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Resumo: Nas décadas recentes, a intensificacdo das migracdes por questdes politicas, religiosas, econémicas
e ambientais aponta para a necessidade de respostas conjuntas entre territorios de origem, transito e
destino dos individuos deslocados, exigindo também uma articulagdo entre os niveis local, nacional, regional
e supranacional, e entre organizag8es governamentais, intergovernamentais e ndo governamentais. Nesse
sentido, discutimos a possibilidade de formacdo de uma governan¢a global das migragdes, partindo da
perspectiva da governanga multinivel e dos estudos sobre formacdo de regimes, para analisar como as
migracdes internacionais instigam um novo modelo de tomada de decisdo. Apresentamos, ainda, evidéncias
empiricas iniciais de pesquisa em andamento sobre politicas de acolhimento a migrantes internacionais e
refugiados no Brasil, entre os anos 2010 e 2017. Analisamos os atores envolvidos e as articulagdes estabelecidas
entre eles, bem como a atuagdo do governo central e das unidades subnacionais na tomada de decisdo e
execucdo de politicas publicas para migrantes internacionais e refugiados no Brasil. Nossa hipotese inicial
era de que, no caso brasileiro, no recorte observado, ocorreria dispersdo da autoridade para a formulagdo
e execucao de politicas publicas, a partir do governo central, tanto para entes supranacionais como para
0s governos subnacionais. Resultados da andlise sinalizaram, no entanto, que os arranjos de governanga
identificados nessa tematica demonstram baixa adesdo de atores provenientes das esferas governamentais
centrais ou subnacionais, fraca institucionalizagdo de politicas e uma protegdo social de carater privatista,
fortemente assistencialista e filantropico, prestada principalmente por entidades da igreja, organizagdes ndo
governamentais e associages da sociedade civil.

Palavras-chave: migragdes internacionais; governanga; regimes; tomada de decisdo; politicas publicas.

Abstract: In recent decades, the intensification of migrations due to political, religious, economic, and
environmental reasons points to the need for joint responses between the territories of origin, transit, and
destination of displaced individuals, also requiring an articulation between the local, national, regional, and
supranational levels, and between governmental, intergovernmental, and non-governmental organizations.
In this sense, we discuss the possibility of forming a global governance of migrations, from the perspective
of multilevel governance and studies on regime formation, to analyze how international migrations instigate
a new decision-making model. We also present initial empirical evidence from ongoing research on policies
for welcoming international migrants and refugees in Brazil between 2010 and 2017. We analyze the actors
involved and the articulations established between them, as well as the role of the central government and
subnational units in the decision-making and implementation of public policies for international migrants
and refugees in Brazil. Our initial hypothesis was that, in the Brazilian case, within the scope observed, there
would be a dispersion of authority for the formulation and execution of public policies, from the central
government to both supranational entities and subnational governments. Results of the analysis showed,
however, that the governance arrangements identified in this theme show low adhesion of actors from central
or subnational governmental spheres, weak institutionalization of policies, and social protection of a private,
strongly assistencialist and philanthropic character, provided mainly by church entities, non-governmental
organizations, and civil society associations.

Keywords: international migrations; governance; regimes; decision making; public policy.

Resumen: En las Ultimas décadas, la intensificacion de las migraciones por motivos politicos, religiosos,
econémicos y ambientales apunta a la necesidad de respuestas conjuntas entre los territorios de origen,
transito y destino de las personas desplazadas, requiriendo ademas una articulaciéon entre los territorios
local, nacional, regional y supranacional, y entre organizaciones gubernamentales, intergubernamentales y
no gubernamentales. En este sentido, discutimos la posibilidad de conformar una gobernanza global de las
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migraciones, desde la perspectiva de la gobernanza multinivel y los estudios sobre la formacion de regimenes,
para analizar como las migraciones internacionales instigan un nuevo modelo de toma de decisiones.
También presentamos evidencia empirica inicial de investigaciones en curso sobre politicas de acogida de
migrantesy refugiados internacionales en Brasil, entre 2010y 2017. Analizamos los actores involucrados y las
articulaciones establecidas entre ellos, asi como el papel del gobierno central y las unidades subnacionales en
la toma de decisiones e ejecucion de politicas publicas para migrantes internacionales y refugiados en Brasil.
Nuestra hipdtesis inicial fue que, en el caso brasilefio, dentro del alcance observado, habria una dispersion
de competencias para la formulacion y ejecucion de politicas publicas, desde el gobierno central hacia
entidades supranacionales y gobiernos subnacionales. Los resultados del analisis mostraron, sin embargo,
que los arreglos de gobernanza identificados en este tema muestran baja adhesion de actores de las esferas
gubernamentales centrales o subnacionales, débil institucionalizacion de las politicas y una proteccién social
de caracter privatista, fuertemente asistencialista y filantrdpica, provista principalmente por entidades de la
iglesia, organizaciones no gubernamentales y asociaciones de la sociedad civil.

Palabras clave: migraciones internacionales; gobernanza; regimenes; toma de decisiones; politicas publicas.

1 INTRODUCAO

MigracGes humanas desafiam as abordagens tradicionais que vinculam o individuo a
determinado Estado-Nacdo e os compromissos dessas territorialidades somente com os seus
nacionais. Analisa-las passa pela discussdo dos efeitos da globalizacdo e pela possibilidade de se
considerar o direito a migracdo como um direito humano (Ventura; llles, 2010, p. 14).

Neste artigo®, partimos do conceito adotado pela Organizacdo Mundial das Migracdes
(OIM), que define migrante como toda pessoa que esteja se deslocando ou tenha se deslocado
através de uma fronteira internacional ou dentro de um Estado fora de seu local habitual de
residéncia, independentemente de (1) o status legal da pessoa; (2) se 0 movimento é voluntario
ou involuntdrio; (3) quais sdo as causas do movimento; ou (4) qual a duracdo da estadia. A partir
deste conceito, excluimos de nossa analise os migrantes internos e delimitamos como nosso
escopo as politicas para migrantes internacionais e refugiados. Na segunda parte do artigo,
trazemos dados de pesquisa em andamento, na qual analisamos a coordenacgao entre as esferas
decisorias central e local na tomada de decisdo sobre politicas publicas de acolhimento para
migrantes internacionais no Brasil. Interessou-nos observar como os governos central e local tém
enfrentado a intensificacao do fluxo migratério para o Brasil na década recente, considerando-se
suas diferentes prerrogativas constitucionais e competéncias.

