das pessoas de
outros estados da federacao, na verdade, mesmo considerando o fato
de ja ter transcorrido mais de cinco anos de implementacao da
Operacao Acolhida como politica publica, até hoje o problema ainda
nao esta afetando o dia a dia da populacao que vive fora de Roraima.

Por fim, considerando o que Nikolas Zachariads, autor da teoria
dos “4 Ps", afirmou sobre o fato da percepcao e do poder serem
elementos capazes de “influenciar o ingresso de um tema na agenda”
(Capella, 2018, p.35) e analisando a luz do que foi dito anteriormente,
ficam claras as razdes pelas quais o governo federal, apesar de tomar
conhecimento do problema, nao considerou o fluxo migratdrio
venezuelano como uma prioridade governamental naquele momento,
afinal, "o numero infindavel de problemas publicos faz com que ‘as
questdes disputem a atencao de servidores publicos, dos politicos, dos
cidadaos”.

Y 4 o

5.4 O Impacto da Agenda Midiatica e da Opinidao Publica

Fazendo uma conexao com o Ultimo paragrafo da teoria anterior
fica mais compreensivel entender que determinadas questdes
disputam a atencao dos servidores publicos, dos politicos e dos
cidadaos. Logo, se um determinado artificio pudesse ser utilizado para
chamar a atencao da opinido publica fazendo com que aumentasse a
pressao nos formuladores de politicas publicas para transformar uma
guestao em um problema e, consequentemente, inclui-la na agenda, é
possivel afirmar que esse artificio merece ser considerado no estudo de
formacdao de agenda. Esse artificio existe, € a midia, ou como
denominou Capella (2021) media agenda-setting (agenda midiatica).




Toda a caréncia (ou falta) de poder, percepc¢ao, poténcia e
proximidade do estado de Roraima poderiam ser suprimidos se 0s
problemas oriundos do fluxo migratdrio venezuelano tivessem uma
cobertura midiatica compativel com o tamanho do problema o que, de
fato, ndao ocorreu.

O grafico abaixo, feito com dados da pesquisa documental dos
videos oriundos da plataforma de repositérios de videos Youtube,
mostra que nao ocorreu uma tendéncia de aumento do assunto “fluxo
migratoério venezuelano” na midia, mas sim videos que chamaram mais
atencdo do que outros por terem sido produzidos por agéncia/canal de
maior notoriedade. Dos sessenta videos encontrados, o que teve maior
Nnumero de visualizacdes foi o video “Migracdao em massa de
venezuelanos muda a realidade do lado brasileiro da fronteira”, com 421
mil visualizacdes, exibido pelo programa Domingo Espetacular da Rede
Record no dia 24 de abril de 2017.

Visualizacoes dos videos no periodo
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Para fins de comparacao, foram feitas outras trés buscas no
Youtube. O primeiro sobre o rompimento da Barragem de Brumadinho
utilizando as palavras “Brumadinho, rompimento, exato” e o resultado
foi mais de 100 videos e dezenas com mais de um milhdao de
visualizagdes, outras duas buscas realizadas na mesma plataforma
foram sobre as Olimpiadas Rio 2016, o primeiro foi utilizando as palavras
“pénalti, final e Neymar”, cujo resultado também foi mais de 100 videos,
um deles com 22 milhdes de visualizacdes e o outro, bem menos
relevante quando se trata de Jogos Olimpicos, foi utilizando as palavras
“Gisele Bundchen, desfile, abertura”, foram encontrados 78 videos um
deles com 5,9 milhdes de visualizacdes.




Com base nessas informacdes e comparagdes, e considerando os
“Estudo de Chapel Hill" é possivel afirmar que a opinidao publica nao foi
estimulada suficientemente para que dirigisse sua atencao ao fluxo
migratdério venezuelano no norte do pais, fazendo com que,
consequentemente, nao tivesse existido pressao aos formuladores de
politicas publicas para buscar solucdes.

Corroborando com a percepc¢ao de pouca cobertura da midia
mostrada na pesquisa documental realizada na plataforma de
repositérios de videos Youtube, a respostas das perguntas 11 e 12, que
tratavam justamente sobre a cobertura da midiatica dos impactos do
fluxo migratdrio venezuelano em Roraima, mostraram que somente 9,1
% das pessoas diziam terem visto frequentes reportagens sobre o
assunto, um percentual bem abaixo daqueles que afirmaram terem
visto raramente (32,4%) ou nunca terem visto (22,6%). Nas midias sociais,
apesar de ocorrer um aumento do percentual das pessoas que diziam
terem visto frequentes reportagens sobre o assunto (15,7%), ainda assim
permaneceu um percentual abaixo daqueles que afirmaram terem
visto raramente (25,6%) ou nunca terem visto (21,7%).

5.5 Os Muiltiplos Fluxos de Kingdon

A teoria dos Multiplos Fluxos de John Kingdon é uma estrutura
analitica poderosa que descreve como trés "fluxos" independentes -
problemas, solucdes e politico - se interconectam e ocasionalmente
(nas janelas de oportunidade) se alinham, criando oportunidades para
a adogao de politicas.

A abordagem dos Mudltiplos Fluxos destaca a complexidade e
imprevisibilidade inerentes ao desenvolvimento de politicas,
reconhecendo a interacao fluida entre atores politicos, problemas na
agenda, e solucdes potenciais como elementos cruciais na formacao de
politicas governamentais.

A seguir, com base nos acontecimentos que antecederam a
implementacao da Operacao Acolhida, serao detalhados cada um dos
fluxos buscando ressaltar as particularidades de cada um deles.

5.5.1 Teoria dos Miiltiplos Fluxos - Fluxo dos Problemas

© .




Segundo a teoria, o fluxo dos problemas &€ composto pelo
conjunto de situacdes vistas pela sociedade e pelo governo como
problemas publicos. Ora, é inegavel que o fluxo migratoério venezuelano
estava trazendo transtornos para o estado de Roraima tanto que, em
outubro de 2016 foi instituido o Gabinete Integrado de Gestao
Migratoria (GIGM), ou seja, a sociedade roraimense e o governo do
estado ja tinham visto aquela situacdao como problemas publicos,
porém nao se pode dizer o mesmo do governo federal.

Bem, o governo federal tomou conhecimento em 2016, seja pelas
primeiras reportagens que comeg¢avam a aparecer na midia, pelos
representantes politicos do estado que, oportunamente, levavam o
problema ao plenario da camara ou por meio de notificagcao oficial
(ANEXO C). No entanto, pelo fato do governo federal ser incapaz de
manter a atencao em todos os problemas existentes no pais, optou por,
naquele momento, nao prioriza-lo.

Sobre essa questao da atencao, Kingdon (2003) diz que os
mecanismos: indicadores, eventos focalizadores e feedback das ac¢des
governamentais, podem ajudar a destacar ou mesmo aumentar a
atencdo a uma questdo. E importante ressaltar que esses mecanismos
Nao sao determinantes exclusivos para a percepcao de um problema,
pois existem ainda interpretacdes pessoais dos atores envolvidos
(Capella, 2021).

Tratando inicialmente dos indicadores. Mesmo com os dados das
secretarias de saude, educacao e seguranca publica, terem mostrado
um aumento da demanda nas trés areas durante os anos de 2015, 2016
e 2017, eles nao foram suficientemente atrativos para chamar a atencao
do governo federal para que considerasse o fluxo migratério como um
problema ao ponto de inclui-lo na agenda do governo federal.

No que se refere a eventos focalizadores, ou seja, eventos de
grande impacto com grande cobertura da midia. Nao se tem
conhecimento de nenhum evento que fosse capaz de chamar a
atencao do governo federal em todo o periodo que antecedeu a
implementacao da Operacao Acolhida. O primeiro s6 foi ocorrer em
agosto de 2018, ja com a Operacao Acolhida implementada, quando
moradores de Pacaraima entraram em confronto com venezuelanos
gue moravam nas ruas da cidade.

