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RESUMO

Esta pesquisa tem como tema a integracdo de migrantes e refugiados, no Brasil, por
meio da execucdo de parcerias entre a administracdo publica federal e organizacdes da
sociedade civil (OSC’s). Assim, visa identificar quais sdo os desafios para
implementacdo dos projetos firmados a partir de plataforma publica (Plataforma +
Brasil) no periodo de 2009 a 2021. A pesquisa é qualitativa, ndo experimental e possui
como atividades o levantamento bibliografico, a realizacdo de entrevistas semi-
estruturadas e a analise dos programas ministeriais. Utilizam-se os cinco elementos do
processo de implementacdo de politicas publicas como descricdo das etapas que
compdem a andlise desse estudo: a) processo — relacionada a caracterizacao do fluxo
migratorio no Brasil, dos atores governamentais e hdo governamentais que atuam nas
duas Ultimas décadas (2000-2020); b) finalidade e c) substancia — para andlise do
histérico de dispositivos legais; d) dinamica — verificacdo de programas e parcerias na
Plataforma + Brasil para execuc¢ao de atividades com financiamento publico a migrantes
e refugiados; por ultimo, e) consequéncias — apresentadas pelas prestacfes de contas
das OSC’s nessa plataforma, bem como por meio dos resultados do Plano Plurianual
para o periodo dessa pesquisa. Também, as entrevistas com servidores publicos e
representantes de OSC’s revelam o0s seguintes resultados para as dificuldades de
implementacg&o: programas ministeriais com desenho top-down distintos das atividades
realizadas pela sociedade civil, falta de articulacdo interfederativa como lacuna de
capacidade estatal de coordenacéo e problemas na operacionalizacdo da plataforma

tanto por servidores publicos quanto pelas OSC'’s.

Palavras-chave: Parcerias Publicas. Migrantes. Organizacdes da Sociedade Civil.



ABSTRACT

This research’s theme is the migrants and refugee’s integration, in Brazil, through the
execution of partnerships between public administration and Civil Society Organizations
(CSO). Thus, it aims to identify which are the challenges to implement signed projects in
public platform (Plataforma + Brasil) in the period between 2009 and 2021. The research
is qualitative, non-experimental and has as activities: bibliographic review, semi-
structured interviews and ministerial programs analysis. We have used the five elements
of public policies’ implementation process as a description of its study analytical stages:
a) process — related to characterization of migratory flow in Brazil, government and non-
government actors during the last two decades (2000-2020); b) finality and c) substance
— to the analysis of its historic legislation; d) dynamic — programs and partnerships
verification in Plataforma+Brasil to execute activities with public resource to migrants
and refugees; at last, e) consequences — presented by CSQO’s accountability in this
platform, as well as through Multiannual Plan’s results covered by this research. Also,
the interviews with public agents and CSO’s representatives reveal the following results
to the difficulties of implementing these partnerships: ministerial programs with a top-
down perspective distinct from the activities performed by CSO; lack of inter-federative
articulation as a gap of coordination’s state capacity; and problems with platforms’

operation by public servants and CSO.

Keywords: Public Partnerships. Migrants. Civil Society Organizations.
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1 INTRODUCAO

O Brasil, com um territério de dimensdes continentais, € marcado pelos fluxos
migratérios, tanto de imigracdo (chegada) quanto de emigragdo (saida) de individuos.
Tais fluxos moldam a constituicdo da populagcéo brasileira em que, segundo Vainer
(2000), o Estado classificou, ao longo de todos os periodos histéricos, o imigrante
“‘ideal” fornecendo instrumentos normativos para categoriza-los, bem como regras que
favorecessem, impedissem ou ainda expulsassem aqueles que nao estivessem
alinhados a critérios especificos.

Portanto, a migracdo pode ser interpretada como um fenémeno socialmente
complexo. Conforme Carmem Lussi (2016, p. 483-485), na conjuntura nacional, a
migracdo ainda ndo aparece como um fenbmeno transversal na sociedade em geral,
emerge somente como um problema contextualizado social e politicamente. Para ela, o
atendimento aos migrantes € traduzido em um exercicio de oferta, sistematizacao e
reinvencdo do servico, considerando que os varios niveis de governo, normalmente,
concentram-se no atendimento aos nacionais.

De tal maneira, os servicos aos “n&o-nacionais” fundamentam iniciativas das
igrejas e da sociedade civil. Nessa logica de uma lacuna da préatica estatal para
integracdo, Vedovato (2013; 2019) postula que o processo de avanco no entendimento
dos imigrantes enquanto sujeitos de direitos, no pais, se desenvolve a posteriori da
consolidacdo dos direitos humanos como principios do ordenamento juridico nacional e
atende, ainda que de forma gradativa e muitas vezes morosa, as normativas
internacionais das quais o pais é signatario.

Ha de se sublinhar que a populacdo migrante ndo seja composta apenas por
individuos de baixa renda e, menos ainda, por sujeitos fragilizados ou sem
escolarizacdo. Nesse sentido, o atendimento integral aos migrantes tem a ver também
com o acesso ao “‘modo Brasil” de viver e de tramitar documentos, inclusive de
empreender, de se qualificar, de comprar e vender iméveis, entre outras atividades
(LUSSI, 2016).

Para tanto, faz-se preciso identificar como se apreende a adocao de significados

9. ”, W ", ”.

para o conjunto de palavras “migrar”; “fixar”; “liberdade”; “direito”; “cidadania”; “nativo”; e
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“estrangeiro”, no repertério normativo da “Politica Nacional de Migracdo”, como
prerrogativa para uma possivel integracdo local a migrantes e refugiados. De fato, na
auséncia de Decreto que a postule, o tema é desenvolvido a partir do Comité Federal
de Assisténcia Emergencial (Lei n® 13.684/2018) que dispOe sobre medidas de
assisténcia emergencial (grifo nosso) para acolhimento a pessoas em situacao de
vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério (BRASIL, 2022a).

De acordo com Bichir, Simoni Jr. e Pereira (2020), a concentracdo de poder
decisorio no nivel federal, por vezes, ocorre no bojo de arranjos institucionais
denominados de sistemas nacionais de politicas publicas. Tais sistemas remontam as
reformas das politicas sociais, de 1990, que aumentaram a coordenacédo federativa da
Unido. Sobremaneira, segundo Arretche (2012), esses sistemas definem
macroparametros para implementacdo de politicas por meio de repasses de recursos
federais condicionados a execucdo de suas agendas, espacos institucionalizados para
participacéo social, negociacéo federativa e controle social.

Adicionando-se a isso, Bichir et al (2020) salientam que, no caso do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), ha desafios tipicos de uma area de recente politica
publica regulada em oposicdo a pratica anterior baseada na provisdo privada,
filantropica, descontinua, com tons de caridade e benemeréncia. Nesse caminho,
também percorrido para a integracdo a migrantes, revelam-se dificuldades para
operacionalizacéo de parcerias entre Estado e sociedade civil.

O Estado, de fato, ainda estd4 apoiado na dindmica de atencdo provida pelas
instituicdes, sobretudo religiosas, quanto ao amparo a migrantes e refugiados, seja na
busca por abrigamento, doacdo de alimentos e roupas, auxilio na regularizacao
documental, entre outros. Isso implica, de certa forma, a baixa formalizacdo de
parcerias entre Estado e essas instituicbes no que tange a implementacdo de uma
agenda continua e deliberada para conformacédo das competéncias e capacidades
financeiras, técnicas e politicas de cada parte.

Assim, a proposta de dissertacdo de Mestrado Académico em Politicas Publicas,
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), vai ao encontro da analise
das parcerias entre Organizagdes da Sociedade Civil (OSC’s) e a Unido para migrantes

e refugiados como estratégias de atendimento a esse publico.
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Segundo D’ascenzi (2018, p. 09), “as politicas publicas ambicionam a
transformacdo de uma realidade social definida como inadequada ou inaceitavel pelos
agentes sociais que as empreendem”. Nesse sentido, este estudo analisa os desafios
a formalizagdo de instrumentos (Termos de Colaboracdo, Convénios e Termos de
Fomento via transferéncias voluntarias), na “Plataforma+Brasil’, que possibilitem a
execucdo de projetos de OSC’s com a Unido, representada pelos Ministérios do
Governo Federal brasileiro. De fato, as OSC’s se destacam como 0s agentes sociais
que ambicionam a insercao local desses migrantes em atividades voltadas a garantia
de direitos e ao acesso as politicas de assisténcia social de competéncia do governo
em suas trés esferas (federal, estadual e municipal).

Os referidos instrumentos séo viabilizados a partir da submissédo e aceite de
propostas de Organizacfes da Sociedade Civil, de Administracbes Publicas Federais,
Estaduais, ou Municipais, Consércios Publicos, Empresas Publicas e Organismos
internacionais aos programas disponibilizados pela Administracdo Publica Federal no
referido sistema. A dissertacdo examina as dificuldades relacionadas a implementacao
de parcerias oriundas de propostas voluntarias, ou seja, vinculadas a proatividade de
Organizacfes da Sociedade Civil para operar recursos publicos federais para politicas
sociais voltadas a migracao e ao refugio.

Em uma revisdo de literatura na plataforma Scielo Brasil, em dezembro de 2022,
verificou-se que ndo ha resultado para a busca por artigos publicados em periédicos
brasileiros (areas teméticas de Ciéncias Sociais e Ciéncias Sociais Aplicadas) para o
tema da “integracao local de migrantes”; “integracéo local de imigrantes”; ou ainda para
“‘integracado local de refugiados”. Também, para o conjunto de palavras “integracao
local’, ha apenas um estudo, publicado em 2014, na Revista Interdisciplinar da
Mobilidade Humana, que versa sobre a estrutura institucional do Brasil, especialmente,
nos atores envolvidos no processo de integracéo de refugiados (a triade de Governo —
Sociedade Civil — Organizagdes Internacionais).

Em se tratando da busca avancada com “imigrantes e refugiados”, a Scielo Brasil
retornou para a pesquisa o total de nove artigos no periodo de 2009 a 2021. Um desses
estudos trata da formulacdo de politicas publicas a imigrantes; ja os demais partem de
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uma perspectiva de identificacdo de aspectos voltados a saude (mental; COVID-19); do
acesso a educacao; de empreendedorismo migrante e mercado de trabalho.

O ineditismo deste trabalho vai ao encontro de tratar da integracdo de migrantes
e refugiados por meio da formalizagdo de contratos derivados de editais do governo
federal. Para isso, analisar-se-4 a interlocucdo entre Estado e sociedade civil
organizada, sobretudo no papel desempenhado pela atuacdo (ou ndo) direta do Estado
na implementacdo de politicas publicas. Dentre os problemas conjecturados nessa
relacdo estdo: falhas de comunicacgao; falta de clareza quanto aos objetivos, processos
e recursos necessarios; descontinuidade, em razdo do grau de institucionalizacdo da
politica; e falta de vontade politica (D’ascenzi, 2018), tanto de lideranga das OSC’s para
reivindicarem a regulamentacdo de uma Politica Nacional de Migracdo quanto do
Estado apoiado na cultura “tripartite” (Governo+Sociedade Civil+Organizacfes
Internacionais) de adocao de acdes a migrantes e refugiados.

Além disso, faz-se importante destacar que o periodo temporal deste estudo esta
situado entre os anos de 2009 a 2021, em razdo do primeiro e do ultimo registro de
programas na plataforma governamental para esse tipo de parceria até a elaboracdo
deste trabalho final que contempla o projeto, a qualificacdo da proposta de pesquisa e a
escrita da dissertacdo para o Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas da
UFRGS. Ressalta-se que, pela iniciativa governamental, novos programas podem ser
disponibilizados na Plataforma+Brasil a qualquer momento.

A perspectiva adotada por esse estudo identifica que a mobilidade humana exige
respostas transversais e multissetoriais, especialmente no &mbito das politicas publicas.
Como proposta de encadeamento l6gico dos temas atinentes a migracdo e ao refagio,
as capacidades estatais e a implementacdo de politicas publicas utilizam-se cinco
elementos (LIMA; D’ASCENZI, 2016) para caracteriza-los, quais sejam: 1) processo
(conjunto de entendimentos e decisdes implementadas por diferentes atores); 2)
finalidade (resposta politica & percepcdo de um problema social); 3) substancia (as
politicas publicas sdo orientadas por valores, principios, visées de mundo); 4) dinamica
(interacdo e conflito entre atores); e 5) consequéncias (transformacédo da estrutura

social).
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Sobre a implementacédo de politicas publicas, utiliza-se a abordagem de Ferrarezi
e Rua (2018) que a concebe como “formulagdo em processo” ndo apenas enquanto
produto do desenho. Assim, a presente dissertacdo esta organizada da seguinte
maneira: apos essa introducdo, que contempla o foco dessa pesquisa, faz-se uma
apresentacdo do tema por meio do histérico normativo que compfe a estrutura
institucional da pauta migratoria. Na sequéncia, ha a exposicdo dos atores que
operacionalizam atividades direcionadas aos migrantes e ainda uma breve descri¢cdo da
composicdo dos fluxos migratorios, para o periodo de 2000 a 2021, no Brasil.

A terceira parte dedica-se a apresentacdo da abordagem metodoldgica. J4 a
guarta secao dialoga com o referencial tedrico, a partir de uma revisdo dos estudos de
implementacéo de politicas publicas, associado a capacidade estatal de coordenacéo e
ao federalismo cooperativo para andalise das evidéncias coletadas, ao longo dessa
pesquisa, sobre os desafios para a execucdo das parcerias. Tais desafios séo
ilustrados, por exemplo, por recortes das prestacdes de contas disponiveis para acesso
livre no sistema.

No quinto capitulo, h& a descricdo da Plataforma+Brasil e das parcerias firmadas
no ambito desse sistema governamental contendo um levantamento dos programas,
das OSC’s que formalizaram contratos e também relatos tanto da sociedade civil quanto
dos agentes publicos sobre a operacionalizacdo da Plataforma. Na sexta secao,
apresentam-se os resultados dos relatorios de avaliacdo do governo federal sobre os
objetivos pontuados nos PPA’s correspondentes ao periodo desse estudo (2009 a
2021). De tal maneira, torna-se possivel verificar o diagnéstico de desenho top-down a
partir dos cruzamentos entre os programas da Plataforma + Brasil e as descricfes das
pastas que inseriram a pauta migratoria dentro de seu planejamento. Por fim, as
consideracOes finais procuram estimular futuras pesquisas na area de migracao e
refugio que retomem o tema da integracédo, especialmente a partir do financiamento

publico.
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2 ESTRUTURA INSTITUCIONAL DAS MIGRACOES NO BRASIL

Nesta primeira secao, busca-se realizar o mapeamento das partes integrantes da
estrutura institucional brasileira, ou seja, do compilado de instituicdes cujas atribui¢coes
estejam relacionadas a identificacdo; recepcdo; documentacdo; ao acolhimento; a
expulsdo de ndo nacionais e/ou outras atividades voltadas aos migrantes. Assim,
almeja-se entender como se estabelece a relagdo entre atores governamentais e nao
governamentais para a implementacdo de parcerias direcionadas a integracdo dessas
pessoas.

Para isso, ha uma breve contextualizacdo do histérico normativo brasileiro
guanto a pauta migratéria, bem como uma identificacdo de qual é o perfil da populacéo
migrante no territorio nacional, especialmente para o periodo dos anos 2000 até 2021.
Para ilustrar os atores envolvidos nessa rede multifacetada, utilizam-se as terminologias
presentes nos diplomas legais.

Logo, faz-se preciso ter em mente as definicbes classicas referentes aos tipos
de migracdes, quais sejam: migracdes voluntarias, aguelas que abrangem a todos os
casos em que a decisdo de migrar € tomada livremente pelo individuo, sem agente
externo e partindo de uma preferéncia pessoal pela busca de um novo territério; e as
migracOes forcadas, em que a vontade do deslocamento € inexistente ou minimizada,
consolidando-se nos casos de refugio, deslocamento interno, apatridia, entre outros
(APOLINARIO; JUBILUT, 2010, p.282).

Contudo, destaca-se a perspectiva de Giuliana Redin (2013, p.22) de que o
migrante é enquadrado pelo Estado de destino dentro de duas categorias estruturais: a)
o0 migrante é voluntario e regular, quando a vontade do individuo converge com “o
interesse estatal” (como os casos de migragao laboral); ou b) o migrante é forcado,
oportunidade em que, por um principio humanitario, o aparato de protecédo do Estado
assistiria tal estrangeiro (casos de reflugio). Em relagdo a apatridia, trata-se da situacao
em que as pessoas nascem sem nacionalidade ou a perdem por determinagdo do
Estado de origem, ficando, portanto, sem amparo de um Estado-Nacéo.

Cabe ainda explicitar a diferenca entre refugio e asilo politico. De acordo com

Flavia Piovesan (2006, p.54), o primeiro é um instituto juridico internacional que possui
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alcance universal centrado em fundados temores de persegui¢cdo; enquanto o segundo
€ um instituto juridico regional, com alcance na América Latina. O reflgio é medida
essencialmente humanitaria pautada pelo Direito Internacional Publico (Direito
Internacional Humanitario que € associado a conflitos armados; Direito Internacional
dos Direitos Humanos e Direito Internacional dos Refugiados), j& o asilo (perseguicdo
politica individualizada) parte de uma escolha de concessdo desse status migratorio
pelo lider de um Estado.

Segundo o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR), as
pessoas deslocadas internamente sao forgcadas a abandonar suas casas pelos mesmos
motivos que os refugiados, entretanto elas ndo atravessam qualquer fronteira e
permanecem legalmente sob protecdo de seu préprio Estado natal. Sdo exemplos de
paises com altos fluxos de deslocados internos, considerando o namero de individuos
pelo periodo do inicio dos problemas internos até setembro de 2022: Colémbia (7,4
milhdes); Siria (6,6 milhdes); Iraque (3,6 milhdes); Suddo do Sul (1,9 milhdo); Ucrania
(1,8 milhdo); Afeganistédo (1,8 milhdo); Republica Democratica do Congo (1,3 milh&o);
(ACNUR, 2022a).

Em se tratando da classificacdo dos atores das politicas publicas, segundo
Secchi (2015), os beneficiarios (policytakers) podem ser receptores passivos das
iniciativas publicas, como também podem moldar a elaboracdo das politicas por meio
da participacdo social nos espacos institucionalizados. Nesse estudo, de maneira geral,
0 publico ao qual se destinam essas iniciativas € composto por migrantes,
independente da sua categoria migratéria (imigrante, refugiado, apatrida, solicitante de
reflgio, vitima de trafico de pessoas, entre outros).

Os referidos espacos institucionalizados sdo ocupados pelos grupos de
interesse. Normalmente, por representantes de organizacdes da sociedade civil com
expertise na pauta migratoria. No entanto, também podem ter liderancas de coletivos de
migrantes/refugiados organizados formal ou informalmente, como as associa¢gées ou
cooperativas.

Os burocratas formam o corpo de funcionarios do Estado. Eles serdo
apresentados ao longo deste capitulo, de acordo com a competéncia especifica

atribuida pela Lei de Migracao vigente.
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Para auxiliar na compreenséo dos policytakers, a figura abaixo proporciona uma

visdo do conjunto das pessoas incluidas como “migrantes” nessa pesquisa:

Figura 1 — Composig&o do conjunto de migrantes

/ Refugiados;
/ Solicitantes de
[ refugio;

.

| Asilo Politico
Vitimas de trafico
humano

\

/

Apatridas / [/ Migrantes laborais;

| reconhecidos fora | [ 1 { pesquisadores
| | — _i
'. de seulocal de Mlgrantes j | internacionais;

nascimento f entre outros

\/\1/ N

| Deslocados
\ Internos

Fonte: Elaborado pela autora (2022)

Subdividir-se-a o capitulo em 4 partes, respectivamente: 2.1 dados gerais acerca
do perfil da populagcdo migrante no territorio brasileiro; 2.2 a trajetéria normativa
brasileira acerca das migracdes; 2.3 apresentacdo do rol de atores governamentais

envolvidos em atividades cujos beneficiarios sdo migrantes, no periodo abrangido pela



23

pesquisa (2009 a 2021); e 2.4 atores ndo governamentais e grupos constituidos por
estes enquanto defensores de direitos humanos. Assim, desenvolve-se por meio deste
capitulo a abordagem relacionada a primeira etapa (processo) dos elementos de

politicas publicas.
2.1 DADOS GERAIS SOBRE O PERFIL DE MIGRANTES NO BRASIL

Diferentemente das imigrac6es do final do século XIX até a década de 1930, em
que as pessoas originarias do Norte Global (majoritariamente europeus) constituiam os
principais fluxos migratérios para o Brasil, constata-se atualmente o incremento de
imigrantes provenientes do hemisfério global oposto, como senegaleses, congoleses,
angolanos, haitianos e venezuelanos. De acordo com os registros administrativos do
Governo Federal, estima-se que 1,3 milhdo de imigrantes estrangeiros residam em
territério brasileiro (CAVALCANTI e OLIVEIRA, 2020).

Como fatores condicionantes para essa mudanca de perfil da mobilidade
humana estdo: a crise econdmica internacional de 2008, nos Estados Unidos, que
introduziu uma maior complexidade nos eixos de deslocamento das migragcdes sul-
americanas; 0 reposicionamento geopolitico brasileiro na primeira década do atual
século, impulsionado pela légica do “Commodities Consensus” (SVAMPA, 2015), com
taxas elevadas de crescimento econémico, bem como pelo protagonismo internacional
ao chefiar a Missdo de Paz no Haiti e ao promover o Acordo de Residéncia para
Nacionais dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul — MERCOSUL e paises
convidados como Bolivia e Chile; a imagem do pais como poténcia emergente
participante dos BRICS® e organizadora de grandes eventos mundiais como Olimpiadas
e Copa do Mundo (CAVALCANTI, 2016). Outro fator a ser considerado € a dificuldade
para ingresso em outros paises e, especialmente, a possibilidade de regularizacéao
documental migratéria como a fornecida pelo governo brasileiro.

A partir da década de 2010, o Brasil passa a ser considerado como pais de
transito e de imigracdo (OBMIGRA, 2021; SISMIGRA, 2020; STI-MAR, 2020). O ano de

! Grupo de paises de mercado emergente: Brasil, RUssia, india, China e Africa do Sul — BRICS, na sigla
em inglés;
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2013 é uma marca nesse novo contexto migratério com a presenca de haitianos como a
principal nacionalidade no mercado de trabalho formal, superando as imigracdes
classicas, como os portugueses (CAVALCANTI, et al., 2015). A partir de 2016, registra-
se 0 rapido crescimento da imigracdo venezuelana. Em 2021, essas duas
nacionalidades consolidaram-se como 0s principais grupos de imigrantes e refugiados
no pais (OBMIGRA, 2021).

Em termos do numero de individuos imigrantes internacionais identificados no
CadUnico?, em 2012, havia 14.844 imigrantes registrados e, em 2020, foram
identificados 205.643, indicando um crescimento de mais de 10 vezes. A partir dos
dados do Censo Escolar, realizado pelo INEP (Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira), verifica-se que o numero de estudantes
imigrantes matriculados na rede basica de ensino aumentou cerca de 195%, passando
de 41.916 em 2010 para 122.900 em 2020 (OBMIGRA, 2021).

A partir de 2018, com a promocdo de acolhida humanitaria, houve a
consolidacdo de latino-americanos como principais nacionalidades de imigrantes no
territério brasileiro. No primeiro semestre de 2020, por exemplo, as maiores
movimentacdes no mercado de trabalho sdo de haitianos, venezuelanos, paraguaios,
argentinos e bolivianos. O total de imigrantes no mercado de trabalho formal passou de
55,1 mil, em 2010, para 147,7 mil em 2019 (CAVALCANTI; OLIVEIRA, 2020, p. 9).

De acordo com Lisboa (2007, p. 808), faz-se necessario considerar o
engendramento das migracfes, isto é, homens e mulheres possuem motivacdes
diferentes para a mobilidade. Também, mulheres migrantes, em geral, ficam com a
responsabilidade de prover suas familias nas suas patrias, ja que a elas se pressupde a
tarefa de cuidado familiar. Entre 2011 e 2019 destaca-se o predominio de carteiras de
trabalho (CTPS) emitidas para homens, mas a diferenca entre homens e mulheres vem
se reduzindo. Em 2014, foram 68,8% de carteiras assinadas para homens x 31,2% para
mulheres, enquanto que em 2019, foram 55,7% homens x 44,3% mulheres
(CAVALCANTI, OLIVEIRA, SILVA, 2021).

> O Cadastro Unico (CadUnico) € um registro do governo federal que permite saber quem s&o e como
vivem as familias de baixa renda no Brasil.
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Em se tratando dos dados relacionados ao reconhecimento da condicdo de
refugiado, de acordo com o relatorio Refugio em Numeros 2022 (OBMIGRA), o Brasil
recebeu 29.107 solicitagcdes desse status migratorio que, somadas aquelas registradas
a partir de 2011, totalizaram 297.712 pedidos desde a ultima década (2011-2021). Os
solicitantes venezuelanos representavam 75% do total de homens; e 82,6% do total de
mulheres que solicitaram refagio ao Brasil.

Quando se verificam as informacdes de decisbes do CONARE sobre o status de
refugiado, em 2021, o referido relatorio pontua que houve a apreciacdo de um total de
70.933 processos. No entanto, pedidos de 2013, 2014 e 2015 representam 53% desses
processos, sendo que uma boa parcela ndo teve nem ao menos a analise do mérito,
pois a decisdo tomada foi de “Arquivamento” ou “Extingdo” dos casos.

Destaca-se que as decisdes que ndo abrangem o mérito dos pedidos de refagio
sdo exaradas pela Coordenacdo Geral do CONARE, a partir da delegacédo de
competéncia do Comité oportunizando simplificagdo da tramitacdo processual e
favorecendo a melhor gestdo administrativa dos processos.

Até dezembro de 2022, 73.556 solicitacbes de refugio foram atendidas pelo
Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), do Ministério da Justica e Seguranca
Pulblica, perfazendo o total de 63.783 pessoas reconhecidas com status de refugiados,
oriundas de 121 nacionalidades distintas que terdo oportunidade de recomecar suas
vidas em territorio brasileiro. Dentre elas, 89,2% estdo na faixa etaria de 18 a 29 anos e
aguardaram o tempo médio de 1,7 anos para a decisdo do 6rgdo competente (CG-
CONARE, 2022).

Tendo em vista o atual perfil de migrantes no Brasil, a proxima subsecao fard um
resgate normativo para melhor compreensédo do histérico das interacdes dos atores
sociais deste tema até a formalizacdo de parcerias com Organizacfes da Sociedade

Civil e, especialmente, a manutencdo (ou néo) dessa pratica com érgdos publicos.

2.2 EVOLUCAO NORMATIVA DA PAUTA MIGRATORIA NO BRASIL

A mobilidade de individuos pelo territério brasileiro para ocupacéo de espacos

férteis, por meio da for¢ca de trabalho ou pelo preceito de melhoria genética e projetos



26

de fortalecimento do “Estado-nacgao”, estd marcada na diversidade étnica caracteristica
de nossa formacao populacional. De tal forma, o objetivo desta subsecédo é identificar
as raizes valorativas que foram repassadas entre diferentes geragbes sobre “a
aceitagdo” de estrangeiros no territorio brasileiro, principalmente a partir da
regulamentagéo expedida pelo Estado.

Segundo Vainer (2000), o Estado brasileiro classificou, ao longo de todos os
periodos historicos, o imigrante “ideal” fornecendo instrumentos normativos para
categoriza-los, bem como em regras que favorecessem, impedissem ou ainda
expulsassem aqueles que ndo estivessem alinhados a critérios especificos. Dentre
esses periodos, destacam-se: (1) transicdo para o trabalho livre e estratégia de
transformacado do escravo liberto em proletario moderno; (2) substituicdo de escravos
por forca de trabalho migrante em espacos agrarios; (3) migracdo interna e gestao
regional de excedentes; (4) integracdo nacional e racionalizacdo dos fluxos migratorios
e (5) gestado social dos migrantes, especialmente a partir da década de 1990.

Conforme Carmem Lussi (2015), a migracao traz consigo todas as fases da vida
de uma pessoa e todos os ambitos da sua existéncia, quanto menos tivermos previsto e
incluido nos processos de ideacdo e elaboracédo das politicas e das leis, tanto mais o
tema se apresentara como problema para a sociedade. Por isso, a politica migratéria
brasileira pode ser considerada como uma projecdo repleta de disputas politicas,
controvérsias ideologicas e complexidades burocraticas ao longo de toda sua trajetoria.

Por exemplo, embora refugiados pertencam a categoria de migrantes
internacionais (imigrantes), em razdo da mobilidade transfronteirica, suas
caracteristicas especificas designam dispositivos legais proprios que serao
apresentados na proxima subsecdo. No processo de construcdo de politicas publicas,
0s atores (governamentais e ndo governamentais; nacionais ou imigrantes) constituem
formas de agregacéo reconhecidas como redes de politicas publicas (FARIA, 2003).

A pauta migratéria, por sua vez, aproxima-se da formacdo do tipo de rede de
‘comunidade de politicas publicas”. Segundo Cortes (2015), trata-se de um conjunto
estavel de atores, especialistas numa éarea, com diversidade de interesses e que

produzem consensos. Como exemplo, verificar-se-a a mudanca, ao longo do tempo, da
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legislacdo atinente a migracado de um papel de controle de entrada de individuos para a
garantia de direitos sociais (art 5° e 6°, CF/88) iguais aos de nacionais.

Os atores dessa comunidade interagem entre si nas arenas de politicas publicas,
influenciando o contetdo, mobilizando recursos e o resultado das politicas a partir do
poder que possuem (RUA; ROMANINI, 2013). Essas arenas podem ser caracterizadas
como o0s espacos de participacdo social (foruns, comités, conselhos); atuacédo
legislativa (Camara, Senado); coletivos de migrantes (associacdes, cooperativas); entre
outros. Delas resultam os arranjos institucionais, anteriormente apresentados.

Em se tratando do tipo de politicas publicas aos imigrantes, de acordo com a
classificacdo de Lowi (1972), consideram-se regulatorias e estabelecem padrbes de
comportamento das pessoas, impondo condi¢cdes e obrigatoriedades. Na sequéncia,
apresentam-se o0s dispositivos legais especificos a cada categoria migratoria,

compondo os elementos de finalidade e substancia da politica migratoria.

2.2.1 Dispositivos legais para a migracao

O marco legal inicial da migracdo no Brasil é efetuado por D. Jodo VI com a
abertura dos portos para as nacdes amigas — Carta Régia de 1808. Em funcdo das
dimensdes continentais do territério brasileiro, a via da colonizacdo foi colocada em
pratica a partir de uma imigracdo incentivada e coordenada, instituindo uma forma de
exploracdo agricola baseada na concessao de pequena parcela de terra, iniciando com
0 assentamento de alemaes e de sui¢os na regido de Nova Friburgo (1818), no estado
do Rio de Janeiro. Também, as terras litordneas de Santa Catarina e do Rio Grande do
Sul foram ocupadas por colonos provenientes da Ilha dos Acores (SEYFERTH, 1996).

Ja em 1850, foi promulgada a Lei n° 581, de 4 de setembro — “Lei Eusébio de
Queiroz®, que proibia o trafico negreiro. Na sequéncia, foi ratificada a Lei n° 601 de 18

de setembro, a chamada Lei de Terras®, que visava organizar a posse de terras

3 BRASIL. Lei Eusébio de Queiroz - N° 581/1850. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim581.htm
* BRASIL. Lei de Terras devolutas do Império — N° 601/1850. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I0601-1850.htm
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privadas no pais. Havia um consenso entre os governantes de que o colono indesejado
era o politizado, pois o idealizado deveria ser resignado e submisso (IOTTI, 2001).

Entre 1888 e 1914, no contexto republicano, a demanda de mao de obra nos
cafezais e na industria em geral fez com que o Estado de Sdo Paulo se tornasse o
maior receptor de imigrantes do pais. Em 1891, adotou-se o Decreto n® 58-A°
identificado como “grande naturalizacdo” e designando uma politica xendfila a
europeus. Os fluxos diminuiram apos 1914 quando os registros das entradas ficaram
muito aquém da expressao numérica daquele periodo. (SEYFERTH, 2015, p. 109)

No entanto, as condi¢cbes precarias de trabalho para a médo de obra imigrante
fizeram efervescer movimentos sociais sindicais, pressionando o ambiente politico e
econdmico. Assim, a primeira lei para expulsdo de estrangeiros foi assinada em 07 de
janeiro de 1907 (Decreto 1.641), recebendo a alcunha de “Lei Adolfo Gordo®” (deputado
paulista) no sentido de preservar a “seguranga nacional e a tranquilidade publica”.

Em parte, isso pode ser explicado pelos estudos de Koifman (2012) sobre a
historiografia a respeito da politica migratoria liberal do Brasil (séculos XIX e XX) a fim
de “preencher vazios territoriais” e proporcionar o branqueamento da populagédo, com
preferéncia a europeus, ja que outros grupos de estrangeiros poderiam “desfigurar” o
povo brasileiro. A titulo de ilustracdo, os judeus eram considerados “inassimilaveis” ou
‘indesejaveis”.

Ja na década de 20, sob a influéncia de grupos eugénicos, ha a positivacdo do
decreto 4.247/1921°, que regula a entrada de estrangeiros no territério nacional,
destacando-se 0s seguintes critérios:

“(...) o Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil: Fago saber que o
Congresso Nacional decretou e eu sancciono a seguinte resolucao:

Art. 1° E' licito ao Poder Executivo impedir a entrada no territorio nacional:

1°, de todo estrangeiro nas condi¢des do art. 2° desta lei;

2°, de todo estrangeiro mutilado, aleijado, cego, louco, mendigo, portador de
molestia incuravel ou de molestia contagiosa grave;

° Decreto  58-A. Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-

1899/D0058A htm#:~:text=Art.,mezes%20da%20publica%C3%A7%C3%A30%20deste%20decreto.
Decreto N° 1.641/1907. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1900-
1909/decreto 1641-7-janeiro-1907-582166-publicacaooriginal-104906-pl.html

Decreto N° 4.247/1921. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-
1929/decreto-4247-6-janeiro-1921-568826-publicacaooriginal-92146-pl.html
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39, de toda estrangeira, que procure 0 paiz para entregar-se a prostituicao;

40, de todo estrangeiro de mais de 60 annos.

Paragrapho unico. Os estrangeiros a que se referem o0s ns. 2 e 4 terdo livre
entrada no paiz salvo os portadores de molestia contagiosa grave:

a) si provarem que teem renda para custear a propria subsistencia;

b) si tiverem parentes ou pessbas que por tal se responsabilizem, mediante
termo de fianca assignado, perante a autoridade policial.

Art. 2° Poderé ser expulso do territorio nacional, dentro de cinco annos, a contar
de sua entrada no paiz, o estrangeiro a respeito de quem se provar:

1°, que foi expulso de outro paiz;

2°, que a policia de outro paiz o tem como elemento pernicioso a ordem publica;
3°, que, dentro do prazo acima referido, provocou actos de violencia para, por
meio de factos criminosos, impdr qualquer seita religiosa ou politica;

4°, que, pela sua conducta, se considera nocivo a ordem publica ou a
seguranca nacional;

5°, que se evadiu de outro paiz por ter sido condemnado por crime de
homicidio, furto, roubo, bancarrota, falsidade, contrabando, estellionato, moeda
falsa ou lenocinio;

6°, que foi condemnado por juiz brasileiro, pelos mesmos crimes. (BRASIL,
1921).”

De acordo com Vanderlei Souza (2008), a eugenia foi incorporada aos projetos
politicos e cientificos brasileiros que almejavam produzir uma ampla reforma social,
com a fungao de melhorar o aspecto fisico, moral e mental da “ragca nacional”. No inicio
do século XX, o Brasil era visto como uma nacdo ainda em formacdo, composta por
uma grande populacdo negra e miscigenada, recém-saida do sistema escravista e
totalmente desamparada pelo Estado, cujo sistema governamental era dominado pelos
interesses das oligarquias regionais. Esses grupos sociais, juntamente com a
populacao indigena e sertaneja, ndo eram reconhecidos como cidaddos ou como parte
integrante da nacao.

Nesse sentido, Souza salienta que o controle da imigracdo como uma medida
eugénica visava melhorar as condi¢cbes raciais (branqueamento da populacdo) da
nacionalidade e era frequentemente requisitado pelos psiquiatras e eugenistas da Liga
Brasileira de Higiene Mental (1925). A imigracdo era dada como positiva, se tivesse 0
acompanhamento e o controle de uma autoridade competente (grifo nosso), e néo
poderia ser a abertura para mais “pessoas indesejadas”.

Seguindo o exemplo norte-americano (Lei Johnson Reed, 1924), a partir das

discussodes promovidas pela Assembleia Nacional Constituinte, convocada em outubro
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de 1933, criou-se um sistema de cotas de entrada por nacionalidade. Tal sistema foi

mantido e adicionado & Carta Constitucional de 19342 por Vargas:

“Artigo 121: Paragrafo 6°: A entrada de imigrantes no territrio nacional sofrera
as restricbes necessarias a garantia da integracédo étnica e capacidade fisica
e civil do imigrante (grifo nosso), ndo podendo, porém, a corrente imigratoria
de cada pais exceder, anualmente, o limite de dois por cento sobre o nimero
total dos respectivos nacionais fixados no Brasil durante os ultimos cinquenta
anos. (BRASIL, 1934).”

Em 1938, o entdo Ministro de Relacdes Exteriores, Oswaldo Aranha, abre novas
possibilidades para a entrada de judeus no Brasil ao emitir a Circular Secreta 1.249,
que ficou conhecida como Janela Aranha. Segundo Koifman (2012), o periodo entre
guerras produziu efeitos na postura tomada pelo estado brasileiro diante dos fluxos
migratorios internacionais.