Com relacdo a analise empirica, observamos a atuacdo do governo central para discutir
o papel do Estado como base institucional dos direitos dos cidaddos (Mattiazzi, 2011). Diante
de um cenario em que mudaram o Estado, as fronteiras, a soberania, a relacdao entre os que
decidem e aqueles sobre quem tudo isso incide, a decisdo ndo é “[...] necessariamente simétrica
ou congruente com respeito ao territério” (Held, 2006, p. 170). Na pratica, como isso ocorre em
uma realidade de Estados soberanos, em que extensdo a cidadania é garantia de direitos? Que
papel as migracdes jogam no questionamento do poder estatal? Como as migracdes interferem
na tomada de decisdo em nivel doméstico?

Quanto as unidades subnacionais, partimos da hipdtese de que governos locais vinham
enfrentado a questdo migratdria com mais autonomia e implementando politicas publicas para
a populacdo migrante em proporcdo mais alargada do que na esfera central. Essa hipdtese se
fundamentou em dois pressupostos: i) a emergéncia da questdo migratoria para as cidades; ii)

® Versdo reduzida e preliminar deste artigo foi apresentada no Ill Workshop do Nucleo de Pesquisa em Relacdes
Internacionais da Universidade Federal do Parana (NEPRI/UFPR).
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a infraestrutura normativa brasileira. Quanto ao primeiro pressuposto, tomamos a expressao
“emergéncia” em seu duplo sentido — no sentido do ressurgimento da questdo migratoria; e
da urgéncia de respostas e solucdes. Quanto a infraestrutura normativa, compreendemos que,
considerando-se que as normas que tutelam os migrantes internacionais no Brasil seguem uma
perspectiva de securitizacdo, estabelece-se, a priori, um distanciamento do governo central dos
temas relacionados a este publico, ainda que eles tenham, em linhas gerais, acesso a direitos
em paridade com os nacionais (as exce¢des estdo previstas na Constituicdo Federal).

A partir desta perspectiva, desenvolvemos a coleta de dados, realizando buscas nas
paginas eletrdnicas das prefeituras municipais de capitais brasileiras, a fim de localizar e analisar
politicas publicas voltadas a migrantes internacionais e refugiados no periodo analisado, além de
identificar atores articulados em torno do tema e das a¢des por eles desenvolvidas. Utilizamos
também fontes secundarias — artigos cientificos e relatérios, bem como material oriundo de
paginas oficiais das organizacdes governamentais, intergovernamentais e ndo governamentais
e de entidades da sociedade civil envolvidas. Dado o carater inicial dos dados coletados, ndo
avaliamos qualitativamente as iniciativas, mas as relacionamos e descrevemos, bem como a
articulacdo entre os diferentes atores, refletindo sobre arranjos de tomada de decisao nesse
tipo de politica publica no cenario recente.

O artigo organiza-se da seguinte forma: além da introducdo e da conclusdo, trazemos
uma discussdo sobre governanca multinivel, governanca global e regimes. No item seguinte,
apresentamos as primeiras evidéncias empiricas e analise sobre politicas para migrantes
internacionais e refugiados no Brasil.

2 RELACOES MULTINIVEL E REGIMES — REDESENHANDO O PROCESSO DECISORIO

Atualmente, a tomada de decisdo sobre politicas publicas é mais permeavel a ideias,
pressdes e atores externos ao processo decisério, o que ainda repercute efeitos da globalizagdo
e dos avancos tecnolégicos das décadas recentes e subverte o modelo decisério tradicional, cujo
protagonismo, em nivel local e global, cabia aos Estados Nacionais. Abertura politica e econémica,
integracdo, convivéncia em blocos regionais ou em espacos multilaterais apontam um cenario
no qual as “[...] capacidades estatais foram ao mesmo tempo reduzidas e alargadas, permitindo
ao Estado o cumprimento de uma série de funcdes que ja ndo podem ser mantidas sendo em
conexdao com relagBes e processos globais” (Held, 1991, p. 159-60).

A literatura em relagdes internacionais aborda a reconfiguracdo de autoridade sob o
aspecto da cooperacdo multilateral na perspectiva da governanca global, para compreender em
qgue condi¢Bes 0s governos nacionais criam regimes internacionais —ac¢des coordenadas entre 0s
Estados Nacionais em face de problemas comuns, para consolidar instituicdes internacionais ja
efetivas e desenvolver regras e procedimentos multilaterais (Marks; Hooghe, 2003, p. 234; Held,
2006). Integracdo, negociacdo, coordenacdo e barganha entre diferentes sujeitos — individuais
ou coletivos, publicos ou privados — que buscam acomodar seus interesses dentro de uma nova
estrutura normativa sdo inerentes a governanca multinivel e a formacdo de regimes, ainda que
0 alcance dessas dinamicas seja diferente em cada um dos processos.

No tema das migracdes, atores governamentais ou ndo, nacionais e/ou internacionais,
interagem e se influenciam mutuamente na formulagdo, implementacao e execucdo de politicas
publicas para migrantes, o que ja foi discutido em varios estudos (Geddes et al. 2012, p. 960;
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Zincone; Caponio, 2006; Thouez; Channac, 2006; Zetter, 2011; Scholten, 2013; Lavenex, 2016;
Scholten; Penninx, 2016) e, neste artigo, denominamos de governanca das migracdes.

Alguns aspectos da governanca das migracdes na Unido Europeia (UE) podem ser aplicados
na analise e discussdo do tema em outras regides geograficas, ainda que o modelo do bloco seja
fragmentado e composto por normas ndo uniformes. Na UE, a governanca das migragdes ndo tem
0 escopo ou abrangéncia de um regime e é composta por normas que variam de acordo com o
nivel governamental de onde derivam: no ambito multilateral, prevalecem normas sobre protecdo
a trabalhadores e questBes de direitos humanos; no regional, livre circulacdo, migracdo e asilo
dentro do bloco ou em parcerias com ele; e, em acordos interestatais bilaterais ou unilaterais,
migracdo e controle migratério internacional (Betts, 2011, 2014). Organizac¢des internacionais (Ols)
tém papel importante na governanca das migragdes no contexto da UE, facilitando a insercdo de
suas politicas em estruturas de governanca global, o que amplia a capacidade administrativa do
bloco, ao mesmo tempo que elas proprias aumentam sua legitimidade normativa (Lavenex, 2016).