Sobre o ultimo mecanismo, feedback das acdes governamentais,
esse € 0 Uunico que possibilita afirmar que o fluxo migratoério passou a




ser notado como um problema pelo governo federal. Ainda que, até
inicio de 2017, nada tenha sido feito como acao governamental focado
para resolucao desse problema, uma comitiva do ministério da saude
em visita de orientacao técnica ao estado de Roraima para verificar
guestoes relativas a baixa cobertura vacinal, ficou sensibilizada com a
presenca de indios da etnhia waraos em situagao de rua.

A constatacao de que o fluxo migratdrio, naguele momento,
passou a ser notado como um problema pelo governo federal é
confirmado pela senhora Socorro Tabosa quando em sua entrevista diz
(nas linhas 30 a 36):

“o Ministério da Saude foi fazer uma atividade |13, porque eu nao
sei se vocé sabe, mas Roraima € um dos estados que tem a
mais baixa é.. mais baixo indice de vacinagao, os mais altos
indices de mortalidade infantil, entdo assim, j& era um estado
que tinha dificuldades de implementagao de politicas publicas,
né? Entao o ministérioda saude foi 13, ia 1& regularmente,
identificou essa situacao e trouxe como problema para o
governo federal. Tem um grupo 14, esta |3, acho que é
importante a assisténciasocial ir 1a. Entao o MDS (Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome), na época chamava MDS, foi.”

Continuando em sua entrevista, ela confirma a necessidade de
trazer aquele problema para a agenda do governo federal (nas linhas
43 e 44 e nas linhas 329 a 331):

“era um problema que deveria ser tratado transversalmente,
com varias intervencdesde politica publica ... Ai o MDS que
acionou a Casa Civil dizendo que era um problema, que estava
comecando a pintar |a e que o cardter era muito maior do que
assistente social ... por isso a necessidade da Casa Civil ordenar
uma agenda de governo para apoiar..."

5.5.2 Teoria dos Miiltiplos Fluxos - Fluxo das Solucgdes.

Apds o reconhecimento do problema pelo governo federal e da
necessidade de trazé-lo para agenda do governo federal, a Casa Civil,
dentro da racionalidade limitada dos seus integrantes, comecou a
tracar solugdes para o problema que, naguele momento, ainda nao
estava plenamente definido.

Um dos focos das solucdes era regularizar a situacao dos
imigrantes que estavam em situacao de rua, pois a maioria deles queria
solicitar refugio no Brasil. Porém tal concessao de refugio trazia dois
problemas, o primeiro era o tempo da espera da resposta de concessao




gue por ser muito demorado levavam as pessoas a esperarem meses
morando nas ruas. O segundo era o fato de que muitos daqueles, que
pediam refugio queriam permanecer em Boa Vista para poderem levar
mantimentos para familiares, que permaneciam na Venezuela, porém
apos ser concedido o refugio, ele s6 poderia retornar ao pais apos ser
concedida a repatriagcao voluntaria.

Sobre a busca da solugdao do entrave da regularizacdo dos
imigrantes, a senhora Socorro Tabosa disse (nas linhas 55 e 56, e nas
linhas e 57 a 59):

“A gente chamou uma reuniao na Casa Civil em dois grandes
grupos. Um grupo parapensar uma outra forma de ingresso no
Brasil que ndo fosse refugio Entdo, dando a

possibilidade deles escolherem uma alternativa ao refugio,
caso eles tivessem interesse, porque quando o migrante
solicita refugio, ele ndo pode voltar para o seu municipio de
origem, para o seu pais de origem.”

Para resolver a questao da forma de ingresso no Brasil que nao
fosse como refugiado, o Conselho Nacional de Migracao desenhou a
resolucao da Lei 13.445 que foi sancionada pelo presidente Temer em
24 de maio de 2017, instituindo a Lei da imigracao. Entre outras coisas,
essa lei autorizou a concessao de residéncia ao imigrante que se
enguadrasse na hipodtese de acolhida humanitaria.

O outro foco das solugdes foi pensar em alguma forma de ajudar
o estado de Roraima a lidar com os problemas de “saude, moradia, de
exploragao das criangas no sinal. " levantados pelo MDS quando em
visita ao estado. Sobre a solucao dessas questdes, a senhora Socorro
Tabosa também disse (nas linhas 74 e 75): “E ndés montamos um outro
grupo para construcao de apoio ao governo do Estado no
fortalecimento de politicas publicas”

As ideias ou solugcdes que surgiram desse segundo grupo de
trabalho com objetivo de *“fortalecer” as politicas publicas foram,
justamente, as que Kingdon (2003) identificou como solucdes que
surgem antes mesmo do problema, flutuando em um “caldo” de
politicas publicas. Pelo menos foi o que fez parecer a senhora Socorro
Tabosa quando disse também (nas linhas 80 a 88):

“Entdo o governo se reuniu, o Ministério da Saude, o Ministério
da Educagao, o Ministério da Assisténcia Social, tudo




coordenado pela Casa Civil, pra montar um plano de
contingéncia pra ajudar o estado do Acre (entrevistada
confundiu-se) a montar abrigos pra esses venezuelanos que
estavam chegando na época.

E isso, assim, nds passamos dinheiro pra eles montarem, na
época, 400 venezuelanos.Eu me lembro bem que foi 1a no
Pintolandia (bairro Pintolandia, na zona Oestede Boa Vista),
foi o lugar onde eles escolheram. Nés passamos o recurso na
assisténcia social, fundo a fundo, para eles |a. Eles abriram o
Pintolandia, contrataram as pessoas para |a e organizaram
aquele abrigo Pintolandia.”

O fato do governo federal ter reconhecido o problema nao fez,
necessariamente, com que passasse a prioriza-lo. Com o
reconhecimento e a sequencial inclusao na agenda, o governo federal,
durante o transcorrer do ano de 2017, passou a prestar apoio ao estado
de Roraima, com repasse de recursos, capacitacao de pessoal,
contratacao de médicos, compras de equipamento para o hospital de
Pacaraima, implementacao de um novo abrigo na capital, entre outras
coisas.

Sobre esses apoios prestados, a senhora Socorro Tabosa disse
(nas linhas 81 a 83, e nas linhas 86 a 88):

“.coordenado pela Casa Civil, pra montar um plano de
contingéncia pra ajudar o estado do Acre (entrevistada
confundiu-se) a montar abrigos pra esses venezuelanosque
estavam chegando na época .. NOs passamos O recurso na
assisténcia social, fundo a fundo, para eles la. Eles abriram o
Pintolandia, contrataram as pessoas para |a e organizaram
aguele abrigo Pintolandia...”