Havia grupos deslocados forcadamente no territdrio europeu que necessitavam
ser reassentados. Tais grupos eram compostos por figuras juridicas surgidas do
contexto bélico: o refugiado e o apatrida. Além dos critérios de procedéncia e as cotas
condizentes, os decretos-lei 406/1938° e 3.010/1938 impuseram a necessidade de
exame e laudo médico para a obtencdo de vistos de entrada no Brasil (KOIFMAN,
2012).

Durante o Governo Vargas, estabeleceu-se o Conselho de Imigracdo e
Colonizacdo, com o objetivo de centralizar as questdes referentes ao tema durante o
Estado Novo. Em 1945, ratificou-se um novo Decreto-Lei n° 7.967/1945 em que foram
mantidos os preceitos da Constituicdo de 1934 e do Decreto n® 406/1938, como a
preservacao das caracteristicas populacionais da ascendéncia europeia, a defesa do

trabalhador nacional e as cotas de imigracédo por nacionalidade. Em matéria de politica

8 . Constituicédo de 1934.

D|spon|vel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm

. Lei 406/1938. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-
lei-406-4-maio-1938-348724-publicacaooriginal-1-pe.html
10 Lei 3.010/1938. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-
1939/decreto-3010-20-agosto-1938-348850-publicacaooriginal-1-pe.html
H . Lei 7.967/1945.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/del7967.htm
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externa, Vargas assinou, em 1952, a Convengéo de Genebra de 1951 sobre o Estatuto
dos Refugiados.

Em 05 de janeiro de 1954, pela Lei n° 2.163", fundou-se o Instituto Nacional de
Imigracéo e Colonizagao — INIC. O INIC era uma autarquia federal que visava dar conta
das questdes que envolvessem imigrantes e trabalho no Brasil. Em 1962, a
Superintendéncia de Politica Agraria — SUPRA absorveu suas atribuicbes. Entre os
anos de 1964-1985, época da Ditadura Militar, o Brasil foi ideologicamente regido pelas
diretrizes da doutrina de seguranca nacional.

Sobre o cenario latino-americano, Baeninger e Mesquita (2016) pontuam que o
Brasil figurava até os anos 1970 como uma area de evasao populacional para os paises
vizinhos, em especial para o Paraguai e Argentina. Ja no século XXI, o pais passa a se
configurar como uma das fortes areas de recepcdo migratoria. De acordo com
Baeninger, no caso brasileiro, hA o descompasso temporal entre 0s compromissos
assumidos internacionalmente e a nao-incorporacdo destes a legislacdo nacional a
época conduzida pelo Decreto N° 941/1969"° (Define a situacdo juridica de
estrangeiros) e que foi revogado apenas em 1980 com a Lei N° 6.815™ (Estatuto do
Estrangeiro).

Por esse Estatuto, a mao de obra migrante especializada era parte da Politica
Nacional de Desenvolvimento, concomitante com a permanéncia da defesa do
trabalhador nacional. Porém, a insercdo social desses imigrantes ndo era uma
responsabilidade do Estado (apenas regularizava e fiscalizava a estada).

De acordo com Baggio e Sartoretto (2019), no Brasil, desde os anos 1980, os
vestigios de legislacfes autoritarias podem ser verificados, por exemplo, no Estatuto de
Estrangeiro que, mesmo anacrénico com a aprovacdo da Constituicio de 1988,
produziu efeitos no ordenamento juridico por 37 anos. Apenas em 2017, houve a
revogacao desse Estatuto com a aprovacéo da nova Lei de Migracao.

No contexto sul-americano, em meados da década de 1990, destaca-se a

transformacdo do campo de politicas de migracdes a partir do protagonismo de

12
13

. Lei 2.163/1954. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L2163.htm
. Lei 941/1969. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-
1988/del0941.htm

1 . Lei 6.815/1980. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6815.htm
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organizacbes da sociedade civil em relacdo aos modos legitimos de regulagéo
migratoria, sendo eles baseados no respeito a mobilidade humana. Nesse contexto,
Domenech (2008) cunhou o termo “cidadanizagao da politica migratéria” para marcar a
crescente participacdo dessas organizagdes na determinacdo dos assuntos migratorios,
ou seja, na formacéo da agenda politica, bem como no reconhecimento da necessidade
de extenséo de direitos sociais, civis, econdmicos, politicos e culturais aos migrantes.

De tal maneira, a “autonomia da migracdo” € concebida como um movimento
social que possui diversos interesses, como o reconhecimento da acéo “politica” da
migrac&o. Na evolucdo da constituicdo das redes de organizagbes em defesa da pauta
migratoria, transcendeu-se a escala nacional para foros de debates regionais e
internacionais como uma plataforma de dendncia e articulacdo de diferentes setores a
fim de reivindicar direitos.

Por exemplo, no ano de 2000, houve a Conferéncia Sul-americana de Migracoes,
mais tarde o encontro da Rede Sul-americana (2008), a rede “Espago sem fronteiras”,
entre outras. Entre essas organizacdes ha uma caracteristica comum: a preservacao da
cartilha legalista, ou seja, suas reivindicacbes sado restritas a questbes de
“‘irregularidades ou arbitrariedades” na execug¢do da politica migratéria. Logo, como
dilema esta a constituicdo de uma frente para ascensdo a novos direitos, ndo apenas o
aceite daqueles que ja foram obtidos “provisoriamente”.

Retomando a legislacdo brasileira, a Lei 13.445, de 24 de maio de 2017,
designada como “Politica Nacional de Migragdes, Refugio e Apatridia” tem a finalidade
de coordenar e articular agcfes setoriais implementadas pelo Poder Executivo
federal, em regime de cooperacdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios (grifo nosso), com participacdo de organizacdes da sociedade civil,
organismos internacionais e entidades privadas.

Em seu escopo, o0 imigrante € um sujeito de direitos e deve dispor de:
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade;
liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas; liberdade de circulacdo em territério
nacional; reunido familiar do imigrante com seu c6njuge ou companheiro e seus filhos,
familiares e dependentes; medidas de protecéo a vitimas e testemunhas de crimes e de

violagBes de direitos; transferéncia de recursos decorrentes de sua renda e economias
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pessoais a outro pais; reunido para fins pacificos; associagdo, inclusive sindical, para
fins licitos; acesso a servi¢os publicos de saude e de assisténcia social e a previdéncia
social, nos termos da lei; amplo acesso a justica e a assisténcia juridica integral gratuita
aos que comprovarem insuficiéncia de recursos; educagdo publica; garantia de
cumprimento de obrigagfes legais e contratuais trabalhistas e de aplicacdo das normas
de protecdo ao trabalhador, sem discriminacdo em razdo da nacionalidade e da
condicao migratoria; entre outros (BRASIL, 2017).

Logo, verifica-se a adogdo de um discurso normativo ndo mais voltado a selecédo
de migrantes “desejaveis”. Também, altera-se a compreensé&o anterior, sendo o Estado
responsavel por viabilizar o acesso aos direitos e a politicas sociais para migrantes. No
entanto, ainda se sustenta como uma formalizacdo de intencdes ja que o primeiro
contato entre o migrante e o “oficial” brasileiro € promovido pela Policia Federal guiada
pela fiscalizag&o e salvaguarda da seguranca nacional.

A evolucdo da politica migratéria brasileira apresenta o0s contrastes que
pautaram toda a trajetéria da formacdo econbmico-social do pais. Na seara
internacional, em dezembro de 2018, o Brasil, representado pelo Chanceler Aloysio
Nunes Ferreira, assinou o Pacto Global para a Migragdo Segura, Ordenada e Regular.
No seu discurso de transicdo de cargo de Ministro das Rela¢cdes Exteriores para o
Embaixador Ernesto Araujo, Nunes (2019) reafirmou que o Pacto visa fortalecer a
cooperacao internacional, respeitando a soberania de cada pais na definicdo de suas
politicas migratérias. No entanto, em 2019, o Presidente Jair Bolsonaro retirou o Brasil
do pacto calcado, justamente, na “defesa da soberania do pais”.

De acordo com Carmem Lussi (2015), a migracdo € um indicador social e
politico da situacdo em que se encontra um povo ou uma comunidade, pois a sua
peculiaridade forja a realidade e coloca em mostra pontos fracos e incongruéncias do
sistema de protecéo social, da capacidade de respostas aos desafios, da efetividade
dos sistemas de prevencdo de riscos em temas sociais, culturais, de salude ou na
criminalidade, entre outros.

Cabe mencionar como forte caracteristica da evolugdo normativa a perspectiva

sobre direito como “justi¢a formal” pontuada por Giuliana Redin (2014, p.23-24):
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“Trata-se do “fundamento mitico” do direito como autoridade, de um direito que
€ produto dessa autoridade e que transcende a prépria violéncia de sua
fundacéo, de sua interpretacdo, um direito que nao esta tdo somente a “servigo
de uma forga ou poder social’, como exemplo, econémico, ideoldgico ou
politico, mas que existe também fora de sua prépria instituicao, visto que a
autoridade e o poder investidos em nome do “direito” constituem um ato de
decisdo que “jamais &, alids, um momento inscrito no tecido homogéneo de
uma historia. Ora, esse fundamento mistico do direito, que sedimenta a crenga
de sua identidade como a autoridade-poder, representa “um siléncio murado na
estrutura  violenta do ato fundador”. A  partir disso, esta
frustrada/escondida/dissimulada a associagdo do direito a ioléncia
institucionalizada.”

Mesmo quando a politica migratéria brasileira era “incentivada e coordenada”,
havia a acepcéo do “acordo sobre os terrenos de desacordo” para a composi¢gédo do
Estado. Portanto, supria-se a necessidade de méo de obra, em determinados locais e
seguindo critérios de nacionalidades desejadas. A coordenacdo era justamente no
sentido de “qualificar” a nagao.

Em paralelo aos dias atuais, o “Conector’” no Aeroporto de Guarulhos (SP),
segundo Aline de Oliveira (2020), € um espaco que opera como uma zona neutra: o
imigrante ndo esta sob geréncia de seu pais de origem e também n&do consegue
adentrar no pais de destino. Desta maneira, a operacdo daquela zona fica restrita aos
agentes da policia do pais de destino, que determinam quem entra e quem nao entra
no territorio nacional.

Logo, os tracos racistas e xenofdbicos dessa historica relacdo do Estado
brasileiro legitimam um mecanismo de controle disciplinar pela propria populacdo no
combate ao “outro”, o “ndo desejavel’, “desqualificado” e “inimigo da seguranca
nacional”. Mesmo que a lei 13.445/2017 seja protetiva e busque se desarticular desse
passado, ainda ha no inicio do seu texto a definicdo de quem € considerado migrante e
sob que condigbes para o Brasil.

De tal maneira, 0os ndo nacionais sao passiveis de exclusdo caso ndo se
enquadrem nesses critérios, estando “irregulares” se permanecerem como tal. A
burocratizacdo da migragcdo € mais uma estrutura tatica do controle e da opresséao
frente ao velado “interesse nacional”.

Além disso, Lussi (2015) ressalta que a “migratizacdo” pode ser verificada, por

exemplo, quando ha um caso de trabalho escravo de migrantes em S&o Paulo.
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Trabalho escravo € violacdo de dignidade humana, independente do fato da pessoa ser
migrante ou ndo e é violacdo de leis trabalhistas, independente da condicdo migratéria
dos sujeitos. Relacionar problemas do pais ou mesmo do municipio aos migrantes,
quando os migrantes ndo sdo a causa, e sim as vitimas mais prejudicadas, é
“migratizar” os problemas, a ineficiéncia da maquina publica e/ou negligenciar questdes
sérias de incoeréncias prévias a migracao, que a migracao pode até revelar, mas nao &
a causa. Nao sao os migrantes que deveriam ser penalizados, porém a tatica do Estado
e da midia “nacional” tende a direcionar a culpa para o “ndo desejado”, “fragil” e
“submisso ilegal’.

Segundo Redin (2014, p. 43), a violéncia silenciosa apropria 0 humano,
desprezando sua condicdo e confinando-o em um espaco privado de voz e de acéao.
Especialmente nesse ponto, faz-se preciso destacar que o Estatuto do Estrangeiro
esteve “regular/legal” por 37 anos, colidindo com a “Constituicdo Cidada de 1988”, sem
apoio significativo para sua revogacao justamente porque o grupo abarcado por ele nédo
tem forca “politica”, j& que ndo tem direito a voto em nosso pais (exceto se
naturalizado).

Também, destaca-se a caracteristica de um fluxo de atendimento “temporario” a
migrantes e refugiados, no Brasil, quando ndo ha Decreto que oriente uma Politica
Nacional de Migracéo permanente (art. 120, Lei 13.445/2017). Nesse sentido, a Medida
provisdria n° 820 de 15 de fevereiro de 2018, convertida na lei n°® 13.684 de 21 de junho
de 2018, dispde sobre medidas de assisténcia emergencial para acolhimento a pessoas
migrantes em situacdo de vulnerabilidade decorrente de crise humanitaria (BRASIL,
2022a).

Tais medidas sao regulamentadas pelo Decreto n°® 10.917 de 29 de dezembro de
2021, que discorre sobre o Comité Federal de Assisténcia Emergencial (CFAE). O

referido Comité conta ainda com as seguintes ramificagoes:

- Subcomité Federal para Recepcédo, Identificacdo e Triagem dos

Imigrantes;
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- Subcomité Federal para Acolhimento e Interiorizacdo de Imigrantes em

Situacédo de Vulnerabilidade;

lll-  Subcomité Federal para A¢des de Saude aos Imigrantes;

IV-  Secretaria Executiva (exercida pela Casa Civil).

Desta forma, identifica-se a estrutura provisdria desenvolvida como estratégia

para interiorizacdo de migrantes venezuelanos (Operacdo Acolhida) e que tem pautado

a acdo interfederativa para migrantes em territério nacional. Em sintese, destacam-se

0s seguintes dispositivos legais firmados a respeito de pessoas migrantes:

Quadro 1 — Dispositivos legais para migrantes™®

Dispositivo Legal
Carta Régia de 1808
Lei n°581 de 1850 (Lei Eusébio de Queiroz)
Decreto Federal n° 58-A de 1891
Decreto Federal n° 1.641 de 1907
Decreto Federal n°® 4.247 de 1921
Constituicdo Federal de 1934
Decreto Lei n® 406 de 1938
Decreto Lei n®3.010 de 1938
Decreto Lei n° 7.967 de 1945
Decreto Lei n°®2.163 de 1954
Decreto Lei n® 941 de 1969
Lei n®6.815 de 1980

Lei 13.445 de 2017
Decreto n°®9.199 de 2017
Lei 13.684 de 2018

Decreto Federal n° 10.917 de 2021
Fonte: Elaborado pela autora (2022)

Assunto
Abertura dos portos as nacdes amigas
Proibicéo do trafico negreiro
Naturalizacdo dos estrangeiros residentes no pais
Expulséo dos estrangeiros do territorio nacional
Regula a entrada de estrangeiros em territorio nacional
Art. 113 — direitos e garantias individuais; Art. 121 - restricbes
Disp6e sobre a entrada de estrangeiros no territorio nacional
Regulamenta o decreto lei n® 406/1938
Dispde sobre a Imigracdo e Colonizacéo
Cria o Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacao
Define a situacao juridica do estrangeiro no Brasil
Define a situagao juridica do estrangeiro no Brasil e cria o
Conselho Nacional de Imigracédo
Institui a Lei de Migragéo
Regulamenta a Lei 13.445 de 2017
Disp6e sobre medidas de assisténcia emergencial para
acolhimento a pessoas em situagdo de vulnerabilidade
decorrente do fluxo migratorio provocado por crise humanitaria
Disp6e sobre o Comité Federal de Assisténcia Emergencial

De maneira geral, verifica-se que a legislacdo migratoria € fragmentada sob

duas percepcdes distintas: a) interesse em buscar mao de obra qualificada x b)

tentativa de barrar possiveis “ameacas” a seguranc¢a nacional. Enquanto tema sensivel

'* Em sentido amplo, aquelas pessoas que cruzam fronteiras.
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faz-se preciso seguir em direcdo a protecdo dos direitos humanos e de oportunidades
para frutiferas trocas multiculturais que ja existem e se perpetuam em meio a sociedade
brasileira.

Para isso, salienta-se que existem “patologias burocraticas” que precisam ser
tratadas, tais como: falta de apoio; tendéncia a fragmentacdo das atividades; excesso
de formalizacdo de comportamentos e procedimentos (competéncias); decisbes que
sdo tomadas nas linhas de comando hierarquicas; entre outras (CARDOSO JR, 2014).
Como respostas aos “insulamentos burocraticos”, podem-se destacar as capacidades
estatais relacionais (coordenacao e articulacdo) de politicas publicas. No entanto, tais
capacidades nao sao “naturais”, especialmente porque o processo da construgcao de
politicas pode ir ao encontro de proposicdes particulares e racionais.

De acordo com Carneiro e Menicucci (2011), a gestdo publica deve permitir a
expressdo de valores que ndo sdo apenas instrumentais, mas politicos. Na préxima
subsecao serdo descritos os diplomas legais voltados ao refugio, especificamente no

Brasil.

2.2.2 Dispositivos legais para o refugio

Com o advento da Segunda Guerra Mundial, amplia-se o fluxo das migracées
forcadas, pois muitos individuos ndo possuiam protecdo estatal. Tem-se, nesse
momento, 0 ponto de partida para a sistematizacdo de uma regulacéo internacional que
abordasse os problemas acima mencionados. No cenario internacional, a Organizacéo
das Nacbes Unidas (ONU) ja havia surgido como entidade genuinamente universal
disposta a prescrever os ditames para a consolidacédo da “paz mundial”.

Dessa feita, em julho de 1947, criou-se a Organizacdo Internacional para
Refugiados (OIR) como organismo especializado - ndo permanente - das Nagbes
Unidas. A Declaracdo Universal de 1948 foi responsavel por elevar o individuo a
condicao de sujeito de direito na esfera internacional, entretanto, deve-se salientar que
por seu “status” de Soft Law aos Estados, ndo ha uma previsdo punitiva ao

descumprimento das recomendacdes elencadas por ela. Como o marco temporal da
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OIR néo foi suficiente para vencer o numero de refugiados, em 1950, consolidou-se a
criacao do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR).

Inaugurou-se, nesse mesmo periodo, a positivagdo internacional das fontes do
Direito Internacional dos Refugiados, por meio da Convencdo de Genebra de 1951
Relativa ao Estatuto dos Refugiados e, mais tarde, com o Protocolo de Nova York de
1967 (ACNUR, 2022). Nesse contexto, pode-se dizer que se solidifica o Direito
Internacional dos Refugiados visando a defesa daqueles que por “fundado temor de
perseguicdo” sao obrigados a se retirar do pais de origem ou do qual possuem
nacionalidade. Esta seria uma das Unicas formas de garantir uma melhor qualidade de
vida e a destituicdo do sentimento de “vida nua”, isto €, os homens como objetos de
toda forma de exploracéo e que ainda estdo a margem da sociedade

Para evitar todas as tentativas compulsorias de expulsdo de um individuo
requerente de refagio, a Convencdo de 1951 estabeleceu, em seu artigo 33, a
normativa de non-refoulement ou ndo-devolucédo. Por forca do principio Pacta Sunt
Servanda (os acordos devem ser cumpridos), em tese, a nao devolucdo tem
aplicabilidade para além das regras de direito interno de cada pais.

O governo brasileiro tradicionalmente concede refagio, encontrando-se o0s
primeiros registros datados de 1949, atestando a existéncia de refugiados nos estados
de S&o Paulo, Rio Grande do Sul e Parana (PACIFICO, 2010). Apds os anos de 1950,
o segundo governo Vargas adotou politica dedicada a tematica e, em matéria de
politica externa, assinou, em 1952, a referida Convengdo de Genebra de
1951(CARNEIRO, 2012).

Também, no contexto da América Latina, o Brasil exerceu certo protagonismo na
construcdo dos seguintes diplomas legais: Declaracdo de Cartagena sobre o0s
Refugiados de 1984; Declaracdo de Sao José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas
(1994); Declaracéo e Plano de Acédo do México (2004); Declaracéo de Brasilia (2010) e
Declaragédo do Brasil (2014). De todos esses marcos regionais, 0 principal continua
sendo a Declaragdo de Cartagena por incluir, além do conceito classico, a definicdo de
que as pessoas sdo forcadas a sairem de seus paises de origem por “violéncia

generalizada, agressao estrangeira, conflitos internacionais e violagdo massiva de
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direitos humanos ou outras circunstancias em que a ordem publica for perturbada”
(MENEZES, 2011, p. 94).

O conceito ampliado de Cartagena vai ao encontro dos conflitos civis da América
Central (Nicardgua, Guatemala e El Salvador), nas décadas de 1970 e 1980. Ja o Plano
de Acdo do México (2004) reconhece a invisibilidade do problema humanitario e
estabelece estratégias como o reassentamento de refugiados (encaminhamento de
pessoas para um terceiro pais por questdes de seguranca e dificuldade de integracéo).

Em se tratando da positivacdo legal do status de refugiado, o Brasil promulgou
sua Politica Nacional de Reflugio mediante a edi¢do da Lei n° 9.474, de 22 de julho de
1997, alinhada a Convencéo de Genebra de 1951, ao Protocolo Facultativo de 1967 e a
Declaracao de Cartagena de 1984. Nesta referida lei, ha a obrigacéo patria de conceder
protecdo a nacional de outro Estado que fugiu de seu pais porque sua vida, seguranca
ou liberdade tenham sido ameacadas (BRASIL, 1997). No entanto, reitera-se a
contradicdo da politica brasileira para migrantes quando, em um mesmo momento
(1997), ha dicotomia do aparato legal propositivo a recepcdo de refugiados e
internacionalmente reconhecido por sua politica versus a aplicacdo do Estatuto do
Estrangeiro baseado na seguranca nacional e no legado decorrente da ditadura militar.

Além disso, instituiu-se com a Lei 9.474/1997 o Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), no ambito do Ministério da Justica (MJ), como 6rgdo de deliberacao
coletiva com atribuicdes para executar a Politica Nacional de Refugio em conformidade
com os valores consagrados na Constituicdo Federal. Para isso, o érgao também é
constituido por representantes governamentais e ndo governamentais.

O Estado brasileiro foi o primeiro da América Latina a normatizar uma lei para
refugiados, com previsao para o reassentamento, de forma voluntéria e planejada com
apoio de oOrgaos estatais e organizacbes nao-governamentais (art. 45 - 46). Segundo
Le&do (2011, p. 71), muito mais do que uma legislacdo atualizada, trata-se de uma
politica de Estado fincada em sdlidos preceitos conceituais e vanguardistas.

No trigésimo aniversario da Declaracdo de Cartagena, os governos de diferentes
paises reuniram-se, em Brasilia, para a aprovacédo da Declaracdo e Plano de Acdo do
Brasil (2014) incluindo no texto desse documento a intengdo de se instituir: “Um marco

de Cooperacéo e Solidariedade Regional para Fortalecer a Protecéo Internacional das
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Pessoas Refugiadas, Deslocadas e Apatridas na América Latina e Caribe” para os
proximos 10 anos (DECLARACAO DO BRASIL, 2014). Salienta-se que ao ACNUR, por
meio desse diploma, coube a responsabilidade de assessoria técnica para 0s governos
a partir da definicdo de prioridades e elaboracdo de projetos especificos desses entes
aos refugiados.

Adicionando-se a isso, reforcaram-se enquanto solucdes sustentaveis a
repatriacdo voluntaria, a integracdo local e 0 reassentamento, juntamente com
programas de mobilidade laboral, de acordo com 0s seus respectivos marcos regionais.
Especialmente, descreveu-se a integracdo local como a solu¢cdo mais desafiadora do
novo periodo (2014-2024) por carecer de politicas publicas que ressaltem o papel
central do Estado; das autoridades locais; da comunidade de acolhida; dos préprios
refugiados; do setor privado; da sociedade civil e da cooperacao internacional por meio
do ACNUR e de organismos internacionais e regionais de desenvolvimento e
financiamento (DECLARACAO DO BRASIL, 2014).

No Plano de Acdo do Brasil (2014) foi proposto o fortalecimento do programa

“Cidades Solidarias” cujos eixos de agao seriam, por exemplo:

a) Impulsionar processos inclusivos para a formulacdo de politicas publicas e
correspondente adequacdo da normativa interna para a integracdo dos
refugiados; b) Fortalecer a coordenac¢éo das instituices governamentais e ndo
governamentais relevantes para facilitar, dentro dos marcos juridicos vigentes, o
acesso efetivo de pessoas refugiadas a “servigos publicos solidarios’, como
saude, educacéo, habitacdo e emprego, e aprender com as boas praticas sobre
0 acesso aos direitos que tém em alguns paises da regido; c) Formular politicas
e programas a nivel local para promover a integracao intercultural das pessoas
refugiadas e as comunidades de acolhida que reflitam a contribuicdo dos
refugiados ao desenvolvimento comunitario.

Ao reafirmar esses preceitos, a Declaracéo e Plano de Ac¢do do Brasil retomam o
“Espirito de Cartagena”, qual seja: a complementariedade existente entre os trés ramos
da protecéao internacional da pessoa humana, a luz de uma visao integral e convergente
do Direito Internacional (humanitario, dos refugiados e dos direitos humanos) tanto
informativa, como interpretativa e operativamente (LEAO, 2011).

Em 2016, na Reunido de Alto Nivel sobre Grandes Movimentos de Refugiados e

Migrantes com governantes de 192 paises, o Brasil ratificou a Declaracdo de Nova
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York, que deu origem a duas novas etapas em relacédo aos refugiados: a) a adocgéo de
quadro abrangente para resposta a situacdo de refugiados pela comunidade
internacional; b) promocdo de um “Pacto Global sobre Refugiados” em 2018 (NACOES
UNIDAS, 2018).

Ap6s dois anos de consultas com Estados-membros, sociedade civil e
organismos internacionais, em dezembro de 2018, a Assembleia Geral das Nacbes
Unidas aprovou um acordo amplo denominado “Pacto Global para Migragdo Segura,
Ordenada e Regular”. O Pacto ndo é vinculativo e trata da responsabilidade
compartiihada da ndo discriminagdo de direitos humanos. Como mencionado
anteriormente, embora o Brasil tenha auxiliado na elaboracdo do texto aprovado pelos
Estados-membros das Nacfes Unidas, em janeiro de 2019, o Presidente Jair Bolsonaro
retirou o pais do Pacto Global.

Assim, de maneira breve, no quadro a seguir retomam-se os dispositivos legais

vigentes sobre o refagio:

Quadro 2 — Dispositivos legais para refugiados

Dispositivo Legal Assunto
Convencédo de Genebra de 1951 Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados
(Decreto Federal n° 50.215/61)
Protocolo de Nova York de 1967 Protocolo sobre o Estatuto de Refugiados
(Decreto Federal n° 70.946/1972)
Declaracdo de Cartagena de 1984 Amplia o conceito classico de refugio

Declaracdo de Sdo José sobre Refugiados e | Medidas para protecédo de deslocados internos

Pessoas Deslocadas de 1994

Lei N°9.474/1997 Mecanismos para implementacdo do Estatuto de 51 e criacdo
do Comité Nacional para Refugiados

Declaracdo e Plano de Ac&o do México de | Plano para adocdo de medidas a refugiados na América Latina

2004

Declaracéo de Brasilia de 2010 Protecédo de refugiados e apatridas no Continente Americano
Declaracéo do Brasil de 2014 (Cartagena+30) Cooperagéo e Solidariedade regional para refugiados

Fonte: Elaborado pela autora (2022)

Na préxima subsecdo, apresentam-se os atores que promovem, em diferentes
niveis, agcdes voltadas a migrantes e refugiados no territorio brasileiro. Salienta-se que,
de acordo com Lima e D’Ascenzi (2019), quando os objetivos das politicas sao
nebulosos, as circunstancias se tornam importantes (imperativos situacionais) porque

podem implicar variacdes na execucao das tarefas dos implementadores de servigos
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publicos. Logo, atores governamentais podem estar sujeitos a aplicacdo restrita de suas
competéncias legais, enquanto membros de organizacdes internacionais e da
sociedade civil somam esforcos para protecdo desses individuos regidos tanto por
dispositivos legais quanto por iniciativas proprias pautadas pela defesa da dignidade da

pessoa humana.

2.3 ATORES GOVERNAMENTAIS

Em se tratando da rede de atores governamentais, com competéncias
especificas para reconhecimento, atendimento e/ou prestacdo de servicos aos
migrantes, no Brasil, destacam-se instituicbes dos poderes executivo, legislativo e
judiciario (OBMIGRA, 2022). De acordo com Secchi (2015), as instituicbes afetam a
acao dos atores, pois elas dispdem nas suas dinamicas a capacidade de definir quais
deles participardo da tomada de decisdo, quais estardo disponiveis para formar uma
coalizdo e ainda quais serdo reconhecidos enquanto grupos de pressao.

Na pauta migratoria, primeiramente, cabe a Presidéncia da Republica,
especificamente a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), a elaboracdo de
propostas de alteracBes na politica. Também, a articulacdo com instituicbes afins para
desenvolvimento de politicas migratérias por meio da Secretaria de Direitos Humanos.

Além disso, a Secretaria de Politicas e Promocao da Igualdade Racial tem como
objetivo promover o acompanhamento da implementacdo de legislacdo de acao
afirmativa e definicdo de acdes publicas que visem o cumprimento de acordos,
convencdes e outros instrumentos congéneres assinados pelo Brasil, como também a
Secretaria de Politicas para as Mulheres visa promover os direitos dos migrantes nas
realidades locais. Por fim, o Decreto N° 10.917/2021 dispde sobre o Comité Federal de
Assisténcia Emergencial (CFAE), que é liderado pelo Chefe da Casa Civil, para
acolhimento a pessoas em situacdo de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratério.

Na sequéncia, apresentam-se as divisdbes dos distintos Ministérios com

atribuicdes voltadas a migracao e ao refugio:



Quadro 3 — Ministérios do Governo Federa

Ministério Divisdo
Coordenacédo-Geral de

Trabalho e Emprego Imigragdo (CGlg)

Subsecretaria-Geral das
Comunidades Brasileiras
no Exterior (SGEB)

Relac6es Exteriores

Defesa Exército Brasileiro
Secretaria de Educacédo
Educacao Continuada, Alfabetizacao,

Diversidade e Inclusao
(SECADI)

Conselho Nacional do
Ministério Publico —
Comissao de Direitos
Fundamentais
Subcomité Federal para

Pablico da Unido

Cidadania Acolhimento e
Interiorizacdo de
Imigrantes
Subcomité Federal para
Saude AclOes de Saude aos

Imigrantes

Conselho Nacional de
Imigragédo (CNIG)

Justica e Seguranga
Publica

Coordenagao Geral de
Assuntos de Refugiados
(CONARE)

'8 Ministérios do Governo Federal no ano de 2022.
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I'® para politica migratéria

Funcéo
Decidir sobre as Solicitag6es de Autorizacdo de Trabalho
a Estrangeiros; planejar, coordenar, orientar e
supervisionar as atividades relacionadas a autorizagao
de trabalho a estrangeiros e a contratagdo ou
transferéncia de brasileiros para trabalho no exterior;
Apoio técnico e administrativo ao Conselho Nacional de
Imigracgéo.

Cuidar dos temas relativos aos brasileiros no exterior e
aos estrangeiros que desejam ingressar no Brasil,
incluindo-se a cooperacdo juridica internacional.

Mapeamento e monitoramento de fluxos ou movimentos
na fronteira e em regifes inéspitas. A¢Ges de assisténcia
basica nas regifes limitrofes com outros paises.

Contribuir, em articulagdo com os sistemas de ensino,
para o desenvolvimento da educagdo inclusiva; dos
direitos humanos; da sustentabilidade socioambiental
visando a efetivacédo de politicas publicas transversais e
intersetoriais.

Defesa dos Direitos Fundamentais.

Acolhimento e Interiorizagdo de Imigrantes de fluxos
migratérios decorrentes de crise humanitaria.

AcOes de Saude aos Imigrantes em situacdo de
vulnerabilidade como conseqiiéncia de crise humanitaria.

Formular a politica nacional de imigragdo e atividades
relativas a atracdo de mao de obra imigrante qualificada
e investimentos no pais, bem como os casos especiais
de autorizacdo de residéncia laboral, além de outras
atribuicbes previstas no Decreto n® 9.873 de 2019 e
Decreto n° 9.199 de 2017.

Analisar o pedido sobre o reconhecimento da condi¢&o
de refugiado; declarar a perda da condicéo de refugiado;
orientar e coordenar as agdes necessarias a eficacia da
protecdo, assisténcia, integracdo local e apoio juridico
aos refugiados, aprovar instru¢bes normativas que
possibilitem a execu¢do da Lei 9.474/1997

*Continua na préxima pagina



Ministério Divisao
Coordenacgao de

Enfrentamento ao Tréafico
de Pessoas (CETP)
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Funcéao

Atendimento psicoldgico direto; assisténcia social direta
e/ou assessorias sociais; acolhida (moradia), formacao;
assisténcia sanitaria e hospitalar; acordos de cooperagao

técnica internacional com organismos internacionais;
realizacdo de convénios com estados; articulacdo com
instituicbes afins para promover e defender os direitos
dos migrantes. Elaboragdo, monitoramento, gestdo e
coordenacao de politicas publicas para enfrentamento ao
Justica e Seguranca tréfico de pessoas.
Publica
Policia Federal Policia de Imigragdo, controle de entrada e saida nos
pontos de fronteira; registro e deportacdo de
estrangeiros.
Conselho Nacional de

Justica Programa Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de

Pessoas.
Subcomité Federal para
Recepcéo, Identificacéo e
Triagem dos Imigrantes do | Recepcao, Identificacdo e Triagem dos Imigrantes

CFAE decorrente de fluxo migratério por crise humanitaria.

Fonte: Elaborado pela autora

Importante mencionar que o Conselho Nacional de Imigragédo (CNIg) foi criado
pelo Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) como 6érgdo quadripartite, composto por
15 membros: 08 representantes de 6rgdos federais (um de cada Ministério: Justica e
Seguranca Publica; Relacdes Exteriores; Economia; Educacao; Cidadania; Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagfes), 03 dos segmentos de empregadores e de
trabalhadores, um representante da Policia Federal; além da sociedade civi. Com a
revogacdo do Estatuto pela Nova Lei de Migracdo, o CNIg passou a integrar a estrutura
organizacional do Ministério da Justica e Seguranca Publica em vez de estar associado
ao Ministério do Trabalho e Emprego.

Diante da aprovagéo da referida lei, com base no PL n. 288 de 2013, o papel do
CNIg estd em aberto, uma vez que ndo ha previsdo de sua atuacdo na politica
brasileira de imigracdo. Segundo Meunier (2019), no xadrez institucional da politica
migratoria brasileira, o CNIg até entdo dividia e compartilhava atribuigcbes atinentes a
formulacdo e implementacdo desta politica com o Ministério da Justica, a Policia
Federal, o Ministério das Rela¢cBes Exteriores e, até janeiro de 2019, o Ministério do
Trabalho — 6rgdos estes com assento no Conselho, formando arranjo institucional

complexo que agrega diferentes areas de politicas publicas e que foi historicamente
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desenvolvido a partir de reformas parciais que acresciam novas instituicoes a estruturas
previamente estabelecidas.

Ja o arranjo institucional do CONARE, segundo Haydu (2011), consolida a
estrutura tripartite que estava sendo montada no Brasil desde meados de 1970,
reunindo 0s principais atores para apoio aos refugiados: instituicbes domésticas
(Caritas Arquidiocesana); organizacdo internacional (ACNUR) e governo brasileiro.
Assim, as politicas para integracdo desses individuos sdo empreendidas mediante a
inter-relacéo entre Estado, ACNUR e organizac¢fes da sociedade civil.

Sobre os 6rgdos de natureza legislativa, o Senado Federal lidera a CPI do
Tréfico Internacional de Pessoas. JA a Camara dos Deputados, em seu regimento
interno, imprime a competéncia da Comissdo de Relacbes Exteriores e de Defesa
Nacional para apreciar matérias de direito internacional publico, regime juridico dos
estrangeiros, emigracao e imigracdo. Em 2019, o ato conjunto n° 01 dos presidentes do
Senado e da Céamara criou, no ambito do Congresso Nacional, a Comissdo Mista
Permanente sobre Migracdes Internacionais e Refugiados (CMMIR).

De acordo com esse ato, a CMMIR é composta por 24 membros (12
representantes de cada casa parlamentar) e tem como premissa (art. 7°) acompanhar,
monitorar e fiscalizar, de modo continuo, as questbes afetas aos movimentos
migratorios nas fronteiras do Brasil e aos direitos dos refugiados em especial: a)
politicas publicas de controle migratorio; b) as causas e os efeitos do fluxo migratorio
internacional; c) defesa dos direitos dos refugiados; d) outros assuntos correlatos
(BRASIL, SENADO FEDERAL, 2022).

Destaca-se, por fim, a presenca no Relatério das atividades da CCMIR de 2021,
com relatoria do Deputado Tulio Gadelha (Rede Sustentabilidade), das seguintes
propostas debatidas em audiéncias publicas e visitas institucionais ao governo
brasileiro (BRASIL, SENADO FEDERAL, 2021, p. 77-80):

= Participar do Pacto Global para Migracado Segura, Ordenada e Regular;
= Suspender as restricbes sobre o sistema de protecdo de refugiados

relacionados a saude publica;
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=  Supervisao pelo Congresso Nacional das dotagbes do orcamento nacional
para garantir um funcionamento adequado dos sistemas nacionais de
protecdo de refugiados (CONARE) e Operacédo Acolhida;

» Incrementar materialmente o CONARE, a Policia Federal e a Operagéo
Acolhida;

= Criar uma Agéncia Nacional de Migracéo, unindo a politica de refugio e de
migracao;

= Criar politicas publicas que sejam eficazes na protecdo dos imigrantes e
estabelecimento de uma dotacdo or¢camentaria que permita realizar as
acOes sobre moradia e alimentacdo, bem como combater a xenofobia;

= Proposta de Emenda a Constituicdo para conferir aos estrangeiros com
residéncia permanente no Pais capacidade eleitoral ativa e passiva nas

eleicdes municipais.