Criticos a atuagdo das Ols questionam sua legitimidade e seu papel na propagacdo de
um “cosmopolitismo moral”, o qual se sobrepde a normas e instituicdes locais, criando uma
dicotomia entre normas universais boas e normas locais ruins, e destacam o papel simbdélico e a
forca discursiva das Ols que, sob seu technocratic decision-making style, aparentemente neutro e
apolitico, difundem valores sociais e exercem poder dentro dos Estados em que atuam (Acharya,
2004, p. 242; Barnett; Finnemore, 1999, p. 700). Se essa influéncia garante parametros minimos
de protecdo contra vulnerabilidades ou corrige assimetrias entre ou dentro de Estados e regides,
ou se, ao contrario, reforca a hegemonia de Estados que constituem as proprias Ols, permanece
sendo uma questdo em aberto.

Questionamentos acerca da legitimidade dos atores envolvidos, problemas de
accountability, neutralidade politica e paralisia decisdria sdo argumentos que podem justificar
a falta de credibilidade ou de eficacia da governanca multinivel. No entanto, em contextos em
gue contingéncias internas (falta de recursos econdmicos ou politicos) impedem a efetivagdo
dos direitos humanos em suas diferentes acepgdes, arranjos de governanca suprem lacunas
da acdo governamental, ao permitir que outros atores — isoladamente ou em conjunto com o
poder publico - atendam a demandas que este Ultimo ndo consegue atender. Atrelar o acesso e
a protecdo aos direitos humanos exclusivamente as capacidades estatais e as preferéncias dos
governantes é submeté-los ao risco de rebaixamento na lista de prioridades em politicas.

Com relacdo a governanca das migracdes, deficits de legitimidade ou de eficacia podem ser
atenuados com a inclusdo, na cadeia de negociacdes, de representantes dos grupos migrantes.
Isso é significativo, especialmente em se tratando de migragdes internacionais, pois 0 acesso
a direitos politicos, associagdo politico-partidaria e/ou filiagdo sindical € vedado ao migrante
em muitos paises e, mesmo quando ocorre, submete-se a condi¢cdes, conforme se observa no
Quadro 1.
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Quadro 1 — Cenario dos direitos politicos concedidos a migrantes
internacionais em paises selecionados, no ano de 2017

EXECUTIVO LEGISLATIVO
PAIS LOCAL REG NAC LOC REG NAC
v c/v|c/v|Cc|/v | C|Vv|C Vv C

Argentina X X | X | x | x
Bélgica X
Chile X X X X
Colombia X
Dinamarca X | X | x | x
Equador X X | X | x| x X X
Eslovaquia X X | X | X X | X | x| X
Eslovénia X
Estonia X
Finlandia X | X
Holanda X | x
Hungria X X X
Irlanda X | X X
Lituania X
Luxemburgo X | X
N. Zelandia X X X X X
Paraguai X | X
Peru X X X | x
Suécia X | x| x| x
Suica X
Uruguai X X X X
Venezuela X X X X

Legenda: Loc = Local, Reg = Regional, Nac = Nacional, V = voto, C = candidatura.
Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados do Global Citizenship Observatory
(Globalcit, 2018).

Segundo dados coletados, o direito ao voto é mais extenso, especialmente para o legislativo
local, ambito no qual o direito a candidatar-se a cargos eletivos também ocorre com mais frequéncia.
Mesmo esses direitos, em todos os casos relacionados no quadro, quando acessiveis, ocorrem sob
condicdes, varidveis para cada caso, entre as quais citamos requisitos temporais (como tempo de
residéncia) ou pessoais (antecedentes pessoais, tipo de visto etc.). Esse cendrio institucional exclui
0s migrantes da tomada de decisdo e da participagao, tornando-os uma categoria politicamente
sub-representada. E por meio de associacdes civis ou movimentos sociais que incorporam seus
interesses e demandas que o migrante se coloca ao lado de entidades e atores governamentais,
possibilitando que acesse, ainda que de forma precdria ou provisoria, a esfera publica.

Feitas estas consideragBes sobre a governanga multinivel e governanca global, cabe analisar
sua relacdo com a criacdo de regimes, uma vez que migragdes internacionais envolvem diferentes
niveis territoriais e esferas decisorias. Por consequéncia, tensdes entre o sistema internacional
de direitos humanos e a autodeterminacdo e soberania das nagdes permanecem como maior
obstaculo a integracdo das normas internacionais de direitos humanos no escopo das legislacées
nacionais. No entanto, considerando-se o relativo consenso internacional acerca da existéncia
de um amplo rol de direitos humanos, a adesdo, ratificacdo, integracdo e aplicagcdo das normas
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internacionais no ambito doméstico bastariam para preencher lacunas legais, regulamentares e
protetivas e proporcionar ao individuo migrante o acesso as garantias estabelecidas pelo direito
internacional dos direitos humanos (Betts, 2014, p. 79).

Ainda assim, sobre questdes sensiveis, como reflgio, reunido familiar e migracdo infantil,
pairam divergéncias de tratamento entre os paises, mesmo nos casos em que principios
internacionais garantem a inviolabilidade desses direitos*. Além desses, direitos trabalhistas,
sociais, politicos e cidadania permanecem submetidos a vontade politica de governos dos paises
de transito ou destino, sem que normas ou organizacdes internacionais possam intervir. Outro
aspecto a se considerar é a protecdo seletiva, que privilegia certas categorias (como trabalhadores
qualificados ou investidores) e discrimina outras (por etnia, religido, situacdo socioeconémica,
por exemplo), separando migrantes “desejados” e “indesejados”.