Disse ainda (nas linhas 92 a 98):

u

o Ministério da Saude passou recursos para eles,
ampliando a capacidade de atendimento na rede basica de
salde, no hospital, passando mais recursos para os hospitais,
ampliou a capacidade deles de médicos, porque na época
tinham mais médicos, entdo, muitos venezuelanos médicos
gue estavam entrando, que eram médicos, foram contratados
pelo Ministério da Saude para trabalhar I3, sob a coordenacao
do municipio de Boa Vista e do municipio de Pacaraima, entao
foram 20 médicos venezuelanos contratados pelo Ministério
da Saude para ampliar a capacidade de saudde, de
atendimento de saude "




Sobre o hospital de Pacaraima, disse (nas linhas 101 e 102, € nas
linhas 207 e 208):

“...foi montado em 2017 pelo Ministério da Saude, o hospital de
Pacaraima, todos os equipamentos que vocé possa imaginar
para ele funcionar montou o Hospital de Pacaraima, o ministro
foi 13, fez a inauguracao do Hospital de Pacaraima

No segundo semestre de 2017, o numero de imigrantes
venezuelanos que chegaram ao estado aumentou exponencialmente,
trazendo mais problemas para a regidao. O posto da Policia Federal de
Boa Vista, com capacidade limitada, passou a ter uma demanda da qual
nao dava conta e, por essa razao, 0os venezuelanos que buscavam
atendimento passaram a ter que esperar meses para serem atendidos
e como vinham com pouco dinheiro e sem ter de onde conseguirem
mais, passavam a situagao de rua. Sobre essa espera, a senhora Socorro
Tabosa disse (has linhas 113 a 122):

“..E a capacidade da Policia Federal era muito pequena. Porque
nao tinha o grande...€ diferente de Foz do Iguacgu, que tem um
transito intenso. Entdo a Policia Federal [datem um ndmero
maior de pessoas. Entdo 1d era um ndmero muito pequeno.
Entao essas pessoas foram chegando... na época, essas pessoas
chegavam com dinheiro. Entdo assim, tinha juiz, tinha médico,
eles chegavam com dinheiro. O grande problema era a
dificuldade da Policia Federal atendé-los. Entdo, vou dar um
exemplopra vocés. Chegavam em marco, eles recebiam um
agendamento pra ser atendido emagosto sé. Entao, essas
pessoas ficavam |a em Roraima, 1a em Boa Vista, sem poder
trabalhar, porque nao eram regularizados, e o dinheiro ia
acabando, acabando, eles acabavam em situac¢do de rua...”

Com tudo isso, a pergunta que se coloca neste momento é:se o
governo federal tinha conhecimento dos indicadores do impacto do
fluxo migratério venezuelano desde o inicio de 2016 ao ponto de
estudar as primeiras solucdes e ordenar uma agenda de governo para
apoiar o estado, por que demorou a desenhar uma politica para
enfrenta-lo?

A resposta esta no pacto federativo ou principio federativo.
Senado (2015) define pacto federativo como sendo “conjunto de
dispositivos constitucionais que configuram a moldura juridica, as
obrigacdes financeiras, a arrecadagao de recurso € 0os campos de




atuacao dos entes federados” e esta materializado na Constituicao de
1988 em seu art. 1°, caput:

Art.1°, CF: A RepuUblica Federativa do Brasil, formada pela uniao
indissolUvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

E também em seu art. 18:

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta
Constituigao.

Devido a esse pacto federativo, o governo federal ficou limitado
de fazer uma intervencao no estado de Roraima e para que isso
acontecesse era necessario que o governo doestado solicitasse, o que
Nnao ocorreu. Sobre essa questao a senhora Socorro Tabosa disse (nas
linhas 75 a 79, e nas linhas 127 a 129):

“... Ai vocé vai me perguntar, mas por gque, Socorro? Por que o
governo federal ndo atuou logo 18 montando uma operagao?
Porque o governo privilegiou o pactofederativo. O que que diz
o0 pacto federativo? De que as unidades federadas elas sao
autébnomas, o governo federal s6é tem uma intervencdo a
pedido do governador em uma grave situacao. E até aquele
momento ndo era uma grave situacdo e o governadornao tinha
nos pedido nada.. E a gente, protelando o maximo, fazer
alguma intervencao, porque fica muito ruim fazer uma
intervengdo para o governador, né? Eo governador era uma
mulher, na época ela era inclusive aliada do Temer..."

5.5.3 Teoria dos Multiplos Fluxos - O Fluxo Politico

Conforme dito anteriormente, os primeiros sinais do aumento da
demanda nos servicospublicos de Roraima foram percebidos em 2015,
também no mesmo ano, as solicitacdes de reconhecimento da
condicao de refugiado por imigrantes venezuelanos haviam
aumentado quatro vezes em relacdao ao ano anterior g,
concomitantemente com o aumento desses indicadores, outro evento
muito importante no cenario politico do pais estava ocorrendo em
2015, o inicio do segundo mandato da presidente Dilma Roussef.




Estudar o fluxo politico é, segundo a teoria, analisar o humor
nacional, a rotatividade administrativa ou legislativa (turnover) do
governo e possiveis grupos de interesse e suas campanhas de pressao,
durante o periodo que precede o processo decisorio da politica publica.
Em se tratando do fluxo migratdrio venezuelano, os anos 2015 e 2016
foram, respectivamente,o que teve inicio o fluxo migratdrio e que os
primeiros impactos comecaram a ser percebidos.

Como esses anos também foram extremamente agitados no
cenario politico brasileiro, sera feito, primeiramente, a analise dos
possiveis grupos de interesse por ser mais simples discorrer sobre isso
e, Na sequéncia, serao analisados o humor nacional e o turnover.

Nas pesquisas documentais em livros, leis e filmes e, até mesmo,
na entrevista realizada com os quatro atores envolvidos na
implementacao da Operacao Acolhida, nenhuma mencao foi feita
sobre grupos de interesse que quisessem levar o problema do fluxo
migratdrio venezuelano para a agenda do governo federal. O que
existiu, foram atores politicos, particularmente, os deputados federais,
trazendo o assunto para a tribuna do plenario da camarade forma
independente e ndo com um grupo organizado para fazer pressao.

As proprias agéncias da ONU, a OIM e o ACNUR, nao estiveram
presentes no periodocomo grupo de interesse fazendo campanhas de
pressao, mas sim, como orgaos de assessoramento nos grupos de
trabalho na Casa Civil. Sobre a participacao dessas agéncias, a senhora
Socorro Tabosa deu a seguinte resposta quando perguntado sobre o
assunto (naslinhas367 a 370):

O ACNUR nesse momento, ele ndao participava de nenhum
tipo de debate nesse sentido? Em Brasilia também nao?
Nao, tinha conosco, nds tinhamos junto o ACNUR e a OIM, as
duas organizagdes, nao era s6 o ACNUR, o ACNUR e a OIM,
juntos, no mesmo pé de igualdade, estavam conosco na Casa
Civil, tentando trazer estratégia.

Para que se possa ter ideia da inexisténcia de grupos de
interesse, somente em 2019, ouseja, ja com a Operagao Acolhida
implementada, foi que o governo federal veio a criar uma Comissao
Mista Permanente Sobre Migracdes Internacionais e Refugiados, o que
corrobora aideia de inexisténcia de grupos de interesse capazes de
pressionar o governo.




No que se refere ao humor nacional, naqueles anos de 2015 e
2016, o Brasil estava vivenciando o segundo mandato da presidente
Dilma Roussef, reeleita nas eleicdes de 2014 apds vencer o candidato
Aécio Neves em uma eleicao bastante apertada com diferenca de
apenas trés milhdes de votos.

Na cerimdnia de posse, que contou com a presenca do
presidente venezuelano NicolasMaduro, Dilma assumiu prometendo
combater a corrupc¢ao e defender os interesses da Petrobras. A mencao
a estatal brasileira foi motivada pelos escandalos de corrupg¢ao dentro
dogoverno oriundos das investigacdes da Operacao Lava Jato nas quais
foram descobertas que odinheiro utilizado nas propinas era oriundo da
empresa

Ja nos primeiros meses de 2015, a crise econdmica que se
arrastava desde o mandato anterior, somada a crise politica
desencadeada pelos escandalos de corrupg¢ao envolvendo politicos de
grande influéncia e mais a vitoria apertada nas eleicdes presidenciais,
serviram de catalisadores do aumento generalizado da insatisfacao
popular em relacdao ao governo.

Naquele ano de 2015, os espacos das midias tradicionais e sociais
eram quase que exclusivamente marcados por noticias da Operacao
Lava Jato e das manifestacdes populares. Tais manifestagcdes contra o
governo de Dilma ocorreram em varias partes do Brasil, tendo como
principal objetivo pedir o impeachment da presidente. Esses
movimentos reuniram milhdes de pessoas nos meses de marc¢o, abril,
agosto e dezembro de 2015 o que levou ao acolhimento, pelo
presidente da Camara dos Deputados, de um pedido de impeachment
contra a mandataria do pais (Amorim, 2016).