De resultado dessas interacfes, a CCMIR apresentou quatro emendas a Lei
Orcamentaria Anual de 2022 (PLN 19/21) no valor total de R$ 650 milhdes. Nesse
sentido, foram encaminhadas para andlise da Comissdo Mista de Orcamento dotacdes
voltadas a interiorizagdo de migrantes; ao acolhimento humanitério e fortalecimento do
controle de fronteiras (Operacdo Acolhida); protecdo social especial (SUAS) para
migrantes e refugiados.

Observa-se que, nessa subsecdo, apresentaram-se 0s atores governamentais
alinhados a esfera federal. Nos estados e municipios ha outros servidores publicos
divididos entre secretarias, departamentos e/ou outras divisbes que podem vir a ter
suas atividades voltadas ao publico migrante, independente do perfil setorial exclusivo
para atendimento a eles. Portanto, ha capilaridade entre os diferentes niveis que,
transversalmente, atuam para a integracado de migrantes no territorio brasileiro.

Ainda assim, deve-se atentar que, enquanto estrutura permanente da Unido,
podem ser citados os Ministérios da Defesa, Rela¢bes Exteriores, Justica e Seguranca
Plblica por suas competéncias exclusivas quanto ao monitoramento de fronteiras,
ratificacdo de acordos internacionais e acompanhamento da situacéo de individuos nao

nacionais em territorio brasileiro.
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Na proxima subsecdo, busca-se identificar alguns dos atores néo

governamentais que participam ativamente do apoio aos migrantes e refugiados.

2.4 ATORES NAO GOVERNAMENTAIS

Segundo Le&o (2011), todas as caracteristicas dos fluxos migratorios mistos
(voluntarios + forcados) demandam da sociedade internacional (Estados, Organizacfes
Internacionais e OSC’s) uma resposta conjunta, coerente e integral. Em relagédo ao
processo de insercdo de migrantes e refugiados, Silva e Fernandes (2018, p.84-86)
descrevem como obstaculos: o acolhimento, o dominio da lingua, a discriminacéao racial
e a xenofobia. De acordo com esses pesquisadores, o poder publico, de modo geral,
nao tem estruturas para acolher esses individuos, ficando muitas vezes o abrigamento
e referenciamento a cargo da sociedade civil, de instituicbes religiosas e associa¢gdes
de imigrantes o papel de anfitrides.

Nessa subsecao objetiva-se, sinteticamente, realizar uma definicdo para atores
nao governamentais desse estudo. Nesse sentido, consideram-se tais atores aqueles
que ndo possuem vinculo direto ou indireto a cargos publicos oriundos de ministérios,
secretarias, departamentos de qualquer tipo das trés esferas (federal, estadual e
municipal) no territério brasileiro. Também, de acordo com suas personalidades
juridicas, ndo se enquadram como instituicbes da administracdo publica (direta ou
indireta), embora possam com ela realizar parcerias. Assim, subdividem-se em
organizacdes internacionais (OI's) e organizagdes da sociedade civil (OSC’s).

Dessa forma, a triade Estado — Organizac¢des Internacionais — Sociedade Civil
estara descrita de forma objetiva para compor esse estudo. Também, ao realizar esse
mapeamento dos dois tipos de atores (governamentais e ndo-governamentais), buscou-
se reconstituir a estrutura institucional de coordenacao, entre esses diferentes niveis
hierarquicos, para a compreensao da relacdo entre eles que desencadeia, por exemplo,

a promocgéao de parcerias — objeto central da pesquisa.
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2.4.1 Organizag0Oes internacionais

De acordo com Cristina Pecequilo (2016), as organizacdes internacionais sao
agrupamentos politicos que tém nos Estados seus membros fundadores a partir da
ratificagdo de uma carta ou de um acordo em que estdo delimitadas as normas de
funcionamento e limites de ac¢fes. A funcdo dessas instituicbes é promover foros de
debates e prestar servicos com cobertura regional ou global, assim como para
propdsitos abrangentes ou Unicos. A titulo de ilustracdo, a Organizacdo das Nacbes
Unidas (ONU) € uma organizac¢do internacional, de propdésito abrangente, agindo em
todo o mundo nas areas de seguranca, cultura, economia, sociedade, entre outros.

Embora detenha de autonomia relativa, com burocracia interna propria, a ONU
necessita de contribuicbes espontadneas para a manutencdo econdmica de suas
atividades globais. Em se tratando de suas acfes voltadas a area de migracdo e
reflgio, sdo duas as principais agéncias: Organizacdo Internacional para as Migracdes
(OIM) e Alto Comissariado das Nacfes Unidas para Refugiados (ACNUR).

A OIM, estabelecida em 1951, conta com 174 Estados-membros, 8 Estados
observadores e escritorios em mais de 100 paises. Assim, representa o principal
organismo internacional no campo da migracdo, atuando em colaboracdo com
parceiros governamentais, ndo-governamentais e intergovernamentais (OIM, 2022a).

A visdo estratégica da OIM tem como pilares: 1) resiliéncia; 2) mobilidade; e 3)
governanca (OIM, 2022b). O Departamento de Gestdo da Migracdo (DGM) é
responsavel pela formulacdo de estratégias globais e por gerenciar o Fundo do
Desenvolvimento da OIM para oferecer supervisdo técnica aos setores de migracéo,
tais como: o laboral; o combate ao trafico; o retorno voluntario assistido; saude e
assisténcia a migrantes vulneraveis; gestao de fronteiras; capacitacdes gerais. O DGM
€ ainda encarregado pela manutencédo das parcerias operacionais com governos, setor
privado, sociedade civil, entre outros (OIM, 2022c).

No Brasil, a constituicdo da OIM esté atrelada ao Decreto n® 8.101/2013, que
promulga a resolucédo n° 1.105/2004. Em 2010, houve a assinatura do Acordo Sede
entre OIM e governo brasileiro, resultando no Decreto n° 8.503/2015, que versa sobre a
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posicao legal, privilégios e imunidades. Em 2016, houve a abertura do escritério sede
no pais e, em 2017, a designacao do Chefe da Missao.

Atualmente, a OIM estd presente em 13 cidades brasileiras: Belém, Belo
Horizonte, Brasilia (sede), Boa Vista, Chapeco, Curitiba, Floriandpolis, Manaus,
Pacaraima, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. No total, a equipe €&
composta por mais de 200 funcionarios (OIM, 2022a). Um exemplo de suas atividades é
a Plataforma MigraCidades: Aprimorando a Governanga Migratoria Local no Brasil que
busca capacitar atores locais, certificar o engajamento dos governos, aprimorar a
governanca migratéria e dar visibilidade as boas préticas identificadas nos estados e
municipios brasileiros. Em 2021, a plataforma certificou 41 governos com o Selo
MigraCidades (OIM, 2022d).

Ja o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) foi criado
por resolucdo da Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 1950. Iniciou suas
atividades também em 1951, porém com um mandato inicial de trés anos para
reassentar refugiados europeus vitimas da Segunda Guerra Mundial. Sua missao esta
pautada pelas diretrizes da Convencdo de Genebra de 1951, mais tarde estendida a
partir do Protocolo de 1967, para assisténcia e protecdo de pessoas em deslocamento
forcado e apéatridas em todo mundo. Em 2003, aboliu-se a clausula que obrigava a
renovacado do mandato do ACNUR (ACNUR, 2022d).

O ACNUR esta presente em cerca de 130 paises com mais de 460 escritérios.
Em 31 de dezembro de 2021, contava com 18.879 colaboradores, dos quais 91%
estavam em operacdes de campo. O recorde de orcamento anual subiu para mais de
US$ 9,15 bilhdes em 2021, sendo resultado de contribuicbes voluntarias — 85%
advindas de governos e da Unido Europeia; 11% do setor privado; 3% de organizacfes
intergovernamentais e 1% das Nacdes Unidas para custos administrativos (ACNUR,
2022h).

No Brasil, iniciou suas operagfes em 1982, na cidade do Rio de Janeiro. Em
1988, passou a ter sede em Brasilia e exerceu suas atividades até dezembro de 1998.
Apenas em 2004, houve a reabertura do escritorio na capital brasileira. Em 2007,
devido ao fluxo de refugiados colombianos, estabeleceu-se um segundo escritorio em

Manaus (AM), que perdurou por sete anos.
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Em 2013, com a mudancga do perfil migratorio para o Brasil, houve a abertura do
escritorio em S&o Paulo. Também, em 2017, consolidou-se a reabertura do escritorio de
Manaus associado a criacdo de um posto operacional em Boa Vista (RR) em
decorréncia da migracdo venezuelana. Em 2018 e 2019, respectivamente, foram
criados escritorios de campo em Pacaraima (RR) e em Belém (PA) (ACNUR, 2022d).

Conforme o Decreto n® 52.288/1963, o Estado brasileiro reconhece o ACNUR
COmMo MIsSao estrangeira permanente, ou seja, agéncia especializada de acordo com
os artigos 57 e 63 da Carta das Nagbes Unidas. Também, participa do CONARE como
representante das Nacdes Unidas (Lei n° 9.474/1997), com o objetivo de promover a
integracdo e reconhecer a condicdo de refugiado no Brasil, a Agéncia da ONU para
refugiados apoia os governos federal, estaduais e municipais na resposta humanitaria
aos deslocados forcados.

A titulo de ilustracao, Zértea (2019) pontua que o ACNUR, ao longo da Operacéo
Acolhida, trabalha, desde 2018, em parceria com o governo federal, sociedade civil e
outras organizac¢des internacionais (como a OIM) em trés frentes: a) acdes de cadastro,
registro e documentacéo - diretamente nos Postos de Recepcéao e ldentificacdo (PRI) e
Triagem (PTRIG) em Roraima, nas cidades de Pacaraima e Boa Vista; b) abrigamento
— com o fornecimento de suporte técnico e logistico, bem como de unidades
habitacionais para refugiados; e c) integracdo — via pagamento de bolsas subsisténcia
para pessoas com vulnerabilidades especificas e realocagao voluntaria (interiorizacao).

Apresentaram-se nessa subsec¢do, ainda que de maneira breve, as principais
informacdes a respeito das organizacfes internacionais atuantes na pauta migratéria.
Na préxima subsecéo, visa-se descrever as organizacdes da sociedade civil, a partir de
seu Marco Regulatério e do destaque para algumas instituicdes centrais participantes
de foros como o do CONARE.

2.4.2 Organizacdes da Sociedade Civil
De acordo com a Lei 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das

Organizagcbes da Sociedade Civil (MROSC), em seu art. 2°, uma organizacdo da

sociedade civil é definida como entidade privada, sem fins lucrativos, que se dedica a
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atividades ou projetos de interesse publico e de cunho social. Quanto a natureza
juridica, uma OSC pode ser descrita como associacdo privada; fundacdo privada,
organizacao religiosa ou organizacao social.

Segundo Mello e Pereira (2022), 815.576 OSC’s constam como em atividade no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) da Receita Federal. Também, o perfil
majoritario dessas instituicbes poderia ser descrito como associagfes privadas (85%),
sediadas na regido sudeste (40%), com tempo médio de 17,6 anos, voltadas para as
areas de desenvolvimento, defesa de direitos e interesses (38%); e religido (27%).

Conforme Haydu (2011), o Brasil tem a maior rede de suporte a refugiados da
América Latina, com aproximadamente 100 organiza¢des locais envolvidas, tendo o
Instituto de Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) como o ponto focal dessa rede. Ja a
Céaritas Arquidiocesana Brasileira € a representante da sociedade civil perante o
CONARE.

Vinculada a Igreja Catolica, a Caritas Brasileira atua principalmente em S&o
Paulo e no Rio de Janeiro. Mesmo com limitacBes de ordem estrutural e financeira, tem
se colocado como um ente para trés acdes principais: protecdo, assisténcia e
integracao local. Segundo Pinto (2011), o papel de tais instituicbes € muito importante,
ja que a lei brasileira baseou o atendimento aos refugiados a partir de OSC’s e outras
instituicdes publicas existentes, o que diminui o investimento publico nessa politica.

Nesse sentido, é essencial o papel dos movimentos sociais e, principalmente, da
sociedade civil organizada, em prol dos direitos migrantes. No entanto, nota-se que
esses grupos também, em sua resisténcia, podem ter suas acdes interpretadas como
atos que “perturbem a tranquilidade” e em desacordo com a “seguranga nacional”.
Portanto, estar a favor dos migrantes pode ser considerado um risco a vida diante da
incidéncia cada vez maior de grupos nacionalistas e xenofébicos no territorio brasileiro.

No que tange a perspectiva de direitos humanos, Ledo (2011) pontua que a
sociedade civil alberga uma pluralidade de atores que devem atuar intensivamente
entre si e entre os Estados e a comunidade internacional para afirmacao da dignidade
da pessoa humana. Nesse sentido, por iniciativa do Instituto de Migracdes e Direitos
Humanos, a RedeMir (Rede Solidaria para Migrantes e Refugiados) foi inaugurada em
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e se configura como o esforco coletivo que reune, aproximadamente, 45

instituicées de todo Brasil.

Com o apoio do ACNUR, o coletivo visa a manutencdo do compromisso

humanitario de atencdo, defesa de direitos, assisténcia, integracdo e incidéncia politico-

social na demanda de politicas publicas a favor desta causa (IMDH, 2022). Dentre os

integrantes da RedeMir, por regido do Brasil, a titulo de ilustracdo estdo as seguintes

organizacoes:

X/
L X4

Norte: Caritas Arquidiocesana de Manaus; CDDH — Diocese Sao Gabriel da
Cachoeira; Pastoral do Migrante de Manaus; Centro de Migracdes e Direitos
Humanos (CDDH); Pastoral do Migrante da Arquidiocese; Caritas
Arquidiocesana do Amapa; Centro de Defesa dos Direitos Humanos e Educacao
Popular; Pastoral da Mobilidade Humana da Diocese; Comissao Justica e Paz;
Associagao de Voluntéarios para o Servico Internacional (AVSI);

Nordeste: Céritas Brasileira — Bahia; Pastoral dos Migrantes; Centro de Direitos

Humanos e Memdéria Popular; Céaritas Diocesana de Ilhéus; Aldeias Infantis SOS;

Centro-Oeste: Centro de Acolhida ao Migrante; Centro Pastoral do Migrante;

Pastoral da Mobilidade Humana; Centro de Apoio ao Migrante; Pastoral do

Migrante da Arquidiocese; Pastoral da Mobilidade Humana da CNBB; IMDH,;

Sudeste: Caritas Sao Paulo; Centro de Apoio ao Migrante; Centro de Defesa dos
Direitos Humanos de Guarulhos; MAIS Mundo; Missdo Paz; Missdo
Scalabriniana em S&o Paulo; Caritas Rio de Janeiro; Paroquia Santa Cecilia e
S&o Pio X; Compassiva; | Know My Rights (IKMR); Africa do Coracé&o; Instituto
Adus; e

Sul: Caritas Arquidiocesana Cascavel, Caritas Brasileira Parana; Casa do

Migrante; Caritas Maringa; Centro de Atendimento ao Migrante — AESC; Pastoral
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das Migracoes; Servico Jesuita a Migrantes e Refugiados; CIBAI Migracoes;

Centro de Referéncia em Direitos Humanos; entre outros.

Em relatorio desenvolvido pela OIM Brasil (2020) para mapeamento sobre o
perfil das OSC’s que prestam assisténcia juridica a populagdo migrante identificou-se o
seguinte cenario:

Grafico 1: Localizacdo das organizacbes da sociedade civil participantes da
pesquisa da OIM Brasil (2020).

LOCALIZACAD LOCALIZACAD
GEOGRAFICA MO BRASIL e GEOGRAFICA
DE PESS0OAS o NO BRASIL DAS
MAD-MACIOMAIS 5% ORGAMIZACOES
AS5I5TIDAS PELA DFUL PARTICIPANTES
Begido Sudeste 5% Regido Sudeste
45% 456%
Regima Su . 10% Regido Sul
Reg@o Morte . Regido Morte
Regdo Centro-Cleste Regifio Centra-Oeste
Regido Mordeste . Regiio Mordeste

Fonte: OIM Brasil (2020).

A regido Sudeste constitui a localizacdo de quase metade (46%) do numero
dessas OSC'’s, seguida pelo Norte (20%) e Sul (17%). Importante destacar que o foco
da pesquisa estd em rastrear onde estdo essas instituicbes e ndo o volume e cidade de
seus atendimentos. Dentre os profissionais da equipe dessas instituicdes, além de
advogados, estao: psicélogos; assistentes sociais; professores; e mediadores culturais.

No proximo grafico, demonstra-se o tempo de atuacdo das 34 organizacdes
participantes da pesquisa da OIM, sendo que 13 delas s&o compostas somente por
voluntarios. De acordo com os dados coletados, 65% dessas instituicdes atuam com o

tema da migracéo e refugio por 05 anos ou mais.
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Na linha cronolégica, elas podem ter surgido em meio as discussbes da
necessidade de uma nova Lei de Migracdo, bem como em razdo dos fluxos de
haitianos, senegaleses e sua dispersdo territorial pelo Brasil. Apenas 3% sao
organizacdes novas que podem decorrer das atividades de apoio ao ordenamento da
fronteira em Roraima, especialmente para gestdo dos abrigos e de encaminhamentos

para adesdo de venezuelanos ao Programa de Interiorizacdo da Operacao Acolhida.

Gréfico 2: Tempo de atuagdo com migrantes no Brasil

Até 1 ano

2 anos .
3 anos .

4 anos

5 anos ou mais .

Fonte: OIM Brasil (2020)

Desse conjunto de organizacdes, 64,5% relataram possuir pelo menos um
profissional migrante na equipe. As atividades prioritarias, para além da assisténcia
juridica, séo: contato com Unidades Béasicas de Saude e Centros de Referéncia de
Assisténcia Social; empregabilidade e encaminhamento de curriculos; atividades
culturais; cursos de portugués; atendimento psicol6gico; acolhida e moradia.

Sobre a RedeMir, Medeiros e Coury (2019) indicam que cada organizagcao
participante preserva sua autonomia e formas de atuagdo. O intercambio entre as
instituicbes ocorre de forma remota e, a0 menos uma vez por ano, presencialmente na
sede do IMDH em Brasilia. Os resultados dessa articulacdo vao em direcdo a avancos
no campo legislativo, no aprimoramento do atendimento direto a migrantes e na
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recepcao, em regides de fronteira, em uma espécie de “termdmetro” dos contextos de
mobilidade humana.

Recentemente, a partir da referida atuacdo da sociedade civii em locais
limitrofes, acelerou-se a ado¢cdo de uma resposta brasileira, liderada pelo Governo
Federal, ao fluxo de venezuelanos. Como o pais ndo possuia legislagédo especifica para
esse fim, a estruturacdo da Operacdo Acolhida ocorreu por meio de Medida Provisoria
(820/2018) que, com alteracdes, tornou-se a Lei 13.684/2018.

Ao longo dos préximos capitulos, as organiza¢des da sociedade civil serdo pecas
centrais da discussdo acerca da promoc¢do de parcerias publicas com a Unido.
Portanto, essa subsecdo vislumbrou apresentar, de anteméo, suas caracteristicas e
distribuicdo no espaco territorial brasileiro para que o leitor possa acompanhar, de fato,
gue h& um potencial para o trabalho em rede, especialmente por meio de articulacédo
interfederativa capitaneada pelo governo federal.

Além disso, a sintese do histérico dos dispositivos normativos nesse subcapitulo
para migracao e reflgio teve como propadsito indicar como os elementos de finalidade e
substancia foram (re)constituidos ao longo do tempo pelo contexto socioecondmico
brasileiro, bem como por momentos de advocacy promovidos pela sociedade civil

organizada.
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3 ABORDAGEM METODOLOGICA

A presente pesquisa qualitativa foi ndo experimental. De tal forma, direcionou-se
a realizagdo de um estudo de caso sobre as parcerias realizadas com a Unido
(representada por seus Ministérios) destinadas a OSC’s, no tema da migracéo e
refugio. Em se tratando do desenho, teve o carater exploratério e envolveu as seguintes
atividades: (a) levantamento bibliografico; (b) entrevistas semi-estruturadas; (c) analise
dos programas disponiveis pelos Ministérios, integrantes do CONARE e CNlg, para
promocdo de transferéncias voluntarias; (d) verificacdo da correspondéncia desses
programas com a avaliacdo das metas e objetivos do Plano Plurianual federal de cada
periodo; (e) identificacdo das parcerias formalizadas e do perfil das OSC’s parceiras.

Para isso, utilizou-se a Plataforma+Brasil (especialmente o “acesso livre”) para
realizacdo do diagnostico acerca das transferéncias voluntérias executadas, no Brasil,
destinadas a insercdo social de migrantes refugiados. A perspectiva analitica adotada
foi a de verificacdo das dificuldades relacionadas a formalizacdo de Termos de
Colaboracéo, Convénios e Termos de Fomento que viabilizaram parcerias entre esses
atores. Também, a configuracdo desses tipos de parcerias € avaliada como uma
estratégia nacional de promocao de politicas especificas de suporte aos crescentes
fluxos migratorios no pais, bem como a sinalizacdo de construcdo de capacidades
locais para integracdo, atendimento e cadastramento do publico migrante em politicas
sociais de longo prazo.

Optou-se pelo estudo da implementacdo de programas disponibilizados na
Plataforma + Brasil em razdo do processo para submissdo de propostas voluntarias
pelas OSC’s ser equanime nessa plataforma governamental, bem como pelo fato dos
Editais serem disponibilizados via Chamamentos Publicos. Os projetos selecionados
sdo avaliados e aprovados a partir de critérios objetivos nas respectivas comissoes de
selecao.

Portanto, a ferramenta norteadora para esta pesquisa foi a propria Plataforma +
Brasil, enquanto mecanismo de veiculacéo e validagédo de programas dos Ministérios do

Governo Brasileiro (representantes da Unido) para submissédo de propostas de OSC’s.
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Também, por ser um ambiente aberto a consulta de qualquer cidaddo, ela torna
possivel a verificacdo dos dados e replicacdo desse estudo.

Observou-se por meio da pesquisa que a implementagao da “integracao local” de
migrantes e refugiados ocorre em meio a conjunturas e capacidades técnicas,
gerenciais e de infraestrutura distintas dessas organizagbes entre as regides
brasileiras. Para tanto, demonstra-se ao longo desse estudo que as referidas
transferéncias sao disponibilizadas pelos Ministérios, como programas com dotac&o
or¢camentéria federal para atividades com migrantes e refugiados, de acordo com as
regras previstas no edital, inclusive do desenho almejado do plano de trabalho a ser
submetido pela OSC ao longo da selecéo publica.

No que tange aos Ministérios, o recorte adotado foi o de verificacdo de
programas disponibilizados exclusivamente pelos integrantes do Conselho Nacional de
Imigracdo e do Comité Nacional para Refugiados, quais sejam: Ministério da Justica e
Seguranca Publica (MJSP); Ministério das Relacdes Exteriores (MRE); Ministério da
Economia (ME); Ministério da Saude (MS); Ministério da Educacao (MEC); Ministério da
Cidadania (MC) e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI).

J& sobre o periodo, o trabalho se deteve a investigar os programas dos anos de
2009 a 2021. A justificativa para ado¢cdo desse marco temporal vai ao encontro do
primeiro programa disponibilizado nessa ferramenta (Cdédigo 3000020090070-
Albergues a refugiados) até o ultimo do ano de 2021, prévio a escrita desse trabalho,
(Codigo 8100020210206 — Fomento a empregabilidade das populacbes LGBT,
migrantes e refugiados).

Faz-se importante mencionar que, embora presentes nos resultados de
pesquisa, ndo foram analisadas as transferéncias voluntarias oriundas de emendas
parlamentares que tém proponentes especificos (dos concedentes) determinados por
escolha politica, por exemplo. Isto se justifica porque um dos objetivos dessa
dissertacdo € apresentar um caminho isonémico para formalizagdo de parcerias a partir
de Chamamentos Publicos, em ambiente aberto e acessivel as OSC'’s.

As entrevistas semi-estruturadas foram realizadas em ambiente virtual (Google
Meet), com duracdo maxima de 60 minutos, preferencialmente, com os integrantes

(atores governamentais e ndo governamentais) do Comité Nacional para Refugiados
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(CONARE) e do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), dentro da estrutura da
Secretaria Nacional de Justica (Departamento de Migracdo), cuja competéncia € a
coordenacao, formulacao e implementacao da politica de migracéo e refagio.

Em se tratando da sociedade civil, além dos representantes no CONARE,
buscou-se entrevistar, minimamente, integrantes de duas OSC’s presentes em cada
uma das cinco regides brasileiras. O objetivo foi a coleta de informacbes a fim de
comparar os discursos dessas OSC’s e suas avaliagbes das estratégias de acolhida
com o que é debatido nos grupos (CONARE e CNig) de formulacdo da Politica de
Migragéo.

Embora o nimero de convites a participacdo das entrevistas tenha sido superior
ao numero de OSC’s representativas por regido, a taxa de retorno positivo foi de
apenas 10%. Dentre as justificativas para nao participacdo foram encontradas as
seguintes situacdes: falta de pessoal; periodo de finalizagdo de relatérios para
financiadores internacionais; paralisacdo das atividades durante os jogos da Copa do
Mundo; férias coletivas; recomendacdo para buscar orientacdo com Organismos
Internacionais (ACNUR e OIM); e posicao institucional de ndo atendimento a pedidos
de pesquisa, entrevistas e qualquer outro tipo de trabalho académico.

A selecao de entidades ocorreu por meio da técnica de amostragem de “bola de
neve”. No total, o estudo teve como objetivo entrevistar 12 atores sendo 2
governamentais e 10 OSC’s. Além disso, analises documentais (da legislacado nacional
pertinente a politica migratéria; normas e regulamentos sobre transferéncias
voluntarias; leis e diretrizes basicas para OSC’s, entre outros) foram realizadas para
verificar a evolucdo do tema no pais quanto a implementacao de politicas sociais.

Também, desenvolveu-se a comparacao entre o conteddo das entrevistas semi-
estruturadas e das atas do CONARE e do CNIG, disponiveis no portal do Ministério da
Justica, a fim de se identificar como o0s participantes das entrevistas e desses
mecanismos de representacdo percebem as estratégias de acolhida a migrantes e
refugiados e, especialmente, quais sdo os desafios apontados por eles como, por
exemplo, falta de financiamento e capacidade técnica-gerencial da Plataforma + Brasil,

participacdo de OSC’s nos Chamamentos Publicos, entre outros.
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Em se tratando das entrevistas com atores governamentais, realizou-se contato
com 6 servidores publicos, todos lotados em cargos da administracéo publica federal,
em distintas unidades/sedes no Brasil. Apenas 1 desses servidores referiu ndo ser da
competéncia de seu 0Orgdo a implementacdo de parcerias. Sobre os outros 5
representantes do governo, 2 ndo retornaram o contato e 3 atuam pelo mesmo
Ministério, porém 2 em Brasilia e 1 em S&o Paulo.

Na proxima subsecdo, explicita-se a analise tedrica sobre a implementacao
dessas parcerias, especialmente a partir da capacidade estatal de coordenacéo,

inerente ao federalismo brasileiro.
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4 DESAFIOS PARA IMPLEMENTACAO DAS PARCERIAS

Dentre os “caminhos institucionais” para integragdo de migrantes e refugiados,
essa dissertacdo visa construir uma analise critica e colaborativa a reflexdo de como
essas “rotas” podem ser percorridas - de fato - e ndo tragadas apenas por meio de leis,
programas e, sobretudo, em editais dissociados da realidade local dos
implementadores das atividades. De tal forma, um dos desafios a execucéo de politicas
vai ao encontro da indefinicdo da prépria terminologia desses programas com objetos
como a “apoio a protecao social’; “insercao em politicas publicas”; “acolhida”; “acolhida
humanitaria” que nao se referem a construgao de abrigos ou a casas de passagem, por
exemplo. Sugere-se, a partir dessa incoeréncia, o diagnéstico de uma possivel
incompreensdo do problema publico pelos formuladores dos programas, associado a
falha de articulacdo como lacuna da capacidade estatal de coordenacéo.

Adicionando-se a isso, salienta-se que nao foram encontrados registros de
programas voltados a Administracdo Publica Municipal, no periodo de 2009 a 2021,
inviabilizando o tracado de submissdo e efetivagcdo de parceria via transferéncias
voluntarias por essa esfera. Na mesma direcao, ndo foram identificados programas para
Consorcios Publicos Municipais e Empresas Publicas e Sociedade de Economia Mista.
Em se tratando de planos estaduais e politicas locais, identificam-se distintos conceitos
e formatos para integracdo de migrantes, sendo poucos aqueles que sinalizam a Unido
como fonte de financiamento via transferéncias de recursos.

Também, a partir dos relatos das entrevistas semi-estruturadas inseridos nas
proximas secdes e dos resultados da Plataforma + Brasil, verifica-se, sobremaneira, a
concentracado de parcerias com OSC’s tradicionais (CASP; CARJ e IMDH). A principal
razao € a expertise e a capacidade de mobilizacdo de recursos (financeiros e técnicos)
que as permitem atingirem melhores pontuacdes a partir dos critérios das selecbes
publicas.

Por outro lado, ha o desejo, por parte de servidores publicos, de formular editais
gue se relacionem com diferentes regides do Brasil e possibilitem parcerias com outras

instituicbes da sociedade civil. Ainda, ha reflexos sobre a plataforma, no sentido de



61

aperfeicoamento via capacitacdes para uma operacionalizagdo intuitiva e facil que
satisfaca a todas as exigéncias burocraticas de uma parceria publica.

De tal maneira, as proximas subsecdes apresentam subsidios para uma analise
das parcerias sob as lentes do federalismo cooperativo. Assim, h4 a oportunidade de
uma melhor avaliagdo acerca do tipo de implementacdo que se tem realizado desses

programas governamentais.

4.1 Parcerias publicas sob a lente do federalismo cooperativo

Para uma melhor apreenséo do significado desses desafios para a execucao de
parcerias, 0 objetivo desta subsecao é realizar uma aproximacao desse estudo com as
lentes tedricas do federalismo, com foco para a capacidade estatal de coordenacéao e,
especialmente, para implementacdo de politicas publicas. Em se tratando do conceito
de politicas publicas, Secchi (2015) pontua que o seu ndcleo sao as ag¢des intencionais
e coordenadas para responder a um problema percebido como publico. Para isso, faz-
se fundamental a articulagcdo administrativa com uma diretiva clara e objetiva da Politica
Nacional de Migracéo (art. 120, Lei de Migracdo 13.445/2017), bem como a promocéao
de iniciativas locais por meio de multiplos atores como a sociedade civil.

No entanto, a auséncia dessa Politica Nacional pode dialogar com a suspeita
desta pesquisa de que ha uma “descoordenacao interfederativa”, ou seja, falta de
articulacdo entre diferentes niveis como uma lacuna de capacidade estatal de
coordenacdo. No que tange ao estudo sobre capacidades estatais, inicialmente, o
conceito esteve associado a literatura relativa a formacdo do Estado e do
desenvolvimento econdmico (Tilly, 1975; Evans, Rueschemeyer; Sckocpol, 1985), apés
passou a ser utilizado como bibliografia de suporte a estudos de governanca e politicas
publicas (Addison, 2009). Nao ha consenso sobre a sua definicdo exata.

De acordo com Gomide (2017), no intuito de estimular uma conceituagéo para o
termo, Sckocpol (1985) o associou a habilidade estatal para implementacdo das
politicas, especialmente em face a oposicdo de grupos sociais e de circunstancias
econOmicas adversas. Ja Evans (1993;1995), destinou sua contribuicdo para indicar

pY

que as capacidades estatais estdo vinculadas a existéncia de organizagbes que
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promovam incentivos para induzir seus burocratas a assimilarem informagdes externas
e ampliarem a inteligéncia do Estado.

Segundo Papi (2017), no caso brasileiro, a percepcédo sobre a importancia de
capacidades estatais nos trés niveis federativos tornou-se evidente a partir da
Constituicdo Federal de 1988 em que a descentralizagdo de politicas publicas alterou a
distribuicdo de competéncias entre o governo federal, estados e municipios. Para a
pesquisadora, 0 conceito de capacidade estatal vai ao encontro da “perspectiva
analitica de entender como sdo os corpos administrativos do Estado, seus recursos e
instrumentos para implementar politicas publicas”. Nesse sentido, Gomide e Pires
(2014, p. 20) relembram que o0s arranjos institucionais constituiram diferentes
burocracias, relacbes entre niveis de governo, sociedade civili e de partidos
coordenados na execuc¢ao dessas politicas.

Entende-se, nesse sentido, que a adoc¢éo de parcerias entre érgaos publicos e a
sociedade civil organizada pode sinalizar um caminho para o0 aprimoramento de
praticas de integracdo, atendimento a demandas especificas e cadastramento dos
migrantes em programas sociais de longo prazo.

Sobre o problema - integracdo local de migrantes e refugiados, no Brasil, via
parcerias publicas - pode-se fazer uma aproximacao do tipo wicked problem, ou seja,
um fenbmeno multidimensional e multideterminado com efeito persistente e sem
solucéo facil (BICHIR; CANATO, 2019). Entre as alternativas para seu enfrentamento
surgem propostas intersetoriais, com diferentes graus de ambicdo em termos de
articulagdo entre setores governamentais e de envolvimento com parceiros nao
governamentais. Para além de expectativas bem-intencionadas, a interacdo entre
atores com formacdes, identidades profissionais, trajetérias, perspectivas, valores e
recursos distintos nem sempre é harmonica, pelo contrario (BICHIR; CANATO, 2019).

Dessa maneira, primeiro sera verificado o federalismo cooperativo, como
também possiveis relacbes com os resultados das entrevistas realizadas com atores
governamentais e da sociedade civil. Apés, apresentar-se-d0 0s tipos de
implementacédo de politicas publicas, como possivel indicacdo do que ocorre no tema

da migracao e refugio no Brasil.
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4.1.1 Federalismo Cooperativo e Capacidade Estatal de Coordenacéao

Estados federativos sdo uma forma particular de governo dividido verticalmente,
de tal modo que diferentes niveis tém autoridade sobre a mesma populacgéo e territorio
(Lijphart, 1999). Para Weaver e Rockman (1993), federalismo é uma designacéo
genérica que mascara uma variedade de arranjos institucionais que criam riscos e
oportunidades distintos para as capacidades de governo.

Segundo Martha Arretche (2002), nos anos de 1970-1980, uma das influentes
reivindicacbes democraticas brasileiras consistia na descentralizacdo das politicas
publicas, j& que a excessiva centralizacdo decisoria do regime militar havia produzido
ineficiéncia, corrupcdo e auséncia de participacdo no processo decisorio aproximando-
se da dinamica de um Estado Unitario. Ao longo dos anos de 1980, recuperaram-se as
bases do Estado federativo no Brasil, por exemplo, com a retomada das eleicbes
diretas para todos os niveis de governo.

Do ponto de vista formal, a cooperacéo de politicas publicas € prevista na CF de
1988, no paragrafo unico do Artigo 23: “Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. Conforme
Gomide (2016), muito se debate sobre o papel que o Estado deve desempenhar para o
desenvolvimento, mas pouco se analisa o0 proprio Estado, suas capacidades para
definir legitimamente objetivos coletivos e implementa-los em relacionamento com
outros entes e a prépria sociedade civil. Dessa maneira, seria equivocado deduzir que o
Estado sempre va agir no sentido de romper com padrdes e estruturas ineficientes.

Conforme Celina Souza (2019), o federalismo se manifesta e influencia ndo sé a
divisdo de poder entre niveis de governo, mas também a atividade legislativa, o papel
do Judiciario e dos partidos politicos, a alocacdo de recursos tributarios, competéncias
e as garantias constitucionais dos entes que compdem a federagcdo. Nesse sentido,
pode-se verificar a compreensado de Skocpol (1979) de que o Estado € potencialmente
autdbnomo, principalmente quando ha a possibilidade de sua burocracia operar de forma
independente, insulada da sociedade, perseguindo objetivos proprios.
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Quando questionados sobre a forma de recrutamento, os servidores publicos

entrevistados responderam:

O recrutamento iniciou com amparo legal para possibilidade de composicdo de
forca de trabalho (8§ 7° do art. 93 da Lei n° 8.112/1990). Eu vim por
movimentacdo efetivada pelo entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao. Além dos servidores do préprio quadro do Ministério da Justica (que
sdo aproximadamente 4 atualmente), muitos servidores vieram da Infraero, eu
vim da Embrapa, mais um colega dos Correios e tem muitos gestores (EPPGG),
gue vém por descentralizacdo (movimentagéo especifica da carreira). Em 2019,
o Ministério da Justica conseguiu a possibilidade de requisigdo (até o fim de
2020). A equipe de servidores(as) cresceu bastante com as possibilidades de
movimentacdo existentes (de 15 a 20 para aproximadamente 40 atualmente).
Muitas pessoas (principalmente EPPGG) sairam pela ndo implementacdo de
tele-trabalho. Atualmente, todas as func¢des de confiangca sdo ocupadas por
servidores(as) concursados(as).