Mesmo que o tema tenha carater transversal — envolve niveis territoriais diversos e
multitematicos —, mobilize campos de acdo e normas de diferentes dreas (por exemplo,
direito internacional, direitos humanos, direito do trabalho, direitos sociais, direito a cidade),
a formacdo de um regime, apesar de misto ou complexo, poderia estabelecer pardmetros
para que as legislacBes nacionais regulamentassem questdes ligadas a insercdo de migrantes,
uniformizando procedimentos em nivel internacional e garantindo paridade de direito com seus
nacionais. A articulagdo entre regimes preexistentes, a qual tem vantagens funcionais (como
reducdo de custo) e estratégicas (facilita barganha, coalizGes e negociagdes; incentiva a criagdo
de novas organizaces que fortalecerdo o regime), poderia ocorrer pela insercao das diferentes
instituicdes em um desenho institucional mais amplo, pela operacdo em paralelo nas obrigacdes
e dreas comuns, ou por sobreposicdo de multiplas instituicdes atuantes em uma mesma questdo
(Keohane; Victor, 2011, p. 15; Betts, 2014, p. 76-77).

Na perspectiva das migraces internacionais, especialmente as migracdes forcadas por
questdes politicas, ambientais, econdmicas etc., um marco na articulagdo internacional se da por
meio do Comprehensive Refugee Response Framework (CRRF), que faz parte do Pacto Global sobre
Refugiados’ (UN Refugee Agency, 2018b). O framework, orientado pelo principio da solidariedade
e cooperacao, estabelece diretivas de atuacdo no apoio a refugiados, paises afetados por grandes
fluxos migratorios, paises anfitrides e paises de origem, atribuindo a comunidade internacional
a lideranca na resposta a questdo migratdria, mediante parcerias operacionais entre diferentes
atores internacionais, regionais e locais, e com uma abordagem participativa de refugiados e
comunidades receptoras. Segundo a organizacdo, “A proposta do novo marco é superar a continua
lacuna no sistema internacional de protecdo, garantindo um apoio mais previsivel e igualitario
as comunidades de acolhimento (UNIC Rio, 2018).

No conteldo do pacto, esta um programa de a¢do baseado em boas praticas de acolhimento
e acles articuladas entre paises de emissdo, transito e destino, atores ndo governamentais e
sociedade civil. A expectativa das organizacdes é criar uma estrutura que garanta aos migrantes
e refugiados acesso a educacdo, saude, trabalho, qualidade de vida e inclusdo, desde a chegada a
seus destinos. Com estas medidas e outras de carater institucional e financeiro, Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU) e Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para Refugiados (ACNUR) pretendem

* Por exemplo, pelo principio do non-refoulement, nenhum pais pode expulsar ou devolver um refugiado. No entanto,
conforme noticiado pela imprensa, essas praticas continuam ocorrendo. Citamos: Gebeily (2022), Human Right
Watch (2022) e UN Refugee Agency (2022).

® O Pacto Global sobre Refugiados foi firmado em 17 de dezembro de 2018 (UN Refugee Agency, 2018a).
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também evitar a marginalizacdo geografica destas populacdes (em campos de refugiados, por
exemplo), fortalecer suas capacidades e resiliéncia, para torna-las menos dependentes de ajuda
humanitaria e facilitar condicGes de retorno aos paises de origem.

Conforme destacado anteriormente, na auséncia de um regime especifico que tutele
direitos e responsabilidades na gestdo da questdo migratdria, a combinacdo de instrumentos
previstos em outros regimes com diretivas especificas, como as trazidas pelo Pacto Global
sobre Refugiados, orienta a atuagao de atores individuais ou coletivos, governamentais ou nao
governamentais, situados em diferentes esferas de acdo — internacional, regional, local. Nessa
perspectiva, apresentaremos, no proximo topico, resultados parciais de nossa pesquisa, que
analisa acGes, programas e politicas publicas para migrantes internacionais e refugiados no Brasil,
atores envolvidos e como se articulam. No que se refere especificamente a nossa questdo de
pesquisa, buscamos verificar se, com relacdo a agdes, programas e politicas publicas dirigidos a
migrantes internacionais e refugiados no Brasil, estaria havendo um deslocamento das funcdes
do governo central para os governos subnacionais, entidades supranacionais e/ou organizagdes
da sociedade civil.

3 POLITICAS PUBLICAS PARA MIGRANTES INTERNACIONAIS E REFUGIADOS - O CASO
BRASILEIRO

Entre os anos 2000 e 2022, cerca de 1,8 milhdo de imigrantes internacionais foram
registrados no Brasil (NEPO-UNICAMP, 2022). O periodo de 2011 a 2020 é considerado “uma das
décadas mais dinamicas e multifacetadas no contexto migratério brasileiro”, em decorréncia de
fatores diversos, como o endurecimento das politicas migratdrias nos Estados Unidos e Unido
Europeia, que dificultou as migracdes Sul-Norte, provocando aumento das migra¢des Sul-Sul; o
Acordo de Residéncia do Mercosul; a conjuntura brasileira — desenvolvimento econémico e social,
valorizacdo da moeda, aquecimento do mercado de trabalho; eventos naturais e sanitarios no
Haiti, entre os anos de 2010 e 2012; crise econdmica na Venezuela (Cavalcanti; Oliveira; Silva,
2021, p. 8).

Dados do Observatério das Migracdes Internacionais (ObMigra), cooperagdo entre Conselho
Nacional de Imigracdo (CNIg) e Universidade de Brasilia (UnB), em relatério sobre a década de
2010, informam que, no periodo, cerca de 1,3 milhdo de migrantes internacionais entraram no
Brasil, sendo que venezuelanas/os e haitianas/os foram as nacionalidades com maior nimero
de ingressantes (172 mil e 150 mil individuos, respectivamente). Entre os ingressantes, 267.449
solicitaram o reconhecimento da condicdo de refugiada/o; destes/destas, cerca de 150 mil eram
venezuelanas/os e 38 mil haitianas/os (73,7% e 18,6%, respectivamente); ja entre os 53.235
solicitantes que foram efetivamente reconhecidos na condicdo de refugiados, 46.412 eram
venezuelanas/os® (Coelho, 2022).

