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Resumo executivo

Este estudo de caso examina o primeiro programa de recepcao de pessoas
migrantes originadas de uma crise humanitdria desenvolvido no Brasil. A crise
humanitaria em questdo se aprofundou a partir de 2010 com o terremoto que
atingiu a capital haitiana, Porto Principe. O Brasil foi, até 2017, responsavel pelas
tropas de manutencdo da paz necessarias para a estabilizacdo do pais caribenho.
A partir de 2011, o Brasil comecou a perceber um aumento do nimero de
pessoas haitianas entrando em suas fronteiras. Tradicionalmente muito baixo,
esse incremento primeiro chegou a casa das dezenas, centenas e finalmente
milhares de novos migrantes.

Antes dos episédios analisados neste estudo de caso, inexistia uma politica
publica de recepc¢do e acolhida de uma imigracdo massiva no Brasil. Havia
décadas vigorava uma legislacdo restritiva, enfocada na retirada compulséria do
pais das pessoas julgadas indesejaveis pelo regime autoritdrio em vigor no pais
até meados dos anos 1980. A baixa visibilidade do tema apds a redemocratizagao
havia criado uma situacdo em que o panorama legal era inadequado para que
o Estado dispusesse de instrumentos de inclusdo social, estacionando os fluxos
migratorios ao percentual de populagdo migrante em relacdo a populagdo total
entre os mais baixos do mundo, cerca de 0,5%.

Com a consolidagcdo da imigragao haitiana, o tema ganhou visibilidade e
evidenciou, com isso, as limitacdes institucionais dos poderes locais e da Unido
para prestar respostas rapidas e eficientes, tanto em termos de documentacao
migratdria, quanto em politicas de inclusdo especificas, como assisténcia e
ensino da lingua portuguesa. As politicas e discursos decorrentes da chegada
dos haitianos mostraram aos mais diversos atores governamentais, ndo-
governamentais e de organismos internacionais, dire¢des novas para o debate
sobre a atualizacdo da prépria legislacdo e instituicGes migratérias.

Esse processo demandou o desenvolvimento concomitante de solugées de
politicas publicas, que subdividimos em dois eixos: (1) as politicas publicas de
documentagdo migratdria, acesso a documentacdo, cidadania e justica, e (2) as
politicas de protecdo e inclusdo social.

Um dos principais desafios de implementacdo esteve ligado a inexisténcia de
um 6rgao central com expertise técnica e competéncia normativa bem definida
sobre o tema. Dessa forma, a implementacdo de todas as agdes se apoiou na
criacdo e coordenacdo entre grupos de trabalho reunindo distintas areas do
Governo Federal, de articulacdo federativa com os poderes locais em municipios
e estados de chegada.

Simultaneamente ao desafio de coordenacdo, foi necessario empreender
esforcos para desenhar abordagens para avaliar o andamento dos quadros
migratérios e doimpacto daacdo de governo e pensar em mecanismos rapidos de
realinhamento. Cada ministério e 6rgao vivenciou desafios préprios para adaptar
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suas estratégias e acOes para diagnosticar a necessidade de desenvolvimento de
novas ferramentas e repertdrios e para avaliar constantemente suas trajetorias,
na medida em que novos aspectos dos complexos fenébmenos migratérios
fossem revelados e compreendidos.

Entre 2013 e 2016, uma curva de aprendizado ampla havia sido percorrida.
Politicas de documentacdo e acesso a direitos foram debatidas, ajustadas e
implementadas. Prdticas e programas de assisténcia social foram adaptados
e desenvolvidos, mecanismos de coordenagdo implantados, solugdes foram
testadas, sendo adotadas ou ajustadas conforme a adequacdo as demandas
e caracteristicas dos fluxos migratérios. Em 2016, o Brasil avaliava como
bem-sucedido o esforco de multiplos atores governamentais e sociais que
havia resultado no estimulo a estratégias de migracdo formais, planejadas e
estruturadas, e desestimulo de rotas informais e precarias, fato evidenciado
pelo saldo positivo de contratacdo de imigrantes haitianos de 2010 a 2015. A
populacdo de novos migrantes haitianos que, de praticamente zero, em 2011,
passava a quase 100 mil residentes, sendo a maioria de pessoas em situacdo
migratdria regular com possibilidades mais robustas de obter autonomia e
insercdo social, estimulada por estratégias de documentacgao, intermediacdo de
mao de obra, prote¢do social com acolhimento aos vulneraveis, aprendizagem
de lingua portuguesa, reinsercdo nos sistemas educacionais, entre outras frentes
de trabalho.

A implementacdo das acles enfocadas neste caso se correlacionam
diretamente com o amadurecimento de uma matriz de responsabilidades de
atores governamentais federais e locais em processos de inclusdo de grandes
grupos de migrantes, aperfeicoamento de politicas preexistentes e de inovacao
no desenho e implementacdo de politicas publicas. Sua implementacdo e as
licdes colhidas dessa experiéncia, inclusive, influenciaram os rumos da mais
ampla reforma da legislacdo migratéria da histéria brasileira (XAVIER DA SILVA,
2017), conduzindo uma visdo empirica da aplicagdo de politicas para migrantes
qgue definiram disposicGes legais na chamada nova lei de migragdo (Lei n®
13.445/2017) em vigor no Brasil a partir de novembro de 2017.
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Introducao

Temos um problema social grave no Acre, e o
governador Tido Viana esta literalmente pedindo
socorro. O governo federal ndo pode ignorar a
situacdo. Até a quarta-feira (4/1/2012), eram
1.225 haitianos, e eles continuam chegando
(AGENCIA SENADO, 2012)

Em 10 de janeiro de 2012, o Governo do Acre enviou ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) um oficio solicitando doagbes
de alimentos e apoio financeiro para abrigar 1.400 imigrantes haitianos “retidos”
nas cidades vizinhas Brasileia e Epitaciolandia.