(Informagcao verbal'’ — Entrevista 9)

Sobre a equipe, trata-se de um conjunto de profissionais com formacgfes
diversas, sendo que alguns foram requisitados de outras instituicées federais (a
exemplo do entrevistado que, originalmente, tem vinculo com uma Universidade
Federal). Ndo h&d um cargo publico oficial (com requisitos especificos para
realizacdo de um certame a novos servidores) para atuacdo. O desafio hoje
ainda esta na divisdo de elegibilidade (mais de 140 mil casos represados de
solicitacao de refligio) cuja atribui¢éo € exclusiva do Estado.

Informacao verbal'® — Entrevista 2
G

Complementando essas informagfes, sobre as competéncias, 0s entrevistados

informaram:

A nossa competéncia legal é instruir processo; receber os pedidos; analisar e
embasar para o Comité poder decidir. Tudo que é relacionado a vida dessa
pessoa a partir do momento que ela é solicitante de reflgio e ela se torna
refugiada reconhecida até ela desistir, perder o reflgio, se naturalizar, sair do
Brasil € nosso publico. E nossa responsabilidade se ela esta documentada; se o
status permanece; se ela vai viajar e estd pedindo autorizagdo para a gente; se
precisa de certiddo ou documento, isso tudo a coordenacéo faz.

Mas, arrumar emprego, dar cesta basica, arrumar abrigo ndo é competéncia
legal. Criar regras, leis esta la no legislativo. A gente que est& no 6rgdo publico,
cada um tem uma caixinha muito certa do que pode ou ndo pode fazer.

(Informacéo verbal™ — Entrevista 8)

v Informacao fornecida pelo Respondente Y a Carolina César em dezembro/2022.
18 Informacao fornecida pelo Respondente Z a Carolina César em novembro/2022.
19 Informacao fornecida pelo Respondente X a Carolina César em novembro/2022.
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Competéncia para emitir AUTORIZACOES DE RESIDENCIAS PARA FINS
LABORAIS. Nao fazemos parcerias com OSC'’s.

20
|

(Informacdo verbal® — Entrevista 7).

Portanto, na pauta migratéria, a maior parte dos cargos publicos é exercida por
profissionais concursados, porém em outras areas e especialidades, como Banco
Central, Correios, Embrapa, Infraero e professores universitarios. Dessa maneira, em
meio a Portarias e Resolugdes emitidas tanto por CNig quanto pelo CONARE, pode
haver ruidos de comunicacdo e problemas na associacdo de terminologias e
competéncias de cada 6rgdo. Logo, a sociedade civil tem na advocacy um movimento
continuo para acompanhar e pressionar essas instituicdes quando da tomada de
decisdbes em relacdo a permanéncia de migrantes no Brasil e a regularizacdo
documental dessas pessoas para adesdo aos servicos publicos dos quais todas tém
direito.

Ja& o conceito de capacidades estatais pode ser disposto sob a forma de
variaveis associadas as atividades exercidas pelo Estado e classificadas nas seguintes
dimensdes (CINGOLANI, 2013): coercitiva (ordem publica e defesa do territério);
financeira (extracdo de recursos via impostos e aplicacdo em programas e Servigcos
publicos); burocratica (corpo administrativo profissional com potencial para
implementacgéo de politicas publicas); relacional (habilidade de se conectar com outros
grupos e mobilizar recursos, informacdes e prestar contas); regulatéria (normatizacéo
das interacfes dos atores); e politica (conducao da agenda).

Para Gomide (2016), o conceito teria surgido associado a autonomia do Estado
para produzir politicas de crescimento econdmico e competitividade internacional a
partir de uma burocracia weberiana, enquanto hoje estaria vinculado ao conjunto
burocracia qualificada e habilidade relacional com atores do mercado e da sociedade
nos processos de formulacédo e implementacdo de politicas. Ainda, as capacidades
estatais ndo sao atributos fixos e atemporais, variam com o tempo, espaco e area de

atuacao.

20 Informacao fornecida pelo Respondente W a Carolina César em novembro/2022.



66

A partir dessas categorias, o tema da migracéo e refligio, ao longo de diferentes
periodos histéricos, esteve associado as capacidades coercitiva, regulatoria e, em
alguma medida, burocratica. Este estudo visa avaliar a capacidade relacional, por
meio das parcerias, exigindo-se para tal uma funcéo de coordenacgé&o da Uniéo.

No caso do Brasil, cabe a Casa Civil tanto a coordenacgdo das politicas a cargo
dos diversos ministérios, como as negociacdes em torno das decisdes sobre novas
politicas e/ou suas (re)formulacbes (SOUZA, 2018). Para a Administracdo Publica, a
coordenacao € um instrumento para melhorar o desempenho do governo com foco nos
resultados mediante uma direcdo estratégica e coerente as politicas (ALESSANDRO;
LAFUENTE; SANTISO, 2013). Além disso, a participacdo de segmentos da sociedade
nessas politicas determinou a criacdo do conceito de governanca, ou seja, uma forma
de coordenar setores da sociedade e de enfrentar problemas que requerem a
intervencdo dos governos.

A governanca global das migracdes € realizada por intermédio da atuacédo das
agéncias da ONU, sobretudo ACNUR e OIM, conforme mencionado anteriormente. No
nivel local, a OIM BRASIL tem acompanhado estados e municipios na elaboracéo e
aprimoramento de planos e politicas locais de integracdo de migrantes a partir da
Plataforma Migracidades (2022d). De maneira geral, a governanca migratoria tem como
objetivo garantir que os fluxos de individuos acontecam de forma ordenada, regular e
segura.

Nesse sentido, por exemplo, ndo ha atividade permanente de planejamento e
desenho de politicas publicas mediante iniciativas do governo federal enquanto
medidas de assisténcia a pessoas em situacédo de vulnerabilidade decorrente de fluxos
migratorios (Lei 13.684/2018). Em 2018, com o lancamento da Operacdo Acolhida é
gue se pode identificar uma referéncia da Casa Civil na promocao de uma forca-tarefa
gue tenha envolvido diferentes atores governamentais e ndo governamentais. Contudo,
por meio de Acordo de Cooperacdo Técnica entre Unido e a Fundacao Banco do Brasil,
criou-se um fundo privado para recebimento de doacBes a Operacdo (CASA CIVIL,
2022).

Assim, retira-se o perfil de um investimento publico, de longo prazo, para a

captacdo de recursos via organizagdes internacionais, pessoas fisicas e juridicas. Logo,
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ha mais uma estratégia de “terceirizacdo” de uma atividade do Estado para outras
instituicbes que tenham como financiamento doacgdes e recursos proprios.

No que tange a promocéao de politicas (art. 5°, Lei 13.684/2018), como protecéo
social, saude, educacdo, oferta de infraestrutura e saneamento, no ambito da
administrac@o publica federal de forma integrada entre os Ministérios competentes, ha
previsdo para celebracéo de acordos de cooperacdo com organizacdes internacionais e
sociedade civil. Também, termos de fomento ou colaboracdo com o terceiro setor a
partir de instituicdes que desenvolvam atividades relevantes na defesa dos direitos dos
migrantes.

Enquanto na lei 13.684/18 descreve de maneira vaga o tipo de promocéo de
politicas, especialmente ao ndo destacar a forma de financiamento, no Senado Federal,
por exemplo, o Relatério de 2022 da Comissdo Mista Permanente para as Migracdes
Internacionais e Refugiados (CMMIR, 2022) anunciou quatro emendas ao PLOA 2023,

quais sejam:

- Ministério da Justica e Seguranca Publica: Acdo 2017 - Promocao da Politica
Nacional de Justica (R$ 15.000.000);

- Ministério da Cidadania: Acdo 219F - Acdes de Protecdo Especial (R$ 25.
000.000);

- Ministério da Defesa: Acdo 219C - Acolhimento humanitario e interiorizacdo de
migrantes em situacdo de vulnerabilidade e fortalecimento do controle de fronteiras (R$
150.000.000);

- Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos: Acdo 21AR -

Promocao e Defesa dos Direitos Humanos para todos (R$ 340.000.000).

Houve a aprovacdo das emendas para os quatro Ministérios supracitados. A
previsdo de dotacdo orcamentaria multisetorial é fundamental para uma politica
migratoria transversal. Também, os parlamentares da CMMIR sinalizaram que o0s
valores se destinam ao robustecimento orcamentario de politicas de acolhimento para

migrantes. Por parte das OSC’s e administragbes publicas (estaduais/municipais),
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cabera a atividade de monitoramento e acompanhamento da divulgagcdo de programas
para uso desses recursos via parcerias.

Conforme Celina Souza (2017), combinando estudos de Mann; Evans; Skocpol e
Finegold (1984; 1992; 1982) em sintese, o Estado deve ser capaz de penetrar no seu
territorio; alcancar grupos distintos da sociedade e contar com instrumentos, instituicées
e organizacOes para provisdo de bens e servicos. Em estudo elaborado com Pires
(2014), Gomide destaca que, na analise das capacidades estatais, € importante refletir
sobre a coordenacdo executiva a partir de duas perspectivas complementares: a
capacidade de implementacdo de politicas e a capacidade de angariar legitimidade
social para elas.

Além disso, para Souza (2019), existem diferencas nao triviais entre os conceitos
cooperacao versus coordenacdo: a principal € o carater voluntario do primeiro
(mantendo autonomia dos entes) x hierarquico do segundo (medidas de cima para
baixo). No caso brasileiro, a coordenacéo seria tipica das rela¢des intragovernamentais
(coordenacdo horizontal) e a cooperacdo das intergovernamentais (coordenacao
vertical).

A coordenacdo de politicas se insere em um nivel intermediario de analise dentro
das diversas fases que compdem uma politica publica. Para Peters (2004) e Bouckaert
(2010), as falhas de coordenacédo fazem com que muitos programas governamentais
sejam contraditorios, podendo ter lacunas que deixam de prover servicos aos quais 0s
cidadaos tém direito.

A inclusdo de vérios grupos minoritarios como beneficiarios de politicas publicas
gue atravessam e/ou complementam outras tem demandado maior coordenacdo. Tal
atividade pode ser tratada como uma questdo politica ou administrativa, em ambos os
casos, o foco esta na capacidade de fazer com que os programas funcionem (SOUZA,
2018).

Peters (2005) argumenta que existem quatro niveis possiveis de coordenacdao,
cada um envolvendo maior integracdo de politicas e requerendo maior capital politico

para que a coordenacao seja alcancada; séo eles:
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a) Coordenacédo Negativa, quando as agéncias governamentais simplesmente
nao se comunicam. Se, mesmo com essa descoordenacdo, podem ser prestados
servicos a cargo da agéncia, isso nao altera os processos decisérios nem resolve os
problemas que surgem quando as politicas sdo dependentes de outras instancias do

mesmo governo;

b) Coordenacéo Positiva, que busca alternativas para um trabalho conjunto para
a provisado de servigos mais eficientes. Isso envolve acordos e negociagdes entre as
agéncias participantes. Esse tipo de coordenacédo pressupde, no entanto, que as
agéncias continuem autdbnomas na busca para atingir seus objetivos. A mudanca se
resume a articulagdo das agéncias, em geral as que implementam as politicas “na

ponta”.

c) Integracdo da Politica envolve tanto a coordenacdo do servico quanto dos
objetivos que guiam as agéncias. Nesse nivel, ndo apenas as agéncias “na ponta”
cooperam durante a implementacdo, mas os escalées mais altos do governo negociam

a compatibilidade de seus obijetivos; e

d) Coordenacédo de Politica com o do desenvolvimento de estratégias para o
governo. A estratégia ndo apenas contempla as agéncias setoriais e funcionais, mas
também uma visdo clara de futuro da politica publica e do governo. Por exemplo,
politicas de desenvolvimento sustentavel que perpassam todas as demais politicas.

Dos quatro niveis de Peters (2005), a integracéo local de migrantes via parcerias
poderia ser descrita como Coordenacdo Positiva. Contudo, quando colocado em
comparacdo com os achados das entrevistas, ha fortes indicios de que a Coordenagao

Negativa é a que se desenvolve na prética.

a) N&o héarelacdo direta com nenhum Ministério. A instituicdo faz parte da
Operacdo Acolhida onde se encontram diversos atores governamentais
atuando nas areas de migracao e refugio. Em razao disso, houve uma
aproximagcdo com o Ministério da Cidadania, especialmente com o seu
Ponto focal da Operagdo Acolhida - Niusarete. O espac¢o de acolhimento
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(80%) é desenvolvido pelas igrejas. Depois, na Casa Civil, com o Coronel
Kanaan, Secretario Especial de Articulagdo Social, também da Operacao
Acolhida para o processo de desmontar a operacdo e repassar as
atividades para o estado de Manaus. A Policia Federal também tem se
aproximado mais em razdo da regularizacdo migratéria (Ministério da
Justica), para auxiliar na documentacédo. Quem regula a Politica Migratodria,
salvo engano, € a Justica (...)".

(Informacéo verbal®* — Entrevista 1);

b) Quando as acbBes sdo executadas, a gente contata (Ministérios e
Secretarias Executivas; governos estaduais; municipais e seus respectivos
equipamentos publicos) a medida do que é necessario e sempre ha uma
colaboracéo.

(Informacéo verbal — Entrevista 9);

¢) O CONARE é um Comité com reunides mensais, portanto ndo € o
CONARE que tem atribuicdo e/ou competéncia para desenvolver o
papel de uma Secretaria Executiva (CG CONARE). Nesses encontros
mensais, ha deliberacdo de assuntos pertinentes ao tema do refligio, como
reconhecimento da condi¢éo de refugiado. Participam diferentes Ministérios
(por exemplo, Educacdo, Rela¢des Exteriores, Defensoria Publica da
Unido) e ACNUR. A Secretaria Executiva articula interministerialmente
atividades em prol de refugiados. Também, faz o papel de interlocucdo com
estados e municipios, bem como com a sociedade civil. A Secretaria
Executiva, com sede em Brasilia, esta dividida em trés areas: Coordenacao
de Elegibilidade, Coordenacao de Politicas para Refugio e Nucleo de Apoio
a Gestédo do Sistema de Refugio.

(Informacéo verbal — Entrevista 2)

Esse tipo de “descoordenacao federativa” ou coordenacado negativa, em certa
medida, fica marcado pela auséncia da Politica Nacional de Migracdo (art. 120, Lei
13.445/2017) e mesmo de planos ou outros instrumentos para a efetivacdo da
organizacdo das atividades entre os atores governamentais nos diferentes niveis. Para
a sociedade civil, dentre as instituicbes participantes da pesquisa, todas citaram o que
chamam de “vazio do Estado”. Sobre a falta da Politica Nacional para Migracao, os

servidores publicos mencionaram:

a) O vazio € principalmente de servidores. Para a gente atender,
independente da Politica de Migracéo, as ac6es existem (grifo nosso).
Somos aproximadamente 60 pessoas no quadro (entre servidores(as) — que
sdo aproximadamente 40 -, terceirizados(as), mobilizados(as) e

2 Informacao fornecida pelo Diretor da Instituic@01 a Carolina César em outubro de 2022,



71

estagiarios(as)) para dar conta de atender tudo. N6s ndo temos pessoal
suficiente e tentamos mitigar isso com a rede, fazendo editais e parcerias
possiveis. A gente tenta tirar o vazio do Estado por meio das parcerias. A
propria lei, além das resolugfes, portarias etc. existentes, sdo, na pratica,
uma politica nacional de migracéo. Eu ndo entendo que a auséncia da
Politica Nacional em si impeca que as ag8es acontecam (como tém
efetivamente acontecido), ainda que possa ser importante, caso venha
a ser instituida (grifo nosso).

(Informacéo verbal — Entrevista 9);

b) A legislagao brasileira para refugio (Lei n® 9.474/97) é um exemplo sélido e
consolidado de diploma legal. Nesse mesmo sentido, a atuagdo tripartite
(Estado — OSC - organizacbes internacionais) € reconhecida
internacionalmente como boa prética, especialmente no que tange ao apoio
para integracdo de refugiados, desenvolvido historicamente pelas OSC. Ha
arealizagdo de uma Politica de Estado e ndo de Governo (grifo nosso).

(Informacao verbal — Entrevista 2);

c¢) Com a minha chegada, eu tenho tentado trazer isso mais para a nossa
realidade. A gente era distante dessas pessoas; 0 Ministério era um pouco
distante; um pouco inacessivel e a gente tem tentado mudar. Acredito que
estamos conseguindo. N&o se atuava na area de politicas de refagio que é
a éarea de integracdo e direitos no Brasil. Comecamos a trazer atividades
dessa érea, interlocugcdo com sociedade civil, com organizacdes
internacionais; érgdos publicos (federais, estaduais e municipais); Policia
Federal; DPU; MRE (mais em Brasilia); embaixadas; consulados. A gente
s6 estd em 4 lugares e o Brasil inteiro tem refugiados e solicitantes de
reflgio. Nessas outras localidades as entrevistas sdo feitas online e o
atendimento ao publico via e-malil, nas regionais ha atendimento presencial
a quem se direciona ao escritério. Embora as decises venham de
Brasilia (Senado, Camara, politicos, Ministérios), o que acontece em
relacdo a migracdo e refugio efetivamente é Sao Paulo. (...) Como que
a gente consegue melhorar nossos processos; entender o que esta
passando com o publico; quais sdo suas necessidades; como
formular politicas puUblicas se vocé nao tem contato com esse publico
e com quem esta lidando com esse publico. Na verdade, quem atua na
ponta é a sociedade civil. Apesar do Decreto e de uma Politica
Nacional dar diretrizes, pensando nas redes federativas, a federacédo
d& uma diretriz geral. Feliz ou infelizmente precisa existir para que as
outras se sintam resguardadas ou obrigadas a fazer. Infelizmente eu
acredito que a gente ndo teve bracos, o que impede das coisas
acontecerem no Brasil é falta de braco (grifo nosso).
(Informacéo verbal — Entrevista 8).

De todas essas evidéncias angariadas pelas entrevistas, para a pauta migratéria,
h& (in)capacidade de implementacdo de politicas e de legitimidade social para elas, nos
termos colocados por Gomide (2016). A “descoordenacgéao federativa” ocorre tanto do
tipo horizontal (intragovernamental) quanto vertical (intergovernamental). No caso aqui

analisado, para o primeiro tipo hé falta de didlogo para composicéo dos editais entre as
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pastas ministeriais, bem como para a promocao de capacitacées para servidores e
OSC'’s que juntos executam na plataforma, cujo érgao central € Ministério da Economia,
as parcerias firmadas entre suas instituicoes.

Para o segundo tipo, h& lacuna na disponibilizacdo de programas para execugao
de atividades para migrantes por intermédio das administracdes publicas estaduais e
municipais na Plataforma + Brasil, por outro lado h& incentivos por parte do Ministério
da Cidadania com transferéncia de recursos (fundo a fundo) para as localidades que
recepcionam venezuelanos interiorizados pela Operacdo Acolhida. No que tange ao
desenho e planejamento de politicas puablicas, ndo h& indicativos de acbes
intergovernamentais promovidas pela esfera federal.

No modelo brasileiro de coordenacao e cooperacdo entre niveis de governo que
ocorre nas politicas publicas, principalmente nas sociais, a relacdo que se estabelece &
mais entre o Governo Federal e o local. A criacdo dos conselhos comunitarios é
obrigatéria para que os municipios recebam recursos federais alocados a politica. Para
cada politica social um conselho diferente é exigido. Alguns séo destinados as politicas
sociais e outros a defesa de direitos coletivos ou individuais (SOUZA, 2018).

Segundo o ACNUR (2022e), a partir de mapeamento de Conselhos e Comités
voltados a Migracdo e Refugio, no Brasil, 13 estados (Acre, Amazonas, Roraima,
Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Goias, Minas Gerais, S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Mato Grosso do Sul, Parana e Rio Grande do Sul) dispdem de iniciativas nessa
esfera de governo, enquanto na administracdo publica municipal sdo 16 cidades (Porto
Velho, Santarém, Ananindeua, Maraba, Corumba, Campo Grande, Nova Andradina,
Maringa, Foz do Iguacu, Ribeirdo Preto, Guarulhos, Sdo Paulo, Contagem, Juiz de
Fora, Rio de Janeiro, Esteio) que ja promovem espacos de organizacdo da pauta
migratoria.

Somando-se a iniciativa da OIM (Plataforma MigraCidades), o ACNUR, sob a
lideranca do Comité de Atencdo a Migrantes, Refugiados, Apatridas e Vitimas de
Trafico de Pessoas do Rio Grande do Sul (COMIRAT-RS), apoiou a criagdo do Forum
Nacional de Conselhos e Comités Estaduais para Refugiados e Migrantes
(FONACERAM). De acordo com o representante do ACNUR BRASIL, José Egas, “a

possibilidade de articulacdo entre estados distantes geograficamente, mas que



73

enfrentam questdes semelhantes, promove o fortalecimento e a agilidade nas respostas
de integracao local” (ACNUR, 2022f).

O FONACERAM ¢é composto por representantes dos seguintes estados: Rio
Grande do Sul; Parang; Minas Gerais; Rio de Janeiro; Sdo Paulo; Acre; Mato Grosso do
Sul; Goias; Rio Grande do Norte e Ceard. Nesse sentido, frisa-se a participacdo da
coordenacao do referido Férum Nacional na Audiéncia Publica da CMMIR, nos termos
de Requerimento n° 5, em 08 de dezembro de 2022 (SENADO FEDERAL, 2022)
quanto & auséncia de uma coordenacao interfederativa promovida pela esfera federal:

O Férum Nacional é exatamente essa instancia interfederativa em que a
gente vem debatendo e discutindo o tema da migracdo, que
historicamente no Brasil, Senadora, sempre foi um debate muito dentro de
Brasilia, um debate muito fechado exatamente ao Governo Federal, a
Uniéo (grifo nosso). A gente, nos ultimos anos, vem realmente aperfeicoando
esse debate, e sdo diversos temas que acabam atingindo os estados e
municipios de maneiras diferentes. Algo que a gente debate na seara
académica e no nivel internacional - venezuelanos, hatianos, afegaos,
congoleses, enfim, todas essas nacionalidades - também tem repercussao no
territério e na vida das pessoas la na ponta, na vida dos brasileiros e das
brasileiras. (...) Sdo dez anos de fluxo migratério haitiano para o Brasil. E
infelizmente a Unido nado soube fazer uma perspectiva de construcéao
realmente da politica migratéria para poder acolher essas pessoas. (...) O
Férum Nacional vem fazendo a defesa de um 6rgéo nacional especifico
para o tema de reflgio a partir de imigrac6es, uma secretaria nacional em
gue a gente tenha a capacidade... Por exemplo, a Presidéncia da
Republica, encaminhamos uma carta proposta nesse sentido que permite
que a gente, nos debates que séo feitos aqui dentro do Senado, na
Comisséo Mista e no Forum Nacional com os estados e na perspectiva
das reunifes com as agéncias, consiga dar concretude as nossas pautas
(grifo nosso). (...) O fluxo, por exemplo, de que a gente fala muito na Lei de
Imigracdes, que é uma lei que ainda nao foi regulamentada por politica nacional
- a gente sempre comenta isso dentro do férum - € um pouco sem cabeca. Nés
temos os estados e municipios tentando regulamentar com leis especificas. A
Lei de Imigracdo ndo tem uma politica nacional concretizada. N6s temos o
Governo Federal, em diversos ministérios - justica, direitos humanos,
desenvolvimento social -, é repicada a politica migratéria em diversos
ministérios, e eles ndo tém uma coordenacado dos trabalhos e ndo ha um
orgdo em que a gente consiga fazer esse debate (grifo nosso).
Regulamentar a Lei de Migracdo, o art. 120 da Lei de Migracdo, como uma
politica nacional migratéria com cada ente federado sabendo qual é a sua
atribuicdo, porque o desafio para nés nos estados e nos municipios, por
exemplo, do Rio Grande do Norte, é sempre o mesmo discurso: "N&o, isso &
competéncia da Unido. Veja com o Ministério das RelacBes Exteriores, veja
com a embaixada. Isso aqui ndo € competéncia do estado, ndo é competéncia
do municipio".
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Logo, evidencia-se que h& uma organizacdo paralela de coordenacéo
interfederativa, fomentada pelas organizacdes internacionais, em razdo da falta de
conducdo da Unido para planejamento intergovernamental de acbes em prol de
migrantes e refugiados. Como verificado acima, os conselhos e comités estaduais,
reunidos em Foérum Nacional, demandam a regulamentagdo do art. 120 da Lei
13.445/2017 justamente para que haja compreensdo das formas de atuacao
(individuais ou coletivas) a fim de suscitar o “passa ou repassa” de competéncias.

A cooperagdo, sob carater voluntario, por outro lado, pode resultar da
preexisténcia de instituicbes com regras estaveis com incentivos seletivos que a
estimulem e cujo desenho pode levar ao autointeresse (SOUZA, 2018). Nesse sentido,
a cooperacao para a politica migratéria poderia advir da capacidade relacional da Unido
de buscar informacBes sobre as necessidades locais de estados, municipios e,
especialmente, de OSC’s que sdo objeto dessa pesquisa. De tal modo, verificam-se as

perspectivas abaixo de algumas OSC'’s:

a) Grande dilema porque a lei de migracdo é nacional (federal), mas ela ndo
esta de todo regulamentada. Ha vazios, ha lacunas (..) ja que a
regulamentacdo dessa lei perpassa pela questdo das regides (estados e
municipios). A relagdo fica meio desconectada entre governo federal,
estados e municipios na lei, ndo tem uma regulamentacédo desejada. Agora
gue estdo criando Conselhos Estaduais de Politica Migratéria, mas isso vai
levar um tempo. N&o basta sé a lei, tem que ver recursos, fundos para
atividades e implementacao.

(Informacéo verbal — Entrevista 1)

b) Em Brasilia, o contato com o governo € com CONARE; em S&o Paulo, com
a prefeitura e governo estadual (CRAI, Centro de Referéncia de
Atendimento a Imigrantes), rede de albergues publicos da prefeitura.
(Informag&o verbal®* — Entrevista 6)

c) O publico atendido em nossa unidade xxxxx sdo o0s Venezuelanos,
sobretudo indigenas da Etnia Warao. Em resposta ao E-mail S/N° de 8 de
novembro de 2022, as 15h, salientamos que a senhora serd melhor
orientada pelos Organismos Internacionais que trabalham com Imigrantes
Internacionais e Refugiados.

(Informacéo verbal® — Entrevista 4);

d) Até o presente momento, ndo had comunicacdo em andamento. Estamos
abertos ao dialogo futuro com o governo federal, quando necessario.

22 Informacao fornecida pelo Diretor da Instituic@05 a Carolina César em novembro de 2022,
23 Informacao fornecida pelo Representante da Instituic@03 a Carolina César em novembro de 2022.
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(Informagao verbal® — Entrevista 10);

e) O projeto é da filantropia de nossa da instituicdo, a gente ndo acessa ao
governo federal. Ndo significa que ndo possamos acessar, mas até o
momento néo.

(Informacéo verbal®® — Entrevista 11).

Portanto, a “descoordenacdo federativa” também esta associada a falta de
ativacdo da capacidade relacional da Unido para cooperacéo junto ao terceiro setor,
estados e municipios. N&o significa que ndo existam programas das pastas ministeriais
na Plataforma + Brasil (quadro 04), mas a lacuna esta na forma como a Unido se
comunica com outros atores governamentais e da sociedade civil organizada.

Isso também pode estar conectado a ideia que se tem sobre assisténcia social
no Brasil, um processo cuja ressignificacdo iniciou em 1988. De tal maneira, héa velada
uma disputa entre um modelo baseado na cultura da filantropia, no primeiro-damismo
ou na “ajuda aos necessitados” e um modelo em que a protecédo social € vista como
direito (MELLO; LOTTA; CAMPELLO, 2020).

Por exemplo, ha repercussdes significativas na gestao e coordenacao da Politica
Nacional de Assisténcia Social, que opera em rede, com estados e municipios em todo
o Brasil. A tensdo entre o “novo” e o “antigo” na assisténcia se materializa na
prevaléncia de algumas dicotomias ou oposi¢des presentes ao longo dos processos de
formulacéo e implementacdo das acdes previstas no SUAS, tais como: o embate entre
o carater voluntario atribuido ao atendimento da populagdo em situacdo de
vulnerabilidade em contraposicdo a necessidade de profissionalizacdo, formacéo e
qualificacdo da rede de trabalhadores da assisténcia social; e uma logica fundada no
“improviso” e a existéncia de servigos padronizados com base em protocolos de
atendimento como mecanismo para garantir um padrdo similar de atuacao dos agentes
publicos em relacdo a determinadas situacdes, reduzindo as chances de que a
discricionariedade do agente local defina o que vai ser feito (MELLO; LOTTA;
CAMPELLO, 2020).

24 Informacao fornecida pelo Representante da Instituic@08 a Carolina César em dezembro de 2022,
2 Informacao fornecida pelo Representante da Instituic@09 a Carolina César em dezembro de 2022,
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Dentre os desafios para a promocdo da integracdo local de migrantes e
refugiados pontuados nessa subsecdo, de acordo com Celina Souza (2005), os
problemas do federalismo no Brasil poderiam ser sistematizados em trés questdes: i)
alto grau de desigualdade entre as regides, a despeito das medidas constitucionais que
buscam diminui-la; ii) tendéncia ao tratamento uniforme das esferas subnacionais, em
particular os estados, associada a maior reducéo relativa de suas receitas, inclusive
pelo pagamento de dividas a Unido federalizadas nos anos 1990; e a escassa
existéncia de mecanismos de coordenagdo e cooperagao intergovernamentais, tanto
vertical como horizontal, coibindo a criagdo de canais de negociagdo que diminuam a
competicdo entre os entes federados.

Também, como entraves encontrados na tomada de decisdes e coordenacéo
estdo incapacidades administrativas e técnicas de alguns ministérios, em contraste com
outros que contam com burocracias altamente qualificadas. A percepc¢ao geral é que os
melhores quadros sdo os da carreira de gestores governamentais e 0s piores 0s que
nao conseguiram criar carreiras especificas (SOUZA, 2018). Como descrito, ndo ha
carreira especifica para conducédo das atividades da pauta migratéria, sendo que alguns
dos servidores publicos ativos foram requisitados de outros érgaos.

Na perspectiva de avancar mais na discussdo dos desafios para execucédo de
politicas publicas para populacdo migrante, Bichir e Canato (2019) argumentam que €
necessario avancar na analise dos processos de implementacdo de politicas que se
pretendem intersetoriais, incorporando ndo somente as interacdes horizontais entre
setores de governo (que também podem ser plenas de relacdes assimétricas de poder,
prestigio e capacidade de influéncia nos rumos da politica), mas também os arranjos
desenvolvidos para a efetivacdo dessas politicas. Incluindo-se, nesse sentido, as
relacbes verticais entre diferentes escaldes da burocracia e o0s agentes
implementadores — burocratas de nivel de rua e organizagcdes da sociedade civil
(OSCs) conveniadas a pastas distintas para a execucao dos servi¢cos — e a populagéo.

Nesse sentido, a proxima subsecédo apresentara os tipos de implementacdo de
politicas publicas. Também, indicara algumas parcerias desenvolvidas pela Uni&do com

OSC’s por meio de outros relatos das entrevistas e de imagens relacionadas as
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prestacoes de contas disponiveis para verificacdo na Plataforma + Brasil (Acesso

Livre).

4.1.2 Implementacé&o de politicas publicas

A implementacdo de politicas publicas € definida por Sabatier e Mazmanian
(1983) como o cumprimento das decis6es sobre uma politica aprovada por legislacao
ou decisdo das cortes. Conforme Lima e D’ascenzi (2013), na literatura sobre
implementacdo, h& duas abordagens hegeménicas: i) abordagem sequencial: em que o
foco da andlise é o processo de formulacdo da politica publica e as variaveis sao
referentes as normas que a estruturam especialmente para limitar, regular e controlar a
discricionariedade dos implementadores; e ii) énfase nos elementos dos contextos de
acdo nos quais a politica sera implementada: trata-se da dindmica de funcionamento
das organizacGes impementadoras (a burocracia responsavel pela execucao € variavel
explicativa — burocratas de nivel de rua).

As trés geragbes do estudo de implementacdo foram organizadas por Goggin
(1990). A primeira, nos Estados Unidos, resultou das frustragbes dos formuladores das
politicas de que as regras eram claras, mas eram inutilizadas por aqueles que as
deveriam executar. Nessa geracdo, 0s problemas de coordenacdo inter e
intraorganizacional e a interacdo das agéncias implementadoras com os beneficiarios
das politicas foram consideradas as variaveis explicativas para as falhas (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1984; HOGWOOD; GUNN, 1984). Ja os modelos top-down (de cima, ou
do centro para baixo) e bottom-up (de baixo, ou do local, para cima) surgiram na
segunda geracao. No primeiro, a implementacédo resulta da execuc¢ao hierarquizada de
politicas produzidas com objetivos claros para controle dos resultados (NAKAMURA,
SMALLWOOD, 1980; SABATIER e MAZMANIAN, 1983), enquanto o segundo consiste
na solucdo de problemas do cotidiano por meio de decisées tomadas pelos “burocratas
de nivel de rua” e negociadas entre as redes implementadoras e entre o publico-alvo
(LIPSKY, 1971; INGRAM, 1977; ELMORE, 1980; HJERN e HULL, 1982). A atual
geragdo é denominada de “teorias hibridas” em que a implementagdo ndo pode ser

analisada como uma etapa isolada do processo da politica publica (SABATIER, 1984).
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Ha mdultiplos atores e por isso a coordenagdo € exercida na implementacdo dada a
interacao entre eles.

Para Lima et al (2018), a perspectiva top-down tem a implementagdo como um
processo técnico-administrativo, portanto o treinamento ganha relevancia ao explicitar
0S objetivos e as atividades que devem ser empreendidas para 0 sucesso dos objetivos
propostos pela politica. Também, o tipo bottom-up é descentralizado e, ao longo dele,
vao surgindo imprevistos que sdo enfrentados pelos atores. Assim, a efetividade da
politica envolveria o fortalecimento de capacidades técnicas e relacionais para
resolucdo de problemas. Ja a resposta hibrida reconhece a relagdo de
interdependéncia e autonomia dos atores, pela gestdo compartilhada e pluralidade de
recursos.

Conforme Celina Souza (2018), pelo desenho da implementacdo das politicas
publicas, pode-se inferir que a resposta hibrida € a que melhor se adapta a forma que a
coordenacdo assumiu no Brasil (complexo sistema de regras e controle na esfera
federal + articulacdo entre provedores da politica e usuérios). A implementacdo é
retratada nesse estudo por meio das parcerias entre Unido e OSC’s. A partir das

entrevistas, foram descritas as seguintes formas de parcerias:

Existem varias formas de vocé fazer parcerias com diversos 6rgdos. O nucleo
(SP) tem, especificamente, acordos de cooperacdo técnica que nao tém
reversdo de valores financeiros (grifo nosso). As partes entram com aquilo
gue elas podem oferecer (recursos humanos, equipamentos, entre outros). Hoje
nés temos 4 acordos, por exemplo, a gente esté lotado no prédio do Tribunal
Regional do Trabalho, entdo a gente ndo paga aluguel, eles cedem o espaco.
Entdo, esse acordo de cooperacdo de 6rgéo federal com outro federal; outros
acordos de cooperacgdo técnica que a gente tem sdo com duas universidades.
Realizamos projetos de extensdo, sem repasse de recursos, para tentar atingir
0 publico migrante e refugiado e para também trazer beneficios para nossa
atuagdo enquanto 6rgdo publico (...).

Existem parcerias com reversdo de valores que se chamam termos de
colaboracédo, termos de fomento, convénios. A gente tem alguns em
vigéncia. Para ter reversdo de valores tem que ter obrigatoriamente um
edital, um tipo de licitacdo. As instituicdes ndo sdo escolhidas sem
critérios, ja acordos de cooperacdo técnica podem ser feitos por
apreciacdo dos trabalhos gerados pelas instituicdes de interesse (grifo
Nosso).

(Informacéo verbal — Entrevista 8)
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Ocorre que a implementacdo ndo € linear, fruto apenas de hierarquias de

decisbes e 0s objetivos nem sempre sdo/serdo alcancados conforme esperado. Por

parte das OSC'’s, atores implementadores, houve a coleta das informagdes que seguem

abaixo:

a)

b)

c)

A parceria foi um processo dialogado/compartiihado — recursos préprios
associado a financiamento do reassentamento pelo ACNUR (equipe de
trabalho) e execucéo do plano de trabalho dialogado junto ao CONARE (...).
Eu acho que esse deveria ser o caminho da pauta migratoria.

(Informacéo verbal — Entrevista 1)

N&o, no sentido de recursos financeiros com governo federal. A gente
conseguiu apoio 2x pela prefeitura de S&o Paulo (vereadores). De
dezembro de 2009 a janeiro de 2015, a instituic@05 néao tinha sede. Por
meio de uma parceria com o governo federal, houve a cessédo de uso
de um espaco para a instiuic@o5 pelo periodo de 10 anos, podendo ser
renovada para mais 10 anos e assim sucessivamente. Em 2023, ha a
expectativa da cessdo de mais um andar no mesmo prédio junto a érea de
Patrimbnio Publico da Unido. Com este espaco, houve uma mudanga no
perfil do trabalho da instituic@05, em que 0s migrantes passaram a ir até a
sede para solicitar apoio. Nos Ultimos 4 anos, a média de atendimentos era
de 200 a 250 pessoas. Em 2022, com a reabertura do atendimento
presencial, houve a ampliagcdo de atendimento na faixa de 400 a 600
pessoas por més (sobremaneira de venezuelanos e afegaos).