O ano de 2016 se inicia com o0 governo ainda sob pressao. As
manifestacdes contra a presidente seguiam acontecendo no pais,
levando a camara dos deputados a aprovar, em abril, o prosseguimento
do processo de impeachment e, em maio, o afastamento dela da
Presidéncia da Republica pelo periodo de até 180 dias pelo senado
federal.

No ultimo dia de agosto, pouco mais de trés meses apos seu
afastamento temporario do cargo, a presidente Dilma Roussef é
afastada permanentemente da presidéncia da Republica, assumindo o
cargo o vice-presidente Michel Temer.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Impeachment
https://pt.wikipedia.org/wiki/Impeachment

Cabe ressaltar que durante esse periodo de conturbacao politica,
um outro evento ocorria paralelamente no Brasil, as Olimpiadas Rio
2016. O maior evento desportivo do mundo ocorria pela primeira vez no
Brasil, entre os dias 5 e 21 de agosto, certamente influenciando o humor
nacional e “consumindo” varias horas de cobertura midiatica.

Apds o impeachment de Dilma, superada a fase interina e o
discurso de "golpe" difundido pela oposi¢cao, Michel Temer inicia o0 ano
de 2017 disposto a emplacar a reforma trabalhista que tramitava na
camara dos deputados desde o ano anterior. De fato, logo em abril, a
reforma foi aprovada, trazendo uma sensag¢ao de vitdria ao governo e
de esperanca de um futuro menos atribulado, porém tal esperanga nao
se concretizou (Venaglia, 2017).

Em depoimento sob a condicdao de delacao premiada, o
empresario Joesley Batista liga Michel Temer a um novo escandalo de
corrup¢ao e, mais uma vez, as midias televisivas e sociais so tinham um
assunto para noticiar. A partir daguele momento, os meses que se
seguiram, particularmente daquele ano de 2017, foram marcados pela
corrida de Temer contra a perda do cargo (Venaglia, 2017).

Sobre o humor nacional, é possivel concluir que, desde a posse
da presidente Dilma até a corrida de Temer para se manter no cargo,
Nnao ocorreu um “respiro” de estabilidade no pais que pudesse levar a
atencao dos politicos e burocratas para outro problema, ainda mais
guando esse problema era localizado no extremo norte do pais.

No que se refere ao turnover do governo, so o fato de ter ocorrido
uma mudanca da presidéncia do pais fora do curso natural de uma
transicdo de governo, ja seria suficiente para explicar o quao
impactante esse fator foi para influenciar na dificuldade de convergir o
fluxo politico ao encontro dos fluxos da solucao e dos problemas. No
entanto, se nao bastasse isso, na gestao do novo presidente, a
instabilidade de legisladores também foi uma marca do governo, dos
28 ministros que assumiram as pastas, somente 7 chegaram ao final e,
da mesma forma que o presidente, muitos desses que sairam estavam
envolvidos em escandalos de corrupcao (Wikipédia, 2023).

5.5.4 Teoria dos Miiltiplos Fluxos - Coupling dos Fluxos




Com base nas explicagbes de como os trés fluxos se
desenvolveram nos anos de 2015, 2016 e 2017, fica mais claro
compreender as razdes pelas quais o governo federal sé passou a
enxergar o fluxo migratoério venezuelano como um problema no inicio
de 2017, mesmo tendo indicadores dos impactos desde o ano anterior.
Da mesma forma, fica justificado a razao pela qual o governo federal
nao fez uma intervencgao top-down para lidar com o problema no ano
de 2017.

Em que pese nao ter feito nenhum tipo de intervencao federal, o
governo, por intermédio da Casa Civil, nao deixou de fazer o que tinha
proposto fazer, ou seja, prestar apoio ao estado de Roraima inclusive
com repasse de recursos. No entanto, nas visitas de orientacao que o
MDS fazia ao estado, os integrantes da comitiva nao percebiam que os
valores repassados estavam sendo empregados, principalmente para
melhorar a capacidade instalada dos abrigos. Sobre essa questao da
nao utilizagao dos recursos a senhora Socorro Tabosa afirmou (nas
linhas 142 a 145, nas linhas 147 a 150, e nas linhas 159 a 162):

“..Eram passados milhdes e milhdes e milhdes de reais para
eles e eles ndo conseguiam reagir, mas também ndo queriam
gue o governo federal reagisse..eles diziam que tinha que
passar dinheiro pra eles, pra eles fazerem. Entdo era uma decisao
deles..eram dois abrigos e que nds, o governo federal, eu
mesma fui |13, falei com o secretéario da Casa Civil pedindo para
gue eles usassem o0s recursos do MDS para melhorar a
capacidade instalada dos abrigos, porque eu fui no Tancredo
Neves e ali era uma tortura na verdade...o Tancredo Neves, se o
senhor acredita, em inferno. Eraaquilo ali. Porque eu fui 13, eu
figuei tao impressionada que eu Nndo consegui dormir a noite.
Tinha um cantinho que era chamado de estupro coletivo, tinha
esgoto a céu aberto, era um banheiro, dois banheiros pra 600
pessoas...”

E completou (nas linhas 181 a 187):

“.. E isso, em Brasilia eles (os politicos de Roraima) vinham pra
ca pedir a deportagao, o fechamento da fronteira, porque
tinham esgotados todos os recursos. Eai a gente mostrava pra
eles que foi passado recursos e que 0s recursos estavam na
conta ainda. E que eles precisavam operar. E que nds
estavamos |3, a gente ja... a gente escrevia o projeto para eles, a
gente foi |a ajudar, a gente ia |d ajudar a organizar né? Os
ministérios estavam indo |4 de 15 em 15 dias. O grupo de
ministérios. Foi feita capacitacdao sobre gerenciamento de
abrigos, sobre atendimento a situacdes de trafico de pessoas.
Foram feitas varias capacitagdes de protecdo, de atendimento
a criangas, mas o Estado ndo respondia...”




Ainda sobre essa questdao de repasse de recurso, a Advocacia
Geral da Unidao ao apresentar a contestacao de uma acgao civel originaria
proposta pelo estado de Roraima (ACO

3121), fez constar nas paginas 20 e 21, além de outras coisas, os
valores repassados pelo MDS ao estado para lidar com os impactos do
fluxo e a listagem das datas em que ocorreram as visitas de
acompanhamento da gestao estadual de Assisténcia Social (ANEXO D).

Devido a condicao insalubre dos abrigos do estado,
particularmente, o Tancredo Neves, alguns venezuelanos optaram por
abandona-los e ocuparam as ruas e pragas publicas da cidade.

A ocupacao de locais proximos de modais de transporte como
ferrovias, portos, aeroportos ou rodoviaria € uma atividade comum em
emergéncias humanitarias e, em Roraima, nao foi diferente. A praca
Simon Bolivar localizada a menos de 300 metros da Rodoviaria
Internacional de Boa Vista que ja vinha sendo ocupada desde meados
de 2017, passou a receber mais pessoas oriundas dos abrigos. Esse
aumento de ocupacao motivada pela saida dos abrigos, somada ao
aumento do numero de venezuelanos chegando ao pais nos ultimos
meses de 2017 levou aquele espaco publico da cidade a receber mais
de 1200 venezuelanos, vivendo em condicdes precarias (Darogz,
Selestino, 2022).