O MDS enviou um montante inicial de R$ 990.000,00 para auxiliar o estado
a receber os imigrantes no ano de 2012, mas apesar de seus esforcos, pouco
mudou no abrigo superlotado em Brasileia, pois ndo havia diretrizes claras de
atuagdo para o municipio, e o problema da regulariza¢do dos imigrantes também
nao estava resolvido.

Vendo que a situagdo se agravara, o governador
do Acre, Tido Viana (PT), decretou situagdo de
emergéncia humanitaria na quarta-feira (10)
para atrair aten¢do de drgdos federais de apoio.
Assessores de Viana afirmam que o Itamaraty
vem ignorando a situagdo dos haitianos e
deixando para o Estado a administracdo do
problema migratério. A iniciativa do governador
deu resultado. Uma forc¢a-tarefa da burocracia
federal, composta por diversos ministérios e
orgdos federais, baixou em Brasileia na tarde de
sexta-feira (12) para tentar aliviar a pressao no
municipio, que possui cerca de 25 mil habitantes.
(ULTiMO SEGUNDO, 2013)

Este estudo de caso tratara da acolhida humanitaria realizada no Brasil para
os imigrantes, principalmente haitianos que adentraram no territério nacional
no periodo de 2012 a 2015. Varias politicas publicas necessitaram se articular
nos territdrios nacionais para se obter uma resposta efetiva. Além disso, varios
ajustes foram feitos durante o periodo para superar novos problemas que foram
surgindo no processo de implementacdo dessa politica.

Em 12 de janeiro de 2010, o Haiti enfrentou o desastre mais devastador
de sua histdria, com estimativas de mais de 220.000 pessoas mortas e de
destruicao em larga escala na infraestrutura e na capacidade governamental do
pais (OIm, 2014). Mesmo antes disso, desde 2004, a Missdo de Estabilizagdo das
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NacGes Unidas no Haiti (MINUSTAH), liderada pelo Brasil, ja estava no pais com
o objetivo de garantir a estabilidade politica.

Apds o terremoto, em 2012, a presidente do Brasil na época, Dilma Rousseff,
declarou: “Nés estamos abertos a receber os cidaddos haitianos que optem por
buscar oportunidades no Brasil” (THE NEW YORKER, 2014). Esse gesto sinalizou a
vontade politica do Brasil em aceitar imigrantes haitianos.

Achegadadaimigragao haitiana para o Brasil comegou lentamente, chamando
atengdo com grupos de dezenas de haitianos na fronteira norte do pais em 2011.
Entre 2012 e 2016 os numeros de imigrantes haitianos registrados no Registro
Nacional de Estrangeiros, base de dados da Policia Federal, passaram de 4.278
para 42.026 (MiLEsI, 2016)
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brasileira. A decisao de acolher o fluxo
haitiano partiu dos niveis decisérios da Casa Civil e da prépria Presidéncia da
Republica. Para tentar alcancar esse objetivo, estruturariam uma estratégia
baseada em dois pilares.

Em primeiro lugar, desde janeiro 2012, o Ministério da Justica deveria viabilizar
o registro migratdrio dessa populacdo ja chegada no territério em articulagédo
com o Ministério do Trabalho e Emprego, e o Ministério das RelacGes Exteriores,
garantir a emissdo de vistos permanentes por razdes humanitarias garantindo
transito seguro e planejado desde Porto Principe. Dessa forma, se estaria
garantindo acesso a direitos, servicos publicos e ao mercado de trabalho formal.
Tratava-se ndao apenas de criar mecanismos normativos para a possibilidade
juridica de regularizacdo migratdria, como o acesso efetivo a direitos.

Em segundo lugar, esses grupos seriam inseridos nos sistemas publico de
assisténcia social, através da acdo articuladora do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e dos érgdos estaduais e municipais do Sistema Unico

Resposta a fluxos migratérios e inclusdo social de imigrantes haitianos no Brasil
Elaborado por Jodo Guilherme Casagrande M. Lima Granja Xavier da Silva e Fernando Vicente Alves Belarmino de Macedo



m Casoteca de Gestdo Publica

da Assisténcia Social (SUAS), segundo suas demandas e caracteristicas. Isso
seria alcangcado em parceria do Governo Federal com estados, municipios e a
sociedade civil para fornecer abrigo a quem ndo pudesse pagar por habitagdo.
O funcionamento desse segundo pilar estaria em didlogo direto com o primeiro,
propiciando acesso a sistemas de intermediagdo de mao de obra, orientagdo sobre
direitos e deveres em lingua materna, além de adaptacdo de programas sociais.

As acOes acompanhadas aqui se referem a como os 6rgaos federais, em especial
o Ministério da Justica e o do Desenvolvimento Social, se articularam com outros
atores (governamentais e ndao-governamentais) para estruturar uma politica de
acesso ao territdrio e inclusdo das pessoas migrantes haitianas, compreendendo o
estimulo a sua chegada planejada, documentagdo e inser¢do laboral, educacional
e outros aspectos de integracdo local. Em especial, nds enfocamos no periodo
desenvolvido entre 2012 e 2015 e os desafios encontrados nesse periodo.