(Informacéo verbal — Entrevista 6)

N&o. Ainda ndo formalizamos parcerias com o governo federal no tema da
migracao por falta de oportunidade.
(Informacéo verbal — Entrevista 10)

A partir desses relatos, h4 uma inconsisténcia quanto a comunicacdo dos tipos

de parcerias por parte da Unido em relacdo ao alcance da informacdo até as

instituicées do terceiro setor que poderiam ser executoras dos programas via termos de

fomento e colaboracédo. Destarte, embora a tendéncia do governo brasileiro seja de

implementacéo hibrida, no tema da migracdo e refugio, ainda ha a prevaléncia da

caracteristica top-down quanto ao desenho do programa e as normas que limitam o

namero de parceiros.

Nesse sentido, os programas veiculados na Plataforma+Brasil expressam o0s

objetivos das pastas ministeriais traduzidos em procedimentos burocraticos (Lei

13.019/2014 + operacionalizacdo da Plataforma regida por diferentes Portarias) de

monitoramento e de parca tomada de decisbes por parte dos implementadores (OSC)
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que lidam diretamente com o publico migrante. Também, os programas apresentam
denominagdes vagas, por exemplo, “apoio a albergues” — de que tipo? Qual o perfil de
pessoas atendidas (homens; mulheres; adultos solteiros; familias; criancas)? Por
quanto tempo? Qual serd a forma de manutencao da infraestrutura (locacdo/cessao de
uso)?

No cotidiano, quando as redes dos proprios migrantes sdo ativadas
(especialmente via Whatsapp, Facebook, Instagram), as organizacdes da sociedade
civil precisam arcar com atendimentos extras e custos com pessoal e manutencao de
espacos que nao foram planejados pelos o6rgdos governamentais quando do
lancamento dos programas. Adicionando-se a isso, caso a entidade tenha interesse em
complementar o plano de trabalho para efetivacdo do atendimento a migrantes, faz-se
preciso encaminhar, com antecedéncia minima de 30 dias ao Ministério concedente, um
ajuste ao projeto.

Até a avaliacdo e aceite (ou ndo) de novo plano de trabalho, todos os recursos
financeiros ficam bloqueados. Portanto, a operacdo “na ponta” fica impossibilitada
devido aos procedimentos burocréaticos (Portaria 424/2016). A falta de coordenacéo
intragovernamental pode levar a que diversas politicas sejam bloqueadas ou néao
implementadas, a duplicacdo de tarefas e ao aumento dos conflitos burocraticos
(Gaetani, 2011). Fatores como falta de clareza dos objetivos das politicas;
multiplicidade de atores e agéncias na implementacédo; diferencas entre os interesses e
valores inter e intraorganizacionais dos atores e agéncias envolvidos podem interferir
nas interpretacfes da politica e nas motivacbes em executa-la (LOTTA, 2008, 2012,
2014).

Os imprevistos decorrentes das caracteristicas dos fluxos migratdrios tornam a
implementagdo bottom-up praticada pelas OSC’s possivel mediante recursos e
procedimentos proprios de suas instituicbes. Logo, os projetos com o governo federal
pressupbem que a OSC convenente tenha capacidade de mobilizar capital humano e
recursos financeiros independentemente da parceria. A Unido ndo contempla no
planejamento orgamentario dos seus programas a possibilidade de créditos adicionais,

tais valores sao considerados parte da “contrapartida voluntaria” do convenente.
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De tal maneira, as condi¢cdes de trabalho vivenciadas pelas OSC’s aproximam-se
da definicdo daquelas vivenciadas pelos burocratas de nivel de rua, de acordo com
Lipsky (1980): os recursos sao cronicamente inadequados para as tarefas a serem
desenvolvidas; a demanda pelo servico tende a aumentar até encontrar a oferta; os
objetivos dos servigos sdo conflitantes; é dificil medir a performance dos trabalhadores
em funcdo da discricionariedade; e o carater ndo voluntario dos “clientes”, ja que
constantemente outros estardo na fila para tomar o seu lugar.

Recapitulando os arranjos de implementagao, conforme Bichir e Canato (2019),
aqueles do tipo intersetoriais (como os da pauta migratéria deveriam ser) ndo se
sustentam sem fluxos bem azeitados de comunicacéo e interacdo em dois niveis: no
horizontal, entre atores governamentais atuantes em territérios, OSCs e populacdes
envolvidas; e no vertical, entre esses atores proximos ao territério e a entrega das
politicas e os burocratas de médio e alto escaldo, que tém mais facil acesso as
instancias centrais de decisdo e articulacao, inclusive para demandar novos recursos.

Nesse sentido, para um dia alcancar o tipo de implementacao hibrida, faz-se
preciso estruturar esses arranjos a partir de protocolos, decretos e portarias. De tal
modo, 0 primeiro passo € regulamentar a Politica Nacional de Migracdo ao encontro

das ideias expressas por estudiosos como Lima e D’ascenzi (2013; 2018):

Acreditamos que a trajetdria e conformacao do processo de implementacdo sédo
influenciadas pelas caracteristicas e o contetdo do plano, pelas estruturas e
din&micas dos espacos organizacionais e pelas ideias, valores e as concepcdes
de mundo dos atores implementadores. Isso pressupde 0 seguinte: esses
atores exercem sua discricionariedade, com base em sistemas de ideias
especificos; as normas organizacionais formais e informais constrangem e
incentivam determinados comportamentos; por ultimo, o plano é um ponto de
partida que sera interpretado e adaptado as circunstancias locais. Nesse
guadro, as variaveis cognitivas recebem destaque, pois atuam como
mediadoras entre as intencdes contidas no plano e sua apropriagdo nos
espacos locais.

A falha na articulacdo (capacidade de coordenacdo da Unido) tem tornado a
execucdo dos programas um desafio porque sua concepcdo ndo esti apropriada as
necessidades locais de atendimento nos territérios das OSC’s. Segundo Arretche
(2001), o sucesso de um programa depende da adeséo dos agentes implementadores
aos objetivos e metodologias de operacao.
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Arretche (2001) elege ainda trés pontos de atengcdo quanto aos agentes
implementadores: 1) se conhecem o programa: caso desconhecam o0s objetivos e
regras de operacdo tenderdo a eleger outra referéncia para a implementacéo; 2) se
aceitam o0s objetivos e regras do programa: caso discordem das prioridades
estabelecidas, podem eleger suas proprias; 3) se as condi¢bes institucionais séo
satisfatorias. Tendo isso em vista, a proxima secdo visa investigar o que dizem os
atores envolvidos nas parcerias a partir desses referidos pontos por meio de excertos
retirados das entrevistas e das prestacdes de contas veiculadas na Plataforma + Brasil.

Assim, o capitulo seguinte vai ao encontro da apresentacédo da Plataforma+Brasil
e do conjunto de parcerias, potenciais ou firmadas, destinadas aos migrantes e
refugiados. Nesse sentido, no encadeamento l6gico dos elementos, sera descrita a

guarta etapa (dinamica).
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5 PARCERIAS VIA PLATAFORMA PUBLICA

Nesse momento, 0 estudo dedica-se a apresentacdo da ferramenta “Plataforma
+ Brasil”. De tal maneira, ilustra-se a dinamica entre os atores, quarto dos elementos da
estrutura de decomposicao da politica publica anteriormente citada.

No Brasil, a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), concentra na Unido a maior
parte dos tributos arrecadados sob a forma de taxas, contribuicbes de melhorias,
empréstimo compulsério, impostos sobre importacdo, exportacdo, renda, produtos
industrializados, operagfes de crédito, propriedade territorial rural, dentre outros. Nesse
sentido, mecanismos de descentralizacdo desses recursos foram criados para repasse
a outras esferas de governo (estados e municipios) ou a entidades privadas sem fins
lucrativos, no intuito de atender as necessidades da sociedade (MOREIRA, 2010).

Uma parcela desses recursos é de repasse obrigatério e segue regras
predefinidas pela Constituicdo Federal ou por leis especificas; jA a outra parcela é de
repasse voluntario e discricionario, para aplicacdo em projetos de interesse comum
entre as partes (Unido — OSC, por exemplo) por meio de parcerias com assinatura de
diferentes instrumentos gerenciais.

Na Plataforma + Brasil ha veiculacdo obrigatéria dos programas da Unido,
representada pelos seus Ministérios, para formalizacdo das transferéncias voluntarias.
Essas transferéncias podem acontecer por programas continuos e por editais de
chamamento, como também por meio das conhecidas emendas parlamentares que
procuram aperfeicoar a proposta orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo,
visando a uma melhor alocacéo dos recursos publicos (ALVARES; BRANCO, 2018).

Especificamente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n°® 101 de 04 de maio de
2000), em seu artigo 25, define as transferéncias supracitadas como “a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacgéo, a titulo de cooperacao,
auxilio ou assisténcia financeira (...)".

Tais recursos sdo repassados a municipios, estados, entidades da administracdo
publica federal e organizacfes da sociedade civil mediante a celebracéo de: convénios
(Administragdo Publica federal + Administragdo Publica Estadual; ou Municipal; ou

consorcios publicos; ou entidades privadas sem fins lucrativos reguladas pelo Decreto
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n° 6.170/2007 e Portaria Interministerial n°® 424/2016); termos de fomento (Lei
13.019/2014 — parcerias propostas pela sociedade civil & administracdo publica para
atividades que necessitem de repasse financeiro); termos de colaboracédo (parcerias
com repasses financeiros propostas pela administracdo publica federal a organizacdes
da sociedade civil disciplinadas pela Lei 13.019/2014 e Decreto n° 8.726/2016); acordo
de cooperacdo (administracdo publica com organizacdes da sociedade civil sem
repasse financeiro — Lei 13.019/2014 e Decreto n° 8.726/2016); termo de execucéo
descentralizada (descentralizacdo de créditos entre érgaos e entidades integrantes do
Orcamento Fiscal e Seguridade Social — Decreto n° 10.426/2020); e contrato de
repasse (instrumento administrativo intermediado por instituicdo financeira publica,
como Caixa Econdémica Federal e Banco do Brasil, enquanto mandataria da Unido e
regido pelo Decreto n° 6.170/2007 e Portaria n° 424/2016).

Como primeiro topico desta subsecdo, hd a exposi¢do da “Plataforma+Brasil”,
seguido pela demonstracdo dos programas ministeriais em atencdo a pauta de
migrantes e refugiados. Verifica-se uma possivel relacdo desses programas com 0s
fluxos migratérios anteriormente descritos (Capitulo 2). Ja os resultados das entrevistas
descrevem a coordenacao (ou ndo) de uma estratégia interfederativa para aplicacéo de

recursos em atividades com o publico migrante.

5.1 PLATAFORMA + BRASIL

Anteriormente denominada como “Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos
de Repasse (Siconv)”, a versdo vigente Plataforma + Brasil (até janeiro/2023) € um
sistema online e de ambito nacional, com potencial para integrar outros sistemas (como
Sistema Integrado de Administracdo Financeira; Sistema de Informacdes sobre
Requisitos Fiscais) para operacionalizacdo de recursos da Unido. Por essa plataforma,
o registro dos atos desde a formalizacdo da proposta até a prestacdo de contas final do
termo celebrado garante maior transparéncia e celeridade na execucdo das
transferéncias voluntarias (BRASIL, 2022). Pelo Acesso Livre, qualquer cidadao pode
localizar as informacdes gerenciais tanto de disponibilizacdo de programas quanto para

acompanhamento da execugdo das parcerias. Nado ha necessidade de cadastro prévio.
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Figura 2 — Acesso Livre da Plataforma+Brasil

3o
@ Caixa de Enfrada

Fonte: Plataforma+Brasil (SICONV). Acesso Livre (2022).

Segundo Diniz (2009), dentre as causas determinantes da adocao das
tecnologias de informacdo e comunica¢do, de forma estratégica e intensiva, pelos
governos em seus processos internos associados a melhoria dos servicos publicos
prestados estdo: o uso de tecnologias (ambiente virtual) pelos cidadaos, empresas
privadas e organizagdes ndo governamentais; a migragao da informacao baseada em
papel para midias eletrbnicas e servicos online; o avanco e universalizacdo da
infraestrutura publica de telecomunicacfes e da internet. Outras causas estao ligadas
as forcas provenientes do proprio movimento de reforma do Estado, da modernizacao
da gestado publica e da necessidade de maior eficiéncia do governo.

Nesse sentido, o SICONV surgiu como uma iniciativa do Governo Federal para
simplificacdo, automacéo e racionalizacdo dos processos de transferéncias voluntarias
da Unido. De fato, resulta da determinacao do Tribunal de Contas da Unido, explicitada
nos Acoérddos n° 788/2006 e n° 2066/2006 que demandou ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) a apresentacédo de um estudo técnico para
implantacdo de um sistema de informatica, em plataforma web, que permitisse o
acompanhamento online de todos 0s convénios e outros instrumentos congéneres
utilizados para transferir recursos federais para o6rgdos/entidades publicas, entes
federados e entidades do setor privado (TCU, 2006).

O marco inaugural para implementacao desse sistema foi o Decreto n° 6.170, de
25 de julho de 2007, complementado pela Portaria Interministerial MPD MFD MCT n°
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127, de 29 de maio de 2008, e posteriormente pela Portaria Interministerial n° 507, de
24 de novembro de 2011. Além disso, o SICONV deveria possibilitar o acesso de
qualquer cidaddo, via rede mundial de computadores, as informacdes relativas aos
instrumentos celebrados.

A concepcao do referido sistema, portanto, vai ao encontro de uma ferramenta
instrumental de viabilizacdo de politicas publicas executadas mediante transferéncias.
Apesar do grande avanco obtido com a implantacdo dessa solucdo, o Ministério do
Planejamento enfrentou uma série de dificuldades como as pressfes politicas,
capacidade operacional dos érgaos, multiplicidade de usuérios e dificuldades na sua
capacitacao, diferentes objetos de convénios, falta de clareza das regras, divergéncias
nos entendimentos da doutrina e a mudanca constante dos normativos (SILVA, 2012).

Segundo Moreira (2010), o MPOG, ao receber a missdo de gerir o processo de
desenho técnico do sistema de gestdo de convénios, encontrou um cenario repleto de
praticas confusas, improvisadas e informais, apesar de dispor de uma legislacédo
rigorosa, porém inefetiva. Em junho de 2009, o Servico Federal de Processamento de
Dados (SERPRO) assumiu a responsabilidade técnica para a continuidade do
desenvolvimento de novos modulos desse sistema.

Atualmente, a Secretaria de Gestdo (SEGES), da Secretaria Especial de
Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia € o 6rgao
central da Plataforma + Brasil, denominacéao atribuida ao SICONV em 2019 (Decreto n°
10.035/2019). A partir de janeiro de 2023, em data a definir, sera feita uma nova
substituicdo do nome de Plataforma + Brasil para “Transferegov.br” a fim de deixar mais
intuitiva a relacdo entre a marca e o tema das transferéncias, bem como para atender
aos requisitos do padréo gov.br (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022).

Essas alteragcbes decorrem do Decreto n® 11.271/2022, publicado em 06 de
dezembro de 2022, em que o sistema passa a ser reconhecido por Sistema de Gestéo
de Parcerias da Unido (Sigpar). Enquanto sistema estruturador, as atividades de
planejamento, coordenacao, orientagéo e gestao das parcerias com recursos da Unido
seguirdo tendo a SEGES como oOrgado central. J4 o sistema estruturante
(Transferegov.br) tera o endereco eletronico especifico divulgado para a rede de
parceiros em 2023 (BRASIL, 2022).
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No art. 8° do referido decreto, fica estabelecido que o Transferegov.br n&o
poderd ser utilizado para transferéncias de recursos para: Programa Federal de
Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameacadas; Programa de Protecdo aos
Defensores de Direitos Humanos, Comunicadores e Ambientalistas; Programa de
Protecdo a Criancas e Adolescentes Ameagados de Morte. Nesse sentido, assuntos
transversais ao tema da protecdo de migrantes e refugiados ficardo sem abrangéncia
desse sistema que visa, sobretudo, a democratizacdo do acesso a recursos publicos via
programas descentralizados.

J& a troca de nomes da plataforma de gestédo de parcerias (SISCONV/SICONV;
de SICONV para Plataforma + Brasil; de Plataforma + Brasil para Transfere.gov.br)
pode ser um desafio extra para manutencao do historico dos instrumentos que migram,
no intervalo de diferentes gestfes governamentais, para novos enderecos eletrénicos.
Assim, tanto na administracdo publica quanto nas entidades da sociedade civil
organizada, o esforco para qualificacdo de pessoal técnico se traduz em investimento
parcial e descontinuo, pois as novas alteracbes surgem para “atualizar nomes”,
confundir aos operadores do sistema e nao para adequar seus moédulos para uma
operacionalizagao “intuitiva e simplificada”.

Em relagdo a Plataforma + Brasil, nas entrevistas com servidores publicos

surgiram os seguintes apontamentos:

Eu tenho usado pouco, muito pouco porque eu faco parte da comissédo de
avaliacdo de um edital do (@@2 ), em S&o Paulo, com a (@@ @ @ @) que eles
ganharam um edital que atrasou tudo e a gente esta executando agora. Eu
comecei a usar, eles também tém que usar porque eles precisam fazer as
prestacbes de contas ali e a gente tem que verificar desse lado. Sao functes
diferentes em uma mesma plataforma — eu como analisadora e eles como
executores. Eu fiz um curso, porque é uma plataforma de dificil uso. Ela
tem uma tecnologia um pouco atrasada porque essas plataformas de
governo sao feitas também por licitagdo. Normalmente ndo é a melhor
técnica, no geral é o melhor preco (grifo nosso). Elas tém suas limitagbes
até de atualizagGes. Eu vejo que o pessoal tem dificuldade de usar, eu
propriamente também tenho porque a plataforma ndo é muito intuitiva. Ela
€ muito completa, mas nao € intuitiva. Vocé tem que saber muito bem o
botdo que vocé esta apertando para a funcdo que vocé quer executar
(grifo nosso). N&o é téo facil de utilizacéo, eu tenho dificuldades, o pessoal

%% por sigilo ndo serdo disponibilizadas informacdes sobre 6rgao e entidade conveniada.
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também tem e a gente vive conversando tentando se ajudar. Sim, dificuldades
tém sim para operacionalizar.
(Informacdao verbal — Entrevista 8)

De acordo com Diniz (2009), um dos objetivos de grande parte dos sistemas de

informacéo de politicas publicas descentralizadas € o controle da implantacdo dessas

politicas no nivel local. Na pratica, a falta de articulagédo entre as diferentes esferas de

governo, particularmente aquela que propde as politicas sociais e aquelas que séo

responsaveis por sua implantacao, produz sistemas de informacdo menos efetivos para

a gestdo e mais focados no controle das acdes dos entes federados e eventuais

parceiros do terceiro setor.

A titulo de ilustracdo, apresentam-se respostas de representantes de OSC

presente nas cinco regides do Brasil sobre o sistema:

a) H& muitos projetos que o governo utiliza a plataforma para sua execu¢éo. Em
forma de promover o conhecimento — falta divulgag¢do - ninguém sabe como
chegar aquele lugar. No geral é invisibilizado (...). Ndo conhecemos os perfis de
usuarios. Va que seja por outro caminho, que nao passa por um edital formal do
governo federal. N6s participamos do programa de Reassentamento federal -
experiéncia no SICONV e que ficou ali (2018 a 2021), ndo somos parceiros,
foi um trabalho conjunto (grifo nosso). Nao sei se entra no OGU, mas
estamos pleiteando recursos de TAC — multas (Ministério PUblico) e iniciando a
conhecer o caminho das emendas parlamentares no tema do trabalho decente
a partir da deputada Erika Kokay E desconhecido (o sistema) pela maior parte
das organizacdes que poderiam executar as atividades (complementando o
financiamento proprio).

(Informacéo verbal — Entrevista 1).

b) Ndo é uma plataforma facil, palatavel. Ela é complexa (Plataforma+Brasil).
Eu acho que isso fez com que a gente se inibisse um pouco também de ser
realista, no sentido de compreender em que pé nds estavamos enquanto
instituicdo e se a gente conseguiria dar conta de cumprir com as exigéncias
pés-entrada dos recursos. O processo mais complexo ndo é submeter a
proposta, mas o pos... as prestacdes de contas... bem complexo. Legalmente
cumpriamos todos os pré-requisitos que o governo estabelecia. Agora, uma vez
com a verba dentro do caixa, a gente da conta? Temos equipe capacitada?
Tem estrutura, musculatura para dar conta das prestacbes de contas, dos
relatorios, das exigéncias todas que a plataforma nos impora? Ai decidimos dar
um passo atrads e abrir méo. A plataforma em si e as exigéncias impostas ali
servem como um filtro e a gente tem que zelar bem e ser criterioso com o
recurso publico. Essas complexidades ja colocam uma perspectiva de que
as OSC's terdo condi¢8es de fazer bom uso e prestar contas do recurso
destinado. A gente sabe de casos que ndo pesaram isso, um bom célculo
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de riscos e ndo deram conta por falta de recursos (humanos/ financeiros) -
grifo nosso.
(Informacdo verbal — Entrevista 6).

c¢) Nos néo utilizamos ainda a Plataforma+Brasil. Em razéo disso, ndo podemos
comentar sobre a operacionalizacéo desse sistema.
(Informacéo verbal — Entrevista 10)

Em se tratando da utilizacdo de sistemas de informagcdo como instrumento de
coordenacao federativa, Thurston (2012) indica que a proliferacao indiscriminada de
ferramentas, sem a devida capacitacdo de seus usuarios, pode gerar consequéncias
negativas como a exclusdo de atores do processo ou de cidaddos do acesso aos
servigos publicos. Para essa pesquisadora, se 0s muitos sistemas ndo se integrarem e
nao tiverem normas claras de organizacdo das informacées, a capacidade de analise
dos gestores se vera reduzida, bem como seus potenciais impactos.

Nesse sentido, destaca-se outro fragmento das entrevistas:

As dificuldades sobre a plataforma ndo costumam chegar as reunifes do @@ @
que acompanhei. Elas surgem no dia a dia, tem OSC’s que estdo acostumadas
com a plataforma; tem outras que sabem, ndo estdo tdo familiarizadas e tem
algumas dificuldades; e outras que ndo conhecem e tém muita dificuldade.
Existe um canal via 0800 (Central de atendimento do Ministério da Economia)
para atendimento das dilvidas e nés também tentamos auxiliar a partir de
colegas que tém capacitacdo especifica sobre a Plataforma. Eu fiz em 2022
uma capacitacdo, ndo é uma Plataforma simples, visual, objetiva (grifo
nosso). A capacitacdo das OSC nem sempre € possivel. Ndo é da area da
@@@ essa atribuicdo. Mas ndo significa dizer que por ndo ser da nossa
competéncia que ndo tentaremos auxiliar. A gente tem uma questdo de pessoal
gue sdo poucos servidores para muitas parcerias. A expectativa € de que as
dificuldades sejam compartilhadas entre a rede de OSC’s e com o préprio
@@@. Também, os mdédulos sdo operados com perfis diferentes e néo
nos permite visualizar a mesma aba (tela) para ajudar a solucionar o
problema. Nés tentamos auxiliar as OSC’s no que é possivel (grifo nosso).
O centro das respostas esta no Ministério da Economia e, no que possivel, no
setor de parcerias da @@ @.

(Informacéo verbal — Entrevista 9)

Adicionando-se a isso, Diniz (2009) salienta que o0s processos de
desenvolvimento do sistema ainda estdo muito centralizados no governo federal, sendo
gue algumas escolhas feitas nessas etapas podem dificultar seu uso porque esbarram,
por exemplo, em problemas como falta de capacidade técnica dos funcionarios

responsaveis pela implantagdo ou infraestrutura deficiente de equipamentos publicos
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com conectividade ruim ou inexistente. Também, os dados gerados sao pouco
utilizados para avaliacdo e planejamento dos programas, e 0s sistemas praticamente
atuam como ferramentas de accountability, como se pode verificar na fala de outro

servidor publico de 6rgdo com sede em Brasilia:

A Plataforma ndo é um espaco de divulgacdo, mas de operacionalizacéo
burocratica. Também, ha acompanhamento de membros da equipe da
(@@@) na realizagdo das atividades, inclusive com visitas in loco para
verificacdo e monitoramento da execucdo dos planos de trabalho
aprovados.

(Informacéo verbal — Entrevista 2)

Ao final dessa subsecdo, identifica-se que ha baixa relacdo entre os diferentes
Ministérios que gerenciam (Economia) e operacionalizam (Justica, Cidadania,
Educacao, entre outros) a plataforma no sentido de promocgao de capacitacdo as OSC'’s
guanto ao uso do sistema. Também, mesmo 0s proprios servidores publicos relatam
que possuem pouco conhecimento técnico quanto as funcées que executam nesse
ambiente virtual. Por parte das OSC’s, os relatos demonstram que n&o ha suficiente
informacdo para operacdo segura da plataforma frente as exigéncias solicitadas pelo
governo federal.

Na proxima subsecdo serdo detalhados os programas disponibilizados pelos
Ministérios, na Plataforma + Brasil, para atividades com migrantes a partir de
formalizacado de termos de colaboragcdo/fomento com OSC’s. J&4 um quadro explicativo

contendo as exigéncias dos editais desses programas esta disponivel no Apéndice A.

5.1.1 Programas veiculados na plataforma

Para a formalizacdo de parcerias entre Unidao e OSC’s faz-se necessério,
obrigatoriamente, a disponibilizacdo de um chamamento publico. De acordo com os art.
23 e 24 da Lei 13.019/2014, a administracéo publica devera divulgar previamente as
seguintes informacdes: objeto; meta; custos; indicadores qualitativos ou quantitativos de

avaliacdo de resultados; programacdo orcamentaria que viabiliza a celebragdo da
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parceria; datas, prazos, condi¢oes, local e forma de apresentacdo das propostas; valor
previsto para realizacédo do objeto.

Em se tratando da operacionalizacdo de politicas publicas, Lima, Steffen et al
(2018) indicam que ela pode tomar formas em diferentes niveis. O nivel mais amplo é
constituido pelo plano em que se apresenta a estrutura de intervencdo que é formada
pelos objetivos e meios descritos como programas.

Ja Draibe (2001) prescreve que esses programas S80 compostos por projetos
gue revelam a menor unidade de acéo, ou seja, a parte operativa das atividades inter-
relacionadas e coordenadas para alcance dos objetivos que conformam a politica.
Nesse sentido, por meio de um objetivo dado, ha um desdobramento de iniciativas com
vistas a alcanca-lo.

De acordo com a especificacdo no edital da programacéo orcamentaria, reitera-
se que a Unido definiu previamente, na Lei de Diretrizes Orgcamentarias, o montante de
recursos disponiveis para viabilizagdo das parcerias. Estes recursos sdo expressos na
Lei Orcamentaria Anual e procuram dar forma as prioridades definidas anteriormente no
Plano Plurianual (PPA). No periodo abarcado por esse estudo (2009 a 2021), no total,
foram quatro planos diferentes que seréo avaliados no proximo capitulo.

Sobre os editais, os servidores publicos entrevistados nessa pesquisa relataram:

a) Na elaboracéo do edital em que participei (2020), ndo houve um momento
coletivo de escuta interministerial (grifo nosso). Quando havia uma
competéncia ministerial em alguma acao especifica, ha uma cooperagdo no
momento da execucdo. A gente esta aberto a qualquer sugestdo pela
sociedade civil. Para a divulgacao utilizamos Canais oficiais pela obrigacéo
legal, pagina do Ministério (noticias), extrato (Diario Oficial), Plataforma +
Brasil. Informalmente, ha comunicagdo nos encontros do CONARE e
divulgacdo com pessoas que atuam no tema para divulgacéo da rede.
(Informacéo verbal — Entrevista 9)

b) Embora alguns editais (Migrajus, 2020; Reassentamento, 2018) tenham
estabelecido algumas condicBes prévias, nao hé limitacdo para
participacdo de OSC (grifo nosso). Trata-se de chamamento publico,
aberto a todos, divulgado por meio da assessoria de comunicacdo da
(@@@), de acordo com o0s requisitos legais (como transparéncia e
publicidade) ao chamamento.

(Informacéo verbal — Entrevista 2);
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c) Depende do edital (...). O edital é quem dita as regras (quem pode
participar, qual a finalidade, por que a gente quer o atendimento para
migrantes e refugiados). Aqueles que tiverem maior pontuacdo serdo
contemplados, cumprindo com os requisitos do edital. A divulgacdo néo é
feita por uma plataforma especifica. Na Plataforma+Brasil foi feito, mas
também a gente fez uma nota no site. O publico em geral acaba néo
chegando (grifo nosso), deve ter ido para alguns veiculos especializados,
alguns portais, algumas pessoas que a gente conhece a gente divulgou e

solicitou que fosse repassado para a rede.
(Informacdao verbal — Entrevista 8)

Por parte das OSC’s participantes da entrevista, todas informaram conseguir
identificar as exigéncias para parceria com o governo federal nos editais. Dos trés
entrevistados governamentais, € interessante mencionar que a percepcao pontuada na
entrevista 8, servidora lotada em Sao Paulo, é diferente quando comparada aos
colegas lotados em Brasilia — entrevista 2 e 9.

O edital, para entrevistada 8, ndo atinge ao publico em geral e suas regras ditam
quem pode participar, portanto, ndo sao todas as OSC’s que reunem capacidades
técnico-gerenciais almejadas pelo Ministério proponente.

Para o levantamento de dados, na expectativa de percorrer uma estrutura de
decomposicao das iniciativas disponibilizadas pelos Ministérios, na Plataforma + Brasil,
na aba Programas®’ (campo descricdo) inseriram-se as palavras “migrantes’,
“refugiados”, “migrantes e refugiados”, em momentos distintos. No primeiro momento,
optou-se por todos os tipos de parceria, portanto, abrangendo as esferas publicas
(governos estaduais/municipais) e privadas (OSC’s; OSCIP’s).

O retorno para “migrantes” foi de 54 itens: para “refugiados”, 26; e para
“‘migrantes e refugiados”, 3 itens. Identificou-se que parte desses recursos federais
oportunizados para assinatura de termos de colaboracdo, convénios e termos de
fomento, mediante transferéncias voluntarias, ndo recebeu propostas/planos de
trabalho, mesmo néo se exigindo contrapartida financeira das OSC’s e administracdes

publicas.

" A consulta por Programas, a partir do acesso livre, foi efetuada no seguinte endereco eletronico:
https://voluntarias.plataformamaisbrasil.gov.br/voluntarias/programa/ConsultarPrograma/ConsultarProgra
ma.do



93

Quando ha refinamento da busca, a partir da insergdo da palavra “migrante”, no
campo descricdo, para propostas voluntarias por meio de parcerias entre Unido e
Administracdo Publica Estadual, foram encontrados 09 programas para 0s anos de
2013, 2014 e 2020. Logo, ha uma expressiva lacuna temporal quando comparado ao
aumento de chegada de migrantes ao Brasil nos ultimos cinco anos.

Nesse ponto, faz-se interessante trazer a tona um esclarecimento proveniente de

entrevista com um servidor publico que atua em Brasilia:

Vontade existe, recurso é pouco (capital humano, financeiro) e a populagéo
migrante estrangeira € menos de 1% no Brasil, 0 que, de alguma forma, pode
afetar a distribuicdo de recursos para politicas publicas especificas para
pessoas imigrantes estrangeiras.

Ainda, ndo hé diferenciacdo no atendimento de pessoas beneficiadas por
politicas publicas sociais, de educacdo e de saude, por exemplo,
independentemente de a pessoa ser imigrante de outro pais ou nacional
do Brasil. (...)

Nas ac¢Oes da Operacdo Acolhida, veio muito do que foi aprendido com o fluxo
haitiano. Foi com a imigracdo haitiana que a gente entendeu, na época
contemporénea, como lidar com um fluxo muito grande de pessoas.

As pessoas que vém para o Brasil sédo, majoritariamente, pessoas da nossa
regido.

(Informacéo verbal — Entrevista 9)

Seguindo esse mesmo refinamento de pesquisa, porém, para parcerias com
Organizacfes da Sociedade Civil, revelou-se a disponibilidade de 19 programas (vide
figura 3) para execucdo nos anos de 2012, 2013, 2014, 2016, 2018, 2020 e 2021,
relacionados diretamente com a recepc¢ao de haitianos, sirios e venezuelanos no Brasil.

A operacionalizacdo de programas esteve dividida entre distintos Ministérios, por
exemplo, da Mulher, Familia e Direitos Humanos (codigo 810000); Justica (30000 — de
2009 a 2021); Casa Civil (65000 e 20000), entre outros.
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Figura 3 — Resultado da Pesquisa: Programas com descricdo “migrante” para

parceria com OSC’s.
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Fonte: Plataforma+Brasil (SICONV). Acesso Livre (2022).

Também, destaca-se que o periodo de 2008 a 2011 demonstra um ativismo
maior das OSC’s na formagao de agenda e no desenho desses programas abertos no
sistema a partir de 2012 e um “esfriamento” do tema antes da aprovacdo da Nova Lei
de Migracao (2017), como ilustrado na figura 4, que redne as palavras mais citadas das
atas do CONARE (2008-2011).
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Figura 4: Palavras mais citadas nas atas do CONARE (2008-2011).

"o .g ordinaria

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Do conjunto de palavras acima, verifica-se a presenca da advocacy realizada
pelas instituicbes da sociedade civil, especialmente pelas Céritas (RJ e SP) e pelo
IMDH (vide citagdo do nome da Irméa Rosita) junto ao CONARE para uma resposta mais
assertiva ao fluxo de haitianos. Naquele momento, na auséncia da adocao de medidas
pelo CONARE, o CNig, sob amparo da Resolugdo Normativa n. 27/1998, autorizou a
permanéncia em territorio brasileiro de um grupo de haitianos.

Ao longo dos desdobramentos para a regularizacdo migratéria desses individuos,
divididas as competéncias de CNig e CONARE, com prestigio internacional dado ao
Brasil nas atividades da Missdao da ONU (MINUSTAH), coube ao primeiro langar, em

2012, a Resolugdo n°® 97, que concedeu visto permanente por razdes humanitarias,
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enquanto ao segundo coube analisar os pedidos de solicitacdo de refugio
encaminhados pelos préprios haitianos ou pela sociedade civil.

Ja as palavras ACNUR e reassentamento vdo ao encontro do movimento de
colombianos deslocados devido aos conflitos internos daquele pais (2007-2009). Na
oportunidade, a Agéncia da ONU para Refugiados abriu um escritério em Manaus (AM)
para administrar seu programa de Solu¢des Duradouras, que contém como medidas: o
reassentamento (a transferéncia de refugiados de um pais anfitrido para outro Estado
que concordou em admiti-los), a integracdo local e a repatriacdo voluntéria. No Brasil, o
Programa de Reassentamento Solidario foi desenvolvido entre ACNUR e a Associacao
Antdnio Vieira (ACNUR, 2010).

Também, dentre as palavras esta destacada a Policia Federal (DPF) em relacéo
ao controle das fronteiras e por ser a autoridade maxima para concessado de
documentos de autorizagéo de residéncia no Brasil. No envolvimento de todos esses
atores, ainda sob vigéncia do Estatuto do Estrangeiro, verificou-se a necessidade de
organizacao de atividades para integracado desses individuos a sociedade brasileira.

Adicionando-se a esse ponto, como resultado da entrevista, houve a discussao

sobre as seguintes percepc¢des por parte de um representante do governo:

A gente tenta que as OSC’s fagam politicas publicas amparadas com
recursos federais ou ndo (grifo nosso). Além de parcerias via MROSC (termo
de colaboracao, termo de fomento etc.), também temos acordos de cooperacao
técnica (que ndo envolvem repasse de recursos financeiros). As pessoas
esperam mais do Estado do que o Estado consegue oferecer. Existem
empresas privadas, com isenc¢éo fiscal, que poderiam desenvolver parcerias,
caso tenham vontade de trabalhar com o tema.

No comeco ndo havia uma expertise, entdo € normal que as parcerias dos
periodos mais antigos tenham sido feitas com institui¢des tradicionais — Caritas
de SP e RJ, IMDH (2009 a 2014). No fluxo haitiano, comecou a diversificar o
publico, no periodo mais atual. Geralmente as OSC tradicionais e com
atendimento a publicos especificos procuram a @@ @ para diversas parcerias,
gue nem sempre sdo possiveis de serem efetivadas.

Os editais foram construidos para que haja uma abertura de OSC’s com
perfil maior possivel dentro da legalidade. Nem sempre as entidades que
chegam la conseguem, depois de serem selecionadas, executar devido a
sua capacidade técnica-gerencial. As tradicionais sempre vao ter maior
capacidade para vencer os editais (grifo nosso). A Fundacdo Parque
Tecnoldgica da Paraiba, por exemplo, que foi uma das trés selecionadas no
Edital de 2020, ndo atua s6 com migracao, mas também com outras atividades.
No Migrajus (2021), ndo houve OSC das 5 regides que chegaram aos requisitos
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exigidos pelo edital. Na hora de entregar, muitas ndo conseguem. Tem lugares,
no Brasil, que ainda ndo se adaptam as exigéncias do edital.
(Informacdao verbal — Entrevista 9)

Em contrapartida, os respondentes por parte das OSC'’s frisaram:

a) A responsabilidade é do Estado (politica de acolhida, integracdo e acesso a
direitos), mas na pratica ha uma auséncia de projetos claros, quantidade de
recursos. A sociedade civil, a igreja em sua maior parte, faz sua
atuacdo no vazio do Estado (grifo nosso). Em 05 anos de fluxo
venezuelano, o Estado n&o abriu um abrigo especifico para isso. (...)
Solicitamos formalmente a cessdo de uso de espacgos ociosos do Estado
(Unido), para o Ministério da Cidadania, e ndo recebemos retorno positivo.
Ha também uma invisibilidade da sociedade civil, o governo federal muito
pouco visibiliza o esforco e a ac&o pioneira da sociedade civil, a tarefa da
primeira acolhida, de salvar vidas, ali esta a sociedade civil fazendo a sua
parte. Outro exemplo, na Politica de Assisténcia Social ha necessidade de
avancgo para pensar o acolhimento familiar em espagco institucionalizado.
(Informacéo verbal — Entrevista 1)

b) A gente tA mapeando alguns editais (...). Precisamos ter mais receitas, mais
investimentos entrando para a causa do refagio. A gente ta carecendo e o
apoio precisa acompanhar esse crescimento minimamente. Se o governo
nao quer tomar para si algumas responsabilidades que sdo suas e
acaba tercerizando para as OSC's que pelo menos dé condi¢des
financeiras para que a gente possa desenvolver o trabalho (grifo
Nosso).