Adistribuicdo espacial de migrantes internacionais no Brasil, considerando-se aqueles que
solicitam visto tempordrio ou permanente, concentra-se, na década de 2010, principalmente na
regido Sudeste (nesta, especialmente em Sao Paulo, com 31,5%), enquanto a regido Sul recebe
19,8% dessa populacdo, e a regido Norte, 16,6%; ja os solicitantes de refugio estdo principalmente
naregido Norte, destacando-se o estado de Roraima, com 66,3% do total de pedidos; por sua vez,

® Haitianos ndo eram enquadrados na possibilidade de reflgio, mas de regularizacdo migratéria com base no estatuto
da acolhida humanitaria.
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aqueles que, ao final do processo, sdo admitidos como refugiados, dirigem-se, principalmente,
ao estado de S3o Paulo (Silva, 2021). Se considerarmos a distribuicdo geografica de migrantes
internacionais inseridos no mercado formal de trabalho, no inicio da década de 2010, a maior
concentragdo se dava na regido Sudeste, especialmente em Sdo Paulo, que concentrava 47,4%
desses profissionais, enquanto a regido Sul respondia por 17% desse contingente. Alteracdes
nas caracteristicas dos individuos migrantes, bem como do mercado de trabalho, provocaram
o deslocamento dessa populacdo para a regido Sul, que atingiu, em 2020, a porcentagem de
46,2% do total de trabalhadores migrantes internacionais, maior concentracdo do pais (Simdes;
Hallak Neto, 2021).

Importa observar a estrutura normativa brasileira relacionada as migracdes, as quais
seguem standards internacionais e compromissos assumidos por meio de tratados, geralmente de
forma programatica, mas sem aborda-los em legislacdes especificas ou o fazendo de forma mais
restritiva, como ocorreu no Brasil, com relacdo a nova Lei das Migra¢des. O tema permanece, no
ambito do governo central brasileiro, sendo tratado como questdo de seguranca, e ndo segundo
normas de direito internacional dos direitos humanos, como dever humanitario de acolhimento.
A nova Lei das Migracdes (Lei n. 13.445 [Brasil, 2017]), a qual poderia representar um ponto de
inflexdo com relacdo a legislacdo anterior (Estatuto do Estrangeiro, oriundo do regime militar),
foi desvirtuada pelo seu decreto de regulamentacdo (Decreto n. 9199 [Brasil, 2017]), que, entre
outras lacunas ao direito humanitario, dificulta a unido familiar, cria um complexo sistema de
tipologias de vistos e residéncias, restringe a obtencdo de visto de trabalho e prevé, inclusive, a
possibilidade de prisdo do migrante irregular, o que é vedado pelo texto da lei.

Além da competéncia legal para a matéria, que se materializa principalmente na lei
migratoria e na competéncia da Policia Federal para o tema, o governo central e seus orgaos
pouco tém atuado em politicas publicas para migrantes internacionais e refugiados. Nos anos de
2014/2015, em uma iniciativa bastante polémica, o governo central participou de um convénio
com o governo do estado do Acre, por meio do qual 6nibus fretados levavam migrantes de Brasiléia
(AC) para serem distribuidos entre outras unidades da Federagdo, principalmente S3do Paulo,
Curitiba, Floriandpolis e Porto Alegre. Em uma iniciativa mais exitosa, por meio de um convénio
entre Ministério da Educacdo, Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), do Ministério
da Justica, Institutos Federais de Educacdo (Brasilia, Porto Alegre, Rio de Janeiro e Sdo Paulo) e
governos locais, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) passou
a oferecer cursos de Portugués e cultura brasileira para migrantes e refugiados.

Além do nivel nacional, estas politicas de acolhimento de migrantes internacionais e
refugiados também se desenvolvem no ambito local. Por isso, interessa-nos observar como os
governos locais enfrentaram a intensificacao do fluxo migratério para o Brasil na década recente,
com recorte nas capitais estaduais. Coletamos dados em 2017, para investigar quais destes
municipios possuiam, em sua estrutura administrativa, setor, departamento ou secretaria préprios
destinados ao tema “migracdo e refugio”. Identificamos, na época, apenas o Departamento de
Migrantes, vinculado a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de Sao Paulo e a
Diretoria de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e Apoio ao Migrante Refugiado, da Secretaria de
Justica e Cidadania de Brasilia. Nas demais capitais, acGes destinadas a este publico-alvo, quando
existentes, eram desenvolvidas dentro de outras pastas: Secretaria Adjunta dos Povos Indigenas
e Direitos Especificos (Porto Alegre), Secretaria de Assisténcia Social (Curitiba e Floriandpolis),
Secretaria da Mulher, Assisténcia Social e Direitos Humanos (Manaus), Secretaria de Assisténcia
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Social, Seguranca Alimentar e Cidadania (Belo Horizonte), Secretaria de Cidadania e Direitos
Humanos (Vitoria). A seguir, destacamos acdes de acolhimento a migrantes internacionais e
refugiados identificadas em algumas capitais brasileiras.

Curitiba, PR, no periodo, era um destino relevante de migrantes internacionais e solicitantes
de refugio, em especial haitianos, angolanos, senegaleses e sirios. Verificamos na capital
paranaense a formacdo de uma rede de atores, com forte protagonismo da igreja e organizagoes
ndo governamentais, articulando-se em agdes voltadas ao recebimento e a insercdo, como
cursos de Portugués, capacitacdo para o mercado de trabalho, intermediacdo com agentes
empregadores, assisténcia juridica, reintegracdo social e apoio psicolégico. Entre as entidades
envolvidas nestas acdes, identificamos: Caritas Parana e Pastoral do Migrante (vinculadas a
igreja catdlica), Universidade Federal do Parana (UFPR), Ministério Publico do Trabalho, ADUS
— Instituto de Reintegracdo do Refugiado e Casa Latino-Americana (CASLA) (organiza¢des ndo
governamentais). No periodo analisado, o ACNUR ndo possuia representacao na cidade, mas
atuava na prestacdo de assessoria e participacdo em reunides e eventos realizados pelas demais
instituicdes. Constatamos que Curitiba, naguele momento, ndo havia avancado no sentido da
criacdo de um marco juridico protetivo ou de politicas institucionalizadas pelo poder publico em
prol de migrantes internacionais, e o governo local desenvolve apenas a¢es pontuais, como
cursos de portugués ou feiras e mutirdes para encaminhamento a vagas de emprego (Campinas,
2017, 2018).