Desafio de desenvolvimento

O governo e a sociedade brasileira enfrentaram o desafio de integrar um
contingente crescente de imigrantes na sociedade brasileira, propondo uma
estratégia de recepgdo e inclusdo social, respeitando os direitos humanos e
promovendo o bem-estar dos imigrantes e cidaddos brasileiros, visando:

1) garantir acesso ao territério nacional de forma prioritariamente
documentada desde a origem, planejada e segura para as pessoas
migrantes;

2) melhorar o nimero de equipamentos e servicos publicos que poderiam
prestar atendimento na lingua nativa do imigrante; e

3) melhorar o acesso dos imigrantes aos cursos de lingua portuguesa.

Desafios de entrega

O quadro juridico existente no periodo tinha como norma central uma lei
extremamente restritiva do ponto de vista documental e de acesso a direitos
(Lei n 6815/1980, chamada Estatuto do Estrangeiro). Seu enfoque prioritario
via na figura do imigrante um inimigo a seguranca nacional e nao fornecia meios
de regularizar um grande fluxo de imigrantes em um quadro humanitario. O
processo de regularizacdo migratéria era burocratico, complicado e dificil de ser
estendido a grandes grupos de pessoas.

O quadro humanitario grave no Haiti impelia grandes contingentes a deixar o
pais. Diante das dificuldades de conseguir um visto regular no Brasil, os haitianos
iniciaram o transito por vias informais, utilizando rotas mistas, por via aérea até
o Equador e rotas terrestres até a fronteira norte do Brasil. Chegando ao Brasil,
passavam a solicitar asilo como refugiados, uma das poucas vias de protecdo
humanitaria e de documentacdao migratdria permitidas na legislacdo brasileira.
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Essa situacdo representou um novo desafio. Para o CONARE — Comité
Nacional para os Refugiados — os haitianos ndo se enquadravam tecnicamente
na definicdo legal brasileira de refugiados. O grande niumero de pedidos feitos
por essas pessoas estava também muito acima da capacidade de processamento
desse 6orgdo, gerando um acumulo crescente de processos. Ao lado disso,
a perspectiva de que ao fim desse processamento os haitianos nao fossem
considerados refugiados abria o prospecto de que eles passassem a uma situacao
de irregularidade migratdria, automaticamente retirando-lhes as possibilidades
de trabalho formal e subsisténcia no pais.

Os estados e municipios que recebiam grandes contingentes de imigrantesndao
dispunham de recursos financeiros para custear abrigos publicos para receber
os imigrantes, e o Governo Federal ndo possuia mecanismos de financiamento a
nivel nacional projetados para enfrentar a escala dessa situacao.

Uma parte consideravel das pessoas haitianas falava apenas creole haitiano,
outras também dominavam o francés. Nem mesmo o francés seria considerado
uma lingua utilizada por profissionais e servidores publicos no Brasil. Essas
barreiras linguisticas e culturais se tornaram um obstaculo adicional ao acesso
as politicas publicas, além de serem um desafio de entrega na implementacao
das politicas pensadas para esse publico em ambito nacional.

O caso e as perguntas norteadoras

Como garantir acesso a direitos e cidadania para popula¢des estrangeiras
vulneraveis entrando no pais de forma indocumentada?

Quais as melhores formas de financiar unidades de acolhimento para
imigrantes em nivel local, tendo em vista as limita¢des financeiras de pequenas

cidades e os atritos politicos que a prestacdo de politicas publicas para populacdes

estrangeiras podem causar, principalmente no nivel municipal?

Quais estratégias podem ser utilizadas para a superagdo de barreiras
linguisticas e culturais trazidas por um novo grupo de imigrantes que ndao tem
presenca histdrica no pais?

Tracando os processos

Documentac¢do migratdria, acesso a direitos, justica e cidadania

O acesso ou o obstaculo a documentagdo migratdria é uma caracteristica
determinante do grau e qualidade do acesso a direitos, servicos e mesmo
bens publicos no Brasil. O Estatuto do Estrangeiro, vigente no Brasil até 2017,
idealizava que a Unica forma de entrar no pais de modo regular seria através da
solicitacdo de vistos nas representagdes consulares, principalmente por motivos
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de trabalho ou de reunifica¢cdo familiar. No contexto da chegada de novos fluxos
migratérios, especialmente envoltos em emergéncias humanitdrias, o Brasil
concebia unicamente a via do reflgio, que é a protecdo dada as pessoas que
sofrem fundado temor de perseguicdao ou fogem de situagdes enquadradas
como de grave e generalizada violagdo de direitos humanos segundo uma lei
especifica (Lei n2 9.474/1997 — Lei do Refugio).

O cendrio da chegada de grupos de haitianos ao Brasil apds o terremoto
de 2010 representava uma situacdo nova para as autoridades brasileiras. Por
um lado, seu deslocamento poderia ser motivado pelo sismo de janeiro de
2010, como também pelo agravamento de um quadro sdcio econ6mico que ja
remontava a anos anteriores. Por outro lado, a escolha do Brasil constituia um
destino novo para a didspora haitiana. E os primeiros movimentos de chegada se
deram por via terrestre, na regido norte brasileira.

Observando o acumulo de pessoas haitianas solicitando refligio em postos
fronteiricos localizados em pequenas cidades da Regido Norte do pais, o Governo
Federal comegou a se mobilizar para pensar uma resposta a partir do segundo
semestre de 2011. Em principio, representantes do CONARE constataram
gue o refugio a seu ver nao seria a resposta mais adequada para enquadrar
documentalmente o novo fluxo de migrantes.