(Informacéo verbal — Entrevista 6)

Mesmo que o numero de programas para OSC’s na Plataforma + Brasil tenha
sido superior ao destinado a administracao publica estadual no periodo dessa pesquisa
(2009 a 2021), ainda h& problemas na distribuicdo dos recursos para uma maior
abrangéncia territorial do apoio aos migrantes. Além disso, 0s representantes das
OSC’s criticam a auséncia do Estado na aplicacdo pratica de suas proprias
competéncias legais.

Continuando a busca por outros programas no referido sistema com a insergcao
do conjunto de palavras “migrantes e refugiados”, bem como por “refugiados”, ndo
houve retorno de registros para a Administracdo Publica Estadual. Ja para OSC'’s,
01 item para “migrantes e refugiados” e 12 itens para “refugiados”. Tais programas

foram disponibilizados nos anos de 2009 a 2018 ininterruptamente, ndo houve
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programas em 2019 e novos editais foram retomados em 2020 e 2021. A figura a seguir

demonstra o resultado da pesquisa avancada na Plataforma + Brasil:

Figura 5 - Programas com descri¢ao “refugiados” para OSC'’s.
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Fonte: Plataforma+Brasil (SICONV). Acesso Livre (2022).

Embora o periodo de 2009 a 2018 tenha sido expressivo no numero de
programas disponibilizados, de 2009 a 2014 houve a adocdo de uma dispensa de
chamamento publico com base no Dec. 6.170/2007, art. 4°. § 2, lll: “nos casos em que
0 projeto, atividade ou servico objeto do convénio ou contrato de repasse ja seja
realizado adequadamente mediante parceria com a mesma entidade ha pelo menos

cinco anos”.
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Assim, os projetos foram executados pelas trés instituicées “tradicionais” no tema
da migracdo no Brasil, quais sejam: Caritas SP; Caritas RJ e IMDH (Brasilia). Também,
em 2014, houve a 12 Conferéncia Nacional sobre Migracdes e Refugio (Comigrar).
Promovida em parceria com os Ministérios do Trabalho e Emprego e o das Relagbes
Exteriores, com apoio das agéncias da ONU, a Conferéncia reuniu quase 800
migrantes, académicos e militantes de 30 nacionalidades distintas. Do amplo debate
foram geradas 2840 propostas para aprimoramento das politicas publicas e marcos
legais, em especial nas areas de acesso a servigos e direitos pelos migrantes.

Em 2017, conforme referido anteriormente, a Lei de Migracdo atingiu
parcialmente o desejo da sociedade civil. Como descrito por um dos representantes das

OSC’s nas entrevistas deste estudo:

Destacaria 0 processo de criacdo da lei de migracdo em que houve forte
participagdo da sociedade civil. Avango significativo, ainda que com veto da
sancdo do Presidente. A lei é de abril e o decreto de novembro/2017.(...)
Existem certos labirintos, ha necessidade de um chamamento por parte do
governo federal para participacdo das OSC’s para realizagdo do desenho da
Politica Nacional. Temos uma lei, ndo uma Politica Nacional, muito menos local
(estados e municipios).

(Informacéo verbal — Entrevista 1)

Um dos eventuais motivos para a auséncia de editais no ano de 2019 pode ter
sido a concentracdo de recursos para a Operacdo Acolhida. Coordenada pela Casa
Civil, trata-se de uma forga-tarefa logistica humanitaria interagéncias que ainda estd em
atividade para o atendimento a refugiados e migrantes venezuelanos em Roraima
(CASA CIVIL, 2022)

No intuito de identificar os tipos de parcerias, valores, objetivos prioritarios que
correspondem ao nome aplicado aos programas disponibilizados pelos Ministérios
nesse sistema, apresenta-se o seguinte quadro. Ressalta-se que a pesquisa esteve

restrita a editais para OSC’s com transferéncia de recursos.
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Quadro 4 - Programas® com descrigdo “migrantes”, “refugiados” e “migrantes e

refugiados” direcionados exclusivamente as OSC’s, de 2009 a 2021.

Numero do Tipo Ministério Nome do Programa Valor total
Programa
Termo de 81000 - MINIST. Fomento a empregabilidade das R$ 250.000,00
8100020210206 Colaboragéo MULHER, FAMILIA populagdes LGBT, migrantes e refugiados. | (Execucéo de
Chamamento E DIREITOS custeio)
Publico (OSC'’s) HUMANOS
3000020210021 Termo de 30000 — MINIST. PROJETO MIGRAJUS - R$ 2.000.000,00
Colaboracao DA JUSTICAE DEMIG/SENAJUS/MJSP Disseminagdo de | (Até 05 projetos)
Chamamento SEGURANCA informacdes sobre legislagdo migratoria-
Publico (OSC’s) PUBLICA Execucdo de custeio e equipamentos
3000020200053 Termo de 30000 —MINIST. DA | EDITAL DE CHAMAMENTO PUBLICO N° | R$ 600.000,00
Colaboracao JUSTICA E 1/2020 — SENAJUS/MJISP- projeto voltado | (Até 03 projetos —
Chamamento SEGURANCA a promogao da incluséo sacial, laboral e Execucéo de
Publico (OSC'’s) PUBLICA produtiva para imigrantes, refugiados, custeio e
solicitantes de reconhecimento da equipamentos)
condicdo de refugiado e apatridas.
3000020180056 Termo de 30000 —MINIST. DA | Reassentamento no Brasil de nucleos R$ 450.000,00
Colaboracao JUSTICAE familiares (até 28 pessoas) de refugiados
Chamamento SEGURANCA do Triangulo Norte da América Central
Publico (OSC'’s) PUBLICA garantindo a recepcao, o alojamento, as
assisténcias juridica, social e psicoldgica,
insercéo em politicas publicas e em
servigos; realizacdo de cursos e
capacitagdes profissionais pelo periodo de
12 meses.
3000020180055 Termo de Fomento 30000 — MINIST. Promocéo da Incluséo Social, Laboral, R$ 600.000,00
DA JUSTICAE Produtiva e Cultural para Imigrantes, (Até 03 projetos
SEGURANCA Refugiados, Solicitantes de Refugio e Execucéo de
PUBLICA Apétridas Custeio)
3000020160227 Termo de Fomento 30000 —MINIST. DA | Edital de Chamamento Pib. SNJ 02/2016 R$ 1.200.000,00
Chamamento JUSTICA E Execucéao de projeto voltado a promogéo (até 6 projetos,
Publico (OSC'’s) SEGURANCA da incluséo social, laboral, produtiva e R$ 200.000,00)
PUBLICA cultural para imigrantes, refugiados,
solicitantes de refugio e apatridas
3000020140193 Termo de 30000 —MINIST. DA | Apoio a albergues para refugiados - R$ 1.520.000,00

Colaboragao —
Excepciona o
Chamamento Pub.,
Dec. 6.170/2007,
art. 4° e firma
convénio com
IMDH, CARJ e
CASP.

JUSTICAE
SEGURANCA
PUBLICA

Atender e apoiar refugiados (as) e
solicitantes de refugio (homens e mulheres
de todas as idades) visando proporcionar
acolhimento, assisténcia e protecéo legal,
bem como facilitar sua integragéo local no
Brasil para que tenham possibilidades de
reestruturar suas vidas em nossa
sociedade, contribuindo para a protecéo e
promogéo de seus direitos fundamentais.

R$ 260.000,00
para IMDH,;

R$ 700.000,00
para CASP;

R$ 560.000,00
para CARJ —

Execucéo de
custeio e
equipamentos

*Continua na
proxima pagina

Grifo nosso para o ano de referéncia.
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Numero do
Programa

Tipo

Ministério

Nome do Programa

Valor total

3000020130099

Termo de
Colaboragao —
Excepciona o
Chamamento Pub.,
Dec. 6.170/2007,
art. 4° e firma
convénio com
IMDH, CARJ e
CASP.

30000 —MINIST. DA
JUSTICAE
SEGURANCA
PUBLICA

Execucgéo de
custeio e
equipamentos

Apoio a albergues para refugiados - Apoiar
refugiados e solicitantes de reflgio, no que
diz respeito a protegdo, assisténcia e
integracéo local, possibilitando reestruturar
suas vidas em nossa sociedade,
fortalecendo sua capacidade de auto -
suficiéncia , contribuindo para o
desenvolvimento pessoal e projeto de vida,
garantindo a promogao dos seus direitos
fundamentais..

R$ 850.000,00

R$ 150.000,00
para IMDH;

R$ 400.000,00
para CASP;

R$ 300.000,00
para CARJ

8100020130094

Convénio - Proposta
Voluntaria

81000 - MINIST.
MULHER, FAMILIA
E DIREITOS
HUMANOS -
Programa de origem
6500020130005

210B- PO0006 - (PAC) AMPLIAGAO E
FORTALECIMENTO DOS SERVICOS
ESPECIALIZADOS EM ATENDIMENTO
AS MULHERES EM SITUAGAO DE
VIOLENCIA - RN, RO, RR e SC. Apoio
técnico e financeiro a: implantagéo,
reforma, incremento, ampliacéo,
equipagem de Delegacias Especializadas
da Mulher, Centro Especializados de
Atendimento a Mulher em Situacéo de
Violéncia, Servigos de Abrigamento,
Juizados Especializados em Violéncia
Doméstica e Familiar contra as Mulheres,
Promotorias Especializadas, Defensorias
Especializadas, Centros Integrados de
Atendimento as Mulheres, Centros
Especializados de Atendimento as
Mulheres Migrantes em situacéo de
violéncia e demais Servicos de
atendimento a Mulheres e Adolescentes
vitimas de violéncia doméstica, sexual e do
trafico de pessoas; projetos que promovam
a integragdo dos servigos que compdem a
rede de atendimento a mulher em situagéo
de violéncia.

N&o informado.
No Edital, N°
04/2013 da
Secretaria de
Politicas para as
Mulheres da
Presidéncia da
Republica,
origem do
programa, nédo
h& mencéo para
participagéo de
OSC,
diferentemente
do SICONV.

8100020130088

Convénio - Proposta
Voluntaria

81000 - MINIST.
MULHER, FAMILIA
E DIREITOS
HUMANOS -
Programa de origem
2012220130004

210B- PO0006 - (PAC) AMPLIACAO E
FORTALECIMENTO DOS SERVICOS
ESPECIALIZADOS EM ATENDIMENTO
AS MULHERES EM SITUAGAO DE
VIOLENCIA - RN, RO, RR e SC. (...)
Promotorias Especializadas, Defensorias
Especializadas, Centros Integrados de
Atendimento as Mulheres, Centros
Especializados de Atendimento as
Mulheres Migrantes em situagdo de
violéncia e demais Servigos de
atendimento a Mulheres e Adolescentes
vitimas de violéncia doméstica, sexual e do
trafico de pessoas; projetos que promovam
a integragdo dos servigos que compdem a
rede de atendimento a mulher em situagao
de violéncia.

N&o informado

8100020130074

Convénio - Proposta
Voluntaria

81000 - MINIST.
MULHER, FAMILIA
E DIREITOS
HUMANOS -
Programa de origem
2012220130002

210B- PO0006 - (PAC) AMPLIACAO E
FORTALECIMENTO DOS SERVICOS
ESPECIALIZADOS EM ATENDIMENTO
AS MULHERES EM SITUAGAO DE
VIOLENCIA - RN, RO, RR e SC. (...)
Centros Especializados de Atendimento as
Mulheres Migrantes em situacdo de
violéncia e demais Servicos de
atendimento a Mulheres e Adolescentes
vitimas de violéncia doméstica, sexual e do
tréfico de pessoas; projetos que promovam
a integracédo dos servicos que compdem a
rede de atendimento a mulher em situagao
de violéncia.

N&o informado

*Continua na
proxima pagina
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NUumero do Tipo Ministério Nome do Programa Valor total
Programa
3000020120152 | Termo de 30000 —MINIST. DA | Apoio a albergues para refugiados - Apoiar | R$ 850.000,00
Colaboragao — JUSTICAE refugiados e solicitantes de reftgio, no que | (R$ 180.000,00
Excepciona o SEGURANCA diz respeito a protegdo, assisténcia e para IMDH; R$
Chamamento Pub., PUBLICA integracéo local, possibilitando reestruturar | 335.000,00 para
Dec. 6.170/2007, suas vidas em nossa sociedade, CASP; R$
art. 4° e firma - Execugéo de fortalecendo sua capacidade de auto - 335.000,00 para
convénio com custeio e suficiéncia, contribuindo para o CARJ)
IMDH, CARJ e equipamentos desenvolvimento pessoal e projeto de vida,
CASP. garantindo a promogao dos seus direitos
fundamentais.
3000020110083 | Termo de 30000 —MINIST. DA | Apoio a albergues para refugiados - Apoiar | R$ 650.000,00
Colaboracao — JUSTICA E refugiados e solicitantes de refugio, no que | (R$ 150.000,00
Excepciona o SEGURANCA diz respeito a protegdo, assisténcia e para IMDH; R$
Chamamento Pub., PUBLICA integracéo local, possibilitando reestruturar | 250.000,00 para
Dec. 6.170/2007, suas vidas em nossa sociedade, CASP; R$
art. 4° e firma fortalecendo sua capacidade de auto - 250.000,00 para
convénio com suficiéncia, contribuindo para o CARJ —
IMDH, CARJ e desenvolvimento pessoal e projeto de vida, | execugéo de
CASP. garantindo a promogéao dos seus direitos custeio e
fundamentais. eguipamentos)
3000020100136 | Termo de 30000 —MINIST. DA | Apoio a albergues para refugiados - Apoiar | R$ 598.000,00
Colaboragao — JUSTICAE refugiados e solicitantes de reflgio, no que | (R$ 67.930,00
Excepciona o SEGURANCA diz respeito a protegdo, assisténcia e para IMDH; R$
Chamamento Pub., PUBLICA integracéo local, possibilitando reestruturar | 266.035,00 para
Dec. 6.170/2007, suas vidas em nossa sociedade, CASP;
art. 4° e firma fortalecendo sua capacidade de auto - R$ 266.035,00
convénio com suficiéncia, contribuindo para o para CARJ —
IMDH, CARJ e desenvolvimento pessoal e projeto de vida, | execucéo de
CASP. garantindo a promogéao dos seus direitos custeio e
fundamentais. equipamentos)
3000020090070 | Termo de 30000 —MINIST. DA | Apoio a albergues para refugiados - Apoiar | R$ 338.196,00

Colaboracao —
Excepciona o
Chamamento Pub.,
Dec. 6.170/2007,
art. 4° e firma
convénio com
IMDH, CARJ e
CASP.

JUSTICAE
SEGURANCA
PUBLICA

refugiados e solicitantes de reftgio, no que
diz respeito a protecdo, assisténcia e
integracéo local, possibilitando reestruturar
suas vidas em nossa sociedade,
fortalecendo sua capacidade de auto -
suficiéncia, contribuindo para o
desenvolvimento pessoal e projeto de vida,
garantindo a promogao dos seus direitos
fundamentais.

(R$ 169.098,00
para CASP;

R$ 169.098,00
para CARJ —
execucao de
custeio e
equipamentos)

Fonte: Elaborado pela autora

Em se tratando dos programas mais recentes, os servidores publicos dos 6rgaos

federais descreveram nas entrevistas a proposta de desenho dos editais de 2020 e

2021:

a) No Migrajus e no edital de 2020, uma das nossas questdes foi
diversificar na medida do possivel e das regras previstas nos editais.
O edital foi construido para que mais entidades, que ndo somente as
tradicionais (Caritas SP, Caritas RJ; IMDH) pudessem executar as
parcerias (grifo nosso). Para fugir do mainstream, entendo que no inicio
as parcerias eram executadas de acordo com a expertise das instituicfes
tradicionais no tema da migracao e refigio que possuiam conhecimento
especifico, uma rede de protecdo, capacidade de financiamento e de
pessoal para gestéo técnica dos instrumentos publicos.
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(Informacao verbal — Entrevista 9)

b) (...) No Migrajus teve lugares que a gente ndo costuma estar. Entéo foi legal
gue a gente conseguiu aportar recursos para quem estava precisando
de uma certa forma e que ndo consegue por investidor, doadores
(grifo nosso). Tem organizacbes menores que sofrem para se manter. A
gente quis focar nessas regides que nao estavam bem atendidas.
(Informacéo verbal — Entrevista 8)

Na préxima subsecdo serdo descritas as parcerias firmadas entre a Unido e as
OSC’s. De tal maneira, da-se mais um passo quanto a investigacdo sobre a

operacionalizacdo das politicas publicas a migrantes e refugiados.

5.1.2 Parcerias firmadas com o terceiro setor na Plataforma + Brasil

A partir da apresentacdo das possibilidades de parcerias disponibilizadas pela
Unido voltadas a migracdo e ao reflgio, pode-se identificar um desenho de programas
ambicionados mais pelos Ministérios, especialmente com caracteristicas de tratamento
emergencial e descontinuo aos fluxos migratérios, do que propriamente como
proposicdes inspiradas nas atividades de campo das OSC’s. Nesse sentido, quanto ao
tema da implementacdo de politicas publicas, Faria (2012) descreve que é tacita a
vontade de colocar em pratica uma ideia convertida em plano/projeto, por meio de
providéncias concretas como a definicAo dos recursos materiais e institucionais
disponiveis, as negociacdes politicas e a interacao entre atores, o que torna a tarefa de
implementar politicas publicas altamente complexa.

Por exemplo, grande parte dos recursos foi destinada para apoiar albergues
gerenciados por OSC’s, quando poderiam ter sido direcionados a investimentos
publicos para estruturas permanentes. De tal maneira, Pires (2009) defende que os
estilos de implementacdo empregados pelas burocracias influenciam os resultados
(sucesso ou fracasso) da politica. Segundo Cardoso Jr (2014), sem 0s agentes
participantes que deveriam ser ouvidos, mas ndo o séo, ha riscos de distor¢des e pouca
qualidade das informacg@es que poderiam alterar a construcéao das politicas.

Adicionando-se a isso, nas entrevistas com representantes das OSC’s, quando

solicitados para acrescentar comentarios livres ao tema da pesquisa, surgiram como
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respostas: auséncia de abrigos publicos com perfil de atendimento a familias para
recepcado de migrantes; baixa institucionalizacdo de equipamentos publicos locais que
assegurem acesso a migrantes em servi¢os publicos; baixa capacitacdo dos servidores
sobre a politica migratéria e proficiéncia em outros idiomas. Em sintese, apresenta-se

um desses dialogos:

A gente ndo cumpre bem o papel do acolhimento. A gente nédo ta
preparado para, de fato, apés receber essas pessoas, dar condi¢cdes
minimas para que essas pessoas reconduzam suas vidas de maneira
digna. Enquanto Estado, ndo estamos preparados (nas suas trés
esferas). O pais ainda é muito dependente da atuagcdo de OSC's. O que
eu considero um problema (grifo nosso).

(Informacéo verbal — Entrevista 6)

Perez (2010) pondera que, apesar das decisOes serem centralizadas, a
operacionalizacdo enfrenta conflitos e obstaculos no nivel local, por isso a importancia
de se estabelecer uma inter-relacdo dos distintos niveis de governo e as politicas — 0
que aparentemente ndo vem acontecendo na pauta migratéria, vide descricdo
apresentada por um respondente vinculado a cargo publico quanto a elaboracdo dos
editais:

Depende do edital. A gente conversa com os Ministérios para ver como
vamos operar. Tem outros editais que a gente conversa com 0s Ministérios
gue tratam do tema. Para a elaboracéo do Edital de 2020, a gente néo falou
diretamente com outros Ministérios. A gente fazia reunifes internas na
comissdo de elaboracdo. Nao foi uma construgcdo tdo conjunta com
outros Ministérios, a ndo ser que envolvesse diretamente outro
Ministério, o que néao foi o caso.

Quando as acles sdo executadas, a gente contata (Ministérios e
Secretarias Executivas; governos estaduais; municipais e seus respectivos
equipamentos publicos) a medida do que é necesséario e sempre ha uma
colaboracéo.

(Informacéo verbal — Entrevista 9)

Com o objetivo de identificar quais OSC’s conseguiram firmar parcerias com a

Unido é que se apresenta o préximo quadro:



Quadro 5: OSC’s com termos firmados com a Uniéao
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Namero do Min. Aprovado OSC’s com Propostas Aprovadas 0OSC’s com Propostas Recusadas
Programa X
Recusado
3000020210021 | JUST. 5 Caéritas Arquidiocesana do Rio de Associacdo Samauma Manacapuru —
SEG. PUB (4x1) Janeiro (CARJ); Amazonas
Associacéo dos Imigrantes de Santa
Catarina;
Circulos de Hospitalidade;
Viva Rio.
MULHER, 10 Instituto Boa Vista; Associagao pela Instituto Educacional PHD — Prof. Dr2
8100020210206 | FAM E DH (9x1) Livre Orientacdo Sexual de Guaiuba; Liliana Claudia Beleza
Instituto Prios de Politicas Publicas e
Direitos Humanos; Articulagéo e
Movimento para Travestis e
Transexuais de Pernambuco;
Associacao de Ensino
Profissionalizante , Qualificacéo
Profissional e Fomento Cultural do Vale
de Sé&o Patricio; Instituto de Educagéo
Integrada Garotos Sem Fronteiras;
Casardo Brasil LGBTI; Instituto
Besouro de Fomento Social e
Pesquisa; Associacdo Obra de Santo
Antonio de Padua
3000020200053 | JUST. 10 Aldeias Infantis SOS; Céritas Instituto Techmail de Formacéo e
SEG. PUB (3X7) Arguidiocesana S&o Paulo (CASP); Capacitaca@o Profissional; | Know My Rights;
Fundagao Parque Tecnol6gico da Visdo Mundial; Fundagao Apolonio Sales de
Paraiba Desenvolvimento Educacional; Associacéo
Pro Ensino Superior em Novo Hamburgo;
Instituto de Reintegracao do Refugiado
Brasil; Associacdo Compassiva
3000020180056 | JUST. 3 Associacao Antdnio Vieira Associacado Beneficente Cultural Amigos do
SEG. PUB (1x2) Noivo; Centro Universitario Maringa
3000020180055 | JUST. 6 Céritas Brasileira; Fundagao Apolonio Viva Rio; Inst. Aronmeiazero; Inst.Techmail
SEG. PUB (3x3) Sales de Desenvolvimento de Formacéao e Capacitacéo Pessoal
Educacional; Fundagdo de Sao Paulo
3000020160227 | JUST. 29 ! Centro de Assessoria Multiprofissional;
SEG. PUB (2x27) Instituto Migrac8es e Direitos Sociedade Porvir Cientifico; CARJ; Polis
Humanos- IMDH; Associagdo Inst. de Estudos e Forma e Asses em Polit.
Educadora S&o Carlos Sociais; ANAJURE; Fundacgéo Univers. do
Desenv. Do Oeste; Instituto Brasileiro de
Inovagdes Pro-Sociedade Saudavel,
Inst.Tabagi; Acéo Educativa Assessoria
Pesquisa e Informagéo; Caritas Brasileira;
Unido Planetaria; Fundo Educacional de
Criciuma; Afro Reggae; SENAI; Associagao
Diocesana de Promog&o Social Inst.
Assistencial de Desenvolvimento; Centro de
Def. e Prom. dos DH de Fortaleza; Inst.
Global da Paz; Associacéo de Apoio a
Crianga e ao Adolescente; Inst. de Estudos
da Religido; Fundagao Séo Paulo; CASP;
Visdo Mundial; Fundagéo Universidade do
Sul de Santa Catarina - UNISUL
3000020140193 | JUST. & CASP; IMDH; CARJ N&o houve participagéo de outras OSC’s
SEG. PUB (3x0)
3000020130099 | JUST. 3 CASP; IMDH; CARJ Nao houve participagao de outras OSC’s
SEG. PUB (3x0)
8100020130094 | MULHER, 0 N&o houve participagéo de OSC'’s Nao houve participagéo de OSC’s
FAM E DH

*Continua na proxima pagina
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N° Programa Min Aprov x OSC’s com Propostas Aprovadas OSC’s com Propostas Recusadas
Rec
8100020130088 | MULHER, 0 Nao houve participagdo de OSC’s N&o houve participagdo de OSC’s
FAM E DH
8100020130074 | MULHER, 0 Nao houve participagdo de OSC’s Nao houve participacéo de OSC’s
FAM E DH
3000020120152 | JUST. 4 CASP; IMDH; CARJ IMDH —
SEG. PUB (3x1)
3000020110083 | JUST. 3 CASP; IMDH; CARJ N&o houve participagcdo de outras OSC'’s
SEG. PUB (3x0)
3000020100136 | JUST. 15 CASP; IMDH; CARJ Sendo 11 propostas da Organizac¢édo Social
SEG. PUB (3x12) para o Desenvolvimento Social e Cidadania
e 1 da Associacéo Antonio Vieira
3000020090070 | JUST. 2 CASP; CARJ N&o houve participagéo de outras OSC’s
SEG. PUB (2x0)

Fonte: Elaborado pela autora.

Observa-se, como mencionado anteriormente, a concentracdo da execucéo dos
programas com OSCs tradicionais (Caritas SP/RJ + IMDH) e a busca por diversificacdo
de parceiros nos ultimos anos. Em 2013, houve falta de proposicées submetidas por
OSC’s o0 que pode estar vinculado ao periodo prévio a adogcdo do Marco Regulatério
(MROSC). J4, em 2016, chama a atencdo o numero de entidades que buscaram
recursos para execucdo de projetos voltados a promocédo da inclusdo social, laboral,
produtiva e cultural para imigrantes, refugiados, solicitantes de reflugio e apatridas via
Termos de Fomento com o Ministério da Justica (Programa 3000020160227). No
entanto, apenas IMDH e AESC conseguiram firmar a parceria.

Acompanhando o estudo da OIM, a maior parte dos projetos foi realizada no
Sudeste (Sado Paulo e Rio de Janeiro), regido em que se concentram mais de 60% das
instituices, depois pelo Centro-Oeste (IMDH — Brasilia) e pelo Sul (Rio Grande do Sul
e Santa Catarina). No capitulo seguinte, perseguindo os desafios para implementacao
dos projetos com o governo federal, serdo demonstradas as reivindicacdes nas
prestacdes de contas dessas organizacoes.

No entanto, antes de aprofundar essa discussao, faz-se importante ilustrar a
interacdo da rede de OSC’s no XVIlII Encontro Anual da RedeMir, ocorrido em
novembro de 2022. Como 0 evento ndo conseguiu reunir recursos para realizacao

presencial, utilizou-se a plataforma Zoom e inscricdo prévia de participantes da rede.
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Figura 6: XVIII Encontro Anual da RedeMir (2022)

Carolina César

Carolina César

@ @ Recording

@ XV Encontro Anual

RedeMiR

Quais praticas atrapalhavam seu funcionamento?

Ruides na COMUNICAGAO

falta de comunicacéo

comunicacaoc naoc cliara
‘alta de empatia com el
problema

Fonte: XVIII Encontro Anual da RedeMir (10 de novembro de 2022)*°

Na imagem, ha a indicacdo das principais respostas para 0 guestionamento
sobre quais praticas atrapalhavam o funcionamento do trabalho em rede pelas OSC’s.
Dentre os 55 participantes, ndo houve objecdo quanto aos diagndsticos de
“competicao por fundos”; “falta de comunicacao”; e “vaidade entre instituicées”.
Logo, verifica-se que a expectativa relatada pelos servidores publicos, nas entrevistas,
de que as OSC’s podem interagir organicamente em beneficio mutuo néo se consolida
na pratica.

Na proxima subsecdo, apresenta-se a analise das parcerias encontradas por
esse estudo. No encadeamento l6gico proposto, a fase da dindmica sera
complementada pela avaliagdo promovida nos relatorios de acompanhamento dos
PPA’s vigentes no periodo de 2009 a 2021, aproximando-se assim do ultimo elemento

— consequéncias — da politica publica.

?® Os nomes dos participantes foram cobertos com um quadro em branco na Figura 6 para manutengéo
do sigilo de suas respectivas identidades.
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5.2 O QUE DIZEM OS ATORES ENVOLVIDOS NESSAS PARCERIAS

Em consonancia com os estudos de Perez (2010), apesar das decisfes serem
centralizadas, a operacionalizacdo enfrenta conflitos e obstaculos no nivel local, por
isso a importancia de se estabelecer uma inter-relacéo dos distintos niveis de governo e
as politicas. O autor ainda frisa a relevancia de se investigar nos programas: a) 0S
objetivos que se pretendiam inicialmente; b) a consisténcia na formulacdo da estratégia;
c) desenho organizacional para viabilizar acdes planejadas; e d) busca de apoio e
suporte para garantir a implementagéao.

Para Lotta (2014), a implementacdo € uma acao relacional que esta sujeita a
interferéncias dos valores e referéncias de seus atores, assim como de suas
estratégias, elaboradas para lidar com as incertezas e pressées do trabalho. De acordo
com Pires (2020), trata-se de uma dindmica — envolvendo processos e agdes
entrelacados e em movimento — com poder de transformagéo, para o bem e para o mal,
dos objetivos, conteldos e estratégias politicas concebidas nos gabinetes do Poder
Executivo e nos plenarios das Casas Legislativas.

Ha grandes avancos no entendimento de mudltiplos fatores que afetam a
implementacdo de politicas, como as burocracias, as capacidades estatais, os arranjos
que favorecem a coordenacado federativa, além de instrumentos de politicas, em um
processo que imbrica dimensdes técnicas e politicas (MENICUCCI, 2018). A titulo de
ilustracdo, as figuras 7 e 8 demonstram as principais palavras citadas nas entrevistas
com servidores publicos, de mesmo 6rgéo, porém em diferentes regiées do Brasil:

.. JOv,
dWCUMngg

Feas Figura 7: Palavras mais citadas nas entrevistas com
ef Ugio. brasi

burocratas de Brasilia.

Darce,.l-as Fonte: Elaborado pela autora.

Migrajys €Quipe

Politicq atuacz,
aColhigy,
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Figura 8: Palavras mais citadas na entrevista com
burocrata de Sao Paulo.

Fonte: Elaborado pela autora.

Analisando as figuras 7 e 8, verifica-se que h& destaque para as palavras
“sociedade e civil” caracterizando a proximidade da unidade de Sdo Paulo com as
instituicbes implementadoras das atividades com migrantes, bem como de sua
competéncia enquanto 6rgdo vinculado a politica de refugio. J& na unidade de Brasilia,
h& primazia do CONARE e dos Ministérios enquanto agentes promotores de parcerias
via editais publicos.

Nesse sentido, o insulamento burocratico - “nos corredores de Brasilia” - pode se
refletir na forma e no conteddo dos programas disponibilizados em atencdo aos
migrantes e refugiados, na Plataforma + Brasil, por servidores que atuam nas
secretarias executivas do governo. De tal forma, a auséncia da coordenacao intra-
governamental pode implicar uma dinamica divergente entre esses atores em suas
respectivas unidades, como verificado no sudeste, em que ha maior contato com 0s

implementadores e com o publico beneficiario.

A gente que estd no 6rgéo publico, cada um tem uma caixinha muito certa
do que pode ou nédo pode fazer. Muito disso, da parte da integracdo na
sociedade, integrac@o local se a pessoa vai arrumar um emprego, se vai
estudar... querendo ou ndo essa parte da assisténcia acaba ficando com a
sociedade civil. Migrantes, solicitantes de refligio e refugiados tém todos os
direitos que os brasileiros tém... sé que os servi¢cos publicos tém um limite de
atuacao, recursos humanos escassos, nem todo mundo fala outros idiomas,
nem todo mundo consegue atender essa populacdo de forma especializada e a
sociedade civil acabou se especializando. Ela consegue... Se a gente ndo atua
em conjunto, pode até se pensar “mas ta fazendo o trabalho que é de
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servico publico”, uma ONG que esta ajudando a fazer cpf, mas
infelizmente ndo temos a quantidade de servidores publicos com a
guantidade de aparelhos publicos para atender o tanto, toda populacao...
Ja é dificil atender brasileiros as vezes. Com a questédo da cultura, da lingua e
toda essa especificidade dos imigrantes e refugiados acaba que a sociedade
civil acaba cuidando disso por que ela consegue, ela acaba se
especializando (grifo nosso).

(Informacéo verbal — Entrevista 8)

Em se tratando da proposta de avaliacdo da implementacao por Arretche (2001),
as prestacoes de contas, na sequéncia, demonstram que 1) as OSC’s desconheciam a
plataforma para poder executar os objetivos a partir das regras do sistema e tenderam a
eleger referéncias de sua prépria atuacao que dificultaram a implementacao por ndo se
coadunar com o perfil de gestdo publica dos recursos; 2) aceitaram 0s objetivos e
regras do programa, no entanto, ndo possuiam expertise na operacionalizacdo do
sistema; e 3) as condic¢des institucionais ndo foram satisfatérias, especialmente porque
houve rotatividade de pessoal para gestdo da plataforma devido a falta de pagamentos
e pressao institucional para nao incorrer em problemas de devolucao total de recursos.

O relato abaixo é de representante de uma OSC que, no periodo de 2009 a
2021, de acordo com a pesquisa na Plataforma + Brasil, teve 07 projetos financiados
com recursos da Unido. No entanto, os préprios membros atuais da instituicdo

desconhecem seu histérico de parcerias com a Unido:

Nunca tivemos projetos com o financiamento da Uni&o. SO esta acontecendo
agora Labores e Autonomia, e um outro bem la no passado.
(Informag&o verbal®® — Entrevista 5)

Sobre a implementacédo de projeto oriundo do Programa 3000020090070, cujo
objeto era “Apoio a albergues para refugiados”, uma das instituicbes convenentes
indicou como dificuldades: falta de retaguarda para alojamento de homens sozinhos

com filhos na rede de albergues, bem como para familias; prazos longos entre

%0 Informacao fornecida por Representante da Institiuic@04 a Carolina César em novembro de 2022.



111

prestacOes de contas e liberagdo de novos recursos que interromperam as atividades

junto aos beneficiarios; e rotatividade dos profissionais do projeto (vide figura 9).

Figura 9: Prestacdo de Contas Aprovada (Convénio 718955/2009)

Os objetivos propostos foram integralmente
alcancados?

Beneficios alcancados

Todos os objetivos propostos foram alcangados. Quanto & Acolhida Com o apoio desse projeto, foi possivel beneficiar um nimero maior de pessoas daguele previsto no plano de trabalho, demonstrando
um melhor aproveitamento dos recursos disponibilizados em beneficio da populagéo refugiada. Foi de grande importancia a contribuigio do Governo Brasileiro que atraves do apoio financeiro e outros
encaminhamentos, pode apoiar essa populagdo que ainda ndo estd inserida no mercado de trabalho, apresentando dificuldades em prover sua subsisténcia, Dessa forma contribuiu para iniciar o
processo de reestruturagdo de suas vidas em nossa sociedade e no resgate da cidadania. Atendimento em saude mental Pode-se dizer que os beneficios deste projeto dependem de toda a equipe e do
engajamento dos proprios pacientes. No que depende da equipe da Céritas Arquidiocesana, os integrantes reconhecem a importancia deste trabalho e encaminham pacientes com demanda para
tratamento. Levou em conta ainda a possibilidade de relatos confusos ou desconexos advirem de alguma causa mental elou psiguica. A maioria dos pacientes que se engajaram no tratamento mostrou
melhora nos graus de ansiedade e depressdo anteriormente apresentados. Eles se beneficiam da seguranga oferecida pelo fato de um profissional poder acompanha-los e parecem sentir-se menos
solitarios, ja que poucos compartilham de seus traumas e problemas pessoais nos convivios em albergues, nas ruas ou trabalhos. A qualidade persecutoria, bastante comum entre este grupo, também
tende a reduzir com o acompanhamento em satide mental. Area Administrativa O apoio econdmico possibilitou a cobertura de despesas administrativas, material de escritorio, correio, telefone,
manutencdo de equipamentos e garantiu a continuidade dos servigos uma vez que a verba disponibilizada pelo ACNUR nesse setor estava defasada e insuficiente. Recursos Humanos O apoio financeiro
foi imprescindivel para a contratagdo em regime de prestagio de servigos dos profissionais: psiquiatra, psicdloga, assistente social e auxiliar administrativo, Esses profissionais contribuiram de forma
significativa com a Equipe ja existente, uma vez que além da demanda de atendimento ter aumentado significativamente, também o perfil dessa populagdo apresentou um maior indice de vulnerabilidade
tanto do ponto de vista de protegdo quando do pento de vista social (idosos, enfermos mentais, vitimas de tortura, vitimas de violéncia sexual, recrutamento forgado, familias monoparentais e menores
desacompanhados).