Floriandpolis, SC, foi destino de centenas de migrantes ingressantes no pais, pelo Acre, e
relocados por meio de convénio entre o governo acreano e a Unido. Muitos desses seguiram
para cidades do interior de Santa Catarina, especialmente para o trabalho em frigorificos
exportadores para paises islamicos (para fins de obtencdo da certificacdo halal, o abate deve
ser feito por muculmanos, dai o interesse pela contratacdo de migrantes de origem senegalesa,
nigeriana e sudanesa, por exemplo). Embora os fluxos migratorios para Santa Catarina tenham
se iniciado nos primeiros anos da década de 2010, somente em 19 de fevereiro de 2018 foi
instalado o Centro de Referéncia e Acolhida para Imigrantes (CRAI), que, no periodo analisado,
devido a quebra do convénio de financiamento com o governo federal, passou a ser mantido com
recursos estaduais. No primeiro més de funcionamento, o centro atendeu migrantes originarios
do Haiti, Argentina, Uruguai, Cuba, Russia, Venezuela, Tunisia, Congo e Senegal, de acordo com a
Acdo Social Arquidiocesana de Floriandpolis, entidade que venceu a licitacdo para execucao dos
servicos de atendimento. No periodo anterior a existéncia do CRAI/Floriandpolis, os servigos de
acolhida de migrantes internacionais e refugiados naquela cidade eram feitos exclusivamente
pela Pastoral do Migrante. Outras agdes eram desenvolvidas pelo Grupo de Apoio a Imigrantes
e Refugiados em Floriandpolis (GAIRF) e regido, criado pela Arquidiocese de Floriandpolis em
2014, congregando diversas instituices e sociedade civil.

Porto Alegre, RS, também tomou medidas para a recepcao de imigrantes internacionais
ingressantes no Brasil pelo Acre (Franca; Ramos; Montagner, 2019; Porto Alegre, 2014). Conforme
informacdes colhidas na pagina eletrénica da prefeitura de Porto Alegre, o desembarque naquela
cidade, de migrantes haitianos, senegaleses e nigerianos ingressantes no pais pelo Acre, foi
frequente no periodo entre 2014 e 2015, muitos permanecendo na capital galcha e outros se
dirigindo a cidades do interior do estado. No entanto, ndo havia uma politica organizada para
recepcao destes individuos, mesmo depois que a pratica se tornou conhecida e ja se sabia
antecipadamente da chegada de novos grupos. Para suprir as necessidades dos migrantes
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recém-chegados, o governo local solicitava doagBes de colchdes, botijées de gds, produtos de
limpeza, roupas e alimentos. Isso demonstra a perspectiva assistencialista em que a prestagdo
social era ofertada. Em janeiro de 2016, o municipio de Porto Alegre, governos estadual e federal
firmaram convénio para construcdo de um Centro de Referéncia e Acolhida para Imigrantes e
Refugiados, naquele municipio. A obra ndo foi efetuada e, em 21 de agosto de 2017, o Ministério
Publico Federal do Rio Grande do Sul ajuizou Agdo Civil Publica com pedido de liminar para garantir
o cumprimento daquele convénio (Ministério Publico Federal/Rio Grande do Sul [MPF/RS], 2017),
sendo que o centro foi inaugurado em 2021 (Porto Alegre, 2021). Como acdo institucionalizada
pelo governo local de Porto Alegre, identificamos também o Comité Municipal de Atengao aos
Imigrantes, Refugiados, Apatridas e Vitimas do Trafico de Pessoas, instituido pelo Decreto n.
18.815, de 10/10/2014 (Porto Alegre, 2014). Esse decreto foi revogado e substituido pelo Decreto
n. 20.821, de 30/11/2020 (Porto Alegre), manteve, essencialmente, a mesma configuracdo do
decreto anterior. Entre suas finalidades, estaria a criacdo do Plano Municipal de Atencdo aos
Migrantes, Refugiados, Apatridas e Vitimas de Trafico de Pessoas, o que ainda nado se efetivou.

O municipio de S30 Paulo, SP’, que, historicamente, recebeu diferentes ondas migratérias
(em meados do século 19, milhares de migrantes internacionais; na metade do século 20, centenas
de milhares de brasileiros; a partir da década de 1980, grande nimero de migrantes latino-
americanos), seguiu caminho diverso das capitais antes analisadas. Esse Ultimo grupo, composto
por muitos indocumentados, instalando-se em moradias precarias, marginalizados socialmente
e com frequéncia trabalhando em condi¢des analogas a de escravo (Ribeiro, 2017; CONJUR,
2004), trouxe um novo desafio as politicas urbanas locais. Mas, somente no ano de 2016, indo no
sentido da institucionalizacdo, o municipio de Sdo Paulo aprovou a Lein. 16.478 (regulamentada
pelo Decreto n. 57.533, de 15/12/2016 [S&do Paulo, 2016]), que institui a Politica Municipal para
Populagdo Migrante e conferiu status de politica de estado a politica migratdria local. Dentro desta
nova abordagem, o municipio de Sdo Paulo estabeleceu outras politicas publicas: o CRAI, parceria
com o governo federal, voltado a fornecer abrigo emergencial a imigrantes e que possui quatro
unidades; a Cadeira Extraordinaria para Imigrantes (CEl), no Conselho Participativo Municipal; e
o Termo de Cooperacao para Bancarizacdo dos Imigrantes, firmado entre Prefeitura Municipal
de S3o Paulo e instituicdes financeiras, como Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal, para
facilitar o processo de abertura de contas bancarias para migrantes internacionais.

Em Manaus, AM, verificamos a existéncia do Plano de Ac¢do para Atendimento aos Indigenas
Warao, originarios da Venezuela. Os recursos sdo provenientes do governo federal, e a execucado
¢é feita pelo governo local e pela Céritas Arquidiocesana de Manaus, com a participacdo de
assistentes sociais, antropdlogos, lideres da propria etnia Warao e articulacdo com a Fundacao
Nacional do Indio (FUNAI) (Portal do Holanda, 2017).

Em que pese a existéncia de politicas municipais, menos ou mais institucionalizadas,
¢ importante destacar o papel de outros atores nas politicas de acolhimento a migrantes
internacionais e refugiados. Entre eles, destacamos as seguintes: as universidades publicas e
privadas tém papel relevante, especialmente em atividades de assessoria juridica, psicolégica
e inclusdo social, ensino do idioma Portugués e validacdo de diplomas, conforme exemplos do
Quadro 2.