Com essa constata¢do, em janeiro de 2012 a Casa Civil da Presidéncia da
Republica chama reunides com os ministérios envolvidos. Dessas reunides
surge a Resolucdo Normativa (ou RN) 97, adotada pelo Conselho Nacional de
Imigracao, pela qual se autorizava a concessao de visto permanente, por razées
humanitdrias, aos imigrantes haitianos na missdo diplomatica brasileira em Porto
Principe. Inicialmente essa medida havia sido pensada como uma contrapartida
para outras medidas de restricdo de acesso na fronteira, defendidas por alguns
setores do governo, que foram posteriormente rechagadas. A primeira versao
dessa resolucdo normativa incluia, ainda, uma cota numérica, de 1200 vistos
dessa natureza por ano, a razdo de 100 vistos emitidos por més.

Essa primeira resposta ndo foi capaz de atender a demanda de vistos dos
haitianos. Além do baixo nimero de vistos expedidos, a infraestrutura local em
Porto Principe impedia uma gestdo adequada do atendimento. Esses fatores
juntos geraram longas filas na Missdao Diplomatica brasileira, com meses de
espera. Entre os efeitos indesejados dessa dinamica estava a conversao das
longas filas em pontos de recrutamento para estratégias de migragao informais,
gue repercutiram no crescimento dos nimeros de imigrantes utilizando a rota
terrestre, chegando em 2014 a casa de milhares de pessoas por més. Como
essas pessoas inevitavelmente solicitavam refigio, o nimero de solicitacdes de
refugio feitas por pessoas de nacionalidade haitiana no Brasil no periodo pode
ser utilizado como um proxy para acompanhar o comportamento das chegadas
desses imigrantes nas fronteiras terrestres da Regido Norte brasileira (XAVIER DA
SILVA, 2017), conforme abaixo:
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Figura 1 - SolicitagGes de refugio por pessoas haitianas, més a més.
3,0
2,5
2,0
1,5

1,0

0,5

0,0

Fonte: dados MJ, (XAVIER DA SILVA, 2017).

O gréfico retrata a curva anterior a 2012, periodo de interesse do presente
estudo de caso, evidenciando a inexisténcia historica de uma imigragdo dessa
nacionalidade, com incrementos pontuais nas entradas em 2011 e consolidac¢do
de um movimento migratério ascendente a partir de fins de 2011 e por todo o
periodo acompanhado no presente caso.

A persisténcia do crescimento das solicitacdes de refugio durante o primeiro
ano de vigéncia da Resolu¢do Normativa n2 97, autorizadora da emissdao dos
vistos, mostrou que ela, junto com a politica mais ampla de documentacgao,
precisava ser ajustada, na visdao de um crescente numero de pessoas no
Conselho Nacional de Imigracdo (XAVIER DA SILVA, 2017). Um primeiro ajuste
foi tomado, com resultados limitados: a alteragdo da Resolu¢do Normativa
97 em abril de 2013, que suprimiu a cota mensal de 100 vistos expedidos
mensalmente, autorizando o Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil — MRE
— virtualmente, a expedir vistos “no limite de sua capacidade”. Entre 2013 e
2015, esse limite foi gradualmente ampliado, através de incrementos pontuais
de mao de obra consular e adaptacao de equipamentos, ultrapassando 700
vistos expedidos por més.

O mecanismo de documentacdo migratéria destinado as pessoas
migrantes que haviam chegado ao territdrio nacional pela via terrestre foi
constituido gradualmente, a partir da compreensdo do comportamento
desses fluxos, porém com constantes debates entre o Ministério da Justica
(MJ), que sediava o CONARE (Comité Nacional para os Refugiados), e o
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), que coordenada o CNIG (Conselho
Nacional de Imigragdo).

Ainda recém-chegados ao territério nacional, as pessoas migrantes se
dirigiam a Policia Federal mais préxima e solicitavam reflgio, ingressando no
sistema do refugio, que automaticamente conferia status migratdrio regular e
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acesso a documentacdo basica de cidadania e trabalho (a Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social). O mecanismo que deveria ser implementado era objeto de
debate no CONARE, no CNIG e em outros féruns, com o protagonismo do MJ, do

MTE, bem como do Ministério das Relacdes Exteriores.

Em principio, o CONARE, em 2010, havia se manifestado na linha que as
pessoas haitianas ndo consistiam em uma populagdo destinataria do reflugio
nos termos da Lei brasileira. Isso impeliu o MJ e o MTE a estabelecerem
um fluxo pelo qual as solicitacdes de reflgio feitas por imigrantes haitianos
eram encaminhadas da estrutura do CONARE ao CNIG, onde um ato
autorizativo deveria ser complementado pelo prdprio MJ, para onde os
processos retornariam para que fosse concedida uma residéncia por razdes
humanitdrias. Por forgca da legislacdo ainda vigente nesse periodo, essa
tramitacdo altamente burocratizada se concluia com a publicagdo do ato
de concessao no Diario Oficial da Unido, a partir do que a pessoa migrante
estaria apta a solicitar a Cédula de Identidade de Estrangeiro junto ao posto

da Policia Federal mais préximo.

Em complemento a esse mecanismo, concretamente, na Regido Norte
do pais, foi necessario o envio de visitas sucessivas de uma forga-tarefa do
Governo Federal para organizar a prestagdo local de servicos e proporcionar
a infraestrutura para emissdo de toda documentacdo. Esse movimento do
Governo Federal foi provocado pela situagdo de sobrecarga de servigos locais,
que reverberou em crescente pressdo publica, inclusive politica, para que o
Governo federalizasse todo o atendimento a migrantes. Constitucionalmente,
o Governo Federal, por sua vez, defendia que as competéncias ja existentes
nos sistemas de educacdo, saude e assisténcia social ja seriam suficientemente
claras sobre a nao-discriminagao entre brasileiros e nao-brasileiros em termos
de direitos e garantias fundamentais para evidenciar a responsabilidade dos
servicos ja existentes, evitando assim a duplicacdo e criagdo de estruturas

paralelas e segregadas de atendimento.