Dificuldades encontradas

Acolhida & populagéo refugiada A falta de retaguarda para alojamento de homens sozinhos com filhos na rede albergues e também para familias com ou sem filhos. Dificuldades de solicitantes de
refigio/refugiados conseguirem sua auto suficiéncia para locagdo de espagos proprios de moradia. Atendimento em salde mental As dificuldades que persistem no atendimento a esta amostra é a falta
de regularidade e comparecimento aos atendimentos. Nos encaminhamentos a psiquiatria ocorre o mesmo, quando o paciente ndo tem uma adesdo, engajamento ou assiduidade minima aos
atendimentos do tratamento se perde e o paciente apresenta recaidas; algumas vezes volta a procurar ajuda e outras ndo. Esse abandono, ou falta de comprometimento pode estar relacionado ao modo
diferenciado como cada cultura lida com as nogdes de compromisso e satide ou com uma resisténcia do paciente em se tratar e dificuldade de entrar em contato com suas questdes. Alem disso ainda
confundem com fregiiéncia o espaco de sade mental com queixas de salide clinica e com freqiiéncia os pacientes chegam com dores fisicas e ferimentos que, na realidade, precisam de
encaminhamento aos devidos médicos sem terem relagdo com sadde mental. Administrativa Os prazos entre as prestages de contas e liberagio de novos recursos apds a definicie da continuidade do
projeto é longo, interrompendo as atividades dos assessores junto a populagdo refugiada. Recursos humanos Como decorréncia do item anterior hd dificuldade na permanéncia dos profissionais no
projeto.

Fonte: Plataforma + Brasil, Acesso Livre (2022).

Nesse mesmo programa, outra instituicdo convenente (figura 10) apontou como

by

principal problema a adaptacdo ao sistema (SICONV, a época) que por ndo ser

especifico da area de assisténcia social, gerou entraves para cadastro e manipulacéo

das informacdes:

Figura 10: Prestacao de Contas Aprovada (Convénio 761995/2011)

(05 objetivos propostos foram parcialmente

alcancados?

Beneficios alcancados As agoes propostas no projeto foram alcangadas em apenas 50%. Algumas metas néo foram possiveis realizar através deste convénio.
Dificuldades encontradas Incompatibilidade das agbes previstas no projeto com o sistema SICONV.

Justificativa Algumas das agoes previstas no projeto ndo puderam ser realizadas em virtude da limitagdo no sistema SICONV.

Fonte: Plataforma + Brasil, Acesso Livre (2022).
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Mesmo com os problemas registrados pelas instituicbes convenentes no sistema,
permitindo uma avaliacao dos fatos pelos 6rgéos de controle e pastas concedentes, nos

programas subsequentes, houve repeticdo das mesmas falhas (figuras 11 e 12):

Figura 11: Prestacdo de Contas Aprovada (Convénios 791219/2013)

Dificuldades encontradas

As rupturas semestrais decorrentes do término de cada projeto, dificultam o processo de continuidade das atividades, principalmente aquelas que se referem a tratamentos terapéuticos, assim como, a
construgao de uma relagdo de confianga entre os refugiados / solicitantes de refigio e os membros da equipe. Neste sentido, ressaltamos a necessidade de uma maior continuidade do projeto, para que
ndo ocorram estas rupturas. Além disto, destacamos algumas dificuldades operacionais: A primeira delas refere-se & demora na liberagéo da verba,o que atrasou ainda mais o inicio das atividades do
projeto. Em segundo lugar, destacamos a impossibilidade de realizar os pagamentos em cheque ou dinheiro, e a conseqiiente necessidade de efetuar todos os pagamentos via transferéncia bancaria, o
que ndo se fazia vidvel em alguns casos visto que a maioria dos refugiados ndo possuem conta bancdria e encontram muitas dificuldades para fazé-lo pois muitos ainda sdo solicitantes e ndo possuem a
documentaco necessaria. Este fato paralisou o fomecimento de auxilio para os refugiados, tendo em vista que tivemos que enquanto aguardamos a resolugéo deste problema, muito ficaram sem
receber auxilios fundamentais para manutencéo de suas vidas no pais. Além disto, tivemos dificuldades em conseguir fornecedores que aceitassem essa forma de pagamento. Dificuldade de adaptacdo
ao formato do sistema que, por ndo ser especifico para projetos te assisténcia, gerou entraves para cadastro e manipulaco das informacdes. Além disto, a grande exigéncia de procedimentos para
comprovacao dos gastos, aliadas as demais tarefas do dia a dia, perou uma sobrecarga de tarefas. Um exemplo desta afirmagao, refere-se & exigéncia de digitalizacdo, cadastro e recadastro de grande
nimero de notas fiscais no sistema que apresenta lentiddo para este procedimento. Como conseqiiéncia desta problemética, informamos que apesar de termos digitalizado e cadastrado todas as
informagdes, de acordo com orientagdes do CONARE, ndo realizamos o recadastramento dos mesmos no SICONV. Diante disto, solicitamos que seja reavaliada esta forma de gestéo da verba,
analisando-se a possibilidade de retorno aos moldes anteriores, no qual ndo era necessaria a utilizagdo do SICONV. Por fim, apesar das dificuldades relatadas, observando-se os objetivos conguistados,
verificamos a importdncia deste projeto para os refugiados e solicitantes de refligio atendidos pela Caritas/RJ, principalmente no momento de maior fragilidade, quando ndo falam o idioma, ndo

conhecem nmguém no Eal’s‘ nao tem moradia, necessitando além do auxilio financeimi do ﬂEOiO de uma eguiee gue auxilie na reconstruséo de suas vidas.
Fonte: Plataforma + Brasil, Acesso Livre (2022).

Figura 12: Prestacdo de Contas Aprovada (Convénio 841381/2016)

Dificuldades encontradas

De modo geral, a principal dificuldade encontrada foi de operagdo do SICONV, resultando no atraso na execugdo das acdes. Em decorréncia disso foi necessdrio prorrogar o prazo de execugdo. O tempo
necessdrio para o ajuste no Plano de Trabalho também acarretou dificuldade para realizar as agdes que envolviam mobilizagéo de recursos, contrataco de servicos. Na meta 01, o atraso no cronograma
e a necessidade de ajuste do plano de trabalho prejudicou a realizagde de algumas das etapas previstas, assim como os cursos que tinham sido planejados para ocorrer ao longo de 12 meses acabaram
concentrados no periodo de seis meses, prejudicando o processo de mobilizacdo e acompanhamento das agdes. Na meta 02 também houve dificuldade de realizagdo das agdes previstas em virtude do
espago de tempo menor do que o planejade. Qutro ponto a ser considerado e gue representou uma dificuldade grande na execucao das agbes previstas nas metas 01 e 02 foi 4 constatacdo da existéncia
de um grau maior de vulnerabilidade econdmica do piablico-alvo do projeto. Esse agravamento se deu em vista do contexto de baixa na economia local (ind(stria metalomecanica) que resultou num
indice maior de desemprego dos imigrantes. Dito isso, as agdes nas quais nao havia sido previsto, como auxilio com vale transporte, foram repensadas para tentar assegurar que o publico alvo do
projeto pudesse ser beneficiado. O processo de retificagdo do plano de trabalho para incluir essa demanda, acarretou no atraso na realizagdo dos cursos e também em algumas desisténcias. No que se
refere & atividade Bringquedoteca (meta 03) a principal difi foia de um trémite de cooperagdo com o municipio para conseguir realizar as atividades no espago das
escolas, como havia sido planejado. Esse processo de autorizacéo retardou e prejudicou a realizagéo da meta. No que se refere 4 assisténcia psicessocial direcionado as mulheres (meta 04) e ao
atendimento ializado na drea psi aos imi solicitantes de refugio e refugiados atendidos pelo CAM (meta 13} a principal dificuldade encontrada foi a de adeséo do plblico-alvo que
mesmo com i 1t0 para o imento eram reticentes em vista desse tipo de apoio ndo compor experiéncias de apoio encontradas em seus paises de origem. No que se refere a meta 05,
grupo de mulheres, a dificuldade inicial foi da frequéncia das participantes. No Plano de trabalho estava previsto o auxilio com transporte para as participantes do grupo, mas em vista do aumento da
tarifa, foi necessario solicitar ajuste no plano de trabalho para efetuar a compra do vale-transporte, Isso dificultou a participagdo das mulheres nes encontros em 2017, Sobre a meta 06, houve dificuldade
em realizar duas das oficinas em vista da necessidade de ajuste no Plano de Trabalho, ja mencionada. A meta 07 previu a realizagdo de cursos de capacitagdo profissional para mulheres imigrantes,
solicitantes de refiigio e refugiadas e as dificuldades foram s mesmas encontradas para a realizacdo dos cursos de capacitacao previstos na meta 02. Em relagdo @ meta 08 elaboragio, reproducéo e
distribuigdo de 5.000 exemplares de material informativo (bilingue) com informagdes sobre violéncia doméstica, discriminagdo de género, racial, étnica & religiosa e meta 10, traducéo e impresséo de
2.000 exemplares de material informativo sobre a rede de protegdo da mulher, o ciclo da violéncia, saide da mulher e da mulher gestante a principal dificuldade foi o atraso no crenograma em vista das
necessidades de revisio do valor orgado a menor na meta 10 que levou & necessidade de aguardar o ajuste no Plano de Trabalho. A meta 09 previu a realizagdo de 06 oficinas com imigrantes, solicitantes
de reflgio e refugiados sobre os temas de violéncia de género, violéncia doméstica, racismo e xenofobia com apoio de facili es. As princi para a realizagde dessas atividades
relacionam-se ao atraso no cronograma de execucao, assim como, ne caso das oficinas previstas para ocorrer em outres municipios (Flores da Cunha, Bento Gongalves, Serafina Correa e Nova Araga)
as distancias e o tempo de articulagao e dispenibilidade das redes locais. A meta 11, na qual se pretendeu a realizagdo de 04 agdes comunitarias com distribuigdo de material informativo sobre a lei Maria
da Penha e a Rede de Protegdo da Mulher foi em parle prejudicada pelo atraso na editoragdo (impresséo) do material relacionada ao necessario ajuste de valores e conseguente ajuste no plano de
trabalho. Sobre a meta 12, atendi ito juridico lizado a imigrantes, solicitantes de refligio e refugiados atendidos pelo CAM em Caxias do Sul & regido, ao longe da execugdo das agdes percebeu
se que havia uma demanda reprimida por esse tipo de atendimento, maior do que havia sido considerado no planejamento das agdes. Em vista disso, houve a necessidade de buscar recurso proprio
para manter os atendimentos ap6s o término do periodo previsto no Plano de Trabalho (11 meses).

Fonte: Plataforma + Brasil, Acesso Livre (2022).

No ano de 2013, a OSC convenente sugere que, devido a incompatibilidade do
sistema, 0s repasses voltassem a ocorrer sem a operacionalizagdo da plataforma. Em
razdo do MROSC, nédo foi mais possivel o financiamento direto as organizacdes de
interesse publico. Portanto, h&d maior transparéncia na selecdo publica e no
monitoramento das atividades.

Em 2016, além das dificuldades com o sistema, a instituicdo convenente relatou

a demora na aprovagdo do ajuste ao plano de trabalho que é de responsabilidade da
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concedente. Também, ndo houve apoio para que se estabelecesse a coopera¢cdo com
0 municipio que recebeu o projeto. Sobre os custos, ndo foi previsto um or¢camento
compativel com alteracéo de tarifas (transporte, materiais de escritorio, entre outros) ao
longo da execucédo do projeto. Houve, dessa maneira, necessidade de uso de recurso
proprio da convenente para manutencdo do atendimento aos beneficiarios do
programa.

Todos esses desafios enfrentados de “baixo para cima” sugerem que a
implementacéo tenha sido bottom-up enquanto o desenho do programa tenha perfil top-
down. Como ndo houve apoio para cooperacdo intergovernamental (governo federal —
governo municipal), muito menos colaboracdo para aprimorar a experiéncia da
instituicdo convenente com o sistema, ndo se pode considerar uma implementacao
hibrida.

No que tange a uma comparagcdo entre as parcerias com organizacdes

internacionais, um representante de OSC afirmou:

A diferenca de uma parceria com governo (Ministérios e Secretarias) e uma
organizacdo como OIM e ACNUR esta na relagdo “pds-sacramentacédo” da
parceria. N6s fomos parceiros do ACNUR por 2 anos, tinha auditoria, uma
burocracia (relatérios em portugués e em inglés) coisa que para o governo ndo
€ uma exigéncia, mas no dia-a-dia, na execucao do projeto, a gente tem uma
parceria proxima com um ponto focal ou uma equipe que esta junto,
acompanhando. Diferente do governo, o dinheiro esta aqui e € uma relagao
muito fria. A nossa relagdo é com uma plataforma. Eu chego e coloco os
dados la. Uma pessoa depois olha e manda uma mensagem por e-mail,
solicitando mais documentos. Ndo tem contato humano com essas pessoas.
A diferenga crucial esta ai... O ponto mais dificil na relacdo com o governo é
a plataforma em si. No caso das Organizacbes Internacionais sdo 0s
documentos fisicos que vocé prepara e encaminha. Em termos de exigéncia é
muito parecido com o governo. As organizac¢des internacionais vao até a sede,
acompanham periodicamente. Alguma dificuldade que a gente encontre, a
gente liga e tem uma pessoa que esclarece e resolve. (...) O contato € mais facil
e isso ajuda no processo de execucao, prestacdo de contas, elaboracdo de
relatorios, etc.O fato da relacéo do governo ser menos humana no dia-a-dia na
execucdo do projeto, ndo € o que define se vamos ir para uma parceria com
Ol's ou governo. O relacionamento com Ol's é, de alguma forma, um
relacionamento com governos que financiam as atividades dessas instituicdes.
Quanto maior a diversidade de fontes de recursos, maior a legitimidade,
visibilidade e credibilidade das OSC's. O bom do relacionamento com
governo é que sdo recursos mais substanciais, sdo parcerias que podem
durar 2 ou 3 anos, 0 que é importante pela seguranca de ter esse recurso
chegando. Mas ao mesmo tempo ndo tem garantia de continuidade
porque, infelizmente, nés estamos falando de politicas de governo e nao
de Estado. Entra um novo governo, as prioridades sdo outras e a gente
acaba perdendo. Nao é algo que d& para contar também, a depender da
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causa, o risco de perder o recurso com um novo governo € bem razoavel.
A causa do refligio é espinhosa, lidar com imigrantes é mais complexo
(grifo nosso).

(Informacdao verbal — Entrevista 6)

De fato, as organizacfes internacionais dispéem de profissionais exclusivos para
0 acompanhamento e monitoramento de atividades com migrantes e refugiados, bem
como o recrutamento desses trabalhadores vai ao encontro de processos seletivos
especificos para cada area das respectivas agéncias onusianas. Logo, por sua
qualificagdo e escopo designado por tema e regido do pais, ha certa “exclusividade” no
atendimento as demandas das instituicdes da sociedade civil parceiras.

Ressalta-se que, mesmo com os desafios impostos pela plataforma, ndo é o
sistema que impossibilita a participacdo das OSC’s nos programas publicos. Acredita-se
gue, com as experiéncias descritas nas prestacdes de contas, nos dialogos com as
instituicbes convenentes e no formato (top-down) do desenho desses programas foram
identificados insumos para aprimoramento das parcerias entre Unido e OSC’s.

Um dos norteadores possiveis para esse aperfeicoamento € a realizacdo de
capacitacdo conjunta entre formuladores e implementadores, atores governamentais e
do terceiro setor, para que ambos reconhecam as atribui¢cdes proprias de cada perfil de
usuario no sistema. Sobre o desenho dos programas, faz-se preciso que as pastas
ministeriais realizem consultas publicas com OSC’s para identificacdo das
necessidades locais a fim de iniciar uma implementacao do tipo hibrida.

No entanto, ndo se pode descartar também que as préoprias OSC’s revisitem
suas redes para melhorar a comunicagao entre essas instituicbes e buscar termos de
fomento para execucao conjunta, tendo em vista a disponibilizacdo de dados sobre a
Lei Orcamentaria Anual, por exemplo.

Ao final dessa subsecéo, as dificuldades de implementacgéo foram descritas tanto
por meio das entrevistas quanto pelas imagens das prestacfes de contas na Plataforma
+ Brasil. No proximo capitulo, para encerrar o encadeamento légico da estrutura de
politica publica, serdo apresentas as “consequéncias” das atividades com migrantes e
refugiados a partir dos relatérios dos PPA’s do periodo de 2009 a 2021. Por fim,

apresenta-se uma proposta sobre o futuro das parcerias.
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6 ANALISE DAS ATIVIDADES PARA A PAUTA MIGRATORIA PELO GOVERNO
FEDERAL

Ao longo da discusséo sobre os desafios para implementacdo de parcerias para
integracao local de migrantes e refugiados, elencaram-se até aqui quatro elementos da
estrutura de decomposicédo da politica publica proposta por Lima e D’ascenzi (2016),
quais sejam: processo; finalidade; substancia e dinamica. A etapa seguinte
(consequéncia) busca orientar e delimitar a acédo social por meio da transformacéo, isto
€, da (re)solucéo do problema publico.

Como as parcerias foram realizadas em locais e objetos distintos, optou-se pela
verificacdo acerca da avaliacdo do PPA dos Ministérios que inseriram a pauta
migratoria dentro de seus objetivos. Considera-se que, mesmo que seja uma avaliacao
realizada pelo préprio governo, hd a possibilidade de identificar alguns cruzamentos
entre os programas da Plataforma + Brasil e as descri¢gdes do alcance dos objetivos das
pastas. De tal maneira, buscar-se-a revalidar o diagnéstico de desenho top-down dos

programas publicos.

6.1 AS PARCERIAS EM RELACAO AO DESENHO DO PPA

Em se tratando de solu¢Bes para a insercao de migrantes, por meio de praticas e
politicas sociais, entende-se que as parcerias publicas sdo instrumentos que
correspondem a um plano viavel para tal inser¢do. Conforme Zittoun (2016), trata-se da
consequéncia que se espera obter mediante a adocdo de determinadas medidas e
procedimentos formais como o estabelecimento de programas (instrumentalizacdo da
politica).

De acordo com o Referencial de Governanca Multinivel do TCU (2020), as
relacdes entre os atores sdo afetadas pelas estratégias de regulacdo das politicas. Os
processos de articulagdo entre atores podem ser condicionados por: normas sobre
compartilhamento de competéncias; estratégias de regulacdo dos processos; contextos

dos territérios e capacidades técnicas e financeiras dos envolvidos.
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Dentre as questBes-chave desse manual para andlise dos processos relacionais
da implementacdo estdo: a) quais as formas de contratualizacéo e suas diferencas em
relacdo ao que foi formulado? e b) qual a l6égica de incentivos e inducdes? Tendo em
mente essas duas perguntas, 0os quadros abaixo sistematizam as avaliacdes realizadas
dentro dos PPA’s para o periodo de 2009 a 2021.

Quadro 6. Resultados da Avaliacdo do PPA 2008-2011:

Ano da Avaliagao Programa + Resultados apontados na avaliagdo geral do Governo Federal

2008 - 2011 Ministério da Justica
Programa: 1413 — Promocgéo da Justica e Cidadania

Atividades:

2238 — Capacitagdo de Agentes nas areas de Justica e Cidadania (Meta 450 agentes/ano)
8972 — Apoio a Albergues para Refugiados (Meta- 3 Unidades)

Este programa ndo apresenta indicador. Portanto, ndo ha mencéo sobre os resultados
das atividades previstas.

Fonte: BRASIL. Ministério da Economia, Avaliagdo Anual PPA 2008-2011.

Entre 2008 e 2011, ainda no periodo de vigéncia do Estatuto do Estrangeiro,
apenas o Ministério da Justica indicou a ado¢do de medidas em prol de migrantes.
Nesse sentido, houve o lancamento da acédo de “Apoio a albergues para refugiados”.
Embora o relatorio do PPA nédo apresente indicadores para avaliacdo, verificou-se por
essa pesquisa que as 3 unidades foram realizadas por meio de parcerias via
transferéncia de recursos a OSC’'s a partir do SICONV (nomenclatura da
Plataforma+Brasil a época).

Como houve excepcionalidade no lancamento de edital publico, as instituicdes
tradicionais (Caritas Arquidiocesana e IMDH) foram os parceiros escolhidos para
implementacdo dos programas. Nas prestacdes de contas aprovadas pelo Ministério da
Justica (destacadas nas figuras 9 e 10), as organiza¢gdes convenentes mencionaram as
dificuldades de operacionalizacdo do sistema, bem como o atraso na aprovagao dos
planos de trabalho e repasses de recursos pelo concedente via plataforma.

N&o é possivel rastrear se 0s problemas na operacionalizacdo do sistema

decorrem do baixo niamero de servidores da pasta ou se estdo relacionados a falta de
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capacitacdo para uso deste recurso que, por sua vez, estava nos primeiros anos de
utilizacdo pelo governo. Ja as informacbes das justificativas das instituicbes
convenentes (incompatibilidade do sistema; atraso na aprovacdo e repasse dos
recursos; desenho incoerente com a necessidade de abrigos para familias; entre
outros) ndo foram adicionadas ao relatério do governo federal, portanto ndo foram
direcionadas ao aprimoramento dessas atividades tanto no sistema quanto no desenho
de novos editais.

Perseguindo as questdes-chave, a forma de contratualizacdo esteve de acordo
com as regras da administracao publica (SICONV), porém o objeto ndo estava claro e
as instituicbes parceiras ndo receberam orientacées que as incentivassem a realizar
todos os procedimentos requeridos no sistema (vide figura 10). Nesse sentido, a
inducao pelo mau planejamento das atividades foi a solicitagao por parte das OSC’s de
nao utilizacdo do SICONV para execucdo das atividades. Tal solicitacdo nédo pode e
ndo deve ser atendida devido as exigéncias legais e burocraticas das transferéncias
voluntérias via portarias interministeriais.

Também, ndo ha informac¢des sobre os tipos de cursos ministrados aos agentes
no tema de Justica e Cidadania, tampouco se a meta de 450 pessoas por ano foi
atingida. No proximo quadro, estdo delimitados os resultados das metas e programas
do PPA 2012-2015, novamente apenas a pasta da Justica designou atividades em prol

de migrantes:

Quadro 7. Resultados da Avaliagdo do PPA 2012-2015:

Ano da Avaliagdo Programa + Resultados apontados na avaliagdo geral do Governo Federal

Ministério da Justica

2012 Programa: 2020 — Cidadania e Justica

Objetivo: 0880- Estruturar e fortalecer a Politica Nacional de Justica por meio da defesa dos
direitos dos migrantes, intensificacdo da cooperacéo juridica internacional e énfase na
articulacdo e integracdo de acles garantidoras de direitos no ambito da cidadania,
realgcando a participacéo social e os dialogos interfederativos.

Meta- Realizar a primeira conferéncia nacional dos migrantes.

*Continua na proxima pagina
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2012

Resultados: (...) Durante o ano de 2012, a Secretaria Nacional de Justica contribuiu junto a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica na revisdo do marco legal das Organizacdes da
Sociedade Civil, o que devera culminar em nova regulamentagdo em 2013. (...) Considera-se
que a nova regulamentacdo permitira potencializar as parcerias em um novo patamar de
qualidade, confianca e responsabilidade entre as partes. O ano de 2012 foi de articulagao
junto a 17 Ministérios para lancar em 2013 o |l Plano Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de
Pessoas (Portaria Interministerial n® 634, de 25 de fevereiro de 2013). Também, foram
realizados o Seminario “O Direito dos Migrantes no Brasil - 0 novo Estatuto dos Estrangeiros
como uma Lei de Migracao”, para balizar alteragdes na legislagdo atual sobre o tema; o 2°
Workshop Grotius Cooperagao nas Fronteiras, na cidade de Foz do Iguacu, a fim de discutir as
peculiaridades da cooperagéo juridica nas fronteiras e contribuir para a maior efetividade da
assisténcia internacional nessas regioes.

Objetivo: 0825- Aprimorar o combate a criminalidade, com énfase em medidas de prevengéo,
assisténcia, repressao e fortalecimento das acdes integradas para superacao do trafico de
pessoas, drogas, armas, lavagem de dinheiro, corrupgao, enfrentamento de ilicitos
caracteristicos da regido de fronteira e na intensificacdo da fiscalizacdo do fluxo
migratorio.

Meta- 27 Unidades da Federagdo com pelo menos um nucleo de enfrentamento ao trafico de
pessoas e um posto avangado de atendimento humanizado ao migrante.

Regionalizacéo da Meta em unidades: Norte (7); Nordeste (9); Centro-Oeste (4); Sudeste (4) e
Sul (3);

Resultados: Norte (3); Nordeste (1); Centro Oeste (0); Sudeste (2) e Sul (0).

2013

Ministério da Justica

Programa: 2020 - Cidadania e Justica
Objetivo: 0880- Meta- Realizar a primeira conferéncia nacional dos migrantes.

Resultados: (...) No campo das politicas sobre migrag6es, foram procedidas as seguintes
realizacbes em 2013: envio de forca tarefa ao Acre para atendimento e implementagdo de
servicos publicos a migrantes; criagdo de Comissao de Especialistas para analise e geragao de
insumos para revisdo da Lei 6.815 - Estatuto do Estrangeiro; realizados encontros para
mapeamento e coleta de contribuigbes para diagnostico das principais barreiras de acesso a
direitos e servigos publicos pelos migrantes e pelas entidades envolvidas com a tematica, no
ambito do projeto de cooperacdo com o PNUD BRA 11/01; assinatura de acordo sobre
Residéncia Permanente para Livre Circulagdo de Pessoas com o Uruguai; constituicdo de
Grupo de Trabalho com a Defensoria Publica da Unido para colaboragdo e aprimoramento de
marcos normativos e dinamica de trabalho sobre temas de migracdo e reflgio; assinatura de
acordo de cooperagdo com Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Comité
Nacional para Refugiados para sistematizagdo das informagoes relativas a refugio e criagdo de
diretério informatizado para pesquisa de processos; concessédo, no primeiro semestre de 2013;
realizacéo de parceria com o Ministério da Educacéo para pesquisa sobre acesso de refugiados
no sistema educacional brasileiro por meio de consultoria; realizagdo de estudo sobre acesso a
politicas publicas e servigos pelos migrantes e refugiados, por meio do projeto Pensando o
Direito, do Ministério da Justica, com a colaboracdo e parceria do Departamento de
Estrangeiros na concepcéo da pesquisa, edital de selegdo e processo seletivo; e | Curso de
Elegibilidade e Reassentamento: aspectos substantivos e procedimentais da determinagdo da
condicao de refugiado, na cidade de Brasilia.

As atividades preparatérias da Conferéncia Nacional dos Migrantes e Refugiados (Comigrar) ja
foram iniciadas e sua previsdo de conclusdo é maio de 2014. O decreto de convocacdo da
Comigrar esta pendente de publicagdo. Neste momento encontra-se na Casa Civil para analise.
Prevé-se a mobilizag&o de atores de diversos setores envolvidos com as teméticas migratérias
e de refugio, a realizag8o de etapas preparatorias em cidades de diferentes regides do pais,
seja presencialmente ou por meio de conferéncias livres e virtuais, a elaboragdo de plataforma
virtual de participacdo da Comigrar e a participagdo de 600 pessoas na Etapa Nacional da
Conferéncia, a ser realizada em S&o Paulo, em maio de 2014 (...)

Objetivo: 0825 — Unidades com posto avancgado para atendimento a migrantes:
Resultados: ndo informado.

*Continua na proxima pagina
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2014

Objetivo 0880 - Meta- Realizar a primeira conferéncia nacional dos migrantes.

Resultados: (...) Em direcao a uma reforma na politica migratoéria, realizou-se a 12 Conferéncia
Nacional sobre Migragcdes e Refugio (Comigrar). A conferéncia foi promovida em parceria
com os Ministérios do Trabalho e Emprego e o das Relagdes Exteriores, com apoio das
agéncias da ONU UNODC, OIM, Acnur e Pnud, reunindo quase 800 migrantes, académicos e
militantes de 30 nacionalidades distintas. Do amplo debate foram geradas 2840 propostas a
serem consideradas para aprimoramento das politicas publicas e marcos legais desse
campo, em especial nas areas de acesso a servicos e direitos pelos migrantes, inser¢éo
econdmica, social e produtiva, cidadania e reconhecimento da diversidade, meios de prevengéao
e protecdo nos casos de violacdo de direitos e participacdo social. O documento final esta
disponivel na plataforma da conferéncia (http://www.participa.br/comigrar). Também finalizou-se
um anteprojeto de lei para substituir o atual Estatuto dos Estrangeiros e encaminhou-se para o
Congresso um anteprojeto de lei sobre apatridia. Realizou-se ainda a Conferéncia Internacional
Cartagena+30, a mais importante sobre refugio na América Latina; e documentou-se e
regularizou-se mais de 30 mil haitianos ingressantes no pais.

Para a elaboracdo dos documentos da Comigrar, foram realizadas 202 conferéncias
preparatérias, que contaram com a participacdo das entidades e movimentos sociais
(45%); comunidade académica (16%), Brasileiros no Exterior (13%); Governo (11%);
Estrangeiros no Brasil (5%) e outros (10%). (...) Durante a Conferéncia também foi entregue
o Prémio Simone Borges a trés projetos que foram expostos na Feira de Boas Praticas, sendo
eles “Mulheres em Movimento”, da ONG S6 Direitos (1° lugar); “Visitas a Oficinas de
Costura e Multiplicadores de Base”, do Centro de Apoio ao Imigrantes — CAMI (2° lugar);
e 0 Programa Brasileiro de Reassentamento Solidario — ASAV (3° lugar). A Feira de Boas
Praticas nas areas de Trafico de Pessoas, Migragées e Refugio reuniu 15 projetos de
enfrentamento ao tréfico de pessoas, trabalho escravo e defesa dos direitos dos refugiados e
imigrantes. Apds a exibicdo, foram firmados 47 acordos de cooperagdo entre os estados e
instituicdes para replicagédo no Pais

Objetivo: 0825 — Unidades da federacdo com posto avancado para atendimento a
migrantes:

Resultados: 17 unidades, sendo: 13 no Amazonas; 1 Para; 1 Ceard; 1 Rio de Janeiro e 1
em S&o Paulo. No ano de 2014 néo foi assinado nenhum novo convénio para a implantagao de
ntcleo ou posto em virtude de uma reestruturagdo que a area de enfrentamento ao trafico de
pessoas vem sofrendo.

2015

Objetivo 0880 - Meta- Realizar a primeira conferéncia nacional dos migrantes.

Resultados: (...) O fortalecimento da cidadania perpassa amplo espectro, como a protecao e
acesso a direitos pelos migrantes e refugiados. Nesse sentido, foi realizada em 2014 a etapa
nacional da 12 Conferéncia Nacional sobre Migragdo e Refugio (Comigrar), entre os dias 30 de
maio e 1° de junho, na cidade de Sdo Paulo. A Comigrar foi um ciclo de participagédo social
voltado a gerar insumos para o desenvolvimento de politicas publicas e de orientagGes para o
aperfeicoamento de servicos e agGes governamentais nos trés niveis, além de representar um
diagnéstico sobre o acesso e um mapeamento sobre demandas dos movimentos sociais de
migrantes e refugiados. Como desdobramentos, o Governo Federal gerou um relatério final,
consolidando os debates, e inUmeros insumos, utilizados na criagdo de equipamentos publicos
especificos, como a implantacdo do Centro de Referéncia e Acolhida ao Imigrante, atualmente
em processo de expansao, fomentada pela Secretaria Nacional de Justica.

Objetivo: 0825 — Unidades da federacdo com posto avancado para atendimento a
migrantes:

Resultados: 16 unidades, ndo sendo informada a localizagdo correspondente.
Justificativa: Além da dificuldade orgcamentaria e de pessoal para atuar na articulagéo
local, a ampliagdo da rede para as demais unidades da federacdo ndo foi possivel por
auséncia de interesse dos estados em estruturar unidades fisicas e em disponibilizar pessoal
para atuar especificamente com a tematica.

Fonte: BRASIL.

Ministério da Economia, Avaliagdo Anual PPA 2012-2015.

No PPA 2012-2015, o Ministério da Justica lancou o Programa 2020 Cidadania e

Justica com duas acdes especificas: realizacdo da primeira conferéncia nacional dos

migrantes e criagdo de postos avancados para atendimento a migrantes. Esse periodo
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foi mais proximo de uma Coordenacédo Positiva, conforme tipologia de Peters (2005).
Houve importante dialogo entre sociedade civil e governo federal para conducédo da
atualizacao do Estatuto do Estrangeiro.

Também, marcado pela transversalidade, foi o primeiro movimento da esfera
federal para articulacéo interfederativa, inter e intra-governamental atingindo resultados
otimistas para a adocdo de uma politica migratéria com base em boas praticas
apontadas pela sociedade civil e organizacdes internacionais. No entanto, houve
congelamento do tema, tanto pela falta de orgcamento quanto pela “auséncia de
interesse dos estados em estruturar unidades fisicas e em disponibilizar pessoal para
atuar especificamente com a tematica”, conforme pontuado ao final do relatério do ano
de 2015.

Os editais de chamamento publico do periodo contaram com baixa adesao de
OSC’s. Novamente, houve predominio das instituicdes tradicionais e 0s objetos de
contratualizacdo seguiram vagos, sendo delimitados como “apoio a albergues”.
Importante destacar que esses chamamentos publicos tiveram os projetos executados
entre o primeiro e Ultimo ano da gestao, colidindo com a perspectiva de uma “politica de
governo e nao de Estado”, conforme pontuado em relato de entrevista ja apresentado

nesse estudo. No quadro seguinte, apresenta-se a avaliagcdo do PPA de 2016 a 2019:

Quadro 8. Resultados da Avaliacdo do PPA 2016-2019:

Ano da Avaliagao Programa + Resultados apontados na avaliagdo geral do Governo Federal

Ministério da Justica
Programa: 2081 — Justica Cidadania e Segurancga Publica

2016 Resultados: (...) Em relacdo a politica migratéria, destaca-se a tramitacdo, no Congresso
Nacional, da nova Lei de Migracdes, aprovada na Comissdo Especial na Camara dos
Deputados, que amplia o campo de atuacéo dos diversos atores sociais a partir da perspectiva
de reconhecimento da imigracdo como fenémeno inerente a dignidade humana e do imigrante
como elemento constitutivo da histéria e da cultura do povo brasileiro, vetor essencial ao
desenvolvimento social e econémico do pais. Sobre a situacdo dos refugiados, até abril de
2016, o pais recebeu 34 mil solicitagbes de refligio. O pais tem buscado superar os desafios na
area de integracéo local da nossa populacdo de refugiados, com projetos de integracéo local
em parceria com a sociedade civil.

Ministério da Justica
Programa: 2081 — Justica Cidadania e Seguranc¢a Publica
2017

*Continua na préxima pagina
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Resultados: (...) No que tange a politica migratoria, desenvolvida pela Secretaria Nacional de
Justica (SNJ), destaca-se, no ano de 2017, a atualizagé@o da legislagéo brasileira sobre o tema,
por intermédio da Lei n°® 13.445/2017, que instituiu a nova Lei de Migracéo. Dentre os avangos
2017 constantes na nova lei, destaca-se o reconhecimento inédito da condi¢éo de apatrida

O ano de 2017 também foi marcado pela implementacdo do Novo BAT, uma evolucdo do
sistema controle migratério, a Policia Federal adotou novas tecnologias, a exemplo dos portais
de autoatendimento (E-Gate) instalados nos aeroportos de Guarulhos, Galedo e Campinas.

Em 2017, foram recebidas 33.866 solicitagbes de refagio no Brasil. Para dar celeridade as
analises, foi realizada a atualizagdo dos procedimentos e dada continuidade do
desenvolvimento do SISCONARE, o qual, quando plenamente implantado, permitird a
informatizacdo de todas as etapas do processo de solicitacdo de refugio no pais.

Ministério da Justica
Programa: 2081 — Justica Cidadania e Seguranc¢a Publica

2018 Resultados: (...) Em relag@o ao tema protecé@o e garantia de direitos do cidadao, no &mbito da
SNJ, foram decididos 10.137 processos de reflgio pelo Comité Nacional para os Refugiados
(Conare). Os nimeros sao significativamente maiores do que os anos anteriores, a saber, 1.311
em 2017 e 1.907 em 2016. A meta global acumulada de 2016 a 2019 é de 9.600 processos
(200 processos decididos por més), demonstrando que ja se atingiu 139,12% da meta proposta
para os 4 anos.

Ministério da Justica
Programa 2081 — Justi¢a Cidadania e Seguranca Publica
Resultados: Nao ha mengéo de resultados de atividades para migrantes e refugiados.

2019

Fonte: BRASIL. Ministério da Economia, Avaliacdo Anual PPA 2016-2019.

Frustrando a expectativa de uma coordenacdo interfederativa, que poderia
resultar na transversalidade do tema da migracdo e reflgio para indicacdo de
programas conjuntos entre as pastas ministeriais, apenas o Ministério da Justica teve
acdo especifica para a pauta. Além disso, o Programa 2081 esteve alicercado
principalmente na tramitagdo da Lei de Migracdo, aprovada em 2017. Entre 2018 e
2019, as metas foram alinhadas ao processamento das informacfes e andlise das
solicitacdes de refugio.

No que tange ao SICONV/Plataforma + Brasil, seguiu-se a l6gica dessa gestao
de langcamento de editais para implementacdo de programas no primeiro e Gltimo ano
de governo. A diferenca da contratualizacdo esteve vinculada ao perfil de termos de
fomento (2016) em que as OSC’s tém maior discricionariedade para o desenho das
estratégias de atuacdo com os migrantes em relacdo ao termo de colaboracéo (2018),
gue segue estritamente o objeto e formato almejado pelo 6rgdo concedente em seu
modelo de plano de trabalho descrito no edital.

Os PPA’s 2012-2015 e 2016-2019 ndo demonstram avancos significativos para
responder as questbes-chave do TCU: ndo ha incentivos claros que induzam a

promog¢ao de parcerias entre a esfera publica e OSC’s. Além disso, os desenhos dos
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programas na Plataforma+Brasil seguem uma perspectiva unilateral quanto ao
orcamento necessario para custear as atividades com migrantes e refugiados. Como
visto na figura 12, a OSC convenente moveu recursos proprios para garantir o
atendimento ao publico-beneficiario.