’ Em Sdo Paulo, no periodo analisado, viviam cerca de 385 mil migrantes internacionais (incluidos os refugiados),
segundo dados da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de SP.
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Quadro 2 — Ac¢des de acolhimento a migrantes internacionais e refugiados, entre 2010-2017 -
universidades

Programa Universidade
:ruoriraannilaé:i’:rtugues Brasileiro para Migragdo Universidade Federal do Parana
Nucleo de Apoio aos Imigrantes e Refugiados
Clinica Intercultural Ndcleo de Estudos sobre Universidade Federal de Santa Catarina
Psicologia, MigracGes e Culturas
Grupo de Assessoria a Imigrantes e Refugiados Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Grupo de Pesquisa, Ensino e Extensdo Direitos
Humanos e Mobilidade Humana Internacional

Servico de Assisténcia Juridica Universidade Catodlica de Pelotas
Nucleo de Apoio aos Refugiados do Espirito Santo | Universidade de Vila Velha
Grupo de Pesquisa Mundos do Trabalho na
AmazOnia

Nucleo de Ensino e Pesquisa em Portugués para
Estrangeiros

Universidade Federal de Santa Maria

Universidade Federal do Acre

Universidade de Brasilia

Fonte: Elaboracdo prépria.

Muitas das iniciativas académicas elencadas no Quadro 2 ocorrem no ambito da Catedra
Sérgio Vieira de Mello (CSVM), implementada pela ACNUR desde 2003, em conjunto com
instituicGes universitarias e o Comité Nacional para Refugiados, do Ministério da Justica (CONARE/
MJ), com o objetivo de fomentar educacdo, pesquisa, extensdo, formacdo de professores e
projetos comunitdarios em temas relacionados ao refugio. No Brasil, no periodo analisado,
dezessete instituicGes possuiam a catedra, o que demonstra uma interface entre a esfera
internacional —na figura da ACNUR — e 0 ambito local — representado por instituicdes de ensino
comprometidas com iniciativas ligadas ao tema reflgio e a atividades de integracdo do individuo
migrante.

As instituicOes ligadas a igreja se destacam na prestacdo de acolhimento e de servicos,
conforme ilustrado no Quadro 3.

Quadro 3 — AgGes de acolhimento a migrantes internacionais
e refugiados, entre 2010-2017 — instituicdes religiosas

InstituigOes religiosas
Pastorais do Migrante
Caritas
Associagdo Antonio Vieira
Servico Franciscano de Solidariedade
Servico Jesuita a Migrantes e Refugiados de Belo Horizonte
Congregacdo Scalabriniana, Associacdo Palotina

Fonte: Elaboracdo propria.

O caso em que uma politica publica institucionalizada é executada por instituicdo ligada
aigreja ilustra um modelo de governanca no qual o Estado sai de uma perspectiva democratica
liberal para uma relacdo em que se estabelecem arranjos de dependéncia com atores externos
(Peters; Pierre, 2001, p. 131).
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Organizacdes ndo governamentais atuam em aspectos ligados a migracao, desenvolvendo
acOes unilateralmente ou articulando-se com outros atores. Entre elas, estdo as elencadas no
Quadro 4.

Quadro 4 — Acdes direcionadas a migrantes internacionais e refugiados, entre 2010-2017 —
organizacGes nao governamentais (ONGs)

ONG (AgGes) Localidade

) ) ~ ) . ~ ) o Curitiba
Instituto de Reintegracdo do Refugiado (integragdo social e cultural, assessoria juridica) S30 Paulo
Centro de Direitos Humanos e Cidadania do Imigrante (advocacy em direitos humanos, S30 Paulo

econdmicos, culturais, sociais e ambientais)
Casa Latino-Americana (apoio juridico) Curitiba
Projeto Si Yo Puedo (orientagdo profissional, vocacional, encaminhamento ao mercado
de trabalho).

Fonte: Elaboragdo propria.

Sdo Paulo

As associagOes de migrantes, criadas pelos proprios migrantes e refugiados, relinem-se
como forma de atuar em prol de interesses comuns, facilitar a integracdo dos recém-chegados,
manter lagos sociais e culturais e intermediar a relagdo com os servicos publicos locais. Entre
elas, destacamos as listadas no Quadro 5.

Quadro 5 — AssociacGes de migrantes internacionais e refugiados, entre 2010-2017

Associagoes de migrantes Localidade
AssociacOes de Senegaleses Porto Alegre, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo
Association des Ressortissant du Burkina Faso Sdo Paulo
Sdo Paulo, Rio Claro, Trés Lagoas, Cuiaba, Campo
Grande, Curitiba, Pato Branco, Maringd, Cascavel,
Caxias do Sul, Floriandpolis, Chapecd, Brusque,
Joinville, Navegantes, Xanxeré, entre outras

Associacdo de Haitianos

Comunidade Nigeriana Estado do Parand
Unido Malinesa Sdo Paulo
Federacdo dos Residentes Bolivianos Brasil

Fonte: Elaboragdo propria.

Seguindo tipologias de solidariedade ja abordadas por Esping-Andersen (1991), Kauchakje
(2012), Cantu (2015) e Filgueira (2015), quando ha baixa institucionalizacdo, conjugada a
centralidade de atores situados fora da esfera governamental, tanto nacional como local, temos
o predominio da solidariedade por lagos familiares, de vizinhanga ou compadrio (nas associagdes
de migrantes/refugiados), por filantropia ou benevolente (nas igrejas ou organizacdes ndo
governamentais), ou por meio de engajamento a grupos ideoldgicos ou movimentos sociais.

No Brasil, ainda que se garanta aos migrantes internacionais e refugiados o acesso aos
direitos fundamentais como educacdo e saude, isso é feito em uma perspectiva negativa, isto &,
o Estado atua desde que se comprove a necessidade, e ndo em uma abordagem preventiva e
emancipadora. Do mesmo modo, ha a centralidade da inclusdo laboral como elemento inadiavel
para a insercdo dos recém-chegados, talvez dai a preocupacdo onipresente com o ensino do
idioma Portugués. Nesse aspecto, a recepcdo se aproxima mais de assimilacdo do que de
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integracdo. A protecdo social a migrantes internacionais e refugiados estabelece-se mais como
uma benesse do que como um direito, distanciando-se de um modelo de garantia de politicas
publicas universais, e mais aproximado de um modelo assistencialista (a garantia do direito
relaciona-se a comprovacao da necessidade) ou conservador-corporativista (Estado regulador,
beneficios sociais acessados por meio do trabalho e do emprego).

No contexto do federalismo brasileiro, a centralizacdo da autoridade decisdria ou a
ingeréncia do governo central nos gastos das unidades subnacionais poderiam ter o efeito de
uniformizar as politicas nacionais e levar a reducdo das desigualdades regionais (Arretche, 2004);
mas, em relacdo as tematicas que mais podem afetar migrantes internacionais e refugiados
(saude, educacdo, trabalho, assisténcia social, moradia, por exemplo), estes resultados ndo tém
sido satisfatérios. No caso especifico aqui analisado, a existéncia de um hiato, no qual nem o
governo central nem os governos locais assumem seu papel na institucionalizacdo de politicas
de recepcao, acolhida e inser¢ao de migrantes internacionais e refugiados, deixa esta tematica a
mercé da atuacgdo de grupos privados, sob uma ética assistencialista, e ndo em uma perspectiva
de garantia de direitos. Além disso, provoca imensa desigualdade na abordagem do tema e a
dependéncia de recursos e estrutura material que as diferentes entidades da igreja, organizagdes
ndo governamentais, associacdes ou movimentos sociais possuem ou conseguem articular em
cada unidade da Federacdo.

Diante disso, ndo pudemos identificar a ocorréncia de um arranjo de governanca multinivel
nos termos antes estudados, principalmente devido a baixa adesdo de atores governamentais.
Podemos afirmar, no entanto, que o compartilhamento e a concorréncia no ambito decisério
e executivo favoreceu o estabelecimento de uma rede de conexdes ndo hierarquizada entre as
entidades citadas anteriormente. Esta rede ndo é uniforme, principalmente devido a diferenca
no grau de institucionalizacdo das acdes, no nivel de participacdo governamental ou, também,
em decorréncia da desigualdade de recursos ou infraestrutura (pessoal envolvido, locais de
acolhida, diversidade de agdes).

O modelo brasileiro de relagao multinivel, diremos, de governanca, é do tipo desvinculada,
na qual os niveis agem independentemente e sem coordenagdo ou integracdo, gerando
conflito entre os niveis e entre o publico-alvo das politicas®. Mas, mais do que uma governanca
“desvinculada”, vem ocorrendo no Brasil uma governanca “incompleta”, decorrente da fraca ou
ausente participacdo do poder publico. Entretanto o arranjo aqui identificado possui uma das
caracteristicas que a literatura atribui a governanca global —favorece a integracdo direta entre os
niveis internacional e subnacional, aquiilustrada pelas relagdes estabelecidas entre a organizacdo
internacional ACNUR e as unidades subnacionais.

A intensificacdo dos fluxos migratérios para o Brasil, inicialmente a partir de 2011, com
haitianas/os e, a partir de 2016, com venezuelanas/os, poderia ser uma oportunidade para
0 governo central e governos subnacionais corrigirem as trajetérias até agora percorridas,
principalmente devido a falta de articulacdo. Um aspecto a ser fortalecido é a insercdo de politicas
para a populacdo migrante nas agendas dos governos subnacionais, ao lado de questdes como

8 Scholten (2013) e Scholten e Penninx (2016) organizam uma tipologia das relacdes multiniveis: centralista, busca
coordenacdo e convergéncia, prevalecem as decisGes provenientes do governo central (top-down); localista,
voltada as demandas locais, maior autonomia para as unidades subnacionais, maior divergéncia entre as politicas
(bottom-up); multinivel, onde ocorre interagdo entre os niveis sem preponderancia de um deles; e desvinculada,
na qual os niveis agem independentemente e sem nenhum tipo de coordenacdo ou integracdo, gerando conflito
entre os niveis e entre o publico-alvo das politicas.
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planejamento urbano e desenvolvimento social e econémico sustentavel. Essas politicas devem
observar caracteristicas e padrdes migratdrios, perfis dos migrantes, a percepcdo das suas
necessidades e recursos e sua capacidade de associagao. Finalmente, para evitar a assimilagcdo e
a marginalizacdo nas comunidades de destino, é preciso que se considere e trabalhe a percepcdo
social dos migrantes e a respeito dos migrantes, no sentido de politicas de integracdo mais
efetivas e inclusivas.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao tratarmos de migraces internacionais, discute-se preliminarmente soberania. E uma
relacdo prima facie, constitutiva, entre o pais de destino e o individuo deslocado que ali pretende
ingressar e permanecer. Apds o ingresso, e mesmo sem a determinacao do status juridico do
individuo ingressante naquele territério, este ja possui direitos — garantidos sendo pela ordem
interna, mas pelo direito internacional dos direitos humanos. Surgem, assim, questdes sobre o
papel do governo central, ao qual tradicionalmente compete permitir a entrada e permanéncia de
ndo nacionais em seu territorio, e sobre a funcdo dos governos subcentrais, diretamente instados
a tomar decisdes acerca da recepcdo, acolhida e insercdo de ndo nacionais sob sua jurisdigao.

As migracGes internacionais exemplificam a dinamica das relag®es transnacionais, criando
uma interface entre o nacional e o global e remodelando as rela¢des sociais e politicas dentro
do nivel doméstico. Dessa forma, os fluxos migratorios internacionais permitem uma dimensao
transversal de analise de politicas publicas, ao incorporar aspectos relacionados ao dominio
supranacional (de onde absorvem diretrizes, padrées, valores e normas), ao ambito nacional (em
especial, os efeitos das prerrogativas de soberania do pais de destino), para entdo atingir a esfera
local, de onde exigem respostas mais imediatas e concretas. Dados preliminares da pesquisa
indicam que é neste ambiente que iniciativas de acolhimento vém sendo implementadas de
modo mais amplo e efetivo, mesmo que na lacuna da atuacao governamental.

Neste sentido, a pesquisa que estamos desenvolvendo sobre politicas publicas para
migrantes internacionais e refugiados no Brasil apontou a formacdo de conexdes entre atores
governamentais e ndo governamentais, locais e internacionais, que pode se configurar como uma
cadeia de governanca tematica, ainda que incompleta, com baixa adesdo dos entes governamentais
e com alto protagonismo de entidades da igreja, organizagdes ndo governamentais, universidades
e associacOes da sociedade civil.
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