A partir de abril de 2013, foram deslocadas a capital e a fronteira oeste do
estado do Acre unidades moveis da area de Trabalho e Emprego para emissao
de Carteiras de Trabalho e Previdéncia Social, a fim de atender a demanda
extraordindria a partir dos novos grupos de migrantes. A Policia Federal destacou
reforcos para o cadastramento inicial dos pedidos de refugio, e o Governo
Federal autorizou que o Banco do Brasil, o principal banco publico comercial
do pais, apoiasse a emissdo do Cadastro de Pessoa Fisica, o CPF, para os
migrantes. Na mesma ocasido eles também eram inscritos no Sistema Nacional
de Intermediag¢do de M3o de Obra (SINE), para encontrar mais facilmente postos

de trabalho nos locais de destino internamente no pais.
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Como se pode acompanhar no grafico acima, o comportamento das
solicitacOes varia, especialmente ao longo de 2014, sem se estabilizar, alcancando
picos de demanda relacionados a variagGes sazonais na regido e a intermiténcia
dadisponibilidade de transporte que permitissem esses migrantes se deslocarem
da Regido Norte até as cidades onde pretendessem se fixar (devido por exemplo
a temporadas chuvosas e a interrup¢do de um servico de transporte executado

pelo poder publico estadual nessa regido). (ponto problematico?)

Em 2015, duas visGes se contrapunham nos conselhos e demais orgdos

governamentais:

De um lado, ocorria uma certa “fadiga de compaixdo” (FASSIN, 2013; XAVIER
DA SILVA, 2017), um desgaste acumulado e visivel no discurso de atores publicos

IM

e sociais, que enxergava a situacdo como “insolivel” e os investimentos com
documentagdo, acesso a direitos e inclusdo social como insuficientes para
lidar com o fluxo. Ambiguamente, cogitava-se o emprego de ferramentas e
discursos de restricdo de acesso, mesmo que gradual, como forma de abordar
especialmente o fluxo terrestre continuo. Essas vozes dividiam debates no
Conselho Nacional de Imigracdo e nos 6rgdos federais mais proximos da
seguranga publica. Na visdo dos poderes locais, a Regido Norte, mais isolada
e menos desenvolvida economicamente nao teria mais condi¢des de suportar
o0 “Onus da recepc¢do” de migrantes. Nessa visdo embarcavam vozes que
ponderavam sobre a possibilidade de se tornar a fronteira terrestre menos
receptiva, cogitando-se dificultar o mecanismo de conversao da solicitacao
de refligio em residéncias permanentes, expedidas pelo Ministério da Justica
também por razGes humanitdrias, e iniciar uma dindmica de negacdo de

pedidos de refugio.

Em contraponto a essa visdo, uma outra perspectiva advogava pelo
fortalecimento e aprofundamento da politica de emissao de vistos, ao lado de
uma politica de informacdo e cooperacdao com os paises vizinhos que serviam
de territérios de transito para as pessoas migrantes, presente em setores
do Ministério das Relagdes Exteriores e do Ministério da Justica. O objetivo
desse aumento de vistos seria o de priorizar a formalizacdo das estratégias
migratérias pela ampliagdo das vias de migracdo planejada e formalizada,
em contraste com meramente reforcar mecanismos de restricdo de acesso a

documentacdo e ao préprio territdrio nacional.

Mais retdrico do que técnico, esse debate chegava de forma superficial na

imprensacomoapolarizacdo “abrirafronteira” vs “fecharafronteira”. Aampliacao

4 Ponto problematico: situacdo que representa condicdo adversa, insatisfacdo, gargalo/
restricdo a implementagdo, mudanga de politica, etc, segundo a metodologia GDI de
Estudos de Casos de Entrega.
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de vistos, em lugar de um “escancaramento da fronteira”, pretendia evitar o
acirramento artificial do clima na fronteira terrestre, apostando na reducdo de
custos, aumento da informacao e facilitacdo de tramites, com previsibilidade dos
tempos de espera na fila de obtengdo de vistos. Assim, esperava-se trabalhar
com a percepcao dos migrantes de uma estratégia mais favoravel de migracao,
pela via aérea, com custos reduzidos e levando diretamente aos aeroportos das
cidades de destino, em lugar de a pontos isolados da fronteira terrestre por meio

de rotas arriscadas.

Apods periodo de continuos de debates internos e de monitoramento de
perto da cobertura mididtica, o Governo Federal manteve a posicao de garantir
todas as vias possiveis para documentacdo migratéria e inclusdo social das
pessoas migrantes haitianas. Com isso, se inclinou a conciliar ampliacdo de
vistos, cooperacao internacional e politicas internas. Ela foi implementada em
trés momentos dos circuitos migratérios. (Adaptagio®)

(1) Em Porto Principe, o trabalho consular foi fortalecido com a participagao
da Organizacdo Internacional para as MigracGes — OIM — agéncia das
Nagbes Unidas para migragdes, que se incorporou em um projeto de
cooperacdo para criar um Centro de preparacdo de Vistos (Visa Center),
estruturando a espera e fornecendo suporte aos candidatos a visto para
o Brasil. Além disso, aumentando a capacidade de emissao de vistos da
embaixada brasileira em Porto Principe, dos cerca de 800 vistos ao més
conseguidos até entdo para picos de 2500 vistos ao més.