Dos 4 entrevistados, trés fizeram menc¢ao a ocupacao dessa praca
guando disseram: a senhora Socorro Tabosa (nhas linhas 188 e 189) “.ai
foram todos para a rua e eles tomaram aquela praga chamada Simon
Bolivar que fica ali perto da Policia Federal..."; Deputado Estadual Jorge
Everton (nas linhas 129 e 130) “..as nossas pracas publicas foram
destruidas, a Simon Bolivar teve que ser cercada porque ali eles viviam
deitados..” e Senador Hiran Gongalves (nas linhas 44 a 46) “... se vocé for
I3, vocé se assusta ali. Aquela area da Praca Simon Bolivar, onde esta a
nossa rodoviaria ela ficou tomada, ocupada por venezuelanos...”

Em dezembro de 2017, com a situacao ja insustentavel e a
perspectiva de se agravar ainda mais, o governo de Roraima decretou
situacao de emergéncia social (Lessa, 2019) considerando, entre outras
coisas:

o -



“o agravamento da situagao no estado de Roraima, ante ao
inesperado e rapido aumento do numero de imigrantes que
chegaram ao estado de Roraima... fluxo migratério intenso,
ilimitado e desordenado na fronteira Brasil — Venezuela. as

sérias dificuldades enfrentadas pelas equipes estaduais
quanto ao apoio humanitario e logistico (recepcao,
acolhimento e desligamento), vivenciada na fronteira Brasil -
Venezuela, e que extrapolam completamente a normalidade
da execucdo de politicaspublicas estaduais.” (BRASIL, 2017).

Apds uma reuniao ocorrida em Brasilia, em 30 de janeiro de 2018,
com Temer e os deputados federais que compunham a bancada do
estado de Roraima, na qual, dentre diversos pedidos, foi solicitado
repasse de mais dinheiro para cobrir os gastos com os imigrantes
venezuelanos (Fonseca, 2018), o proprio presidente, em 12 fevereiro de
2018, foi ao estado deRoraima acompanhado dos ministros da Defesa,
Justica, Secretaria-Geral da Presidéncia e GSlpara discutir in loco, junto
com as autoridades do estado, a situacao dos imigrantes nas ruas da
cidade de Boa vista. (Costa; Brandao; Oliveira, 2018).

Sobre essa reunidao, a senhora Socorro Tabosa, que esteve
presente no evento, disse o seguinte (nas linhas 217 a 222, e nas linhas
228 a 232):

u

Eu estava junto nessa comitiva. Ele passou, ele fez uma
vistoria, viu a Praca Simon

Bolivar, viu a situagdo que estavam la. Fez uma reuniao com
todas as autoridades quevocé possa imaginar do Estado.
Estavam |3, todos os prefeitos dos 15 municipios,

todos os vereadores, deputados estaduais, deputados federais,
a governadora, os secretarios estaduais, Tribunal de Justica,
Ministério Publico.. enfim, todas as autoridades que vocé
possa imaginar estavam presentes nessa reunido... ele fez uma
escuta de todo mundo e a fala Unica, e ai ndo tinha cor
partidaria nenhuma. Foi unanime. Todos os prefeitos, todos os
parlamentares de esquerda, de direita, de centro, de extrema
direita, de extrema esquerda pediam a deportacao das pessoas
e ofechamento da fronteira. Todos, todos. Sem excec¢ao, até
tribunal de justica, ministério publico queriam que
mandassem todo mundo embora e fechassem a fronteira...”




A entrevistada disse ainda que (nas linhas 234 a 255), apds ouvir
todos os presentes e discordar da ideia das autoridades locais de fechar
a fronteira e deportar os imigrantes, o presidente completou:

“Nao, nao estou fazendo isso nem ¢é pelos acordos
internacionais, estou fazendo isso pelos direitos humanos
dessas pessoas... olha, eu lembro que até pouco tempo atras,
guem buscava a Venezuela eram vocés, né? Entdo a Venezuela
estd mais perto de vocés do que o restante do Brasil. Vocés
estdao cercados pela floresta amazénica aqui. Entdo vocés
passavam férias na Venezuela, vocés atravessavam a fronteira
para fazer compras, para comprar combustivel, para curtir as
praias, as cachoeiras, as maravilhas que a Venezuela poderia
oferecer. E vocés eram muito bem recebidos pelos
venezuelanos, tanto € que voltavam e voltavam e voltavam 13
todos os anos. E agoraesses mesmos irmaos que acolheram
vocés durante varios anos indo a Venezuela, estdao aqui
batendo na nossa porta e nos pedindo ajuda, porque sendo eu
vou morrer do lado de |4 da fronteira de fome. O que vocé acha
gue eu vou... fechar a fronteira edeixar essas pessoas, criangas,
adultos, idosos, morrendo do lado de 1a da fronteira, eu
podendo abrir esse apoio humanitario para eles? Isso é dever
Nnosso. Isso ndao estou cumprindo acordo humanitario
internacional, eu estou cumprindo o dever civico que todo
gestor tem de garantir a vida. Seja de quem for. E pela
Constituicao Federal diz que no Brasil, tanto os nacionais
guanto os Nnao nacionais tém os mesmos direitos. Ends vamos
cumprir. E acabou de ser aprovada uma lei de migracdo que é
ampla e baseada na garantia dos direitos humanos, que ela
entrou em vigor em novembro doano passado. E nds vamos
garantir que essa lei seja cumprida. Entdo aqui eu pergunto
para vocés. Vocés querem que o governo federal federalize a
resposta voluntaria? Sevocés concordarem, a gente entra aqui
amanha..”

A partir daguele momento, com o aval de todas as autoridades
estaduais presentes, foi oficialmente declarada uma intervencao
federal no estado. Essa reunidao, como dito anteriormente, ocorreu no
dia 12 de fevereiro (segunda-feira de carnaval) e ja no dia 14 de fevereiro
(quarta-feira de cinzas), o presidente Temer determinou que
integrantes do governo federal se reunissem sob a batuta da Casa Civil,
para regularizar a participagao do Governo nasmedidas de assisténcia
emergencial decorrente de fluxo migratorio.

Sobre essa reuniao do dia 14, a senhora Socorro Tabosa disse (nas
linhas 263 a 269):




“..na quarta-feira ele chamou a equipe e disse eu quero que
VOCE&s organizem, entao,toda uma estrutura normativa que dé
ao governo federal sustentabilidade para montar operagdes
humanitarias nesse tipo de caso. Porque se a gente entrar 13
em Boa Vista agora sem nenhuma normativa, nenhuma
normativa que nos ampare, depois eles podem nos processar,
processar a Unidao, alguém pode questionar a Unido por estar
entrando e invadindo o governo do estado e o municipio numa
acao impropria, Nné? Porque pelo Pacto Federativo a gente nao
poderia fazer isso...”

Fruto dessa reuniao, foi editada no dia 15 de fevereiro, a Medida
Provisdria 820 instituindo o Comité Federal de Assisténcia Emergencial
para acolhimento a pessoas em situacao de vulnerabilidade decorrente
de fluxo migratorio provocado por crise humanitaria (CFAE),
regularizando, dessa forma, a atuacao federal no estado.

5.5.5 Teoria dos Miiltiplos Fluxos - Empreendedor
Politico.

Analisando os acontecimentos e personagens envolvidos no
periodo compreendido entre a inclusao do problema da agenda do
governo federal até a ida do presidente a Roraima, em fevereiro de 2018,
nao foi possivel identificar um personagem, politico ou nao, que
pudesse ser classificado como empreendedor politico.

Isso porque, segundo Capella (2016) os empreendedores
politicos sao individuos que se destacam pela defesa de ideias e pela
habilidade de identificar oportunidades para conectar solucdes a
problemas especificos, direcionando seus recursos - tempo, energia,
reputacao e financeiros - na defesa de propostas, visando ganhos
futuros, sejam eles materiais, a promocao de valores politicos ou
beneficios sociais, ou seja, nao existia ninguém que reunisse todas essas
caracteristicas.