Por fim, o Ultimo quadro avalia o PPA 2020-2023, porém destaca apenas 0S anos

de 2020 e 2021 que séo abrangidos pelo periodo dessa pesquisa.

Quadro 9. Resultados da Avaliagdo do PPA 2020-2023:

Ano da Avaliagdo Programa + Resultados apontados na avaliagdo geral do Governo Federal

Ministério da Justica
Programa: 5015- Fortalecer a Promocéo de Direitos e a Aplicacéo da Justica

Resultados: Nao constam informag6es sobre atendimentos a migrantes e refugiados nesse
programa;

Ministério da Cidadania

Programa: 5031 — Protecdo Social no ambito do SUAS (Objetivo 1222 — Garantir
beneficios socioassistenciais as familias e individuos em situagéo de vulnerabilidade e riscos
pessoais e sociais, com respeito a diversidade de publicos e territérios).

Resultados: (...) O Ministério da Cidadania cofinancia a oferta de servicos em 234 unidades
Centro Pop, existentes em 203 municipios. Com base nos dados preliminares do sistema
RMA/SNAS, em 2020 essas unidades realizaram quase 2,5 milhdes de atendimentos, a
quase 400 mil pessoas, dentre as quais migrantes (106 mil) e usuarios de drogas (181 mil).
O Ministério da Cidadania também cofinancia o servico de Abordagem Social, por mais de
500 equipes de CREAS e Centro Pop, em 265 municipios. Esse servigo realiza a busca ativa
de pessoas expostas a riscos sociais e pessoais, como situacéo de rua, trabalho infantil,
exploracdo sexual e uso abusivo de drogas. Com base nos dados preliminares do
RMA/SNAS, em 2020 foram realizadas 1,7 milhdo de abordagens, a quase 700 mil pessoas,
das quais 122 mil migrantes e 250 mil adultos usuarios de drogas.

A protecdo social especial de alta complexidade oferta servicos de acolhimento aos
individuos que perderam seus vinculos familiares e comunitarios, visando maiores niveis de
2020 autonomia e sua reinsercdo familiar e comunitaria, quando possivel. Ao final de 2020,
existiam 6,8 mil unidades de Acolhimento (dessas, 66% em parceria com entidades
privadas), com capacidade para atender 220 mil pessoas, em mais de 2,2 mil municipios, de
todos os estados e DF. A alta complexidade também atua em situacGes de calamidades e
emergéncias: como resposta ao aumento de migrantes venezuelanos, o Ministério da
Cidadania tem cofinanciado a manutencédo de abrigos temporérios e a interiorizagao
dos migrantes para outros estados. Até dezembro/2020, foram interiorizados 46,5 mil
imigrantes e outros 3,5 mil imigrantes se encontravam em unidades de acolhimento em
Roraima.

De natureza privada e sem fins lucrativos, as entidades ou organizagdes de assisténcia social
atuam em parceria com a Administracao Publica no atendimento as familias e individuos em
vulnerabilidade e riscos sociais, sendo de fundamental importancia para a capilaridade de
servicos de protec@o basica e especial do SUAS. Existem mais de 14 mil OrganizacGes da
Sociedade Civil (OSCs) na rede SUAS, atuando em mais de 2,2 mil municipios. Um
importante instrumento de parceria publico-privada, visando ampliar a cobertura e
melhoria dos servigos socioassistenciais, é a Certificacdo de Entidades Beneficentes
de Assisténcia Social (CEBAS), por meio da qual as entidades contam com a isengdo de
contribuicdes sociais e podem acessar outras fontes para o financiamento de suas atividades.
Em dezembro/2020, havia 5,6 mil entidades com CEBAS vigente, das quais
aproximadamente 1 mil foram concedidas pelo Ministério da Cidadania durante o ano.

*Continua na proxima pagina
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Para estruturar a rede de servicos socioassistenciais, em 2020 foram firmados 2.118
instrumentos de transferéncia de recursos aos demais entes, totalizando R$ 408,8
2020 milhdes. Em sua grande maioria (2.048), essas transferéncias sao realizadas na
modalidade fundo a fundo, principalmente com recursos de emendas parlamentares
(R$ 377,6 milhdes).

Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos

Programa: 5034 — Protecdo a vida, fortalecimento da familia e defesa dos direitos
humanos para todos.

Resultados: n&o informado.

Ministério da Justica

Programa: 5015- Fortalecer a Promocéao de Direitos e a Aplicagdo da Justica
Resultados: N&o constam informagfes sobre atendimentos a migrantes e refugiados nesse
2021 programa,;

Ministério da Cidadania

Programa: 5031 — Protec&o Social no ambito do SUAS

Resultados:

Centro Pop: Com base nos dados preliminares do sistema RMA/SNAS, em 2021 essas
unidades realizaram 2,8 milhdes de atendimentos, a quase 444 mil pessoas, dentre as quais
migrantes (122 mil) e usuéarios de drogas (191 mil);

Abordagem Social: Com base nos dados preliminares do RMA/SNAS, em 2021 foram
realizadas 1,67 milhdo de abordagens, a 761 mil pessoas, das quais 134 mil migrantes e
270 mil adultos usuarios de drogas;

Acolhimento: (...) o Ministério da Cidadania tem cofinanciado a manutencdo de abrigos
temporarios e a interiorizagdo dos migrantes para outros estados. Até dezembro/2021, foram
interiorizados 66,2 mil imigrantes (dos quais 19,7 mil apenas em 2021) e outros 9,9 mil
imigrantes se encontravam em unidades de acolhimento em Roraima. De natureza n&o
governamental e sem fins lucrativos, as entidades ou organizages de assisténcia social
atuam em parceria com a Administragao Publica no atendimento as familias e individuos em
vulnerabilidade e riscos sociais, sendo de fundamental importéncia para a capilaridade de
servicos de protecéo basica e especial do SUAS.

Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos

Programa: 5034 — Protecdo a vida, fortalecimento da familia e defesa dos direitos
humanos para todos.

Resultados: ndo informado.

Fonte: BRASIL. Ministério da Economia, Avaliacdo Anual PPA 2020-2023.

Conforme demonstrado anteriormente, o fluxo migratério de venezuelanos fez
com que a adocao de medidas, via Casa Civil, se materializasse no langamento de uma
forca-tarefa interagencial (Operacdo Acolhida). Embora ndo presente no PPA 2016-
2019, as agOes inter-ministeriais aparecem no PPA seguinte (2020-2023) por meio de
programas das pastas da Justica, Cidadania e Mulher, Familia e Direitos Humanos.

Quanto a Plataforma + Brasil, verificou-se o langamento de programas pelos
Ministérios da Justica e Mulher, Familia e Direitos Humanos. Por meio de incentivos ao
trabalho em rede, os editais foram pensados para atingir mais regides e instituicbes do
Brasil, vide os relatos das entrevistas com servidores publicos. JA o Ministério da

Cidadania segue como pasta central na conducao do acolhimento no ambito do SUAS
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ao publico migrante. Adicionando-se a isso, tornou-se 6rgado central na coordenacgéo da
Operacao Acolhida, especialmente pelos incentivos a interiorizacdo a partir do repasse
de recursos a estados e municipios que recepcionem aos venezuelanos por meio dessa
estratégia.

Por fim, sobre as questbes-chave do TCU, a dispersao entre os formatos de
contratualizacdo e incentivo a estados e municipios para interiorizacdo de
venezuelanos, sem o desenho de uma Politica Nacional de Migracdo, suscita
problemas de entendimento quanto as competéncias de cada ente da federacdo. Logo,
as OSC’s se veem em dupla jornada: atendimento a migrantes e capacitagdo de
servidores de equipamentos publicos que desconhecem a Lei de Migracao, os direitos
dos migrantes e que o tipo de documentacdo que essas pessoas hecessitam para
regularizacao migratéria.

Avancou-se na ampliagdo de programas no PPA, porém sem a devida
coordenacao, esté surgindo no horizonte préximo um sério problema que pode induzir a
negacao de acesso aos direitos e servicos publicos pelos migrantes em razdo da baixa
qualificacdo dos 6rgaos publicos. Assim, a proxima subsecdo almeja tracar algumas

estratégias para o futuro das parcerias.

6.2 O FUTURO DAS PARCERIAS

Conforme Peter Evans (1993), o reconhecimento da importancia da capacidade
de acdo do Estado — ndo apenas no sentido da pericia e perspicacia dos tecnocratas
no interior do aparelho de Estado, mas também no sentido de uma estrutura
institucional que seja duravel e efetiva — é caracteristica da "terceira onda" de
pensamento sobre o Estado e o desenvolvimento. De tal maneira, o futuro das
parcerias estd condicionado a institucionalizacdo de diretrizes claras por meio da
Politica Nacional de Migracdo. Precisa-se romper com a falta de um mecanismo ou
instituicdo regulando as relacdes intergovernamentais (SOUZA, 2005).

No que tange aos Ministérios, faz-se preciso que a Casa Civil alinhe inter e
intragovernos arranjos institucionais intersetoriais para compreensao da integracao de

migrantes como uma etapa da politica de assisténcia social. Além disso, torna-se
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necesséria a adogcdo de equipamentos publicos para referenciamento da populacédo
migrante nos centros especializados de assisténcia social.
No recorte abaixo de uma das entrevistas com servidores publicos, evidenciou-

se que:

Um caminho para integracéo de refugiados passa por essas parcerias (governo
federal + OSC), especialmente porque se trata de uma iniciativa reconhecida
como uma boa prética internacionalmente e had um legado compartilhado entre
instituicbes que historicamente atuam com migracéo e refligio antes mesmo da
adocgdo da lei (1997).

(Informacéo verbal — Entrevista 2)

Para isso, o fortalecimento do reconhecimento da esfera federal aos esforgos
demandados pela sociedade civil no atendimento a migrantes poderia ocorrer por meio
do fornecimento de capacitacfes para adequacao de propostas, perfis de usuarios e
execucdo das atividades para melhor operacionalizacdo de recursos publicos via
plataforma online. Também, no momento da formulacdo dos programas, consultas
publicas poderiam ser realizadas seguindo o exemplo da COMIGRAR e da participacdo
social para a construcdo da nova Lei de Migracédo. O futuro das parcerias depende mais
da proépria articulacdo da Unido com estados e municipios, afinal a sociedade civil tem
buscado outras fontes de recurso para dar conta do volume de atendimentos a
migrantes.

Também, no vazio do Estado, organizacdes internacionais tém auxiliado no
desenho de politicas publicas para migrantes por estados e municipios. De fato, ha
insumos para que na préxima gestdo (2023-2026) a pauta migratéria entre como
objetivos e programas de diferentes pastas ministeriais. Um exemplo de mecanismos
de inducdo para que isso ocorra se da pela propria atividade do FONACERAM, que
pode ser ampliada a partir da mobilizacdo da sociedade civil e agéncias da ONU no

Brasil.
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7 CONCLUSAO

Ao longo dessa dissertacéo, o tema da migracao e refugio foi apresentado como
um problema publico complexo (wicked problem). Na conjuntura nacional, ainda ndo se
adota uma resposta transversal ao referido problema, contextualiza-se como fenémeno
social, econémico e/ou politico do tipo emergencial e ndo permanente. Os servicos
publicos organizados para atendimento aos nacionais tém dificuldade de interpretar
regras e diretrizes vagas sobre como e qual esfera (estadual, municipal, federal) &
competente para satisfazer as necessidades de migrantes.

Ressalta-se que tais “necessidades” sdo, de fato, direitos postulados tanto pela
CF de 1988 como por dispositivos especificos para a pauta migratoria (Lei 9.474/1997;
Lei 13.445/2017; Lei 13.684/2018; entre outros). Embora nem todos os migrantes
possuam caracteristicas de pessoas em vulnerabilidade social, a auséncia de uma
coordenacdao interfederativa a partir de uma Politica Nacional de Migracdo se traduz em
uma lacuna de acesso a servicos publicos de maneira geral.

A integracao local de migrantes e refugiados, no Brasil, deveria ser conduzida de
maneira intersetorial, seguindo o exemplo do que ocorre com as politicas de assisténcia
social. No entanto, na prética, reproduz os problemas enfrentados por essas politicas:
provisdo descontinua, apoiada em institui¢cdes filantrépicas, intermediada por recursos
insuficientes com tons de caridade e benemeréncia.

No intuito de compreender os desafios para a implementacao das parcerias entre
a sociedade civil e a Unido, na pauta migratéria, em razdo da falta de mecanismos
claros de articulagédo para a formulacdo dos programas da Plataforma + Brasil é que se
desenvolveu essa pesquisa. A principal inquietacdo estava centrada na disponibilizacao
de recursos federais para atividades voltadas a esse publico versus a baixa
contratualizacdo de instrumentos e ainda o alcance parcial dos objetivos propostos nos
termos pactuados.

Para tanto, o estudo foi qualitativo, ndo experimental e construido por meio de
levantamento bibliografico, realizagdo de entrevistas semi-estruturadas, analise da
Plataforma + Brasil e dos programas ministeriais por ela veiculados, associados ainda

as prestacfes de contas aprovadas das parcerias realizadas no periodo de 2009 a
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2021 e as avaliagbes dos PPA’s correspondentes. No que tange a logica de
desenvolvimento do tema, utilizou-se da estrutura de decomposicdo em elementos
basilares da politica publica. Assim, cada secdo do trabalho foi se aproximando da
convergéncia dos 5 elementos, quais sejam: i) processo (conjunto de decisdes); ii)
finalidade (resposta da politica ao problema social); iii) substancia (valores); iv)
dindmica (interacdo entre atores); e v) consequéncias (transformacéo social).

O ineditismo desse trabalho parte da auséncia de estudos sobre a integracao de
migrantes a partir de parcerias mobilizadas por orcamento publico. A maior parte dos
trabalhos académicos produzidos sobre a pauta migratoria esta vinculada ao acesso a
saude, educacdo e ao mercado de trabalho por meio de incentivos oriundos de
coletivos de migrantes, OSC’s e organizagbes internacionais. Quando o tema se
aproxima das esferas de governo, trata-se de verificacdo da estrutura institucional e da
evolucéo da legislacao.

Na primeira etapa (processo), realizou-se o mapeamento normativo que
consubstancia a relacdo entre atores governamentais € ndo governamentais para a
formalizacdo das parcerias. Sobre o rol desses atores, nessa dissertacdo sao
considerados “ndo governamentais” (agqueles que nao integram as administracoes
publicas das trés esferas federativas, embora possam com elas contratar), portanto,
sociedade civil organizada e organizacfes internacionais. De tal maneira, percorreu-se
o histérico da legislacao atinente a migracao e ao reflugio, bem como se descreveu um
perfil geral dos fluxos de diferentes nacionalidades para o Brasil nas duas ultimas
décadas.

Assim, os beneficiarios (policytakers) das iniciativas entre Unido e OSC’s sao
constituidos por migrantes do Sul Global (haitianos, venezuelanos, congoleses, entre
outros) no periodo em que o Brasil passou a ser pais de emigracdo, transito e
imigracdo, especialmente a partir de 2010. De acordo com Carmem Lussi (2015), a
politica migratdria brasileira é marcada pelas disputas politicas e controvérsias
ideoldgicas. A titulo de ilustracdo, pode-se citar a vigéncia do Estatuto do Estrangeiro
com um papel de controle da entrada de individuos mesmo ap0s o langamento da
Constituicdo Cidadd em 1988. Depois de mais de 3 décadas, apenas em 2017,

estabeleceu-se uma nova Lei de Migracao.
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Em se tratando do tipo de politicas publicas de Lowi (1972), os dispositivos
relacionados a migracdo podem ser classificados como regulatérios. Sobre os
elementos de finalidade e substancia, segundo e terceiro na ordem da estrutura de
decomposicéo, verificou-se na evolucdo normativa a alteracdo do perfil da legislacao
migratéria brasileira com momentos de incentivo e coordenacdo a chegada de
migrantes para ocupagao de espacos férteis, “branqueamento da populacéo” e para
aprimoramento das técnicas laborais em oposicdo a periodos com restricbes
especificas para “garantia da seguranga nacional” (cotas de entrada por nacionalidade
e comprovacédo de boa salde expedida por laudo médico).

Em 1954, com o Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacdo, fundou-se a
primeira autarquia federal para o tema. No entanto, em 1962, as atribuicdes dessa
estrutura foram direcionadas a Superintendéncia de Politica Agréaria. Portanto, mesmo
quando houve uma tentativa de coordenacdo, velou-se pelo objetivo primario de
povoamento de terras agricolas. No Estatuto do Estrangeiro (1980), a inser¢éo social
de migrantes ndo era de responsabilidade do Estado, por exemplo. Nos anos 1990, “a
cidadanizacao da politica migratéria” foi desenhada na formagao da agenda politica por
meio da interacdo de organizacbes da sociedade civil, especialmente por meio das
redes e conferéncias sul-americanas.

Na lei 13.445/2017, art. 120, ha a previsdo de uma Politica Nacional de
Migracdes que coordene a articule acbes setoriais implementadas pelo Executivo, em
regime de cooperacdo com estados, municipios, terceiro setor e organizacdes
internacionais. No entanto, até o presente momento, ndo ha um decreto que
sacramente tal politica. Também, em 2019, o Presidente Bolsonaro retirou o Brasil do
Pacto Global para a Migracéo. Entre freios e contrapesos, atividades para migracao e o
refagio no territério brasileiro dependem em sua maior parte das iniciativas da
sociedade civil organizada, sobretudo com apoio de ACNUR e OIM.

Especialmente, ha uma articulagédo entre esses atores por meio de RedeMir que,
desde 2004, retne organizagBes da sociedade civil das cinco regides do Brasil para
compartilhar suas praticas locais e informacdes referentes a agenda da migracdo para
advocacy junto as esferas de governo. Em pesquisa realizada pela OIM, verificou-se

que 46% das OSC’s estao localizadas na regido Sudeste do Brasil, justamente onde
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estdo inseridas as instituigdes “tradicionais” no apoio a integragao (cursos de portugués,
intermediadores culturais, acesso a saude e educacdo, capacitacado laboral, entre
outros) e regularizacdo documental de migrantes.

A partir da identificag&o do processo (estrutura institucional da pauta migratoria e
seus respectivos dispositivos legais), passou-se a verificacdo da substéncia e da
finalidade, ou seja, quais valores, regras e objetivos orientam as formas de interacéo
entre os atores governamentais e ndo governamentais para atendimento a migrantes.
Nesse sentido, h& pontos de vista distintos sobre as funcdes e responsabilidades das
instituicbes, especialmente quando as atividades sdo executadas pelos
implementadores que estdo mais proximos dos beneficiarios.

Na sequéncia, partiu-se para o elemento da dinamica por meio da apresentacao
da Plataforma + Brasil. Trata-se de um sistema online com disponibilizacdo de
programas para transferéncia de recursos governamentais para formalizagdo de termos
de colaboracéo/fomento, entre outros.

Atentando-se para a coordenacdo de politicas publicas, especialmente no que
tange ao federalismo cooperativo, verificou-se a abordagem de Celina Souza (2018) de
que, no caso brasileiro, ha forte alinhamento com a Constituicdo Federal de 1988. Ja as
relagdes intragovernamentais (coordenagéo horizontal) e intergovernamentais (vertical)
ainda ndo se desenvolvem sob a lideranca da Casa Civil, por exemplo. Observou-se a
auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperacao,
tornando o sistema altamente competitivo.

Sobre a implementacao, os resultados das entrevistas associados as prestacdes
de contas e as avaliagbes do PPA pela esfera federal sdo sugestivos de que ha
insulamento burocratico, desenhos top-down de programas e politicas publicas que néao
estdo alinhados as necessidades locais das organizagcdes implementadoras e dos
beneficiarios das acdes. Além disso, as dificuldades de operacionalizacdo da
plataforma pelos servidores publicos e pelas proprias instituicbes da sociedade civil
tornaram parcial o alcance das estratégias de integracdo local de migrantes.

Como consequéncias, ultimo elemento da estrutura de decomposicéo, analisou-
se que existem recursos publicos que ndo sdo pactuados pela auséncia de

comunicacdo e interagcdo, por exemplo, entre a Unido e estados/municipios, portanto
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uma lacuna de capacidade de coordenagcao interfederativa. Quando houve a
formalizagdo de parcerias com OSC'’s, evidenciou-se a concentracdo do repasse de
recursos a organizacoes tradicionais.

Além disso, em decorréncia das falhas nos desenhos dos programas dos
ministérios, as instituicdes convenentes tiveram de dispor de recursos préprios para
atendimento a migrantes. No “vazio” do Estado, as organizacfes internacionais tém se
colocado como parceiras da sociedade civil e de gestdes publicas para qualificar a
atuacdo desses agentes “na ponta” quanto ao reconhecimento de direitos e deveres
desses individuos.

Por fim, estima-se que ha a possibilidade de amadurecimento da relacdo entre
os diferentes atores (governamentais e ndo governamentais), especialmente pelo
legado da Operacdo Acolhida enquanto forca-tarefa interagencial. Também, ha
expectativa tanto da sociedade civil quanto das organizacfes internacionais de que o
Presidente Lula (2023) retome os acordos internacionais rompidos na gestdo de
Bolsonaro e crie uma “janela de oportunidades” para a regulamentacdo da Politica
Nacional de Migracéao.

No entanto, sabendo que a populagdo migrante representa menos de 1% da
populacdo no territorio brasileiro, torna-se ingénuo pensar que a coordenacdo dessa
agenda sera prioritaria para a nova gestdo. Novamente, cabe as OSC’s também
olharem para suas capacidades de mobilizacdo da rede para solicitarem junto ao
FONACERAM, por exemplo, a institucionalizacéo dessa politica.

Adicionando-se a isso, a sociedade civil organizada — enquanto protagonista do
teatro de operacdes relacionadas a migrantes - deve monitorar a aplicacdo dos
recursos via transferéncias voluntarias a partir das emendas aprovadas ao orcamento,
solicitar repasses via termos de fomento e constranger organismos publicos para
capacitacdo adequada de seus agentes na pauta migratoria e na operacionaliza¢céo do
sistema. Tais medidas sdo primordiais para que ocorram mudancas no médio e longo
prazo quanto a integracdo de migrantes e refugiados.

Assim, ficara a cargo de pesquisas futuras a verificagcdo da regulamentacéo da
Politica Nacional de Migragdo, como também do aperfeicoamento do uso de recursos

federais via sistema online de submissdo, execugcdo e prestacdo de contas de
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atividades oriundas de chamamentos publicos. Os fluxos migratorios sao imprevisiveis,
contudo, a partir dos aprendizados do historico das migracdes para o Brasil, esta nitido
gue ndo sdo casos temporarios e emergenciais, logo ha necessidade de uma politica

compativel.
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Fam. e DH e refugiados. 30 dias do Edital; provenientes da
3. Uma OSC que possua outros | funcional programatica:
CNPJ’s em estados da federagdo | 10.81101.14.422.5034.
diferentes  poderd inscrever | 21AR.0007.
apenas uma proposta; Programa 5034-
4. Nao é permitida a atuacdo em | Protecéo a vida,
rede. fortalecimento da
familia, promocéao e
defesa dos direitos
humanos para todos.
01/2021 Projeto voltado & | 13.019/2014 | TC: 1. Estar habilitada na Plataforma + | PPA 2020-2023
SNJ —Min. | promogéo Dec. 12 meses Brasil;
Just. e disseminacdo de | 8.726/2016 2. Declaragdo de Ciéncia e | Os créditos
Seg. informacgdes Selecao: Concordancia, conforme modelo | orgcamentarios sdo
Publica sobre legislagédo 30 dias do Edital; provenientes da
migratoéria, a funcional programética:
incluséo social, 10.30101.14.422.5015.
a consolidagao< 2017
a promogdo e a
prevencéo de Programa 5015
violagdo de “Justica e Agao 2017
garantias e Politica Nacional de
direitos dos Justica”;
migrantes e
refugiados -
MIGRAJUS
01/2020, Projeto voltado a | 13.019/2014 | TC: 3. Estar habilitada na Plataforma + | PPA 2020-2023
SNJ- Min. promogao da Dec. 12 meses Brasil;
Just. e inclus&o social, 8.726/2016 4. Declaracdo de Ciéncia e | Os créditos
Seg. laboral, Selecéo: Concordancia, conforme modelo | orcamentarios sdo
Publica produtiva e 30 dias do Edital; provenientes da
cultural para funcional programética:
imigrantes, 10.30101.14.422.5015.
refugiados, 2017
solicitantes de
reflgio e Programa 5015
apatridas “Justica e Agdo 2017
Politica Nacional de
Justica”;
Objetivo: 1210 —
Fortalecer a Promocgéo
de Direitos e a
Aplicacéo da Justica;
Plano Orgamentario
0005 “Migragdes:
Apatridia,
Naturalizacao, Reflgio,
Residéncia e Retirada
Compulsoria”.
01/2018, Projeto voltado a | 13.019/2014 | TF: 1.  Estar habilitada no SICONV; PPA 2016-2019
SNJ- Min. promogéo da Dec. 12 meses 2. Declaragdo de Ciéncia e
Just. e inclusé&o social, 8.726/2016 Concordancia, conforme modelo | Os créditos
Seg. laboral, Selecgo: do Edital; orcamentarios séo
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Pudblica produtiva e 30 dias provenientes da
cultural para funcional programética:
imigrantes, 14.422.2081.2017.0001
refugiados,
solicitantes de Programa 2081
reflgio e “Justiga, Cidadania e
apatridas Seguranga Publica” e

na agao “Politica
Nacional de Justi¢a”.
No plano orgamentério
de “Garantia e
Expansao dos Direitos
dos Migrantes e
Refugiados”.

1. Estar habilitada no SICONV;

02/2018, Reassentamento | 9.474/1997 TC: 2. Declaragdo de Ciéncia e | Os créditos

SNJ - Min. | de Refugiados 13.019/2014 | 12 meses Concordancia, conforme modelo | orcamentarios sdo

Just. e Seg Dec. do Edital; provenientes da

Publica. 8.726/2016 Selegéo: 3. Né&o é permitida atuacdo em | funcional programatica

30 dias rede; 30101.14.422.2081.20i7

4. Ter objetivos estatutarios ou
regimentais voltados a promogdo | PPA 2016-2019
de atividades e finalidades de
relevancia pulblica e social, | Programa 2081 —
exceto para organizagbes | Justica, Cidadania e
religiosas ou sociedades | Seguranca Publica;
cooperativas;

5. Ser regida por normas de | Objetivo: 1043 —
organizagdo interna que | Ampliar o acesso a
prevejam expressamente que, | justica e a informacéo,
em caso de dissolugdo da | promover os direitos da
entidade, o respectivo patriménio | justica de transicé&o, os
liquido sera transferido a outra | direitos de imigrantes e
pessoa juridica de igual natureza | refugiados e fortalecer o
que preencha os requisitos da | enfrentamento ao
Lei n°® 13.019, de 2014, e cujo | trafico de pessoas;
objeto social seja,
preferencialimente, o mesmo da | Meta: 045U
entidade extinta; Aprimorar o

6. Ser regida por normas de | atendimento de
organizagao interna gue | demandas de
prevejam, expressamente, | migrantes, reduzindo o
escrituragdo de acordo com os | tempo médio de
principios  fundamentais  de | processos de
contabilidade e com as Normas | naturalizacéo,
Brasileiras de Contabilidade; igualdade de direitos e

7. Possuir, no momento da | residéncia;
apresentacdo do plano de
trabalho, no minimo 3 anos de | Iniciativas:
existéncia, com cadastro ativo, | 04XC —
comprovados por meio de | Aperfeicoamento dos
documentagdo  emitida  pela | fluxos de respostas a
Secretaria da Receita Federal do | demandas em

TC: Brasil, com base no Cadastro | migracdes e reflgio;

02/2018, Reassentamento | 9.474/1997 12 meses Nacional da Pessoa Juridica —

SNJ - Min. | de Refugiados 13.019/2014 CNPJ; 04XD —

Just. e Seg Dec. Selecéo: 8. Possuir experiéncia prévia na | Producdo de matriz de

Publica. 8.726/2016 30 dias realizacdo, com efetividade, do | coordenacéo de

objeto da parceria ou de natureza | politicas publicas com
semelhante, pelo prazo minimo | outros orgdos federais e
de 1 ano; diretrizes para planos e

9. Possuir instalagbes e outras | politicas voltados a

condicbes materiais para o | Orgaos e entidades da

desenvolvimento do objeto da
parceria e o cumprimento das
metas estabelecidas ou,
alternativamente, prever a sua
contratacdo ou aquisicdo com

agenda migratoria;
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02/2018,
SNJ - Min.
Just. e
Seg.
Puablica.

Reassentamento
de Refugiados

9.474/1997
13.019/2014
Dec.
8.726/2016

TC:
12 meses

Selecéo:
30 dias

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

recursos da parceria, a ser
atestado mediante declaracéo do
representante legal da OSC;
Deter capacidade técnica e
operacional para (o]
desenvolvimento do objeto da
parceria e o cumprimento das
metas estabelecidas, a ser
comprovada na forma do art. 26,
caput, inciso lll, do Decreto n°
8.726, de 2016;

Apresentar certiddes de
regularidade fiscal,
previdenciaria, tributaria, de
contribuicdes, de divida ativa e
trabalhista;

Apresentar certiddo de existéncia
juridica expedida pelo cartério de
registro civil ou copia do estatuto
registrado e eventuais alteracdes
ou, tratando-se de sociedade
cooperativa, certiddo simplificada
emitida por junta comercial;
Apresentar copia da ata de
eleicdo do quadro dirigente atual,
bem como relagdo nominal
atualizada dos dirigentes da
entidade, conforme estatuto, com
endereco, telefone, endereco de
correio  eletrénico, numero e
6rgéo expedidor da carteira de
identidade e numero de registro
no Cadastro de Pessoas Fisicas
— CPF de cada um deles;
Comprovar que funciona no
endereco declarado pela
entidade, por meio de coépia de
documento habil, a exemplo de
conta de consumo ou contrato de
locacéo;

Atender as exigéncias previstas
na legislacdo especifica, na
hipétese de a OSC se tratar de
sociedade cooperativa;

Somente serdo avaliadas as
propostas que, além de
cadastradas, estiverem com
status da proposta “enviada para
analise” no SICONV e disporem
das seguintes informagdes:
descricdo das atividades prévias
da proponente e 0 nexo com o
objeto proposto e com as metas
a serem atingidas; indicadores
que aferirdo o cumprimento das
metas; detalhamento
metodoldgico; prazos para
execucdo e valor global do
projeto.

Serdo eliminadas propostas com
pontuacdo inferior a 6 pela
Comisséo de Selecao;
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2016 - Projeto voltado a | 13.019/2014 | TC: Estar habilitada no SICONV; Os créditos
Min. Just. promogéo da Dec. 12 meses Declaragdo de Ciéncia e | orcamentarios sédo
e Seg. incluséo social, 8.726/2016 Concordancia, conforme modelo | provenientes da
Publica laboral, Selegéo: do Edital; funcional programética:
produtiva e 30 dias Devera possuir mais de 5 (cinco) | 14.422.2081.2017.0001
cultural para anos de inscricdo no CNPJ e,
imigrantes, ainda, capacidade técnica ou | Politica Nacional de
refugiados, operacional para supervisionar e | Justica
solicitantes de orientar diretamente a atuacao
reflgio e da organizagdo que com ela | Programa 2081 —
apatridas estiver atuando em rede. Justica, Cidadania e
Seguranga Publica;
(Metas e Iniciativas
supracitadas)
2013 - No Edital, N° 04/2013 da Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica, origem do programa,
Min. ndo ha mencao para participagédo de OSC, diferentemente do SICONV.
Mulher,
Fam. e DH.
2009 a N&o houve Chamamento Publico com base no Dec. 6.170/2007, art. 4°. § 2, lll “nos casos em que o projeto,
2014 - atividade ou servigo objeto do convénio ou contrato de repasse ja seja realizado adequadamente mediante parceria
Min. Just. com a mesma entidade ha pelo menos cinco anos e cujas respectivas prestagées de contas também tenham sido
e Seg. devidamente aprovadas.”
Publica.

Fonte: Elaborado pela autora




APENDICE B — ORDEM E ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Numero da | Instituicdo do | Pseuddnimo Local Entrevistador | Més/Ano
entrevista | respondente
Entrevistal | OSC Diretor Escritorios nos | Carolina César | Outubro/2022
Instituic@01 estados de
Roraima,
Amazonas,
Bahia, Minas
Gerais, Distrito
Federal, Rio
Grande do Sul
e Santa
Catarina.
Entrevista 2 | Ministério da Respondente Brasilia Carolina César | Novembro/2022
Justica Y4
Entrevista 3 | OSC Representante | Brasilia Carolina César | Nao
da compareceu
Instituic@02 Novembro/2022
Entrevista4 | OSC Representante | Brasilia Carolina César | Novembro/2022
da
Instituic@03
Entrevista5 | OSC Representante | Sdo Paulo Carolina César | Novembro/2022
da
Instituic@04
Entrevista 6 | OSC Diretor da Séo Paulo Carolina César | Novembro/2022
Instituic@05
N&o se OSC Instituic@06 Nao se aplica | Carolina César | Nao aceitaram
aplica Instituic@07 ao convite
Novembro/2022
Entrevista 7 | Ministério da Respondente Brasilia Carolina César | Novembro/2022
Justica W
Entrevista 8 | Ministério da Respondente Sao Paulo Carolina César | Novembro/2022
Justica X
Entrevista 9 | Ministério da Respondente Brasilia Carolina César | Dezembro/2022
Justica Y
Entrevista | OSC Representante | Porto Alegre Carolina César | Dezembro/2022
10 Instituic@08
Entrevista | OSC Representante | Regiéo Sul Carolina César | Dezembro/2022
11 da

Instituic@09




Articulacédo / Estrutura
Institucional

1) Como se d4 a articulagéo entre a
sua organizacgao e os atores
governamentais da estrutura
institucional relacionada a migracéo e
ao refgio no Brasil?

1) Como se dé& a articulagéo entre a sua

organizacao e os atores da sociedade civil
relacionados a migracgao e ao reftigio no
Brasil?

Mapear a estrutura institucional de
coordenagéo para execugao da
Politica Nacional de Migragéo a fim
de entender como se estabelece a
relagdo entre atores governamentais

2) Qual é a estrutura institucional, no
ambito federal, para a execugéo da
Politica Nacional de Migragao?

2) Qual é o tipo de organizagéo, no ambito
dos atores da sociedade civil, para a
execucao da Politica Nacional de Migragdo?

e ndo governamentais para
implementacao de parcerias

Plataforma + Brasil /
parcerias entre OSC's e
governo federal

3) Qual(is) é (séo) a(s) plataforma(s)
que voceés utilizam para identificacédo
e submisséo de propostas de
atividades especificas a migrantes
com financiamento a partir de
recursos do Orcamento Geral da
Unido?

3) Qual(is) é (sdo) a(s) plataforma(s) que
voceés utilizam para chamamento publico
para atividades com migrantes, realizadas
por OSC's, por meio de financiamento do
Orgamento Geral da Uniéo?

Apresentar a ferramenta (Plataforma
+ Brasil) de veiculag&o de programas
da Unido, representada pelos seus
Ministérios, para formalizacéo de
transferéncias voluntarias a titulo de
ilustracéo das parcerias com
Organizacdes da Sociedade Civil

Perfil das OSC's

4) Qual é a estrutura de sua
instituicdo: quantos postos de trabalho
atuam no tema da migragéo; qual é a
capacidade de atendimento ao publico
migrante; quais regides atendem; ha
um setor especifico para captagéo de
recursos; ha dentre os membros da
equipe de trabalho pessoas
migrantes?

4) Qual é o perfil das OSC's para execugao
de atividades com o publico migrante no
Brasil?

Identificar o perfil das OSC’s que
atuam na integracéo de
migrantes/refugiados no Brasil e,
especialmente, aquelas que
formalizaram Termos de
Colaboragéo com a Uniéo na area de

5) Vocés ja submeteram propostas de
parcerias com o governo federal? Se
sim, comente.

5) Vocés ja formalizaram parcerias com
OSC's para execugao de atividadesE11:E13
com publico migrante. Se sim, comente.

migracao e reflgio por esta
plataforma

6) Vocés ja formalizaram parcerias
com o governo federal no tema da
migracao? Se sim, comente.

6)Qual é o perfil das OSC's parceiras na
execucao de atividades com o publico
migrante no Brasil?

Desafios na formalizagdo de
parcerias a partir da
Plataforma + Brasil

7) Vocés utilizam ou ja utilizaram a
Plataforma + Brasil? Se sim, como foi
a experiéncia para identificacao,
submissao e/ou execugéo de uma
proposta?

7) Vocés utilizam ou ja utilizaram a
Plataforma + Brasil? Se sim, como foi a
experiéncia para divulgacéo,avaliacdo e/ou
execucao de propostas de OSC's?

Verificar quais séo os desafios

8) Vocés conseguiram identificar nos
editais de chamamento publico o tipo
de informacdes obrigatérias e perfis
de usuérios para navegagé&o na
referida Plataforma?

8) Vocés identificam algum problema
especifico no uso da Plataforma + Brasil?
Se sim, comente.

enfrentados pelas OSC’s no acesso
aos programas, na submissao de
propostas e na execugéo de
atividades para o atendimento e
integracéo local dos migrantes a

9) Vocés identificam algum problema
especifico no uso da Plataforma +
Brasil? Se sim, comente.

9) Ha uma equipe interministerial que atue
exclusivamente para atendimento a duvidas
na Plataforma+Brasil?

partir dos procedimentos descritos
nos editais de selecéo publica da
Plataforma + Brasil

10) Algum outro comentario pertinente
a partir das perguntas realizadas
anteriormente?

10) Algum outro comentario pertinente a
partir das perguntas realizadas
anteriormente?
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