(2) O segundo estagio se desenvolvia nos paises vizinhos, de transito de
migrantes, em que o MRE também convenceu paises importantes da
rota que os haitianos faziam através da América Central e do Sul antes
de chegarem ao Brasil a aumentarem a formalidade dos seus agentes de
fronteiras, coibindo o surgimento de redes informais que comercializavam

essas rotas.

(3) O terceiro estagio consistiu em uma profunda estruturacdo de servicos
e programas de recepg¢do dentro do territdrio nacional, ndo apenas
dirigidos para publico haitiano, mas para todos os contingentes de
pessoas migrantes e refugiadas. Essa estruturagdo conjunta servia
para preparar os servicos brasileiros para outros fluxos, além de tratar
os diferentes grupos de migrantes em bases ison6micas, incluindo
certamente o fortalecimento do préprio Comité Nacional para os
Refugiados.

Os efeitos dessa politica podem ser sinteticamente observados no grafico

abaixo:

> Adaptagdo: como os padrdes iniciais de implementa¢do melhoraram de alguma forma e como
os problemas foram superados, segundo a metodologia GDI de Estudos de Casos de Entrega.
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Figura 2 — Curvas de entradas terrestres, aéreas e emissdo de vistos para
pessoas haitianas, 2015-2016.

Entrada de pessoas haitianas no Brasil
entradas terrestres, entradas aéreas e emissdo de vistos de 2015 a abril de 2016
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Fonte: Xavier da Silva, 2017.

Como se observa, ocorre um aumento, a partir de abril de 2015, da curva de
emissdo dos vistos emitidos pelo Brasil destinados as pessoas haitianas. Esse
aumento corresponde ao conjunto de a¢des para reforgcar a capacidade consular
brasileira e a assinatura de acordo com a OIM para implantagdo do visa center
montado pela prépria OIM, que acelerou a chamada etapa “pré-consular” do
visto, facilitando tanto as atividades da missdo diplomatica brasileira como o
atendimento do publico migrante. O aumento dessas emissdes é acompanhado
por dois comportamentos visiveis no grafico. O primeiro, mais imediato
movimento é o aumento das chegadas de migrantes haitianos pela via aérea,
dependente do visto e por isso mesmo propelidas pelo incremento de sua
emissdo. O segundo movimento, ainda mais contrastante é uma respectiva
inversdao do comportamento das entradas terrestres. Essa inversao de tendéncia
se torna ainda mais acentuada ao se comparar com o comportamento da mesma
curva observado no gréfico 1, acima. Os nimeros de ingressos de migrantes
haitianos pela fronteira terrestre, representados pela demanda crescente de
solicitacGes de refugio, finalmente, em meados de 2015, entram em seu primeiro
ciclo consistente de decréscimo, mantendo-se estdvel ao longo dos 12 meses
seguintes acompanhados no grafico.

Dessa forma, um circuito de mobilidade caracterizado por altos riscos,
precarizagdo e documenta¢do migratdria provisdria (solicitacdes de refugio)
é substituido por outro circuito de mobilidade, esse definido pelas maiores
possibilidades de os préprios migrantes planejarem uma vinda mais estruturada,
segura e, segundo relatos, ainda mais econOmica e rapida. O processo de
documentacgdo se equilibra, em novembro de 2015, com a publicacdo de um
ato administrativo conjunto entre Ministério da Justica e Ministério do Trabalho
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e Emprego, por fim concedendo regularidade definitiva a mais de 44 mil
imigrantes haitianos que haviam entrado nos anos anteriores pela via terrestre,
solicitado refligio e que, por isso mesmo, se encontravam em uma condi¢do de
provisoriedade no territdrio nacional.

Finalmente, essa etapa essencial para o acesso a direitos, a documentacao
migratdria e de cidadania, foi equilibrada por meio de medidas sucessivas e
ajustes durante a sua trajetdria.

Acolhimento e protecao social

Figura 3 — Abrigo de imigrantes em Brasileia/AC - abril de 2014
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Créditos: Fernando Macedo

Como acompanhado no inicio deste caso, no Norte do pais, desde fins de
2011, os governos de alguns municipios acreanos tiveram de lidar diretamente
com a chegada inesperada de fluxos migratérios vindos de fora do pais.

No inicio de 2013, a situacdo havia se tornado insustentavel. O governador
do Acre, a imprensa e a sociedade estavam pressionando o Governo Federal
para tomar uma atitude sobre a situacdo dos haitianos em Brasileia.

Foi nesse momento que o Governo Federal organizou uma forca tarefa, em
abril de 2013, para regularizar os imigrantes e melhorar as condi¢des do abrigo.
Essa forca tarefa levou o Estado brasileiro a repensar sua forma de atuacdo e
criar um mecanismo de financiamento para custear abrigos de emergéncia para
imigrantes com regras claras e fungdes definidas, por meio do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). (adaptacédo)
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Dessa iniciativa, foi publicada a Portaria MDS n2 90/2013, que regulamentou
o Servico de Protecdo em Situacdes de Calamidades Publicas e Emergéncias
e tinha como finalidade financiar e promover apoio e protecdo as familias e
individuos atingidos por situa¢des de emergéncia e de calamidade publica, que
se encontrem desabrigados e desalojados. (BRASIL, 2013)

Através dessa portaria, o MDS passou a fazer repasses mensais ao estado
do Acre, nos anos de 2013 e 2014, na modalidade fundo a fundo, que é uma
transferéncia simplificada. O repasse era proporcional a quantidade de haitianos
abrigados em cada més, o que permitiu um aumento da eficiéncia e do controle
do gasto. O ministério repassou ao Estado do Acre, por meio dessa portaria,
cerca de RS 4 milhGes nos anos de 2013 e 2014.

Em 2014, com a consolidagdo da imigragdo haitiana no Brasil, eles comegaram
a viajar para diversas cidades do pais buscando oportunidades de emprego. A
crescente presencga de haitianos em cidades brasileiras pequenas e com pouco
orcamento que precisavam abrigar os imigrantes que estavam em situacao de
rua se tornou um problema nacional. Os municipios procuraram o Governo
Federal em busca de ajuda financeira para abrigar os imigrantes e de orientacGes
sobre a oferta de politicas sociais para esse publico.

Tendo aprimorado suas praticas sobre como abrigar e integrar imigrantes
haitianos no Acre, o governo ampliou as abordagens bem-sucedidas a nivel
nacional. A primeira mudanca foi na forma de lidar com fluxos de imigragao. Os
fluxos de imigracdo ndo deviam ser tratados como uma emergéncia ou desastre,
mas como um fendbmeno permanente que precisa de solu¢gdes permanentes.
O Ministério do Desenvolvimento Social realizou um diagndstico nacional para
identificar quais cidades necessitavam implantar abrigos para imigrantes e
ofereceu um mecanismo de financiamento continuado para elas. (adaptacao)

Com essa nova abordagem, o Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome publicou a Portaria n? 70, de 11 de junho de 2014. A
referida portaria trata de expansao do cofinanciamento federal do Servico de
Acolhimento Institucional para Adultos e Familias “considerando a retomada
do fluxo imigratdrio para o Brasil, com um perfil demografico notadamente de
pessoas em situacdo de vulnerabilidade, e do risco de aumento de situacdes
de violacdo de direito inerentes a falta de uma estratégia de acolhida desse
publico”. (BRASIL, 2014)

Com essa expansdo, 35 municipios com alta demanda de servico para
imigrantes pactuaram, com cofinanciamento do MDS, o compromisso de
implantar e manter 3.375 vagas de acolhimento institucional para adultos em
familia em diversas regiGes do pais. Para cofinanciar esses servicos o ministério
repassa cerca de RS 8 milhdes de reais por ano aos entes.

Outra acdo do MDS importante se relaciona com o regramento do programa
nacional de transferéncia de renda, o Programa Bolsa Familia, para os imigrantes.
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Na legislacdo ndo havia nenhum impedimento para a concessdo do beneficio aos
estrangeiros, mas como esse era um assunto relativamente recente em muitos
municipios, era comum se negar o cadastro aos estrangeiros por se supor que
eles ndo estariam contemplados no programa. Para tentar superar essa barreira,
o ministério emitiu o oficio circular conjunto SENARC/SNAS n2 2/2014, de 11
de fevereiro de 2014. Esse oficio esclarecia que ndo existe nenhuma barreira
relativa a nacionalidade nos programa bolsa familia. (MDS, 2014)

Com as medidas tomadas ao longo de 2015, houve uma redugao substantiva
no numero de haitianos que chegavam ao Brasil nos anos subsequentes pela
via terrestre, principais demandantes dos servicos de assisténcia. A comunidade
haitiana estabelecida no Brasil ja estava melhor integrada na sociedade. Nao
havia mais contingentes de imigrantes aglomerados em situagao de rua como
ocorreu em 2013 e 2014, de acordo com as secretarias locais de Assisténcia
Social, e os mecanismos criados para integrar os imigrantes estavam em vigor
e funcionando, como acompanhado pelo Ministério do Trabalho e Emprego,
que, ao longo de 2014 e 2015, constatou que os niveis de empregabilidade
da populacdo haitiana no Brasil acompanhavam de perto os indicadores da
populagdo brasileira. Em termos migratdrios, um éxito, dado que usualmente
tais indicadores encontram grandes lacunas entre as empregabilidades dessas
populacdes migrantes em relacdo a populagdo nacional.

Para institucionalizar a experiéncia vivida com os imigrantes haitianos para
gue outras ondas de imigracao no futuro ndo precisassem reaprender e repactuar
as conquistas sociais nessa tematica, o MDS promoveu um debate dentro do
Sistema Unico de Assisténcia Social, de onde foi publicado o documento “O
papel da assisténcia social no atendimento aos migrantes”, que sistematiza o
atendimento aos migrantes na assisténcia social (MDS, 2016).

Barreiras linguisticas e culturais

Houve esforcos em duas vertentes do tema:

1) melhorar o nimero de equipamentos e servigos publicos que poderiam
prestar atendimento na lingua nativa do imigrante; e

2) melhorar o acesso dos imigrantes aos cursos de lingua portuguesa.

Para melhorar os servicos nas linguas dos imigrantes, tanto instituicGes
governamentais quanto nao governamentais criaram cartilhas em creole e
francés sobre os direitos dos imigrantes e leis brasileiras. Em equipamentos que
lidavam com um grande numero de imigrantes diariamente, foram contratados
imigrantes que falavam portugués para auxiliar na tradugdo e adaptagdes
culturais.

Para melhorar o acesso aos cursos de lingua portuguesa, o Ministério da
Educacdo ajustou as normativas de um amplo programa ja existente, focado na
educacdo técnica, tecnoldgica e profissional no Brasil, o Programa Nacional de
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Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec). Com esses ajustes, o programa
passou a poder financiar a abertura de vagas em cursos de portugués dirigidos
a imigrantes oferecidos nos municipios. Ao lado dessa iniciativa centralizada,
tanto universidades federais como entidades da sociedade civil criaram projetos
locais para ensinar portugués para pessoas migrantes, dos quais se beneficiaram
as pessoas migrantes haitianas.

Licoes Aprendidas

A migragdo deve ser tratada como um fenémeno permanente e natural nas
sociedades, ndo podendo ser tratada sob uma Unica dimensdo. Em especial
durante emergéncias/calamidades, é necessario pensar em solugBes que
conduzam a oferta sustentavel e ampla de servigos, direitos e a viabilizacdo da
mais rdpida autonomia social da pessoa migrante. O estudo de caso demonstrou
que existe a possibilidade dos imigrantes serem integrados a rede de protecdo
social e a sociedade, ao invés de marginalizados na mesma. Para tanto, é
necessario ter politicas e discursos inclusivos, evitando-se também retéricas
restritivas e prevenindo a xenofobia.

Existem patamares iniciais de desigualdades (JAccouD, 2015) mesmo entre os
mais pobres que funcionam como armadilhas de pobreza, onde existem grupos
tdo vulneraveis que sequer sdo capazes de acionar a rede de protecdo social
estatal desenhada exatamente para atender essa populagao.

O tema de vulnerabilidade dos imigrantes, principalmente imigrantes
em situacdo de pobreza, é objeto de amplas andlises e debates na literatura.
Existem razoes ligadas a trajetdria pessoal e a elementos concretos da nova
realidade local na qual o migrante esta inserido que limitam ou potencializam
suas possibilidades de inclusdo social e autonomia.

Dai a importancia de se equilibrar conjuntos de agdes com escopos distintos,
como mostrado no estudo de caso. Por um lado, investir na criacdo de iniciativas
especificas para esse publico dirigidas a criacdo de capacidades e construcdo de
pontes para que os patamares iniciais de desigualdade da populagdo migrante
nas relagdes pessoais, sociais e trabalhistas possam ser transpostos. Por outro
lado, suprimir as barreiras de acesso aos servigcos publicos universais, estimular
o aproveitamento das infraestruturas ja instaladas e prevenir ativamente a
segregacao entre pessoas migrantes e a populacdo local; ao contrdrio, é preciso
incentivar que todos se sintam igualmente incluidos nos espacos e servicos
publicos e na cidadania.
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Anexos

Anexo | — Cronologia de eventos

Ano Més Assunto

Tema

2010 janeiro Terremoto em Porto Principe.

Contexto

o Oficio/GG n2 20, de 10 /01/2012, o qual solicitava doagdo
2012 janeiro de alimentos aos imigrantes haitianos que adentraram no
pais através do Acre, bem como apoio financeiro.

Acolhimento e
protecdo social

Resolugcdo Normativa (ou RN)n2 97, emitida pelo Conselho
janeiro Nacional de Imigragao, o governo concedeu um visto
humanitario aos imigrantes haitianos.

Documentacgdo e
Justiga

Portaria GM/n2 8, de 25 de janeiro de 2012, que dispds
janeiro sobre o repasse de recursos federais para o apoio as agoes
socioassistenciais de atendimento aos imigrantes haitianos.

Acolhimento e
protegdo social

Declaragdo da presidente Dilma Rousseff “Nds estamos
fevereiro | abertos a receber os cidaddos haitianos que optem por
buscar oportunidades no Brasil”.

Contexto

CNIG edita a Resolugdo n? 102, suprime a cota de emissdo de
2013 abril 100 vistos més, passando a observar o limite de capacidade
de emissdo.

Documentacgdo e
Justiga

No periodo de 12 a 16 de abril de 2013, foi realizado um
mutirdo pelos 6rgdos federais, com 25 servidores que

abril regularizaram a emissdo de documentos dos haitianos,
estabelecendo os fluxos para dar celeridade ao processo de
regularizagdo dos imigrantes.

Acolhimento e
protegdo social

Regulamentagdo do Servigo de Prote¢do em Situagbes de
setembro | Calamidades Publicas e Emergéncias pela Portaria n2 90, de 3
de setembro de 2013.

Acolhimento e
protegdo social

Oficio circular conjunto SENARC/SNAS Programa Bolsa

2014 fevereiro o .
Familia para imigrantes.

Acolhimento e
protegdo social

Publicagdo da Portaria n? 70, de 11 de junho de 2014, que
junho regulamenta a expansdo do acolhimento institucional de
adultos e familias.

Acolhimento e
protecdo social

Comissdo de Especialistas entrega publicamente relatério

e proposta de Anteprojeto de Lei sobre Migragoes ao
Ministério da Justica, que o envia para discussdo para os
Ministérios das Relagdes Exteriores e do Trabalho e Emprego.

setembro

Contexto

Ministério das RelagOes Exteriores contrata OIM para apoio
2015 setembro | em atividades pré-consulares para aumentar capacidade de
emissdo de vistos.

Documentagdo e
Justica

Instauragdo da camara técnica sobre migragdo e assisténcia

setembro .
social.

Acolhimento e
protegdo social

CNIG-CONARE-DEEST: assinatura e publica¢do do despacho
novembro | de regularizagdo migratdria de cerca de 44 mil pessoas

Documentacgdo e

haitianas. Justica
. Publicagdo do documento orientador do atendimento ao Acolhimento e
2017 abril . ~ .
migrante no SUAS. protegdo social
Sangdo, com vetos da nova lei de migragao, numerada
. Lei n2 13.445/2017 - iniciado prazo de 180 dias para sua
maio Contexto

entrada em vigor. Movimentagdes para debater os vetos no
Congresso Nacional sdo iniciadas.
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Anexo Il - Diagrama de fluxo de atendimento no Acre

Acolhimento dos Haitianos
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o
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2
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°
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S
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|:|~ Haitianos

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social, 2014.
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