No entanto, a maneira como o presidente Temer cativou os
politicos e autoridades do estado de Roraima a nao fecharem a
fronteira e repatriar os venezuelanos e, principalmente, convencé-los
de que intervencao federal era o melhor a ser feito naquele momento,
sugere que ele pode ser considerado o empreendedor politico, aquele




que proporcionou o coupling dos fluxos dos problemas, das solugdes e
politico

No dia 21 de fevereiro, o CFAE se reuniu pela primeira vez em
Brasilia, nessa reunidao estavam presentes diversos ministros e
burocratas, com objetivo de tragcarem as diretrizes de como iria
acontecer a intervencao federal em Roraima. Segundo a ATA da
reuniao (ANEXO E) foram debatidos, dentre outros assuntos, a
“indicacao do coordenador operacional” e foi feita “a apresentacao dos
encaminhamentos do Presidente da Republica na reunidago em Boa
Vista”.

Nesse evento, ficou decidido que o General Eduardo Pazuello
seria o coordenador operacional das a¢des na fronteira do Brasil com a
Venezuela, por ser o comandante da Base de Apoio Logistico do
Exército e, também, por ter estado envolvido na logistica de grandes
eventos ocorridos No pais Nos anos anteriores como as Olimpiadas Rio
2016, a Intervencao Militar no Complexo da Maré no Rio de Janeiro e,
principalmente, o Exercicio de Logistica Multinacional Interagéncias
(Amazonlog), realizado em novembro de 2017, em Tabatinga- AM, onde
foram realizadas atividades analogas ao que se pretendia fazer em
Roraima.

Antes do término da reunidao o General Duizit Brito,
representando o General Eduardo Pazuello que estava ausente devido
ao falecimento do seu pai no dia anterior, apresentou um video da
AmazonlLog, ratificando as atividades que se pretendia fazer em
Roraima.

O AmazonlLog foi um Exercicio de Logistica Multinacional
Interagéncias, desenvolvido no periodo de 6 a 13 de novembro de
2017, em Tabatinga, estado do Amazonas, triplice fronteira entre
Brasil, Coldmbia e Peru, conduzido pelo Comando Logistico do
Exército Brasileiro (COLOG) e inspirado no Exercicio Logistico
“Capable Logistician - 2015", realizado por paises da Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte - OTAN, em 2015, naHungria.

“.. Na indspita e desafiadora Floresta Amazdnica foi montada
uma Base Logistica Internacional composta por Unidades
Logisticas Multinacionais Integradas (ULMIs) que foram
adestradas no apoio a civis e efetivos militares empregados em
regides remotas e desassistidas, como, tipicamente, ocorre em
Operagdes de Paz e de Ajuda Humanitaria. Em toda a regiao




foram desenvolvidas ag¢bes conjuntas, multinacionais e
interagéncias por tropas e agéncias brasileiras, colombianas,
norte-americanas e peruanas. O Exercicio contou, ainda, com
a participacao de militares de Nagdes Amigas...” (Brasilia, 2017).

5.5.6 Teoria dos Miiltiplos Fluxos - Janela de
Oportunidade.
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Na segunda reunidao CFAE, no dia 15 de marc¢o, que contou com
a presenca do general Eduardo Pazuello, coordenador operacional das
acoes na fronteira do Brasil com a Venezuela, foram tratados, segundo
a ATA da reuniao (ANEXO F) dentre diversos assuntos, a “apresentag¢ao
da estratégia emergencial de apoio aos imigrantes em situacao de rua
em Boa Vista e apresentacao do plano de atendimento humanitario
aos imigrantes”.

Na ocasiao, coube ao General Eduardo Pazuello fazer uma
explanacao da estratégia que seria adotada. Basicamente, o militar
apresentou um croqui feito a mao (imagem ao lado e ANEXO Q)
mostrando as estruturas que seriam montadas para identificacao,
acolhimento com possibilidade de atendimento médico para casos de




maior vulnerabilidade, triagem para atendimento pela equipe do
ACNUR, Assisténcia Social e Policia Federal e abrigos em Pacaraima e
Boa Vista para onde os imigrantes seriam encaminhados.

Sobre a funcao de coordenador operacional e o planejamento
das acdes e estruturas que seriam montadas o Deputado Federal
General Eduardo Pazuello disse (nas linhas 104 a 107, € nas linhas 115 a
19):

“..Entdo os ministros compunham o comité e os executivos a
forca de trabalho. S6 que as agcbes dos ministérios no terreno
eram coordenadas por mim. Por isso o termo é coordenador.
Coordenador das agdes do comité no terreno. Nenhuma acao
do comité poderia acontecer sem estar coordenada por mim...
modelo operacional... dividido em trés etapas, ordenamento da
fronteira, abrigamento e interiorizagao. S6 que as coisas
aconteceram nesta fase. Primeiro nds organizamos a fronteira,
precisava abrigar. Nés abrigamos e nao tinha como tirar dali,
precisdvamos interiorizar. Entao uma coisa puxa a outra. E o
comité foi fundamental para que as etapas funcionassem...

As estruturas que seriam montadas e as agdes que seriam
desencadeadas seguiam modelos semelhantes aos do AmazonlLog,
pois uma das atividades realizadas no exercicio foi uma simulagao de
treinamento para a acolhida de evacuados. Sobre a AmazonlLog o
Deputado Federal General Eduardo Pazuello disse (nas linhas 44 a 46,
nas linhas 48 e 53):

“.Entdo, em final de 16, General Vilas Boas (comandante do
Exército a época) me chama para pagar a missao de a gente
fazer a Operacao Pacaraima, que o governo federal, Temer,
tinha pedido dele... passaram-se os meses e obviamente nao
aconteceu... Levamos a proposta..pra que a gente pudesse
ensaiar essa operacao. E esse ensaio deu-se o nome de operacdo
Amazonlog...e ndés comegamos a Nos preparar para a Amazonlog.
Contratos, licitagdes, comboios, reconhecimentos e assim
fomospara Tabatinga, partindo ja em julho para uma operagao
em novembro...”

Sobre o contexto politico que induziu a utilizacao do modelo da
AmazonLog em Roraima, o General disse ainda (nas linhas 60 a 66, e
nas linhas 69 a 77):

“..Durante a Amazonlog, eu recebi a missao de preparar um
planejamento, reconhecimento e contatos para a operagao na
Republica Centro-Africana, para montar um Brabat (Brazilian




Batallion) na Republica Centro-Africana. Que era a mesma
|6gica, vocé esta entendendo que era toda a mesma? Os
maddulos. Pegamos os moédulos montamos |4 em Tabatinga,
fizemos o projeto planejamento do dobramento da base do
Brabat na Africa, e eu fui em trés viagens internacionais, fazia
0s reconhecimentos e os acordos com a ONU e a logistica da
ONU... guando eu voltei no comeco de fevereiro da terceira
viagem, eu fui chamado a Brasilia... ‘tuvai se apresentar ao
general Miotto (Comandante Militar da Amazdénia a época),
gueele quer te pagar uma missao'.. Ele falou: ‘6, aproveita a
expertise que tu tem da AmazonlLog e vai desdobrar esse
material 1&d na fronteira de Pacaraima’.. Ai eu..'General, os
meios estdo voltando pro Rio, estdo na estrada’... ‘é bom que ja
ta tudo empacotado, é sé fazer meia volta e voltar’. E assim
fizeram meia volta e voltaram...”

Nao é correto afirmar que todas as ideias da Operacao Acolhida
tenham surgido exclusivamente da AmazonlLog, pois as sugestdes e
expertises da ACNUR e da OIM com refugiados e imigrantes
contribuiram para o modelo de ajuda humanitaria que foi
implementada, mas é inegavel que o adestramento realizado com a
tropa durante o exercicio a poucos meses antes da intervencao federal,
a experiéncia do desdobramento de meios logisticos em uma area de
acesso restrito e, principalmente, o fato dos contratos de licitacao ainda
estarem abertos, faz do AmazonlLog a janela de oportunidade que
permitiu a juncao dos trés fluxos, convergindo assim em um ambiente
propicio para o desenvolvimento da politica publica.

5.6 Modelo Incremental para adocao da Operacao
Acolhida como politica publica.

Desde o momento da inclusao do problema do fluxo migratdrio
venezuelano em sua agenda até a edicao da MP 820 que decidiu pela
implementacao da Operacao Acolhida como politica publica, o governo
federal ndo deixou de prestar apoio ao governo do estado. Em quepese
algumas manifestacdes por parte do governo de Roraima em dizer que
tal apoio nao tenhaocorrido, a Unidao muito antes da edicao daquela
medida provisoria, ja vinha adotando medidas para diminuir os
impactos do fluxo migratorio.

Além do que ja foi transcrito anteriormente, a contestacao da
ACO 3121 feita pelaUniao, por meio da AGU, também traz outras
informacdes:




“..até 30 de abril de 2018, o saldo em conta do Fundo Estadual
de Assisténcia Social de Roraima totaliza o valor de R$
2.049.602,88 ... O montante demonstra que para além do valor
de R$1.890.000,00 repassados no més de marco de 2018 ainda
se encontra na conta do estado uma parte do valor repassado
em abril de 2017..."

E por apoios técnicos, transcricao:

“..no que se refere ao apoio técnico prestado aos estados e
municipios, representantes do MDS..realizaram visitas ao
estado de Roraima, nas datas de 7 a 11 de maio de 2017, 29 a 02
de junho de 2017, 09 a 12 de julho de 2017, 03 a 07 de setembro
de 2017 e17 a 21 de setembro de 2017; 15 a 18 de outubro de 2017
e 25 a 29 de novembro de 2017... as visitas de apoio técnico
tiveram como objetivo auxiliar os entes locais no planejamento
da execucdo dos recursos; orientar quando a normativaspara
organizacao do acolhimento e articulagdo com as redes
locais...”

Corroborando com a informacao de que, de fato, o governo
federal se fez presente no Estado

Nao é intencao deste topico fazer uma “acareacao” se ocorreu ou
nao o apoio, ou se ele foi insuficiente, mas sim, observar os
acontecimentos compreendidos no periodo que antecedeu a decisao
pela Operacao Acolhida que possam caracterizar que o modelo
utilizado para tal decisao foi o incremental.

Observando as acdes adotadas pelo governo federal relatadas
acima, o que se percebe é que nenhuma delas teve como objetivo a
solucao do problema, mas sim, uma forma de ameniza-lo. O fato do
governo estadual nao solicitar intervencao federal no estado, de certa
forma, limitava as acdes que eram adotadas. Todavia, com o passar dos
meses de 2017, foram implementados abrigos temporarios na cidade
de Boa Vista (com recurso da Uniao e capacitacao da ACNUR), essa
medida do governo federal caracterizou, de modo gradual, o inicio da
implementacao de um dos eixos de atuacao que viria ser utilizado na
Operacao Acolhida, o abrigamento.

Acontece que, mesmo com a adog¢ao dos abrigos, o problema
nao diminuiu, apenas mudou de configuracao mantendo-se no mesmo
status quo. Isso porque, essa solucao serviu apenas para retirar os




imigrantes espalhados pela cidade e concentra-los em locais
especificos. E o que disse a senhora Socorro Tabosa (nas linhas 150 a 153):

“O que eles fizeram? Eles passaram com 06nibus da policia
militar, tiraram todas as pessoas em situacao de rua, colocaram
no Tancredo Neves e colocaram no Pintolandia e nao deram
nenhuma assisténcia, ndo tinha coordenacgdo, nao tinha
equipe, ndo tinha comida, ndo tinha nada.”

Com o aumento consideravel do fluxo migratdério no ultimo
trimestre de 2017, o governo federal passou a ser pressionado pela
bancada de parlamentares de Roraima para quefosse decretado o
fechamento da fronteira. Essa pressao foi relatada pela a senhora
Socorro Tabosa quando disse (nas linhas 130 e 131, nas linhas e 181 a 183):

E os parlamentares viviam pressionando a Casa Civil pra fechar
a fronteira, deportar as pessoas, né?... E isso, em Brasilia eles
vinham pra ca pedir a deportacao, o fechamento da fronteira,
porque tinha esgotado todos os recursos. E ai a gente mostrava
pra eles que foi passado recursos e que Os recursos estavam na
conta ainda.

No inicio de 2018, a crise no estado ficou insustentavel, com as
medidas adotadas pelo governo estadual (com recurso e apoio do
governo federal) nao surtindo efeito, somado ao aumento da pressao
da bancada politica de Roraima pelo fechamento da fronteira e a nao
solicitagao de intervencao federal por parte do governo estadual, levou
o chefe do executivo do pais a se deslocar a Boa Vista para que, ele
proprio, negociasse com o governo do estado a intervencao federal.

Por tudo isso, considerando que as decisdes no periodo
ocorreram de maneira gradual buscando solucdes incrementais em
relacao ao status quo e, principalmente, pelos conflitos, negociacdes e
compromissos entre lideres que defendiam seus proprios interesses
individuais, € possivel dizer qgue modelo incremental € o que melhor
representa a decisao pela implementacao da Operagao Acolhida







CONCLUSAO

Como dito anteriormente, a hipotese de pesquisa deste trabalho
€ que houve demora naresposta do governo federal para o problema
migratério venezuelano no estado de Roraima motivada por dois
fatores: primeiro, a dificuldade de reconhecimento da questao
migratdria como problema e o consequente atraso na inclusao da
agenda governamental, e segundo, pelademora em decidir pela opg¢ao
da Operacao Acolhida como solucao para enfrentar o problema.

Com base na discussao anterior, fundamentada pela pesquisa
bibliografica, pesquisa documental em documentos oficiais de
secretarias publicas de Roraima, ministérios do governofederal, dados
de organismos internacionais que trata de imigracao e refugiados,
matérias de jornais e revistas e plataformas de repositorios de videos e,
principalmente, o estudo de caso, analisando o inicio do fluxo
migratorio venezuelano na regiao norte do pais até a implementacao
da Operacao Acolhida como politica publica é possivel concluir que
houve demora na resposta do governo federal.

Antes de fundamentar essa conclusao € importante lembrar que
o fluxo migratério de pessoas com destino ao Brasil ocorreu no passado
recente do pais, nos anos de 2010 a 2015 o Brasil recebeu
aproximadamente 100 mil haitianos que fugiam de um pais arrasado
por um terremoto (Montlambert, 2023). E mesmo com um fluxo dessa
magnitude em um periodo relativamente curto, o pais nao aproveitou
essa situacao para desenvolver uma estratégia de estado para
ocorréncias desse tipo. O fato de nao possuir uma estratégia de estado
€, por si s6,uma das razdes da demora da resposta do governo federal
frente ao fluxo migratorio venezuelano.

As Forcas Armadas, particularmente, o Exército Brasileiro, a
guem coube a operacionalizagao da Operacao Acolhida, também nao
possuiam um manual atualizado tratando de operacdes humanitarias,
vindo aprovar o Manual de Campanha - Operacdes de Ajuda
Humanitaria (MC-10.236) no ano de 2023, até a aprovacao desse manual
a instituicao disunha apenas de uma Nota de Coordenacgao Doutrinaria
de Operacdes de Ajuda Humanitaria — C Dout Ex, de 20 marco de 2014.
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A Marinha do Brasil (MB) possuia o Manual de Operacdes Humanitarias
dos Grupamentos Operativos de Fuzileiros Navais (CGCFN-1-13), de
2008, ou seja, bastante desatualizado e com conhecimentos
ultrapassados. A inexisténcia de manuais atualizados sobre o assunto
também pode ser um fator motivador da demora da resposta do
governo federal.

Feita essa colocacgao, a partir de agora sera fundamentada a
hipotese.

Roraima localizada no extremo norte do pais, ao norte do Rio
Amazonas, ligado a apenas uma outra capital por via terrestre e, como
disse o Deputado Estadual Jorge Everton (nas linhasl3 a 17), “ ... esta
muito longe do Brasil, as vezes esquecem que a gente € Brasil, a gente
é taoisolada.. tao isolada que... o governo federal esquece até de nos da
uma atencao como povo brasileiro...". Esse depoimento € uma realidade,
o isolamento geografico do estado,naturalmente proporciona com que
O restante do pais nao tenha a atencao voltada para |3, proporciona,
inclusive, o desconhecimento da pronuncia correta do nome do estado,
pois diversos brasileiros chamam Roraima, de “Roraima”.

Devido a todo esse isolamento e desconhecimento (e até
esquecimento), a enorme maioria da populacao brasileira s6 foi tomar
conhecimento do fluxo migratério em Roraima quando as primeiras
reportagens nos canais de TV aberta comecaram a ser transmitidas
para o restante do pais, no final de 2017 e inicio de 2018. Porém o povo
de Roraima (de Pacaraimae de Boa Vista) ja vinha sentido o impacto da
presenca deles ha pelo menos dois anos.
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Dos “quatros P's" de Zahariadis, somente o “poder” nao esta
diretamente relacionado com essa questao do isolamento de Roraima,
nenhum outro estado da federacao percebeu o problema, nenhum
outro estado estava proximo do problema g, principalmente, ninguém
sentiupoténcia do problema. Essa indiferenca em relagcao a Roraima é
comprovada quando se observa que nas perguntas da pesquisa
referentes ao inicio do fluxo migratério, niumero de entrada de
imigrantes e percentual de permanéncia de imigrantes, a op¢ao “nao
sei” foi a mais escolhida,respectivamente com 39 %, 61,5% e 62,1% das
respostas.

Um fator que poderia ter minimizado essa questao do
isolamento geografico e, consequentemente, contribuido para que o
restante do pais tivesse mais conhecimento sobre ofluxo migratdrio




seria uma cobertura midiatica a altura do problema. Com uma
agendamidiatica bem conduzida, o problema que estava acontecendo
em Roraima poderia ser levado para mais proximo do restante da
populacao brasileira, causando empatia €, consequentemente,
influenciando a opinidao publica para que pressionasse O governo
federal na busca de uma solucao.

As consequéncias do isolamento geografico e a baixa cobertura
midiatica fizeram comque o governo federal demorasse a reconhecer a
questao migratdéria como um problema publico e, mesmo quando
reconheceu, Nao teve a devida prioridade para ser incluido na agenda
do governo federal. Ja a demora para inclusao do problema na agenda
ocorreu, inicialmente, pelofato do governo estadual e governo federal
enxergarem a questao migratoria por perspectivas distintas, onde o
primeiro via o problema no impacto do fluxo migratério no dia a dia do
povo roraimense e o segundo via como problema o imigrante em
situacao de vulnerabilidade.

Apds o reconhecimento do problema e a inclusao na agenda do
governo, cabia ao governo federal a formulacao da politica publica a ser
implementada, porém o humor nacionala época dos fatos, com o
presidente empossado ha menos de um ano, com uma parcela da
equipe ministerial envolvida em escandalos de corrupg¢ao, com o
proprio presidente também envolvido em escandalo de corrupcgao, fez
com que demorasse a acontecer o coupling dos fluxos. Enquanto isso
Nnao ocorria, o governo federal oferecia apoio financeiro e técnico com
intuito de minimizar os impactos do problema, sem contudo,
soluciona-lo.

No entanto, o fator que mais influenciou a demora na
formulacao e na decisao da politica publica a ser implementada, foi o
respeito ao pacto federativo. Para que o governo federal intervisse no
problema era necessario que o governo de Roraima solicitasse
formalmente, porém tal pedido nao ocorreu. O que de fato ocorreu, foi
a solicitacao de repassede mais recurso e principalmente, a solicitagao
de fechamento da fronteira entre os dois paisese deportagao dos
imigrantes que viviam no estado.

Com a situacao insustentavel no final de 2017 e inicio de 2018,
surge uma oportunidadede acontecer o coupling dos fluxos, quando o
presidente, em visita de verificacdao ao estado de Roraima, atuando
como um empreendedor politico, convence diversas autoridades




estaduais de diferentes ideologias a abandonarem a ideia de
fechamento da fronteira e deportacao de imigrantes e os convence a
solicitarem uma intervencao federal.

No entanto, para que de fato ocorresse o encontro dos fluxos
com a adoc¢ao de uma politica publica, era necessario uma janela de
oportunidade, que veio a surgir com a apresentacao de um video
institucional da AmazonlLog na primeira reuniao do CFAE. Naquele
momento, quase dois anos depois da intensificacao do fluxo migratorio,
era decidido pela implementacao da Operacao Acolhida como politica
publica frente ao problema causado peloimpacto do fluxo migratdrio
venezuelano.

Por fim, em que pese a demora do governo federal em
reconhecer o fluxo migratério venezuelano como um problema,
atrasando suainclusao na agenda, e a demora na formulacaoda politica
publica, atrasando sua implementacao, a migracao em massa como foi
(e continua sendo) a migracao venezuelana para Nosso pais € um
problema publico complexo (wicked problem), especialmente na
forma inesperada e sem preparacao prévia. Por essa razao, a solugao
envolveu interesses e dinamicas distintas perpassando a coordenacao
entre varias agéncias e organizagdes e o respeito ao pacto federativo.
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Anexo A — Questionario de 13 perguntas formato Google Forms

Anexo B1 - Relatdrio da Sala de situacao de emergéncia em
Saude dos imigrantes.

Anexo B2 - Relatorio da Secretaria de Estado de Educacao e
Desporto de Roraima.

Anexo C - Oficio 0123/2016/GDFHG de datado de 30 de agosto de
2016, do entao deputado Hiran Gongalves ao entao ministro das
Relacdes Exteriores, Sr. José Serra

Anexo D - Contestacao da AGU da acao civel originaria proposta
pelo estado de Roraima ao Governo federal (ACO 3121)

Anexo E - Ata da 1° Reuniao do Comité Federal de Assisténcia
Emergencial para acolhimento a pessoas em situagao de
vulnerabilidade decorrente do fluxo migratdrio provocado por crise
humanitaria.

Anexo F - Ata da 2° Reuniao do Comité Federal de Assisténcia
Emergencial para acolhimento a pessoas em situagcao de
vulnerabilidade decorrente do fluxo migratério provocado por crise
humanitaria

Anexo G - Croqui feito a mao pelo General Eduardo Pazzuelo
apresentado na 2° Reunidgo do Comité Federal de Assisténcia
Emergencial, na mostrando as estruturas que seriam montadas por
ocasiao da Operacao Acolhida.

Anexo H - Transcricao da entrevista com a Senhora Socorro
Tabosa.

Anexo H1 - Termo de consentimento de entrevista da Senhora
Socorro Tabosa.

Anexo | — Transcricao da entrevista com o Deputado Estadual
Jorge Everton.

Anexo I1 - Termo de consentimento de entrevista do Deputado

Estadual Jorge Everton
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Anexo J - Transcricao da entrevista com o Senador Hiran
Goncalves.

Anexo J1 - Termo de consentimento de entrevista do Senador
Hiran Goncgalves.

Anexo K — Transcricao da entrevista com o General Eduardo
Pazuello.

Anexo K1 - Termo de consentimento de entrevista do General
Eduardo Pazuello.




C
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO



