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RESUMO

Esta tese tem como tema as interagdes socioestatais na constru¢cdo de ag¢des publicas para os
imigrantes haitianos no municipio de Chapeco - SC. O processo migratorio no Haiti ¢ um
movimento que inicia antes do séc. XXI, porém ¢ no final do século XX e na segunda metade
do século XXI que ela se intensifica para o Sul Global com destino principalmente para o
Brasil. A intensificacdo na ultima década ocorre devido aos motivos politicos, religiosos,
climaticos e econdmicos, mas o que o diferencia sdo as buscas por novas rotas, e € neste
contexto que o Brasil passa a receber um niimero expressivo de migrantes. Esses novos
contextos desafiam os municipios que recebem estas populacdes a adaptarem-se a esse
processo, como ¢ caso municipio estudado. Com a chegada de um nimero expressivo de
imigrantes atraidos pela oferta de trabalho que os municipios oferecem, emergem demandas
sociais advindas dessa populagdo, como dificuldade no idioma, demandas de saude, educacao,
assisténcia social, habitacdo. Isso faz com que a sociedade civil, o mercado e algumas
instituigdes do Estado, na falta de politicas publicas estruturadas para essa populagao,
desenvolvam ag¢des publicas com o objetivo de suprir/minimizar essas demandas com o
intuito de criar o minimo de condi¢gdes sociais para essa populagdo se inserir na sociedade.
Foi utilizada para o estudo a metodologia qualitativa, assentada na analise de documentos e
na realizagdo de 10 entrevistas semiestruturadas. Neste sentido, concluimos que agdes
publicas para a populagdo imigrante do municipio de Chapecd ocorreram a partir das
demandas levantadas por o6rgdos publicos, ONGs e institui¢cdes religiosas. As acdes publicas
acontecem pelo envolvimento dos burocratas de nivel rua que usam a discricionariedade para

desenvolver instrumentos que atendem as demandas dessa populacao.

Palavras-chave: imigra¢do haitiana; burocratas a nivel de rua; discricionariedade; agdo

publica.



ABSTRACT
This thesis has as its theme socio-state interactions in the construction of public actions for
Haitian immigrants in the municipality of Chapec6 - SC. The migratory process in Haiti is
amovement that began before the 20th century. XXI, however, it is at the end of the 20
thcentury and in the second half of the 21st century that it intensifies towards the Global
South, mainly heading towards Brazil. The intensification in the last decade occurs due to
political, religious, climatic and economic reasons, but what differentiates it is the search for
new routes, and it is in this context that Brazil starts to receive a significant number of
migrants. These new contexts challenge the municipalities that receive these populations to
adapt to this process, as is the case in the municipality studied. With the arrival of a
significant number of immigrants attracted by the job offer that the municipalities offer, social
demands emerge from this population, such as language difficulties, health, education, social
assistance and housing demands. This causes civil society, the market and some State
institutions, in the absence of structured public policies for this population, to develop public
actions with the aim of meeting/minimizing these demands with the aim of creating the
minimum social conditions for this population. population to integrate into society.
Qualitative methodology was used for the study, based on document analysis and carrying out
10 semi-structured interviews. In this sense, we conclude that public actions for the immigrant
population of the municipality of Chapecod occurred based on demands raised by public
bodies, NGOs and religious institutions. Public actions take place through the involvement of
street-level bureaucrats who use their discretion to develop instruments that meet the demands

of this population.

Keywords: Haitian immigration; street-level bureaucrats; discretion; public action
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1 INTRODUCAO

A imigra¢ao vem sendo um tema que, cada vez mais, tem ocupado lugar de estudo na
academia. O que este trabalho apresenta como novidade ¢ o desafio da integracdo socioestatal,
ou seja, do Estado, do mercado e da sociedade civil para a formulacdo e implementacao de
acoes publicas para os imigrantes em escala local. O processo migratorio ndo é considerado
um fendmeno novo na histéria da humanidade. A imigragao ocorre por varios motivos, ou
seja, politicos, religiosos, econdmicos, entre outros. Mas podemos dizer que a imigracao
sempre acontece na busca por melhores condi¢des de vida. A partir de 2010, o Brasil recebeu
um numero expressivo de imigrantes haitianos, isso ocorreu devido ao terremoto que foi
registrado no Haiti e que devastou aquele pais e, em razao disso, o Brasil que possui relagdes
com o pais, estabeleceu “ajuda”. Consequentemente, os haitianos para ca se dirigem como um
espaco de oportunidade para a imigragdo, pois o pais vivia um bom momento na economia.

Com o aumento dos imigrantes no Brasil, o pais passou a vivenciar inimeros desafios
a partir da demanda dessa populagdo. Os imigrantes necessitam infraestrutura como moradia,
saude, educa¢dao, mas o Estado nao tem politicas publicas especificas que atendam
diretamente essa populacdo, ainda que ela seja amparada especialmente pela Constituicao
Federal, os Direitos Humanos e tratados internacionais, pois o Estatuto do Estrangeiro (1980)
apresenta inumeras restricdes ao acolhimento dos imigrantes.

O estudo proposto neste trabalho busca os elementos analiticos das Ciéncias Sociais,
tendo, como foco, a linha de pesquisa Atores Sociais, Politicas Publicas e Cidadania, sendo
que, neste sentido, a imigragdo compreende o deslocamento de atores sociais. Esses atores
migram em diferentes condi¢des, mas podemos dizer que sao sempre condigdes dificeis pela
sua situacdo economica. Essas dificuldades se refletem nas condi¢cdOes econdmicas, na
dificuldade do idioma, no preconceito pela sua etnia/raga. Esses atores no processo de
migragdo, de travessia por diferentes locais até o local de origem, “encontram-se” com 0s
coiotes, que exploram a condi¢do desses imigrantes, que estdo ilegais para entrarem no pais,
que ¢ o destino final. Trata-se, pois, de um dos fatos em que se observa a fragilidade das
relacdes internacionais juntamente com seus Estados — de origem e de destino - para proteger
esses cidaddos que migram.

Ao chegarem aos locais de destino, passam por diferentes experiéncias, algumas
sub-humanas. No caso da imigracao haitiana, depararam-se com a falta de estrutura para
recebé-los, o Estado brasileiro ndo tinha infraestrutura organizada para os imigrantes que

chegavam, isso fez com que ocorressem inimeros problemas com os imigrantes e a populagdo
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local. Na busca de solugdes para a situagdo, acontecem iniciativas da sociedade civil, que
demandam medidas do Estado, que s6 ocorrem pelas pressdes da sociedade civil, entre elas, a
criacdo de agdes publicas para os imigrantes.

A escolha do tema proposto neste trabalho, isto €, os imigrantes haitianos no
municipio de Chapeco - SC justifica-se por trés questdes que estdo relacionadas: a assuntos
pessoais, a ciéncia (ou comunidade cientifica) e ao social.

Sobre a questdo pessoal, o interesse pelo tema surge por observar esse recente
movimento migratorio na regido, buscando compreender como essas pessoas relacionam-se
com esse novo espago, no qual passam a construir suas vidas; qual a relagdo que
desenvolvem no trabalho e na sua nova configuracao e como ocorre a inser¢ao socio estatal.

Nos aspectos cientificos, acreditamos ser um tema que necessita de mais estudos,
mesmo a migracdo ndo sendo um fendmeno novo, ¢ importante ressaltar que cada
movimento migratério tem suas particularidades. Antes, os processos migratorios
perpassavam pela busca de uma melhor condi¢do de vida. Hoje, o processo migratorio
também tem essa caracteristica, mas com uma complexidade maior que envolve as politicas
publicas, os direitos humanos, sendo necessaria uma Transdisciplinaridade que proporcione
diferentes olhares das ciéncias sobre o tema. Com este estudo, buscamos obter resultados
académicos que contribuam nos elementos das Ciéncias Sociais que abordem o estudo
migratério, mas que buscam compreender a relagdo que o Estado-Nacdao tem com essa
populagdo.

Os Tratados Internacionais estabelecem um limite de a¢do do Estado, servindo como
um guia para orientar as agdes do Brasil no recebimento dos imigrantes haitianos. Dessa
forma, como esses individuos se inserem nessa regido passa a ser o local de residéncia dele. O
objetivo geral deste trabalho foi entender como nascem agdes publicas, que podem tornar-se
uma politica publica, no caso de uma politica pouco regulamentada, sem um sistema Uinico e
qual o papel dos burocratas em nivel de rua nas a¢des que foram sendo desenvolvidas para
migrantes em Chapeco - SC.

Assim, o trabalho ficou dividido em quatro capitulos de desenvolvimento, que
detalham o estudo realizado, além da Introducao ¢ das Consideragoes Finais.

O objetivo do segundo capitulo com base na literatura especializada ¢ a construcao das
politicas migratdrias no Brasil, com foco especial para os estatutos legais do imigrante. Sao,
neste caso, analisadas as politicas migratorias no Brasil, da Era Vargas até a Nova Lei de
Migracdo, tomando a migra¢do como um fato social multifacetado. A legislacdo brasileira é

marcada por mudancas na questdo migratéria, com destaque, a partir de 1980, para o Estatuto
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do Estrangeiro com caracteristicas eugenistas, base nos decretos e leis anteriores que tém os
imigrantes como uma ameaca para o territorio. A constitui¢do de 1988 entrou em conflito com
o Estatuto do Estrangeiro, como no artigo 5°, que deixa explicita a igualdade entre nacionais e
estrangeiros desde que residentes no pais. Com o aumento do fluxo migratério, as lacunas do
processo migratdrio sobressairam-se e, com isso, foi aprovada a Lei do Migrante, que busca
apresentar avangos importantes. Neste capitulo, também serd trabalhado o visto humanitario,
sendo que, devido ao numero expressivo de imigrantes, o governo federal precisou
desenvolver mecanismos para que os imigrantes retirassem seu visto e, com isso, poderiam
estar legais no pais. Assim sendo, eles puderam buscar trabalho e, como no caso do Municipio
de Chapeco, buscar imigrantes para trabalhar na cidade. Sendo que esse processo migratorio
possui mais uma particularidade, que € a ocupagdo em municipio considerado interiorano,
deixando de ser as metropoles consideradas como o espago central que os imigrantes se
estabelecem para trabalhar e desenvolver vinculos.

No capitulo trés, abordaremos a teoria Neoinstitucional, que busca compreender a
importancia das instituigdes. A partir da perspectiva teorica do Neoinstitucionalismo, o
Estado ndo ¢ mais o centro das agdes, mas uma interagdo com a sociedade, na qual ocorrem as
demandas e a¢des que contribuem para a resolugdo de problemas. Com isso, se reconhece o
protagonismo da sociedade e das instituigdes.

No capitulo quatro, trabalharemos o tema das politicas publicas, para isso, usaremos o
ciclo das politicas publicas. Para que as formulagdes das politicas publicas possam ser bem
executadas, Leonardo Secchi (2010) utilizou a explicacdo de um ciclo de politicas, de modo a
esquematizar e interpretar as fases sequenciais e interdependentes de uma politica publica.
Identificagdo de Problema Publico, Formag¢ao da Agenda, Formulagdo de Alternativas,
Tomada de Decisao, Implementacao, Avalia¢ao, Extingao da Politica Publica. O foco da nossa
discussdo ¢ a Implementacdo. Ainda abordaremos a temadtica dos burocratas em nivel de rua,
sdo os funciondrios publicos que usam a sua discricionariedade para equacionar problemas
que nao poderiam ser resolvidos pela burocracia tradicional. O trabalho dos burocratas em
nivel de rua ao usar sua discricionariedade gera acdes publicas.

No capitulo cinco, trazemos o estudo de caso do municipio de Chapecd,
contextualizando a chegada dos imigrantes no local, os quais s3o uma mao de obra importante
para suprir o déficit que as empresas possuem. Porém, se identifica a desarticulacdo das
instituigdes para receber os imigrantes. Com isso, a sociedade civil, em um primeiro
momento, tem um protagonismo importante, gerando inumeras agdes publicas, na falta de

politicas publicas. As a¢des que vao desde a organizacdo das aulas de portugués, de jantares,
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associagdo dos imigrantes, exposi¢des, reunides entre as entidades para compreender as
demandas que os imigrantes t€ém, além do Centro de Atendimento aos Imigrantes (CAl), que ¢
uma referéncia na regido pelo trabalho que desenvolve no acolhimento dos imigrantes. A
Policia Federal tem uma preocupacdo em viabilizar a documentagdo para os imigrantes por
compreender que ela ¢ necessaria para inserirem-se no mercado de trabalho, universidade,
entre outros espacos que demandam a regularizagdo da documentagdo. Ademais, abordamos
as questdes que permeiam o mercado de trabalho, os imigrantes sdo uma mao de obra
importante para a cidade, sendo que, neste sentido, as empresas destacam o comprometimento
dos imigrantes no trabalho, uma baixa rotatividade, especialmente, nos frigorificos. E
importante destacar que os imigrantes ocupam as vagas de trabalho que os brasileiros nao
querem e que sdo as de mais baixa qualificagao.

A investigagcdo consistiu em realizar uma pesquisa descritiva e analitica sobre os
imigrantes haitianos que vivem no municipio de Chapecé - SC. Esses imigrantes
estabeleceram-se no municipio em busca de melhoria nas condi¢des de vida e, para isso,
criaram uma relagdo direta com o mercado, o Estado e a sociedade, demandando politicas
publicas.

Inicialmente, realizamos uma aproximagdo com a nossa tematica de investigagdo a
partir da pesquisa bibliografica, que, para Nascimento (2012), pressupde a consulta de varias
obras que abordam o mesmo assunto para que o pesquisador tenha oportunidade de verificar
como sdo diversificadas as opinides sobre ele. O estudo analisa o processo migratorio de 2010
a 2022 em Chapec6 - SC. A pesquisa abrangeu a leitura e a analise de obras, teses, artigos,
relatério de atividades de organizacdes internacionais no Brasil, relatos, revistas e sites
especializados, de tal forma a compreender os principais conceitos de pesquisa, bem como
sites oficiais de governos locais e de outros 6rgaos publicos, além de identificar como estao os
estudos sobre a temadtica no contexto nacional, legislacdo relacionada (leis, decretos e
normativas que estabelecem os comités, conselhos, protocolos de atendimento, planos e
politicas locais). Foram realizadas pesquisas nas plataformas: Banco de Teses e Dissertagcdes
(BDTD), SCIELO, CAPES Periddicos e dos mesmos descritores no Google Académico. Para
obtermos €xito na pesquisa, recorremos aos documentos no site da Prefeitura Municipal de
Chapecd. A partir disso, montamos um banco de dados com todas as agdes publicas efetivas
que possibilitaram a construgdo do estudo de natureza qualitativa.

A pesquisa qualitativa, para Bauer e Gaskell (2010), evita numeros, lida com
interpretacdo das realidades sociais. A pesquisa qualitativa preocupa-se, portanto, com

aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados, centrando na compreensdo e
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explicagdo da dinamica das relagdes sociais (Silveira; Cordova, 2009).

Como base nessas leituras, que se seguiram durante toda a investigacdo, foi
realizada, de forma mais precisa, a definicdo do objeto, recorte espacial, bem como a
delimitacdo dos sujeitos da pesquisa. Realizados esses delineamentos, passamos para a fase
exploratoria de campo da investigagdo, buscando identificar as a¢des publicas existentes no
municipio de Chapeco - SC para os imigrantes, com foco na imigra¢do haitiana. Neste
sentido, fomos guiados pela seguinte questdo: Quais as agdes publicas que o municipio de
Chapec¢ - SC desenvolveu com os imigrantes haitianos?

O recorte metodolégico que foi adotado ¢ o estudo de caso no municipio de
Chapeco - SC, permitindo estudar questdes especificas sobre o tema. Buscamos investigar a
imigracao haitiana e compreender esse fendmeno socioecondmico para a regiao.

Quanto ao recorte temporal, a énfase recai sobre o periodo de 2011 a 2022, quando
a imigracdo teve inicio no pais e quando o municipio estudado comegou a implementar
acdes publicas para os imigrantes.

Mapeamos as acdes publicas em atas, editais, assembleias apresentadas pela
Secretaria da Assisténcia Social do municipio de Chapec6 - SC, nos anos de 2016 a 2019,
que possuem relagdo direta ou indireta com a imigragao haitiana, realizando pesquisa do tipo
documental, tendo, como fonte priméaria, documentos publicos e a legislagdo. Para selecionar
as proposi¢oes, foram utilizados os seguintes termos de busca: “imigrantes”, “migracao”,
“haitianos”. Essa pesquisa inicial revelou que foram efetivadas poucas agdes publicas, ou
constam poucos dados do que foi realizado nos documentos do setor publico. J& quando
ampliamos a pesquisa com a sociedade civil e o mercado, identificamos ac¢des publicas
importantes para os imigrantes haitianos. A coleta de dados foi realizada com pessoas da
sociedade civil, mercado e Estado. Na sequéncia, apresentamos o Quadro 1 de entrevistados

com nomes andénimos.

Quadro 1 - Entrevistados com nomes an6nimos

Nomes ficticios Ator

ACIC MERCADO
FRIGORIFICO MERCADO
ASSISTENTE SOCIAL 1 ESTADO
ASSISTENTE SOCIAL II ESTADO

POLICIA FEDERAL ESTADO

CAIl ESTADO

CAI Il ESTADO
SOCIEDADE CIVIL 1 SOCIEDADE CIVIL
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SOCIEDADE CIVIL II SOCIEDADE CIVIL
JOSE IMIGRANTE
JOAO IMIGRANTES

Fonte: Elaborada pela autora.

Foi elaborado um roteiro de entrevista semiestruturado, um roteiro direcionado para o
mercado, outro para o Estado, outro para a sociedade civil, tendo como objetivo identificar as
acOoes que as institui¢des tiveram, o referido roteiro de entrevistas estd no apéndice do
trabalho. Foram realizadas 10 (dez) entrevistas gravadas com o consentimento dos
entrevistados e, depois, realizadas as transcrigdes das entrevistas, sendo usados nomes

ficticios para garantir o sigilo das informagdes e dos participantes.
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2 PRINCIPAIS MARCOS LEGAIS DA IMIGRACAO NO BRASIL: UMA BREVE
REVISAO DE LITERATURA

O Brasil apresentou, na década de 1930, com uma politica migratoria demasiadamente
restritiva e tal legislagdo ia além de ser apenas uma consequéncia do Estado Novo (1937), que
visava a protecdo do trabalhador nacional e pretendia a constru¢do de um Brasil “moderno”.
Na Era Vargas, o Brasil tinha interesse em atrair imigrantes, mas com varias ressalvas de
quem seria o imigrante, estabelecendo critérios eugénicos. A legislacao desse periodo reflete a
tendéncia racista e excludente defendida por tedricos que utilizavam critérios eugenistas para
justificar os problemas da imigragdo (Dupas, 2017).

A Constituinte de 1934 tratou das restricdes ¢ sobre o debate da necessidade ou nao
dos imigrantes para o pais, bem como sobre o sistema de cotas para as varias etnias que se

encontravam no Brasil (Salles, 2007).

As primeiras medidas restritivas a migragdo foram publicadas a partir de 1930, em
um contexto marcado por uma crise capitalista de abrangéncia mundial e sua
repercussdo no Brasil através da crise da economia cafeeira. Na Constitui¢do Federal
de 1934, foram estabelecidas cotas para imigrantes, ¢ 0 mesmo aconteceu também
em 1937, com o Estado Novo (Assis; Magalhaes, 2016, p. 212).

O Decreto-Lei n° 7.967, de 1945, reabriu a imigracdo no pos-guerra. A politica
migratdria ¢ o principal instrumento pelo qual os governos nacionais procuram intervir nos
fluxos de pessoas para e de seus territorios (Otero, 2017). Porém, o Brasil, a partir daquele
grande conflito bélico, passou a fazer parte de varios acordos internacionais relacionados aos
deslocados de guerra, como o Acordo de Migracao entre Brasil e Italia de 1950; a legislagao
para a cria¢do no Instituto Nacional de Imigragcdo e Colonizagdo de 1945; a assinatura pelo
Brasil, em 1952, da Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados; o Acordo de Migragao
entre Brasil e Espanha, de 1960; o Acordo de Imigracdo e Colonizagdo entre o Brasil e os
Paises Baixos, de 1950; a constituicdo do Comité Intergovernamental para as Migragdes
Europeias, de 1953 (Salles, 2007). Essas organizagdes internacionais condicionam a atuagado

do Estado por uma esfera mais ampla.

O ser humano como sujeito de direitos € uma concepgdo recente para a historia da
humanidade, devido a Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789), a
partir de entdo, embora cada pais tenha regras proprias, o Direito Internacional dos
Direitos Humanos possui a responsabilidade internacional pelos Estados nacionais
no que tange a violagdo. Em 1945 surgiu a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)
que inaugurou a fase de criagdo de diversos oOrgdos de protecdo ¢ tratados
internacionais e aprovou a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, marcada
pela universalidade e indivisibilidade dos direitos em nivel global (Leviski; Lucas,
2022, p. 42).
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A Declaragdo dos Direitos Humanos, publicada em 1948, foi o marco da concepgao
contemporanea sobre o assunto, na medida em que consagra a ideia de que os direitos sao
universais, incluindo ndo s6 direitos civis e politicos, mas também direitos sociais,
econdmicos e culturais. Tal Declaracao afirma, assim, imediatamente, a universalidade e a
indivisibilidade dos direitos humanos (Piovesan, 2010).

Na Carta dos Direito Humanos que trata especificamente sobre o direito de asilo, o

artigo XIV da Declaracao Universal dos Direitos Humanos (1948) dispde que:

1. Toda pessoa, vitima de persegui¢do, tem o direito de procurar ¢ de gozar asilo
em outros paises. 2. Este direito ndo pode ser invocado em caso de perseguigao
legitimamente motivada por crimes de direito comum ou por atos contrarios aos
propésitos e principios das Nagdes Unidas.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948) refere-se a asilo, ndo se
encontra, portanto, o termo migragao. Porém, faz mencdo, no artigo 13, nos seguintes
incisos: “1. Toda a pessoa tem o direito de livremente circular e escolher a sua residéncia no
interior de um Estado. 2. Toda a pessoa tem o direito de abandonar o pais em que se
encontra, incluindo o seu, e o direito de regressar ao seu pais”.

A Carta dos Direitos Humanos de 1948 tornou-se um modelo proposto a toda a
humanidade para a cristalizacdo da vontade da maioria dos povos do mundo em busca de paz,
com o pressuposto de que ndo haveria repeticdo do horror e da tragédia que ocorreram na
Segunda Guerra Mundial. A partir de entdo, iniciou-se uma conscientiza¢do ascendente sobre
direitos humanos (Trevisan; Curraladas, 2015).

Em 1950, foi criado o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados
(ACNUR), que hoje ¢ 6rgdo subsididrio permanente da Assembleia Geral das Na¢des Unidas
e possui sede em Genebra. O individuo é reconhecido como refugiado em virtude de
perseguicao ou fundado temor de perseguicao baseada em sua raga, religido, nacionalidade,
opinides politicas ou pertenca a certo grupo social, de forma que ndo possa retornar ao pais de
sua residéncia (Ramos, 2011).

Na busca dos imigrantes para reestruturar suas vidas, os direitos humanos oferecem
protecao, por meio das organizagdes de ajuda humanitdria, como ¢ o caso ACNUR (2018),
também, um conjunto de organizacdes da sociedade civil organizada, que, inclusive,
denuncia os paises quando ha violacdo de direitos humanos de populagdes imigrantes e
organismos internacionais. Essas organiza¢des acionam uma estrutura protetiva internacional

como a Organizagdo Internacional de Migragao (OIM), bem como o Ministério Publico.
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As politicas migratdrias no Brasil, depois da redemocratizagio', eram resultantes do
Estatuto do Estrangeiro. A principal lei federal sobre o tema ¢ a 6.815, de 19 de agosto de
1980, conhecida como Estatuto do Estrangeiro, cabendo ressaltar que a lei € coerente com o
que o regime militar pensava. O Estatuto do Estrangeiro pauta as regras de entrada, saida e
permanéncia de imigrantes pelo viés da seguranca e protecionismo do mercado de trabalho
brasileiro, assim sendo, ha uma série de dispositivos que tratam da deportacdo, expulsdo e
extradi¢ao (Otero, 2017).

Além disso, o Estatuto do Estrangeiro de 1980 ¢ uma politica migratéria com um
pensamento que reproduz a logica eugenista, parte das leis herdadas pela politica de Vargas. O
instrumento normativo é praticamente uma réplica dos decretos-leis anteriores que tinham
como fundamento, o racismo e a exclusdo por critérios eugénicos. Em outros termos, nao ha
mudan¢a na maneira como o Estado legisla sobre os imigrantes, mas a perpetuacdo de
estigmas. O Estatuto do Estrangeiro era considerado, até entdo, a principal lei do migrante que
tinha como preocupagdo central, a seguranca nacional, com os interesses nacionais € com a
defesa do trabalhador nacional por meio dos principios do utilitarismo econdmico (Dupas,
2017).

A figura do imigrante era vinculada ao trabalho e, na equagdo entre custos e
beneficios, ha que se garantir o0 minimo para que os imigrantes possam permanecer no novo
Estado, neste caso, no nosso pais. Essa garantia se dard com condi¢des minimas de trabalho
para que os imigrantes permane¢am nos locais de imigragdo e continuem sendo uteis a nagao.
Portanto, a legislagdo com direitos trabalhistas ¢ uma das primeiras garantias aos imigrantes
(Sayad, 1998).

O Estatuto do Estrangeiro vé o imigrante, pelo ordenamento juridico patrio, como uma
ameaca ao corpo social, existindo como padrdao desejavel, por parte do Estado, com o perfil
adequado para cada momento histérico e de acordo com as necessidades contingentes do pais.
Essa situagdo legislativa impediu o reconhecimento dessa populacdo como portadora de direitos,

refor¢ando os estigmas e impossibilitando a cidadania plena. Logo, vislumbrava-se a necessidade

'A redemocratiza¢do no Brasil refere-se ao processo de transi¢do politica do regime militar (1964-1985) para o
regime democratico. Esse processo incluiu a promulgagdo da Constituicdo de 1988 e as elei¢des diretas para a
presidente da Republica em 1989. A redemocratizagdo foi um periodo de suma importancia para o Brasil,
marcada por intensos debates sobre as formas de organizagdo politica e econdomica do pais. Entre as mudancas
ocorridas durante esse periodo, destacaram-se a extensao dos direitos civis e politicos, a liberdade de expressao e
de imprensa, o fortalecimento dos movimentos sociais ¢ a democratizacdo do poder politico com a criagdo do

governo estadual e municipal. (D’ Araujo; Castro, 1994).
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de uma nova legislacdo que possibilitasse a igualdade entre os nacionais e os ndo nacionais, bem
como uma politica migratdria que preze pela dignidade humana (Dupas, 2017).

O Estatuto do Estrangeiro chocava-se com todos os fundamentos da Constituicao de 1988
e dos tratados internacionais, principalmente, a dignidade da pessoa humana, que ¢ a base da
garantia dos Direitos Humanos contida na Declara¢ao Universal. O Estatuto do Estrangeiro, apds
a Constituicdo de 1988, da mesma forma, ficou em desacordo com o principal instrumento
normativo da nagdo, bem como com os tratados internacionais, pois ¢ norteado pelos principios
do utilitarismo econdmico e da seguran¢a nacional, deixando preterido o principio da dignidade
da pessoa humana na temadtica migratéria. O Estatuto do Estrangeiro permaneceu sem alteragdes
e manteve parte dos decretos-leis anteriores que tratavam o imigrante de maneira excludente e
como ameaca (Dupas, 2017).

Podemos dizer que o Estatuto do Estrangeiro foi coerente com a linha estabelecida nos
governos precedentes, atualizando a legislagdo de 1945 sem ruptura significativa. Uma das
mudangas mais relevantes do Estatuto foi conferir maior participacdo na politica migratoria ao
Ministério do Trabalho, assim como a criagdo do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg)
dentro da pasta (Camara, 2014). Porém, com a Constitui¢do Federal de 1988, ocorreu um
choque, pois o imigrante tem garantia na constituicdo com relacdo a direitos e deveres
(Leviski; Leviski, 2022).

Com a Constituicao Federal de 1988, algumas questdes foram implementadas como o
Artigo 5° que deixa explicita a igualdade entre nacionais e estrangeiros desde que residentes
no pais: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade” (BRASIL, 1988). No que se refere a
assisténcia social também ¢é possivel identificar a garantia de direitos as pessoas imigrantes
residentes no pais. Ja o Capitulo II da Constitui¢do Federal, que trata dos Direitos Sociais, ndo
faz nenhuma mencao aos imigrantes. Existem lacunas ao pensar a garantia de direitos ao
imigrante (Gonzalez, 2010).

Em 1997, foi editada a Lei brasileira n® 9.474, disciplinando o Estatuto do Refugiado
no Brasil. Tal lei estd em sintonia com a definicdo de refugiado prevista na Convengdo de
1951, aConvencdo das Nagdes Unidas relativa ao Estatuto dos Refugiados, que
foi formalmente adotada em 28 de julho de 1951 para resolver a situagcdo dos refugiados na
Europa apds a Segunda Guerra Mundial. Pelo artigo 1° da Lei, é considerado refugiado todo
individuo que, devido a fundados temores de persegui¢do por motivos de raga, religido,

nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, encontre-se fora de seu pais de
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nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a protecao de tal pais, ou aquele que, ndo
tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual, ndo possa
ou ndo queira regressar a ele, em funcdo da persegui¢do odiosa ja mencionada (Gonzalez,
2010).

No caso do Brasil, a determinacdo da condi¢do de refugiado ¢ realizada por um 6rgao
colegiado, o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), composto por representantes
de distintos Ministérios (Justica, Relagdes Exteriores, Trabalho, Satide e Educacao), além de
um representante do Departamento da Policia Federal e de organiza¢cdo ndo governamental
que se dedica a atividades de assisténcia e protecao de refugiados no pais (Gonzélez, 2010). O
Brasil ¢ um pais signatario dos principais tratados internacionais sobre refugio no Estatuto dos
Refugiados em 1951, em seu Protocolo de 1967 e na Declaragdo de Cartagena de 1984
(Otero, 2017).

O Brasil também utilizou diversos decretos, portarias, resolugdes normativas para
regulamentar questdes referente as migracdes, além disso, houve quatro anistias (1981, 1988,
1998 e 2009). Os governos Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), Lula (2003-2010) e
Dilma Rousseft (2011-2016) foram marcados por um discurso humanitario e de acolhimento a
imigrantes e refugiados, que se traduziu em politicas concretas (Otero, 2017). O governo
Fernando Henrique sancionou a Lei 9.474/1997. Nos mandatos do governo Lula, destaca-se a
ratificagdo do Acordo de Residéncia (Decreto 6.975/2009), acompanhada da sancao da
Anistia de 2009 (Lei 11.961/2009) que beneficiou mais de 41 mil imigrantes indocumentados
(Baraldi et al., 2013).0 governo Dilma Rousseff refor¢ou a abertura do pais aos refugiados e
a diversidade da nagdo, sendo que esse periodo foi marcado pela Resolugao Recomendada n°
08/064, em 12 de janeiro de 2012, do CNIg e do CONARE, que beneficiaram imigrantes
haitianos e refugiados sirios, por meio do visto humanitario de permanéncia no territorio.

No governo do presidente Temer, apds vérias tentativas, em 2017, a Nova Lei de
Migragao foi aprovada, revogando o Estatuto do Estrangeiro, violador de direitos, fornecendo
esperanca legislativa de reconhecimento dos imigrantes. A Nova Lei de Migragao 13.445, de
2017, inovou na matéria e, com principios humanitarios, revogou o Estatuto do Estrangeiro de
1980. A Nova Lei de Migragdo ¢ marco para uma nova perspectiva legislativa em relagdo ao
imigrante, pois rompe com a tradi¢do de criminalizar a figura do ndo nacional e de legitimar
estigmas por meio de normas excludentes e violadoras dos direitos fundamentais, de acordo
com 0s compromissos internacionais firmados pelo Brasil (Dupas, 2017).

A Nova Lei do Migrante tem, como principios e diretrizes, a universalidade, a

indivisibilidade e a interdependéncia dos diretos humanos; o repudio e a prevencdo a



21

xenofobia, ao racismo e qualquer forma de discriminagdo; a criminalizacdo da migracdo; a
nao discriminagdo em razdo dos critérios ou dos procedimentos pelos quais a pessoa foi
admitida em territorio nacional, a promog¢do da entrada regular e de regularizacao
documental; a acolhida humanitaria; o repudio a praticas de expulsdo ou de deportacdo
coletivas. Veio, pois, ao encontro a prote¢ao integral e aten¢ao ao superior interesse da crianga
e do adolescente migrante e das pessoas brasileiras no exterior, além do reconhecimento da
migracao como direito inaliendvel a todas as pessoas. Igualmente, ressalta a criacao do visto
humanitario mediante expedi¢do de visto ou residéncia especifica para situacdes nao previstas

anteriormente € a protecao as pessoas apatridas.

Percebe-se, sobretudo, que a Lei de Migragao (Lei n. 13.445/2017) preocupou-se em
estabelecer a igualdade entre os nacionais ¢ migrantes, ressaltando ao longo dos
artigos 3° e 4° da Lei algumas das garantias e diretrizes ja constituidas a brasileiros e
estrangeiros residentes no Brasil por meio do artigo 5° da Constituigdo Federal de
1988, em observancia ao Principio da Universalidade dos Direitos Humanos, eis que
para referido principio basta a condigdo humana para se invocar protecao,
independente de nacionalidade, sem menosprezar a seguranga nacional. (Leviski;
Lucas, 2022, p. 36).

A Nova Lei do Migrante regulamenta as condi¢des de implementar politicas publicas
eficientes para as pessoas imigrantes. A lei de migragdes refere, no Art. 120-A Politica
Nacional de Migracdes, Refugio e Apatrida, que terd a finalidade de coordenar e articular
acoes setoriais implementadas pelo Poder Executivo federal em regime de cooperacdo com os
estados, o Distrito Federal e os municipios, com participagao de organizagdes da sociedade
civil, organismos internacionais e entidades privadas, conforme regulamento (Waldman,
2018).

Neste sentido, a lei ndo traz politicas publicas em si, mas ela apresenta um artigo,
dispositivo de lei, que ¢ o artigo 120, definindo que sera necessario implementar politicas
publicas para os imigrantes. Ademais, ha o Decreto n°® 9.199 (com 300 artigos, sendo que a lei
do migrante tem 124 artigos), havendo contradi¢des nesses dispositivos. Com o proposito de
suprir esse problema, hd a disposicdo de portarias interministeriais, ou seja, portarias dos
ministérios gerais, a maioria do Ministério da Justica, que apontam qual € o visto para aquele
determinado imigrante e sua nacionalidade, vistos por razdes humanitarias como ocorreu para
os imigrantes haitianos, sendo observados que as politicas publicas sdo feitas mais
setorialmente (ou seja, sdo realizadas acdes publicas que detalharemos no decorrer das

segoes).

2.1 DE REFUGIADOS A PERMANENTES: OS HAITIANOS NO BRASIL
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Nesta sec¢do, serdo abordados topicos relacionados ao processo de imigragdo haitiana
no Brasil. Em 2010, o Brasil recebeu um fluxo importante de imigrantes, em especial, de
pessoas haitianas. E preciso registrar, neste sentido, que, desde o fim da Segunda Guerra
Mundial, ndo presenciavamos no pais um afluxo tdo expressivo de imigrantes, originarios do
Hemisfério Norte, e que chegassem ao Brasil, pais em situagdo migratéria irregular. E
importante ressaltar que, a partir de entdo, o contexto de imigratdrio dos haitianos, com sua
insercdo na rota da imigracdo transnacional do século XXI, reforcou um novo cendrio
migratorio, que passou a acontecer entre paises periféricos, como o Brasil. Embora outros
paises ja tivessem inaugurado a imigracdo entre periferias, os haitianos no Brasil tém se
constituido no mais expressivo de pessoas dentre os demais grupos migratorios (Magalhaes;
Baeninger, 2016).

Segundo dados do Departamento de Imigracdo do Ministério da Justica do Brasil,
até agosto de 2021, eram em torno de 150 mil os imigrantes haitianos que entraram
no pais, ressalvando que muitos retornaram e/ou emigraram para outros paises da
América do Sul, principalmente ao Chile e Argentina, além da incipiente
organizagdo burocratica para produzir estatisticas neste sentido no pais (Tedesco,
2022, p. 178).

Os imigrantes haitianos ao chegarem ao Brasil pedem refugio alegando as péssimas
condi¢gdes de vida no pais de origem, bem como a impossibilidade de continuar vivendo no
Haiti ap6s o terremoto. Porém, a legislagdo ndo permite, pois as condi¢des deles ndo eram
consideradas de refugiados. Mesmo que alguns autores argumentem a questdo de serem
refugiados ambientais® (Patarra, 2012).

Os representantes do CONARE constataram que o refligio ndo seria a resposta mais
adequada para enquadrar documentalmente o novo fluxo de imigrantes ao Brasil. Devido a
esse fluxo de imigrantes solicitando refugio nas cidades de fronteira da regido norte, o
Governo Federal comegou a mobilizar-se para pensar uma resposta a partir do segundo

semestre de 2011.
Por ndo atenderem aos requisitos do conceito de refugiado previsto na Convencao de
1951 e na legislagdo nacional, o CONARE nao encontra amparo legal para deferir
estas solicitacdes. No entanto, a legislagdo permite que os casos recusados por este
orgdo possam ser avaliados no Conselho Nacional de Imigragdo-CNIg que, por meio
da Resolugdo Recomendada n® 08/064 em 12 de janeiro de 2012, tem a faculdade de
conceder a estrangeiros, por razdes humanitarias, vistos de permanéncia no territorio

nacional (Patarra, 2012, p. 14).

*Segundo ACNUR, em seu relatorio de 2018, refugiados ambientais sdo pessoas que tiveram que deixar suas
casas devido a desastres naturais, como enchentes, ciclones, secas prolongadas e outros eventos ambientais
extremos. Essas pessoas podem se tornar deslocadas internas ou buscar protecdo em outros paises, caso ndo
possam retornar com seguranga para suas casas. O termo "refugiados ambientais" ¢ utilizado para destacar a
conexao entre a mudanga climdtica e a migracao forgada.
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Quando esses imigrantes chegaram ao Brasil, nas suas diferentes condigdes, de modo

geral, bastante restritas, buscaram a regulamentag¢ao como sujeitos de direito.

Considerando a grave situagdo do Haiti, o Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), que recebeu seus pedidos de refugio, decidiu buscar uma solucdo
alternativa e facilitar a permanéncia dos haitianos no Brasil. Por decisdo conjunta
entre governo e sociedade civil, decidiu-se remeter os processos ao Conselho
Nacional de Imigra¢do (CNIg) e ali, em novas e profundas reflexdes, foi tomada a
decisdo de conceder-lhes residéncia permanente por razoes humanitarias (Baptistela,
2018, p. 171).

Neste sentido, Gabriel Gualano Godoy (2011) ressalta que o visto humanitéario ¢é
considerado um visto de permanéncia regulamentado pelo CNIg, Ministério do Trabalho e
Emprego. E concedido ao estrangeiro solicitante de refugio que necessite de protegdo

humanitéria e que nao se inclui nas normas da lei brasileira de justica.

Em suma, o ‘visto humanitario’ concedido aos haitianos no Brasil pretende ser
uma resposta complementar frente ao deslocamento de pessoas vitimas dos efeitos
de desastres naturais. Desta maneira, ¢ na medida em que se avance em sua
formalizag@o, tal pratica pode vir a incorporar um sistema integrado com a Lei de
refiigio e as demais obrigagdes internacionais em matéria de refugiados e direitos
humanos que assegure no Brasil a protecdo de pessoas que se vejam obrigadas a

abandonar seu lar (Godoy, 2011, p. 65, grifo do autor).

Com isso, o governo concedeu o visto humanitdrio, como uma estratégia para que
imigrantes haitianos ndo ficassem reféns dos “coiotes®”, individuos que recebiam dinheiro
para atravessar os haitianos pela floresta e conseguirem ingressar, de forma irregular, no
territorio brasileiro®. Em visita ao Haiti, no dia 2 de fevereiro de 2012, a presidente Dilma

Rousseft enfatizou essa visao:
Devemos combater esses criminosos, que se aproveitam das vulnerabilidades das
familias, expondo-as a situagdes desumanas durante a travessia, além de
explora-las, cobrando taxas escorchantes. [...] Reafirmo o duplo proposito das
politicas de visto: garantir o acesso em condi¢des de seguranga e de dignidade e, ao
mesmo tempo, combater o trafico de pessoas, o que temos feito em cooperacao

com paises vizinhos (Rousseff, 2012 apud Lourengo, 2012).

O Conselho Nacional de Imigragdo editou a Resolucdo Normativa 97, de 12 de

janeiro de 2012, referente ao visto de permanéncia, nos seguintes termos:

3 E o0 agente que conduz os imigrantes pelas areas de fronteira, mediante pagamento.
* Ha relatos de intimeras violéncias que os haitianos sofrem pela agdo dos coiotes, sem nenhuma garantia que, ao
chegarem ao Brasil, “seriam recebidos”.
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Art 1° Ao Nacional do Haiti podera ser concedido o visto permanente previsto no
Art 16 da Lei 6.815, de 19 de Agosto de 1980, por razdes humanitarias,
condicionado ao prazo de 5 (Cinco) Anos, nos Termos do Art. 18 da mesma lei,
circunstancia que constara da cédula de identidade do estrangeiro. Paragrafo Unico.
Consideram-se razdes humanitarias, para efeito desta Resolu¢do Normativa,
aquelas resultantes do agravamento das condigdes de vida da populacdo haitiana
em decorréncia do Terremoto ocorrido naquele pais em 12 de janeiro de 2010

(CNI, 2012).

A concessdo de vistos humanitarios em detrimento do status de refugiado, a
problematizagdo que levou a essa tomada de decisdo por parte do governo brasileiro deu-se
em virtude das obrigacdes do Estado para com aquele que recebe a protecao do refugio, tais

como garantias civis, sociais, educacionais e at¢ mesmo trabalhistas (Uebel, 2016).
O objetivo do visto considerado humanitario é de regularizar a situagdo dos
haitianos no Brasil, além de assegurar uma condigdo de trabalho e bem-estar. O visto
humanitario possibilitou que eles pudessem obter as mesmas garantias individuais
asseguradas pela Constituigdo da Republica de 1988 (Baptistela, 2018, p. 172).

O mecanismo de documentacdo para imigrantes que chegaram ao territdrio nacional
pela via terrestre foi constituido gradualmente, a partir da compreensao do comportamento
desses fluxos migratdrios, porém com constantes debates entre o Ministério da Justica (MJ),
que sediava o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) e o Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), que coordenava o Conselho Nacional de Imigracao (CNIG) (Silva; Macedo,

2018).

Observa-se que tal protecdo decorre do Direito Humanitario consolidado como um
marco de internacionaliza¢do dos direitos humanos, que nasceu da pretensdo de
proteger as pessoas que se encontravam em ambientes de conflitos armados ou em
guerras, tendo como principal func¢do instituir conjunto de normas para proteger
esses individuos, bem como em tempo de paz se houver catdstrofes naturais
(Baptistela, 2018, p. 172).

E importante destacar que a demanda pelo visto era muito maior do que o governo
federal imaginou, com isso, o Estado ndo tinha estrutura para atender toda essa procura, sendo
que, nos acordos do visto humanitario, havia um niimero maximo de pedidos (Tedesco, 2022).
Poderdo ser concedidos até 1.200 (mil e duzentos) vistos por ano, correspondendo a uma
média de 100 (cem) concessdes por més, sem prejuizo das demais modalidades de vistos
previstas nas disposi¢des legais do Pais (CNIG, 2012).

A Normativa n° 97/2012 resolveu o problema da documentagdo, no entanto, Silva
(2016) assinala que inserir a ajuda humanitaria como refiigio foi uma medida humanitaria do

ponto de vista juridico, uma vez que reconhecer os imigrantes haitianos como refugiados
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acarretaria a ampliacdo da responsabilidade em relagcdo a eles. H4, pois, uma limitagdo no
plano juridico de regulamentagdo, visto que ndo ha politicas concretas, que atinjam a vida
material de acolhimento desses sujeitos.

Quando muitos paises ndo recebem ou tornam-se cada vez mais inflexiveis para
receber os imigrantes, segundo Uebel (2016), o Brasil, durante o periodo de 2011 a 2016,
mostrava-se mais flexivel em recebé-los, embora ainda utilizasse, como base legal, o Estatuto
do Estrangeiro, que foi substituido pela Lei do Migrante em 2017. Contudo, nos anos de 2010
a 2017, o Brasil transformou-se no sexto pais em importancia no espaco da mobilidade
internacional haitiana, atras apenas dos Estados Unidos, do Canadd, da Franca, da Republica

Dominicana e de Cuba (Joseph, 2017d).

2.2 CONTEXTO SOCIO HISTORICO DO HAITL

Nesta secdo buscaremos analisar o contexto histérico do Haiti. Marcado por questdes
politicas, econdmicas ¢ também desastres ambientais que faz com que se torne o pais mais
pobre da América Latina, construido a migracdo como uma das alternativas da populagao.
Apbs o terremoto os haitianos buscam o Brasil para migrar.

A partir do processo de colonizacdo dos espanhois iniciado no século XVI, com a
chegada da burguesia na América, devido ao processo da expansdo maritima Europeia, mas
especificamente de Portugal e Espanha. Um dos primeiros acontecimentos no periodo
colonialista, foi a tomada da ilha onde hoje encontra-se o Haiti, que mudou definitivamente a
paisagem de todo o territorio, de Norte a Sul nos ltimos cinco séculos. Cristovao Colombo,
espanhol navegador de genovés, é o primeiro europeu a aportar seus navios na regiao
(Cotinguiba, 2014).

A chegada de Cristovao Colombo em 1492, na ilha denominada por ele de Hispaniola
(ITha de Sao Domingo, composta pelo Haiti e Republica Dominicana) que hoje conhecemos
como Caribe. A chegada dos espanhois marca o inicio de uma nova fase na histoéria mundial
(Durans; Santos, 2016). Os espanhéis chegaram a regido das Antilhas, antes de chegar ao
continente americano, propriamente dito, aportaram no Caribe, chamando estas ilhas que hoje
é Cuba, Santo Domingos e o Haiti, de “La Espanhola” por que sio ilhotas. E considerado o
primeiro lugar de fixacdo dos Espanhdis ¢ na ilha do “Haiti” (o Haiti no momento ¢
constituido por duas ilhas, que ¢ chamada de Santo Domingos que hoje ¢ a Republica
Dominicana e o Haiti), se chama Mar das Antilhas na América Central.

Cabe ressaltar, que o Haiti se encontrava uma regido estratégica para os interesses

politicos, econdmicos e sociais dos europeus. Nao ¢ apenas um territério de exploracdo de
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recursos naturais, ocupava um lugar de destaque para uma analise historica, sociopolitica. Era
considerada uma area como estratégica®, por que a partir dai eles dirigiam-se para a regido do
México, mais para a peninsula de Iucata e depois mais para o sul, estabelecem contato mais
com os Astecas (mais ao Norte), e com os Maias (mais para Sul).

O Haiti se torna um entreposto de escravos importantes, € a partir dai, que se dividem
os escravos que vém da Africa para toda a América Espanhola, ela ndo é importante pelo seu
territorio, ela € importante geopoliticamente. Ali temos um posto de deslocamento de riquezas
importantes. Esta ¢ a uma das primeiras regides conquistadas e colonizadas pelos europeus, o
Haiti - integrante das ilhas caribenhas - desde cedo experimentou o genocidio e o etnocidio
das populacdes e apds o exterminio a escravizagao dos africanos (Durans; Santos, 2016).

A partir de 1697, o territorio foi colonizado pela Franca. A tomada da parte ocidental
da ilha pela Franga ndo foi tdo a revelia dos espanhdis, e sim marcada por um processo longo
e de didlogos, que teve seu desfecho com o Tratado de Ryswick. Podemos pensar que a
Espanha tinha todo um continente para se preocupar e uma ilha ndo poderia ser objeto de
disputas com outros paises. E claro que ndo podemos ignorar que havia preocupagdes, no
entanto, uma ilha certamente oferecia menos possibilidade de riquezas que um continente
(Cotinguiba, 2014).

Aos poucos, no século XVII, a Franga ocupou a parte ocidental e em 1697 obtém o
direito, do ponto de vista europeu, de explora-la. A partir desse momento, sob o comando
francés, por meio da exploragdo da forca de trabalho escrava de centenas de milhares de seres
humanos sequestrados no continente africano, essa parte da ilha se tornou a mais produtiva
das colonias francesas no século XVIII, sendo chamada de —a Pérola das Antilhas. (Durans;
Santos, 2016)

Em 1697 a parte ocidental da Ilha - o Haiti — que era controlada pela Espanha por meio
do processo de conquista foi passado para o dominio francés, tornando-se, no século XVIII e
inicio do XIX, a colonia francesa mais prospera economicamente, produzindo e exportando
agucar, anil, café, cacau, algodao, entre outros produtos; com uma populacao escravizada de
mais de quinhentos mil escravizados, a maioria africanos. O controle do Haiti, nesse periodo,
era realizado por apenas alguns milhares de proprietarios brancos e seus capatazes (Durans;

Santos, 2016).

’Este primeiro contato fez da regido uma regido estratégica, tanto que na regido de Santo Domingos é que se
estabeleceu a primeira universidade da América ¢ de Santo Domingos (para pensar a importancia estratégica
daquela regido, ¢ a universidade mais antiga do continente Americano ‘1550 disputa com a Universidade de Sao

Marcos qual ¢ a mais antiga.
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A Assembleia Constituinte, na Franga, em 1791, decretou a igualdade de direitos entre
todas as pessoas na ilha de Sao Domingos. Os negros ganharam o direito ao voto, mas
estavam longe de alcancar a liberdade. Revoltados, movidos pelo 6dio e o sentimento de
vinganca, gerados pela exploragdo que sofriam; os negros, influenciados pela Revolucdo
Francesa, que disseminou valores de liberdade e igualdade mundo a fora, rebelaram-se.
(Gotardi, 2016)

Diante da oportunidade, pequenas revoltas, lideradas por alguns negros mais
esclarecidos comecaram a ser organizadas e passaram a tomar forma de revolugdo. Toussaint
Ouverture foi um dos lideres. Sob a lideranga de Toussaint L’Ouverture, a partir de 1791, os
escravizados abandonam as plantations € matam os seus proprietarios iniciando o processo de
independéncia da Franca. Enquanto eclodiu a Revolugdo Francesa de 1789 na Europa, no
Haiti os escravizados iniciavam um grande movimento em busca de sua liberdade e da
fundacdo de um pais livre e independente (Durans; Santos, 2016).

No final de 1803 a maioria das pessoas da ilha de Hispaniola — em espanhol —, Saint
Domingue, em francés, declarou sua independéncia frente a Franca e, com isso, realizou um
feito historico, tornou-se a primeira Republica Negra, declarou o fim da escravidao dos negros
e a primeira revolta bem-sucedida de escravos contra seus algozes. Este feito historico gerou
consequéncias que marcaram indelevelmente o Haiti e o povo haitiano, que sdo perceptiveis
até o presente (Cotinguiba, 2014)

Em 1803-1804, derrotando as tropas de Napoleao Bonaparte, os haitianos formaram a
primeira nacdo livre das Américas. Para os europeus a Revolugdo Haitiana representou uma
humilha¢do imperdoavel. Os ex-escravizados da colonia francesa demonstraram na pratica
que era o discurso de liberdade igualdade e fraternidade da burguesia da Franca. (Durans;
Santos, 2016)

O Haiti é o primeiro pais Latino Americano a fazer a sua independéncia, e quem faz
esse processo foram as liderancas negras, fato que para as elites latinas americanas foi
assustador. Porque a América Latina era negra, era escravocrata, especificamente. De forma
que um levante de negros apoiados especificamente por exércitos franceses contra os
espanhois onde os brancos sdo eliminados fisicamente ¢ um enfrentamento tenso que
amedrontou as elites latino americanas, temerosas que seus escravos pudesses tentar repetir a
experiéncia haitiana, o que provoca o crescente isolamento do Haiti. O Haiti foi protagonista
de uma historia politica extremamente importante de vanguarda politica, de organizagao

politica que d4 o Exemplo para a América Latina, especificamente.
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A Revolucao Negra haitiana vingou o infortunio africano dos que foram levados a da
miséria do trafico negreiro e da escraviddo. E isso a historia dos escravocratas ndo poderia
suportar, de sorte que o Haiti paga até¢ hoje pela ousadia. A represalia econdmica dos paises
onde ainda vigia a escravidao, a pesada divida externa imposta pela Franca, a devastagdo das
florestas, empobrecimento e das grandes dificuldades. As lutas internas e guerras civis
geraram situacdes de grande estabilidade, com motins e golpes de Estado. Apos revolugdo e
o século XX, o Haiti conviveu constantemente com golpes e assassinato de governantes.
(Durans; Santos, 2016).

Conforme dados do IBGE (2016), o Haiti localiza-se na América Central, com uma

populacao total 10.711.067 habitantes, densidade demografica de 388,6hab/km? e indice de

desenvolvimento humano 0,483, sendo considerado o mais baixo das Américas.

Em 2009, estimou-se que cerca de 55% dos haitianos viviam com menos de 1,25
dolar por dia, por volta de 58% da populag@o ndo tinha acesso a agua limpa e em
40% dos lares faltava alimentagdo adequada. Mais de meio milhdo de criangas
entre as idades de 6 a 12 anos ndo frequentavam a escola ¢ 38% da populagdo
acima de 15 anos era completamente analfabeta. Por volta de 173 mil criangas
foram submetidas a exploragdo como trabalhadoras domésticas e pelo menos
2.000 eram traficadas anualmente pela e para a Republica Dominicana (Unhecr,

2010, p. 1).

Além da situacdo de restricdes que o Haiti encontra, que serdo tratados na proxima
secdo, fatores ambientais que agravaram ainda mais a situagdo. Porto Principe — considerada
a capital politica e centro economico do Haiti — foi atingida por um terremoto em janeiro de
2010, de magnitude 7.0 na escala Richter (Cotinguiba, 2014). O terremoto atingiu, além de
Porto Principe, as cidades de Leogane e Jacmel, impactando 222.570 pessoas (homens,
mulheres e criancas). Por volta de 300.572 ficaram feridos e estima-se que 3,5 milhdes de
pessoas foram de alguma forma afetadas pelo terremoto (Godoy, 2011).

A migragdo continua sendo um fator de anormalidade. Mesmo que voluntéria, ela
contétm uma dose de tensdo e inquietacdo. Buscam-se melhores oportunidades de vida
pessoal, profissional ou aventura. Ja a migracao forgada ¢ repleta de variaveis psicopoliticas

e, no caso das grandes catastrofes, os motivos socioecondmicos (Menezes 2007, p. 120)

Estes imigrantes sdo pessoas que, em meio a miséria e aos escombros a que ficou
reduzido o Haiti, conseguiram reunir junto a seus familiares e amigos alguns
recursos suficientes para pagar o custoso e explorado deslocamento do Haiti até a

fronteira brasileira. E um trajeto migratorio motivado pela busca de trabalho, na
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esperanga de encontrar condi¢des de reconstruir a vida ¢ de ajudar os familiares

que deixaram no Haiti (Milesi, 2011, p. 14).

A presenca do Brasil no Haiti, no comando da Missdo das Nagdes Unidas para a
Estabilizagcdao do Haiti — MINUSTAH, iniciada em 2004, foi fator de fundamental importancia
na inser¢do do pais no quadro dos destinos procurados pelos haitianos que buscavam fugir da
miséria e da desordem social. Assim, pouco tempo apds o terremoto, acontecido em janeiro
de 2010, os primeiros imigrantes comegaram a chegar ao Brasil. (Patarra, 2012, p.13).

A migra¢do continua sendo um fator de anormalidade. Mesmo que voluntaria, ela
contém uma dose de tensdo e inquietacdo. Buscam-se melhores oportunidades de vida
pessoal, profissional ou aventura. Ja a migracao forgada ¢ repleta de variaveis psicopoliticas

e, no caso das grandes catastrofes, os motivos socioeconomicos (Menezes 2007, p. 120)

Estes imigrantes sdo pessoas que, em meio a miséria e aos escombros a que ficou
reduzido o Haiti, conseguiram reunir junto a seus familiares e amigos alguns
recursos suficientes para pagar o custoso e explorado deslocamento do Haiti até a
fronteira brasileira. E um trajeto migratorio motivado pela busca de trabalho, na
esperanga de encontrar condi¢des de reconstruir a vida e de ajudar os familiares

que deixaram no Haiti (Milesi, 2011, p. 14).

2.3 HAITIANOS NOS MUNICIPIOS: REVISAO DE LITERATURA DA CHEGADA DOS
HAITIANOS NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Nesta secdo, apresentaremos o resumo da revisao bibliografica referente aos estudos
sobre a chegada e a vida dos imigrantes haitianos nos municipios brasileiros e suas interagdes
com as politicas publicas. Esse movimento de pessoas ¢ considerado um desafio devido ao
numero significativo de imigrantes haitianos que vao para as regides/municipios e,
consequentemente, demandam servigos publicos em algum momento, tanto na area da
educacdo, saude, assisténcia social, entre outras. Contudo, os municipios ndo estdo preparados
para essas demandas e precisam conhecer e adaptar-se a elas. Sendo assim, este trabalho
buscara identificar as acdes que o Estado, a sociedade civil ¢ o mercado tiveram para a
construgdo de agdes publicas para os imigrantes.

Segundo Souza (2015), constitui prerrogativa da Unido legislar sobre “nacionalidade,
cidadania e naturalizagdo” (CF 1988, Art. 22, XIII), bem como sobre “emigrac¢ao e imigragao,

entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros” (CF 1988, Art. 22, XV). Assim posto:

[...] os governos estaduais e municipais ndo possuem competéncia em matéria de
imigragdo, especificamente. Apesar disso, nas areas em que sdo competentes, como
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satde e educagdo [...], sua atuagdo pode afetar favoravel ou desfavoravelmente a
vida dos imigrantes (Baraldi; Gainza, 2013, p. 116).

A imigra¢do haitiana no Brasil apresentou diversos problemas no que tange as
questdes estruturais, que geram tensdes nos municipios de fronteira como Tabatinga - AM e
Brasiléia - AC, que receberam o maior numero de imigrantes indocumentados, as quais nao
possuiam infraestrutura para recebé-los, gerando um problema local, entre os imigrantes e a

populacdo desses municipios (Gotardi, 2015).

Na cidade de Brasiléia, por exemplo, somente num dia, em janeiro de 2014,
registrou-se a entrada de mais de 2 mil imigrantes (Brasil, 2014). Da para ter uma
ideia da realidade vivida nesse espago ¢ sem as condigdes de infraestrutura de
acomodagdo e assisténcia (Tedesco, 2022, p. 188).

Os imigrantes ao chegarem a Brasiléia-AC foram alojados na Pardquia Nossa Senhora
das Dores, no primeiro momento, mas logo foi verificado que suas capacidades foram
excedidas devido a demanda. O segundo local em que foram alojados foi o Ginasio de
Esportes em Epitaciolandia, cidade proxima de Brasiléia, e o terceiro local, que foram
alojados, foi o Hotel Brasiléia, em janeiro de 2012. Este ultimo local ganhou destaque pelas
péssimas condi¢cdes humanas que os imigrantes encontravam, muitas pessoas no mesmo
espaco, problemas com saneamento, falta de a4guas, a demora para os imigrantes obterem seus
documentos, entre outros (Cotinguiba, 2014).

As autoridades do governo do Acre, padres e freiras de entidades que trabalham com
imigrantes e refugiados no Brasil buscaram chamar a aten¢do do governo federal para uma
“situagdo” que precisava de uma solucdo no inicio de 2011. Também se assistiu, naquele
momento, ao levantamento de riscos que a presenca haitiana no Brasil, na visdo de alguns
atores e agéncias, poderia representar (Vieira, 2017).

Em Tabatinga - AM, onde os imigrantes eram atendidos pela Pastoral da Mobilidade
Humana e aguardavam até conseguirem um protocolo de refugio. Em Brasiléia - AC, as acdes
e reagdes foram movimentadas, dinamizando agentes e relagdes politicas (entre eles, a
prefeita de Brasileia, o governador, vereadores, deputados, senadores, procuradores) que,
diferente dos comunicados do Amazonas, conseguiram um olhar mais atento da midia e do
governo federal (Viera, 2017).

Os imigrantes, ao chegarem as cidades de Brasiléia - AC e Tabatinga - AM (cidades da
fronteira), solicitavam refigio no Brasil, porém, pela legislagdo brasileira, eles ndo se
enquadram nessa condi¢do. Logo, a falta de documentacdo impedia que eles saissem nessas
cidades para procurar trabalho, pois estavam indocumentados. Quando a situagdo local

tornou-se insustentavel, a sociedade civil chamou a aten¢do dos poderes publicos, para
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tomarem atitudes, sendo que, naquela ocasido, o governo federal estabeleceu o visto
humanitario, para que os imigrantes conseguissem a sua documentagdo. A criacdo do Visto
por Razdes Humanitarias aconteceu com base na Resolugdo 97/2012.

Os estados e municipios que receberam um grande contingente de imigrantes ndo
dispunham de recursos financeiros para custear abrigos publicos para receber os imigrantes,
nem infraestrutura e o governo federal ndo possuia mecanismos de financiamento em nivel
nacional projetados para enfrentar a escala dessa situagao (Silva; Macedo, 2018).

Os primeiros anos da imigragdo haitiana no Acre foram marcados pela falta de
documentacdo em virtude dos critérios definidos pela legislagdo brasileira. Sem documentos,
os haitianos tornavam-se ainda mais excluidos e vulneraveis na sociedade, restando a espera
de regularizacdo dos orgaos de controle para reconhecimento excepcional da situagcdo de
refagio deles (Lopes, 2017).

A chegada dos imigrantes haitianos fez com que o governo brasileiro e a sociedade
civil brasileira refletissem e deflagrassem agdes frente a esse novo movimento migratorio
intenso, desafiando as instituicdes federais, estaduais e municipais a agir. Nos municipios, as
demandas evidenciam-se na saude, na assisténcia social, no trabalho e na educacao, pois sao
os setores mais utilizados pelos imigrantes, trata-se de necessidades que se intensificam
demandadas pela falta de politicas publicas voltadas para os imigrantes no Brasil (Risson,

2016).

2.4 A CHEGADA DOS IMIGRANTES HAITIANOS NO BRASIL

Os fatores de expulsdo populacional no Haiti estdo historicamente relacionados as
precarias condi¢des de vida no pais, o que faz da emigra¢do internacional uma forma
tradicional de busca de melhoria social e econdmica (Durand, 2010). Além da situagdo de

restri¢gdes que o Haiti encontra, fatores ambientais agravaram ainda mais a situacao.

O Haiti ¢ um dos paises mais pobres da América Latina, situagdo agravada pelo
terremoto que afetou a regido em 2010. As condig¢des de inseguranga vividas no
Haiti também contribuiram para tornar o Brasil uma nova rota migratoria, além de
outros condicionantes, que serdo discutidos abaixo. Muitos haitianos acreditam que
no Brasil as condigdes de vida e trabalho sdo melhores do que aquelas vividas no
Haiti. A saida do local de origem, desse modo, simboliza uma possibilidade de
superar a explorag@o, bem como o trabalho em condigdes de escraviddo e intensa
pobreza (TEDESCO, 2022, p. 118).

Porto Principe — considerada a capital politica e centro economico do Haiti — foi

atingida por um terremoto em janeiro de 2010, de magnitude 7.0 na escala Richter
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(Cotinguiba, 2014). O terremoto atingiu, além de Porto Principe, as cidades de Leogane e
Jacmel, impactando 222.570 pessoas (homens, mulheres e criangas). Por volta de 300.572
ficaram feridos e estima-se que 3,5 milhdes de pessoas foram, de alguma forma, afetadas pelo
terremoto (Godoy, 2011). A populagdo nao viu alternativa que ndo fosse a saida do pais. Entre
2010 e 2018, calcula-se que mais de 100 mil haitianos emigraram para o Brasil (Tedesco,
2022).

Vinente (2016) aponta 2010 como o marco da imigracdo haitiana para o Brasil,
iniciado com o terremoto ocorrido naquele ano. Esse sismo atingiu especialmente a regido
Sudoeste do pais, que possui a maior densidade demografica e onde esta localizada a maioria

das institui¢des publicas, como universidades, reparti¢des e servigos publicos.

Estes imigrantes sdo pessoas que, em meio a miséria e aos escombros a que ficou
reduzido o Haiti, conseguiram reunir junto a seus familiares e amigos alguns
recursos suficientes para pagar o custoso e explorado deslocamento do Haiti até a
fronteira brasileira. E um trajeto migratorio motivado pela busca de trabalho, na
esperanga de encontrar condigdes de reconstruir a vida e de ajudar os familiares

que deixaram no Haiti (Milesi, 2011, p. 14).

A presenca do Brasil no Haiti, no comando da Missao das Nag¢des Unidas para a
Estabilizacdo do Haiti — MINUSTAH, iniciada em 2004, foi fator de fundamental importancia
na inser¢do do pais no quadro dos destinos procurados pelos haitianos que buscavam fugir da

miséria e da desordem social.

MINUSTAH ¢ a sigla para Mission des Nations Unies pour la Stabilisationen Haiti
(Missao das Nagdes Unidas para a estabilizagdo no Haiti), missdo de paz criada pelo
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas em 30 de abril de 2004 para restaurar a
ordem no periodo subsequente a deposicdo do presidente Jean-Bertrand Aristide
envolvendo tropas da Argentina, Benim, Bolivia, Brasil, Chile, Canada, Croacia,
Equador, Espanha, Franga, Guatemala, Jordania, Marrocos, Nepal, Paraguai, Peru,
Filipinas, Sri Lanka, Estados Unidos e Uruguai (Vinente, 2016, p. 262).

Assim, pouco tempo apods o terremoto, acontecido em janeiro de 2010, os primeiros

imigrantes comec¢aram a chegar ao Brasil (Patarra, 2012).

Indica-se que a imigragdo haitiana para o Brasil foi formada em decorréncia de
alguns fatores como o crescimento econdmico, relagdes geopoliticas entre os paises,
fechamento das fronteiras tradicionais, além do discurso do Brasil como pais
acolhedor, que impulsionaram e fizeram do Brasil uma nova rota que, até¢ 2010,
quase ndo havia sido explorada, e que, desde entdo, formaram as redes que dao
suporte para impulsionar imigragdes recentes. (Bortoloto, 2019, p. 22-23).

E importante destacar que tanto o terremoto que abalou o Haiti em janeiro de 2010
quanto a MINUSTAH nao levaram diretamente a imigracdo de haitianos no Brasil. Embora a

MINUSTAH nio tenha, de maneira direta, provocado a vinda de haitianos para o Brasil, ela
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estd, mesmo assim, na oOtica de Patarra (2012) e Cotinguiba (2014), ligada ao afluxo de
haitianos para o Brasil nos ultimos anos, visto que o pais comegou a receber haitianos em
fevereiro de 2010 (Costa, 2012).

Os imigrantes haitianos chegam ao Brasil de duas formas: com documentagdo e sem
documentacdo. Para os que possuem documentacdo, a rota envolve uma viagem direta de
Porto Principe, no Haiti, ou Santo Domingo, na Republica Dominicana, ao Aeroporto
Internacional de Guarulhos, em S3o Paulo. No caso dos imigrantes que nao possuem
documentacdo, o caminho predominante inclui uma viagem até o Equador ou ao Peru

(Magalhaes; Baeninger, 2016).

Mapa 1 — Migragao Haitiana ao Brasil
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Fonte: Estudos sobre a Migracao Haitiana ao Brasil e Didlogo Bilateral (2014).

Uma vez na fronteira da regido norte do pais, os primeiros migrantes haitianos que ali

chegaram solicitaram refugio. Tais solicitagdes foram registradas e, posteriormente,



34

encaminhadas pela Policia Federal ao CONARE, 6rgdo do Ministério de Justica, responsavel
por sua andlise (Patarra, 2012).

Os primeiros registros de imigrantes haitianos no Brasil ocorreram no estado de Mato
Grosso do Sul, na divisa com a Bolivia (Cotinguiba 2014). A viagem ilegal até o Brasil ¢
longa, de alto custo e feita em condi¢des sub-humanas (Alessi, 2013).

Os haitianos que vém para o Brasil, sem possuir a documentagdo necessaria, sofrem
diversos riscos, um deles ¢ a acdo dos “coiotes” que se apresentam como uma garantia para
chegarem ao Brasil, porém ha registro de muitas violéncias que esses migrantes sofrem pela
acdo desses individuos. Segundo o jornal O Estado de S. Paulo, em 2015, a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia — ABIN estimou em US$ 60 milhdes o faturamento dos “coiotes”
com a imigracao de haitianos.

Ha relatos de que mulheres foram vitimas de tentativa de estupro e outras foram
estupradas por taxistas peruanos e bolivianos, assim como existem relatos de que haitianos
foram assassinados no trajeto até o Brasil. Os que ndo possuiam dinheiro ou bem de valor
eram amarrados, surrados e colocados nas margens das estradas de barro e com pouca
movimenta¢do. Hé relatos de corpos de negros amarrados a beira da estrada, inclusive de
grupo de dez haitianos amarrados, abandonados na estrada, incluindo mortos, entre eles. Isso
tudo ocorreria no caminho entre Peru e Bolivia, mais precisamente numa cidade chamada
Soberania (Bolivia). Tais violéncias sdo praticadas por policiais da For¢a Nacional do Peru e
da Bolivia e por taxistas que transportam os haitianos (Bandeira, 2018).

A imigragdo haitiana para o Brasil ¢ uma imigracdo em busca de trabalho. Sendo
assim, um dos espacos destacados para o acolhimento a haitianos no pais ¢ o mercado de
trabalho nacional (Oliveira, 2016). A economia brasileira torna-se um atrativo para a
migracao haitiana, visto que era a 6° economia no ranking dos maiores PIBs mundiais em
2010 (Silva, 2016). O Brasil, no ano de 2010, atingiu uma taxa de crescimento econdmico no
PIB de 7% em relacdo ao ano precedente, sendo que, com isso, 0 pais teve um aumento na
demanda de mao de obra (Fernandes; Castro; Knup, 2012). O Brasil vivia um boom
econdmico nos periodos dos dois mandatos do governo Lula e no primeiro mandato de Dilma
Roussef, o que era verificado no mercado de trabalho atrativo (Magalhaes, 2017; Uebel, 2016;
Macedo, 2020 apud Tedesco, 2022). Esse dado justifica-se pela empregabilidade que os
imigrantes haitianos tiveram, especialmente, em algumas cidades brasileiras.

Segundo relatorio da OBMigra (2018), entre 2010 e 2017, foram emitidas 236.811
carteiras de trabalho para migrantes, sendo que, para pessoas provenientes do Haiti, foram

76.183 (Cavalcanti et al., 2018, p. 47). O estado de Santa Catarina liderou as contratagdes de
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haitianos com 20.173. Os imigrantes haitianos lideram a busca de empregos formais, até
2019, com mais de 30% do total (Macedo, 2019).

Em torno de 60% dos imigrantes vao para os trés estados da regido Sul, sendo eles, o
Paran4, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. No caso de Santa Catarina, os imigrantes
concentram-se nas cidades de Joinville, Criciuma, Brusque, Blumenau e Chapeco6 (Zamberan,
2014). Dos 293 municipios do estado de Santa Catarina, 73 indicam a presenca haitiana, ou

seja, um quarto do nimero de municipios (Piovezana; Bordignon, 2015).

Mapa 2 — Presenca haitiana em Santa Catarina
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Fonte: FECAM (2016) Pastoral do Migrante de Santa Catarina (2016).

Até 2011, Santa Catarina ndo possuia o registro de nenhum haitiano empregado no
estado. A partir de entdo, eles passaram para 75, em 2012, chegando a 1.281 em 2013. Em
dois anos, os haitianos representam, no estado de Santa Catarina, 29, 3% dos estrangeiros com
vinculo formal de trabalho em 2013 (Cavalcanti et al., 2014).

A cidade de Chapeco ¢ a segunda cidade no Brasil que mais realizou admissoes de
haitianos no mercado formal de trabalho (BRASIL, 2015), atras apenas de Curitiba - PR. Das
dez cidades com maior volume de admissdo de trabalhadores haitianos, em 2014, no Brasil,

quatro delas sdo catarinenses (Chapeco, Itajai, Joinville e Blumenau).
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O mercado de trabalho expoente na regido Sul do pais, principalmente, em
agroindustrias de carnes, somado as inGmeras instituigdes de auxilio humanitario e
assistencial, conseguiu amenizar a situagdo dificil e de desencanto de imigrantes haitianos que

haviam decidido mobilizar-se para o Brasil (Brizola, 2021).

Grafico 1 - Autorizagdes de permanéncia concedidas a imigrantes haitianos por ano de
registro, entre 2000 e 2020
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Fonte: Reeditado a partir de Cavalcanti, Oliveira e Tonhati (2015, p. 34), com
complementacdo de dados a partir de Cavalcanti, Oliveira e Macédo (2019-2020) (apud
Brizola, 2021, p. 102).

O Griafico 1 apresenta uma crescente contratacdo de imigrantes haitianos a partir de
2012 chegando, em 2016, como o periodo mais expressivo de contratagdo,

Em 2022, havia em torno de 170 mil haitianos no pais (OBMigra, 2022). Os seus
conflitos politicos, nas ultimas duas décadas, foram intensos, com elei¢des
fraudulentas, golpes de estado, assassinato de Presidente da Republica, destituigdo
de governos, guerras civis decorrentes disso tudo, fatores estes que fizeram com que
a ONU interviesse com mais intensidade, bem como viabilizasse junto a
determinados paises um visto humanitario para quem optasse pela emigracdo. O
Brasil teve um papel central neste empreendimento diplomatico e humanitario
(Tedesco, 2022, p. 180).

2.5 DESTINO DOS HAITIANOS: MERCADO DE TRABALHO

Podemos observar que a imigracao haitiana estd vinculada pela relagdo do mercado,
sendo considerada uma imigragao laboral. Os fluxos migratorios do século XXI expressam,
cada vez mais, importante papel no cotidiano social e nas relagdes de trabalho. Isso porque
ndo se deixam constituir apenas como um aspecto de mobilidade de pessoas, mas por

representarem aspectos da mobilidade de forca de trabalho, que impactam diretamente nos
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fluxos financeiros e nas relagdes de producdo, com reflexo na divisdo internacional do
trabalho (Sassen, 2014).

Em 2010, o Brasil passava por um desenvolvimento econdmico, sendo a sexta maior
economia mundial. Ocorria, naquele contexto, um crescimento nas atividades produtivas de
processamento e industrializagdo de carnes, sobretudo de aves e suinos, que propiciou a
ampliagcdo das exportacdes para o mercado mundial. Esse cendrio gerava maior demanda por
trabalhadores manuais na regido em estudo (Bortoloto, 2019).

Ap6s a regulamentacdo dos imigrantes que estavam especialmente nos municipios de
Brasiléia - AC e Tabatinga - AM, que se encontravam em condi¢des precarias, espalharam-se
pelo Brasil (Cotinguiba, 2014; Vieira, 2017; Antonio, 2017; Miranda, 2015; Freitas, 2018;
Gotardi, 2015). Eles foram buscando outras condi¢des, em outros estados como Rondonia,
Sao Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, movidos pelas oportunidades de
trabalho nesses locais. Em relagdo a imigracdo haitiana, de modo geral, existem diferentes
atividades de trabalho desenvolvidas, dentre elas, as que mais se destacam sdo frigorificos,
servigos e constru¢ao civil.

A constru¢do de duas hidrelétricas no Rio Madeira, Jirau e Santo Antonio, em Porto
Velho - RO, determinou a contratagdo de muitos imigrantes haitianos para trabalhar na
construcdo civil. A acolhida aos imigrantes haitianos em Rondonia indica duas agdes
diferenciadas, uma realizada de imediato pelo governo do estado e a outra pela sociedade
civil. Neste caso, o acolhimento ocorreu pela Secretaria de Assisténcia Social com o auxilio
do Corpo de Bombeiros, da Defesa Civil e da Policia Rodovidria Federal, tendo, como
alojamento, o gindsio de esportes da cidade. No segundo momento, com a chegada de 105
imigrantes, o destino dos demais passou a ser uma Casa de Apoio, que, segundo seu diretor,
quem solicitou a utilizagdo do imével foi um funcionario da SEAS, alegando uma parceria
para a realizacdo dos trabalhos de acolhimento. Essa Casa de Apoio era usada pela populacao
quando precisava ficar na cidade, devido a consulta ou outro assunto, com os haitianos usando
esse espaco, a populacao ficou carente do local que era comumente usado (Cotinguiba, 2014).

Outra situacao que ocorreu devido a problemas, entre eles, de infraestrutura da cidade
de Brasiléia - AC, foi enviar os imigrantes para Sao Paulo, pois, segundo os o6rgaos federais,
aquela cidade possui mais estrutura para recebé-los. Os haitianos foram, entdo, transferidos
para Sao Paulo, onde, de forma igualmente precaria, foram recebidos. Cerca de 50 6nibus
foram alugados pelo governo do Acre, os haitianos desembarcaram na rodoviaria da Barra
Funda, na capital paulista, apos viagem de quatro dias (Gotardi, 2015). A decisdo do governo

do Acre de financiar a viagem de 6nibus de Rio Branco para Sdo Paulo foi tida como uma
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conduta irresponsavel, pois transferiu o problema do acolhimento aos imigrantes para Sao
Paulo, ndo o resolvendo, apenas deslocando para outro local (Silva, 2015).

A imigra¢ao haitiana atingiu outros estados do Brasil, principalmente, pelas propostas
de trabalhos que comecaram a aparecer para os imigrantes. Assim sendo, eles foram ocupando
os postos de trabalho em atividades que, geralmente, os brasileiros ndo procuravam, como ¢ o

caso de agroindustrias e construgao civil.

Uma das caracteristicas do trabalhador haitiano ¢ a inser¢do no campo formal de
trabalho, muito préximo também nesta questdo aos bengalis. Talvez isso se deva aos
contatos que, numa primeira fase e primeira leva de imigrantes, empresas do Sul do
Brasil, foram buscar imigrantes para atuarem frigorificos, na construgdo civil, na
infraestrutura de rodovias e grandes obras para os eventos mundiais que houve no
periodo, bem como alguns municipios litoraneos os contratou para atividades no
setor de limpeza publica, em particular, nas orlas de praias. Houve uma grande
sensibilizacdo social ¢ mediagdo politica e assistencial para inserir haitianos nos
espagos de trabalho formal (Tedesco, 2022, p. 198).

Uma das regides de forte atracdo de haitianos ¢ a regido sul do pais, onde cidades
como Caxias do Sul, Passo Fundo e Lajeado no Rio Grande do Sul; por terem se tornado
importantes polos industriais, abrigam cerca de 11.500 imigrantes haitianos e senegaleses que
rumam para as cidades do interior devido ao custo de vida da capital. Os imigrantes, ao
sairem dos estados do Acre e Rondonia, passaram por Mato Grosso e dirigiram-se aos estados
de Minas Gerais, Sao Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, assim como o estado do
Parana, nas cidades de Cascavel e Maringd, que também receberam imigrantes haitianos
(Gotardi, 2015). Os trés estados do Sul do Brasil, no periodo de 2010-2014, comportaram
55% dos imigrantes haitianos com registro formal de trabalho (Uebel; Ruckert, 2017).

A cidade de Sao Paulo ¢ a que concentra mais imigrantes e, dentre eles, os haitianos
(Tedesco, 2022). Em Sao Paulo, a onda migratéria de haitianos trouxe junto consigo
empresarios em busca dessa mao de obra dos imigrantes. Segundo o Ministério do Trabalho,
empresas estdo interessadas em contratar os imigrantes e as areas da construcao civil, limpeza
e agronegocio sdo as que oferecem o maior nimero de vagas (Gortardi 2015). Mas ¢
importante salientar que os empresarios ja buscam esta mao de obra no Acre, como € o caso
daqueles provenientes de Chapecé (Bordignon, 2016).

No caso do Vale do Taquari - RS, com a falta de mao de obra para a industria de
alimentos, cooperativas e empresas da construcao civil, também hé interesse na mao de obra
haitiana. Os empresarios entraram em contato com o governo do Acre, uma vez que, em

Brasileia - AC, os haitianos, apds negociagdes com empresarios da regido, sdo recrutados e

seguem para preencher as vagas de emprego no Vale de Taquari (Mejia ef al., 2015).
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Quando eles comecam a circular por outros estados, atingem uma mobilidade em
relagdo a procura de trabalho, criando uma rede que se comunica sobre a demanda de trabalho
nas diferentes regides. Essa rede se estabelece entre parentes e amigos que constroem relagdes
para os outros migrantes virem trabalhar nos mesmos locais, configurando uma relacdo que
fortalece a rede dos imigrantes. E o caso apontado por Mejia et al. (2015), um ano e meio
depois da primeira imigrag¢ao, ha em torno de 300 haitianos no municipio de Encantado - RS.
O numero ¢ aproximado, pois o fluxo ¢ permanente e os Ultimos estdo chegando nao através
da empresa de alimentos, mas com recursos proprios e por indicacdo de parentes e amigos

previamente assentados no municipio.

2.6 CHEGADA DOS HAITIANOS NOS MUNICIPIOS

Ao chegarem aos municipios brasileiros em busca de trabalho, os imigrantes haitianos
necessitavam de uma série de outros servigcos. Na auséncia de um plano emergencial e de
estruturas para acolher os imigrantes haitianos que sdo trazidos do Acre, novamente a
responsabilidade da acolhida deles recaiu sobre a Pastoral do Migrante, dessa vez, a Missdo
Paz, localizada no centro de Sao Paulo (Liberdade), onde hd uma casa de acolhida mantida
pelos missiondrios scalabrinianos (Antonio, 2017).

A agdo da igreja ¢ destaque nos estudos sobre a imigracdo, porque ela estabelece a
relagdo do acolhimento. De modo geral, quem presta o primeiro apoio para os imigrantes sao
as igrejas e a pastoral do migrante. A Igreja Catolica ja tem uma caminhada no acolhimento
de imigrantes, sendo ela que tem as primeiras a¢des com eles, apresentando e denunciando a
sua situacao e cobrando do Estado a¢des que viabilizem condi¢do de vida para eles no Brasil.
Essas instituicdes foram e sdo de suma importancia para apontar as necessidades dos
imigrantes, pois fazem um trabalho de acolhimento (Vieira, 2017; Antonio, 2017; Miranda,
2015; Freitas, 2018; Contingua, 2014; Gortardi, 2015).

A imigra¢ao em Sao Paulo fez com que a prefeitura criasse, em 2014, um novo espaco
denominado CRAI - SP (Centro de Referéncia de Acolhimento para Imigrantes). Esse centro
funciona em parceria com o Servigo Franciscano de Solidariedade (SEFRAS) e, segundo a
Coordenagdo de Politicas para Migrantes, ¢ o primeiro equipamento publico destinado aos
imigrantes, reunindo servicos de acolhida, apoio psicoldgico, assisténcia social, orientagao
juridica, formacdo e orientagdo especializada. Vale lembrar que, antes dessa experiéncia

institucionalizada de acolhida aos imigrantes, s6 havia a Hospedaria do Imigrante, construida
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no bairro do Bras, no final do século XIX, hoje transformada no Museu da Imigracao
(Antonio, 2017).

Sao identificadas algumas agdes no Brasil voltadas para a educagdo dos imigrantes
haitianos, tanto das criangas nas escolas, como em curso de portugués especialmente pelos
agentes da sociedade civil, também as universidades com programas para que os migrantes
possam ingressar em um curso superior. O Pro Haiti é um programa criado na Universidade
Federal Fronteira Sul (UFFS), no municipio de Chapecé - SC, que estabelece o ingresso dos
imigrantes. Hoje, ja hd pessoas formadas em diferentes cursos. Na Universidade Federal de
Rondonia (UNIR), sob a coordenagdo do Departamento de Letras, também foram
desenvolvidas agdes voltadas as atividades de ensino da lingua portuguesa para os imigrantes,
que passaram a ter aulas de Lingua Portuguesa. Sao atendidos em quatro classes, em média
com 30 alunos cada, as quintas-feiras e sabados, na Escola Estadual 21 de Abril em Porto
Velho. Em parceria com escolas e igrejas, a universidade disponibiliza professores que
ministram aulas de portugués, cultura e histéria de Ronddnia, contribuindo com a insercao
dos haitianos, promovendo o intercambio cultural; visto que o conhecimento da lingua
contribui para sua inser¢do no mercado de trabalho (Gotardi, 2015).

Porém, observamos inumeras dificuldades para o ingresso dos imigrantes na escola
formal devido a falta de documentagdo deles imigrantes ¢ da organizacdo escolas (ensino
basico, médio e superior) ser diferente no Haiti, com isso, ha a necessidade das escolas que
recebem os imigrantes organizarem-se para viabilizar a participacdo deles. Assim sendo,
muitas vezes foi necessaria a sensibilidade dos profissionais para viabilizar as questdes

burocraticas para conseguirem ingressar na educagao formal.
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3 ESTADO, SOCIEDADE, MERCADO

O neoinstitucionalismo historico busca analisar as inter-relagdes entre a sociedade e o
Estado. Essa vertente teorica ajuda a compreender a relacdo do processo de imigragdo dos
haitianos, que acontece no municipio de Chapeco - SC, mais especificamente. Neste sentido,
quais sdo as relagdes entre as instituicdes do Estado, a relagdo com a sociedade e os
imigrantes haitianos, buscando, neste estudo, dar foco no comportamento das instituicdes que
sdo: o Estatuto do Estrangeiro, a Lei do Migrante, o Ministério das Rela¢des Internacionais, o
Ministério do Trabalho e o Ministério da Justica. Além disso, a proposta ¢ examinar como a
sociedade organiza-se com o fluxo migratdrio, qual a atuagcdo da igreja, da pastoral, dos
agentes locais, dos burocratas de nivel de rua que mostram para o Estado as necessidades
desses sujeitos e que representam desafios importantes a serem contemplados.

Inicialmente, identificamos auséncia de mecanismos institucionais no Brasil, nos
estados ou nos municipios para acolher o grande fluxo de imigrantes haitianos, isso
influenciou a acdo da sociedade civil nas suas organizagdes formais ou em redes informais.
Exemplo disso ¢ a o visto humanitario, pois os imigrantes solicitavam refiigio, mas eles nao
se enquadravam como refugiados. Assim sendo, foi criado o visto humanitario que lhes da o
direito de permanecerem no Brasil por cinco anos, trabalhar, estudar, sendo considerados
imigrantes.

O neoinstitucionalismo propde superar o individualismo metodologico dos anos 1970
e 1980, afirmando que ndo existe um ator individual, mas sujeitos que atuam em complexas
relagdes institucionais (Leone, 2002). Ocorre, neste sentido, um reconhecimento das variaveis
institucionais para explicar os resultados das politicas publicas, a inter-relacdo entre as
politicas publicas e o neoinstitucionalismo historico, configurando possibilidades de
constru¢do de modelos analiticos (Pereira, 2014).

O neoinstitucionalismo traz o Estado e a sociedade para o centro da andlise, que se da
para entender como as politicas sdo formadas e como mudam ao longo do tempo, bem como a

atuacdo das institui¢des e atores estatais. Ele destaca a importancia das institui¢cdes politicas,
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como o Estado, e das agdes coletivas, como as organizagdes sociais € 0s movimentos
politicos, na formag¢do e mudanga de politicas publicas. Além disso, o neoinstitucionalismo
argumenta que as interacdes entre o Estado e a sociedade sdo cruciais para entender como as
politicas sdo formadas e como elas mudam.

Nesse contexto, ¢ importante destacar que o Estado importa na conformagao de seus
atores e na sustentacdo da politica e ainda, enquanto ator, tem um papel intelectual e de
autonomia (Mendes, 2021). A autonomia estatal refere-se a capacidade do Estado agir de
forma independente em relacdo a outras institui¢des, como o mercado e a sociedade, na
formulagdo e implementacdo de politicas publicas. De acordo com a perspectiva
neoinstitucionalista, o Estado pode desempenhar um papel ativo na defini¢do de politicas
publicas, mesmo que seja influenciado por outras instituigdes e forgas sociais.

A autonomia estatal diz respeito ao insulamento da estrutura estatal, que atua de modo
a influenciar as politicas, ainda que por meio de um papel intelectual no sentido gramsciano
(Marques, 1997). O conceito de autonomia estatal também estd relacionado a ideia de "papel
intelectual" do Estado, proposta por Antonio Gramsci, que sugere que o Estado deve ter a
capacidade de orientar e influenciar a sociedade, ainda que de forma autdnoma. De acordo
com essa perspectiva, o Estado desempenha um papel importante na promocgdo da justica
social e no desenvolvimento econdomico, sendo que sua autonomia ¢ crucial para o sucesso
dessas politicas. “O Estado ndo ¢ mais um agente neutro arbitrando entre interesses
concorrentes, mas um complexo de instituicdes capaz de estruturar a natureza e os resultados

dos conflitos entre os grupos” (Hall; Taylor, 2003, p. 195).

Assim, poderiamos discutir se a sociedade ¢ autdnoma do Estado, origem tltima do
poder, mas ndo indagar se o Estado ¢ independente da sociedade. O deslocamento
recente da literatura de uma postura mais fortemente centrada no Estado para uma
analise das relagdes, interpenetragdes e trocas entre Estado e sociedade resolve em
parte o problema, mas cria outro, deixando a literatura sem uma defini¢do solida da
origem do poder na sociedade. A pertinéncia da critica ndo retira as grandes
potencialidades da perspectiva para a realizacdo de analises concretas, mas pde em
duavida os seus limites como teoria dos processos politicos (MARQUES, 1997, p.
81).

O neoinstitucionalismo é uma abordagem tedrica ampla que abrange diferentes
perspectivas e tradicdes tedricas. Para Hall e Taylor (2003), existem trés correntes do
neoinstitucionalismo: o de escolha racional; o socioldgico e o historico, que ¢ o foco deste
trabalho.

O neoinstitucionalismo de escolha racional ¢ uma abordagem que destaca a
importancia das escolhas racionais no processo politico. Foca na importancia dos direitos de

propriedade, renda e custos de transagdo para o desenvolvimento e funcionamento das
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instituicdes e, principalmente, em pressupostos comportamentais, nos quais os atores
comportam-se compartilhando preferéncias e de modo utilitdirio a fim de maximizar a
satisfacdo dessas preferéncias. Tem origem na teoria racional e na economia neocléssica, com
um enfoque utilitarista para maximizar sua preferéncia. As instituigdes sdo fundamentais para
a definicdo das estratégias dos atores, pois constrangem suas preferéncias, alterando
comportamentos auto interessados.

O neoinstitucionalismo sociologico entende as institui¢des de maneira genérica, mais
global, com o uso de sistemas de simbolos e padrdes morais que sdo sintetizados por meio de
interagdes mutuas entre as instituicdes e a acdo do individuo, que, assim, guiam a acdo
humana. As organizacdes adotam praticas institucionais pelo seu valor, seu reconhecimento
no ambito cultural amplo, sua legitimidade social. Em outras palavras, as instituigdes sao
moldadas pela sociedade ¢ a mudanca das politicas publicas ¢ influenciada pelo contexto
social mais amplo, tendo origem na teoria das organizacdes. Para os neoinstitucionalistas
sociologicos, importa compreender o porqué de as organizagdes adotarem determinado
conjunto de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, com destaque para a difusao
dessas praticas.

Por sua vez, o neoinstitucionalismo histérico destaca a importancia histérica na
forma¢do e na mudanga das politicas publicas, pois as politicas sdo formadas ao longo do
tempo e o contexto histérico € crucial para entender como as politicas mudam, €, portanto,
sobre que contexto historico. Tendo sua origem na sociologia histdrica, de inspiracdo marxista
e weberiana, sublinha sua preocupacdo em analisar cada caso com base em seu contexto
politico, social e historico. Enfatiza, pois, a importancia da evolucdo das instituicdes e das
regras ao longo do tempo na formagdo e na mudanca de politicas publicas, incluindo politicas
de imigracao. Contudo, as institui¢des e as regras evoluem ao longo do tempo como resultado

de conflitos, acoes coletivas, entre outros.

O institucionalismo da escolha racional concentra-se em atores perseguindo os seus
interesses e seguindo suas preferéncias dentro das instituigdes politicas, definidas
como estruturas de incentivos, de acordo com uma ‘logica do calculo’. [logica da
consequéncia]. O institucionalismo historico se concentra na historia das instituigdes
politicas que tém suas origens nos resultados das escolhas propositais e condi¢des
iniciais histdricas, e que se desenvolvem ao longo do tempo na sequéncia de path
dependence. Ja institucionalismo sociologico vé€ institui¢des politicas como
socialmente constituidas e culturalmente moldadas, com agentes politicos agindo de
acordo com a ‘logica da adequacdo’, que decorre culturalmente de regras e normas
(Cavalcante, 2011, p. 790-1791, grifos do autor).

O neoinstitucionalismo histérico enfatiza a importincia das instituigdes para o
entendimento dos processos sociais (Marques, 1997), das regras ao longo do tempo na

formagdo ¢ mudanca de politicas publicas, incluindo politicas de imigracao, valorizando,
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ademais, a analise dos atores e, com isso, o conceito de instituicdo € central. As institui¢des
em um sentido amplo sdo regras, normas, costumes e operacdes do sistema; s3o0 a0 mesmo
tempo as redes que servem para enlagar e encapuzar institucionalmente as relagcdes de
intercdmbio econdmico, social e politico, em subsistemas, os distintos comportamentos dos
sistemas. As instituicdes articulam e desarticulam estruturas e desestruturam, integram e
desintegram, promovem e restringem nossas condutas, nossas regras, codigos e tradigdes etc.
(Leone, 2002).

A corrente tedrica do neoinstitucionalismo oferece instrumentos de andlise para

compreender a agdo governamental, como ela é organizada e construida em normas.

[...] as instituigdes sdo centrais no estudo da politica ndo apenas pela importancia do
Estado como ator e autor de acdes especificas, mas porque ecle, assim como as
demais institui¢des politicas, influenciam diretamente a cultura politica, a estratégia
dos atores e a produgdo da propria agenda de questdes a serem objeto de politicas,
enquadrando a luta politica através das suas instituigdes (Marques, 1997, p. 81).

Quando nos referimos ao termo instituicdo, ele aplica-se as instituigdes politicas
(como um conjunto de relacdes que persistem), como o Estado em si e as instituicdes
produzidas por ele, seus partidos, autarquias e burocratas politicos; toda maquina que o faz
funcionar; de modo que constitui as “[...] regras do jogo, ou seja, as estruturas que moldam as
preferéncias coletivas” (Toledo, 2019, p. 980).

O neoinstitucionalismo amplia a concepcdo de instituigdes, além das instituicdes
sociais, atribuindo importancia as instituicoes do sistema politico (poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, sistema eleitoral, burocracia, todo o arcabouco legal, bem como as
politicas publicas existentes). Além disso, o neoinstitucionalismo destaca a importancia das
influéncias entre os atores individuais e coletivos e as institui¢cdes politicas na formacao e
mudanga das politicas publicas (Hall; Taylor, 2003).

As institui¢des sdo vistas como um fator importante para explicar a dindmica da vida
politica. O neoinstitucionalismo argumenta que as instituigdes criam incentivos e restri¢des
que influenciam a forma como os atores politicos atuam, elas desempenham um papel critico

na defini¢do do jogo politico e das estratégias dos atores politicos.

As instituigdes explicam muito do que acontece na vida politica — os tipos de
organizagdes de interesse que terdo sucesso, as pressoes para consolidar interesses, a
utilidade da mobilizagdo dos membros das organiza¢des ¢ até que ponto a
cooperagdo ou a defeccdo sera uma estratégica proveitosa (Immergut, 1996, p. 158).

As instituigdes sao muito mais do que simples estruturas formais ou regulamentos,
mas sistemas de normas que orientam ou regulamentam, sdo sistemas de normas que orientam

e influenciam o comportamento politico. Além disso, as instituicdes ndo sdo passivas, mas,
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em vez disso, sdo moldadas pela interacdo dos atores politicos e pelo conflito e negociagao
politica (Immergut, 1996).

Mas para que servem as instituicdes? As instituigdes possuem vdrias fungoes:
reduzir as incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia a dia, servir de
guia para as interagdes humanas, propagar informagao, determinar as estruturas de
incentivos e ajudar as pessoas a decodificar o contexto social, de forma a torna-las
aptas para fazer escolhas e tomar decisdes (Cavalcante, 2011, p. 1790).

Portanto, o neoinstitucionalismo entende por instituicdes ndo apenas instituigdes
reconhecidas, sobretudo, publicamente, como também constitui¢des estatais (Prittwitz, 1994),
contudo, defende uma compreensdao mais ampla do conceito de instituigcdo: isso significa que
os atores politicos e sociais agem nao somente de acordo com 0s seus interesses pessoais.
Regras, deveres, direitos e papéis institucionalizados influenciam o ator politico nas suas
decisdes e na sua busca por estratégias apropriadas. Mais importante do que as caracteristicas
formais das instituigdes estatais e sociais ¢ como a configuragdo institucional dada modela as
interagdes politicas (Cavalcante, 2011).

O neoinstitucionalismo adota uma perspectiva “polity-centered analysis”, ou seja, uma
analise centrada nas institui¢des politicas. Essa abordagem coloca o Estado e suas institui¢des
no centro da andlise politica e destaca a importancia das instituicdes na influéncia e no
comportamento dos atores politicos. Uma abordagem neoinstitucionalista enfatiza o papel das
institui¢des, incluindo o sistema politico, o arcabouco legal e as politicas publicas, na
explicagdo do comportamento politico. Além disso, o neoinstitucionalismo salienta a
importancia entre os atores politicos e as instituigdes, bem como as mudancas institucionais

no tempo.

A perspectiva de analise polity-centered busca equilibrar o papel do Estado e da
sociedade nos estudos de caso, concebendo que o Estado ¢ parte da sociedade e
pode, portanto, em certos casos, ser influenciado por ela em maior grau do que a
influenciar. Nessa segunda fase da perspectiva neoinstitucional, a pesquisa deve
abranger instituicdes governamentais, regras eleitorais, partidos politicos e politicas
publicas anteriores, como fatores condicionantes dos interesses da sociedade civil,
das suas estratégias e objetivos (Rocha, 2005, p. 16).

Com base no aporte teorico-metodologico da abordagem do neoinstitucionalismo
histérico, sobretudo, em suas contribuicdes a analise de politicas publicas, ¢ possivel
identificar alguns elementos relevantes para a analise dos imigrantes.

O neoinstitucionalismo salienta que as instituigdes importam, buscando analisar a
trajetoria historica das institui¢des e das politicas, o sucesso nas demandas ¢ mediado pela
formagdo histérica do Estado e suas instituicdes politicas (Marques, 1997). O papel das

institui¢des, considerando suas caracteristicas formais e informais; e os papéis dos atores

influenciam e recebem influéncia do contexto institucional, marcado por interesses diversos
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que se apresentam na disputa entre diferentes ideias acerca do objeto da politica (Pereira,
2014).

E importante ressaltar que o Estado necessita da sociedade, pois, mesmo que o Estado
consiga produzir um projeto politico de forma auténoma, mesmo sendo improvavel, a
execucao e a gestdo da intervengdo passariam pela continua negociacdo com os atores sociais,
resultando em uma politica diversa da planejada (Marques, 1997).

A contribui¢ao do neoinstitucionalismo ¢ importante porque a luta pelo poder e por
recursos entre grupos sociais € o cerne da formulacdo de politicas publicas. Essa luta ¢
mediada por institui¢des politicas e econdmicas que levam as politicas publicas para certa
direcdo e privilegiam alguns grupos em detrimento de outros, embora as institui¢des sozinhas
nao facam todos os papéis - ha também interesses, como aponta a teoria da escolha racional;
ideias, como enfatizam o institucionalismo historico e o estrutural, e a histéria, como afirma o

institucionalismo historico.

Para entender a incidéncia dos movimentos sociais nas politicas publicas, o
neoinstitucionalismo historico € particularmente fecundo, na medida em que coloca a énfase
nos processos, analisando a “sequéncia de trajetos e decisdes que, no longo prazo,
circunscrevem as possibilidades e rumos de desenvolvimento institucional” (Szwako, 2013,
p.6).

As instituicdes ndo sdo apenas arena, contexto ou cendrio dessas mudancas, mas
reguladoras dos conflitos e disputas politicas que oferecem constrangimentos a agdo dos
atores envolvidos nelas. Enfatizam-se, assim, os processos de construcdo das preferéncias e

interesses dos atores, sua identidade, posi¢des e consciéncia politicas:

Nessa chave trata-se de entender a ‘construcdo politica de interesses’ [...], isto ¢
entender em que medida e de que forma arranjos institucionais influenciam a
construgdo dos interesses, ideias, posi¢des, identidades € mesmo a consciéncia dos
atores [...] na constitui¢do de suas preferéncias (Szwako, 2013, p. 7, grifo do autor).

E impossivel afirmar a existéncia de uma autonomia geral para o Estado, mas uma
miriade de autonomias contingentes de conjunturas concretas. O resultado das politicas
publicas ¢ contingente ¢ depende da luta e das estratégias tragadas pelos diversos atores, 0s
atores politicos e sua capacidade de influenciar as politicas estatais. De maneira inversa, o
processo de produ¢do das politicas publicas dependera da propria capacidade do Estado, visto
que os agentes estatais tenderdo, majoritariamente, a propor politicas que possam

implementar.

No entanto, boa parte dos estudos enfatiza que para melhor compreender esses
b
processos ¢ essencial ndo apenas observar o desenho da politica publica, mas sim
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comegar a partir das escolhas e instituigdes politicas que moldam as opgdes de
formulag@o e implementac¢do, como também antecedentes e fatores conjunturais que
moldam a amplitude e os constrangimentos politicos das decisdes (Cavalcante, 2011,
p- 794).

Entre as ideias que permeiam o neoinstitucionalismo estd a influéncia entre as
burocracias estatais, que parte dos partidos politicos, dos grupos de interesses e de outras
estruturas presentes no interior das institui¢des. Cabe referir a atuagdo dos burocratas de nivel
de rua que podem usar as discricionariedades para o acesso das politicas publicas ou tencionar
para a implementacdo. Contudo, a pesquisa busca analisar possiveis reflexdes sobre suas
possiveis inter-relacdes e destacar elementos que possam estruturar analises de formulagao e,
principalmente, implementacdo de politicas publicas, além de agdes publicas para os

imigrantes.
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4 POLITICAS PUBLICAS E DISCRICIONARIEDADE

Neste capitulo, analisaremos, brevemente, os conceitos e métodos de andlise das
politicas publicas, partindo do ciclo de politicas publicas, com énfase na implementacao, que
¢ o foco de andlise da presente pesquisa. Primeiramente, situaremos a discussao, enfocando o
conceito de politicas publicas, bem como suas diferentes fases. Este trabalho nao tem como
objetivo aprofundar todas as fases das politicas publicas, sendo assim, faremos uma andlise
breve sobre cada fase e aprofundaremos a sua implementacao, que € nosso objetivo.

Na pos-Segunda Guerra Mundial, os estudos referentes as politicas publicas
intensificaram-se, especialmente nos Estados Unidos e Inglaterra, tendo, como principal foco,
dotar o processo decisorio de efetividade, com o objetivo de reduzir os riscos e ampliar as
certezas na tomada de decisdes dos governos. Para ampliar a certeza na tomada de decisdo, é
necessario conhecer as demandas da sociedade e o processo politico na formagao e execugdo
das politicas publicas para possibilitar decisdes acertadas. Foi nesse contexto que teve inicio a
construcdo do enfoque da politica em fases ou estdgios, ressaltando os diferentes momentos
de formulagdo e de desenvolvimento de uma politica publica (Baptista; Rezende, 2011).

As Politicas Publicas como area do conhecimento surgiram nos Estados Unidos,
rompendo com a tradi¢do europeia que se concentra mais na analise sobre o Estado, as
instituicdes do que na produg¢do dos governos. Nos Estados Unidos, os estudos sobre as
Politicas Publicas emergiram no mundo académico, sem estabelecer relacdes com as bases
teoricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre a agdo dos
governos (Souza, 2006). Além disso, ¢ importante destacar que a expressao Politica Publica
no sentido que entendemos hoje consolidou-se nas esferas governamentais, na administragao
publica, na ciéncia politica, nas demais ciéncias humanas e sociais durante as décadas de 1960
e 1970 nos Estados Unidos e na Inglaterra (Garland, 2016).

A tematica das politicas publicas chegou ao Brasil no final da década de 1990, quase
trinta anos depois que, nos Estados Unidos e na Europa, ja se desenvolviam estudos sobre o
tema (Marques; Faria, 2012; Spink, 2013). Entretanto, nos demais paises, a histéria da
administracao publica ¢ de longa data, com experiéncias importantes que ajudaram a formatar
os diferentes estados de bem-estar (Garland, 2016).

Os estudos sobre politicas publicas ganharam maior relevancia nas Ultimas décadas,
incluindo a discussdo sobre institui¢des, regras e modelos que conformam sua defini¢do,

formulagdo, legitimacdo, gestdo, implantagdo e avaliacdo. Como o processo de definicao de
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politicas publicas para uma sociedade reflete os conflitos de interesses e os arranjos feitos nas
esferas de poder que perpassam as instituigdes do Estado e da sociedade como um todo, num
contexto de restricdo, a analise de politicas publicas passou a receber grande atencdo em
estudos académicos e técnicos (Pereira, 2014).

As politicas publicas compreendem um conjunto de a¢des, implementadas pelo Estado
e pelas autoridades governamentais em um sentido amplo. Questdes operacionais estdo no
centro das preocupagdes, de uma forma geral, os problemas enfrentados pelas politicas sao
pensados como processos eminentemente técnicos a serem resolvidos tecnicamente, enquanto
um olhar analitico tende a considerar os mesmos processos como complexos, plenos de
conflitos e gerados por varios centros dindmicos (Marques, 2017).

Os principais objetivos da analise de politicas publicas, atualmente, envolvem a
identificacdo do tipo de problema que a politica publica visa corrigir; a chegada desse
problema ao sistema politico e a sociedade politica; o processo percorrido nessas duas arenas
e as instituigdes/regras que irdo modelar a decisdo e implantacdo da politica publica (Souza,
2007).

Por politicas publicas, entendemos a orientagdo para a realizagao de fins socialmente
relevantes para a coletividade, dando-se visibilidade ao modo de funcionamento da maquina
estatal, enfatizando-se o papel das agéncias publicas, bem como dos atores que participam
desse processo, seja direta ou indiretamente, merecendo destaque o papel de politicos® e dos
burocratas’ do lado do governo e, do outro lado, a sociedade civil e suas formas de
participagao.

Para entender o campo da politica publica, dois conceitos sdo fundamentais: o
problema publico e a politica publica. O primeiro € um conceito intersubjetivo, ele so existe
se incomoda uma quantidade ou qualidade consideravel de atores. Ja a politica publica ¢ um
conceito abstrato que se materializa com instrumentos concretos como, por exemplo, a lei, os
programas, entre outros (Secchi, 2019). A esséncia conceitual de Politica Publica ¢ o
problema publico. Para um problema ser considerado publico, ele deve ter implicagdes para

uma quantidade ou qualidade notavel de pessoas.

% Para os estudos de Politicas Publicas, consideram-se politicos todos aqueles atores piblicos cujas carreiras
tenham origem em um mandato adquirido através do voto, sendo que, entre as principais caracteristicas de seu
comportamento, temos a formulac¢do e defesa de concepgdes ou projetos relativos as ordens politica, econdmica
e social; a legitima representacdo de interesses; o exercicio de negocia¢des via aliangas ¢ composicdes de
interesses a curto e em longo prazo, envolvendo atores publicos e privados.

7 Os burocratas compreendem os membros do governo cujas carreiras ndo estejam subordinadas ao processo
eleitoral, sendo que suas atividades desempenham-se na esfera administrativa, em razdo de conhecimentos
especializados em sistemas que se fundamentam na dominagao legal-racional, categoria desenvolvida por Max
Weber.



50

A analise de politicas publicas precisa integrar quatro elementos: a propria politica
publica (policy), a politica (politics), a sociedade politica (polity) e as instituigdes que regem
as decisoes, os desenhos e a implantagdo das politicas publicas, focalizando seus processos ou
resultados (Pereira, 2014).A analise de politicas publicas pode ser compreendida como um
campo de pesquisa social e cientifica aplicada, praticada por diferentes atores e organizagdes
com o objetivo de desenhar politicas, programas e agdes adotadas pelo Estado (Frey, 2000).

O termo politica pode assumir duas conotagdes principais, que as comunidades
epistémicas de paises de lingua inglesa conseguem diferenciar usando os termos politics e
policy. O termo politics, em ingl€s, para os processos politicos, € o termo policy, em inglés,
estd concreta e a que tem relagdo com a orientacdo para a decisdo e agdo. O termo politica
publica (public policy) trata do conteudo concreto e do conteudo simbolico de decisdo politica
e do processo de constru¢do e atuacdo dessa decisdo. Uma politica publica ¢ uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico, a razdo para o estabelecimento de uma politica
publica ¢ o tratamento ou a resolu¢do de um problema entendido como coletivamente
relevante (Secchi, 2010).

A abordagem multicéntrica atribui o adjetivo “publico” a uma politica, quando o
problema que se tenta enfrentar com politica ¢ publico. A interpretacdo do que seja um
problema publico aflora nos atores politicos envolvidos com o tema (os policymakers, os
policytakers, os analistas de politicas publicas, a midia e os cidaddaos em geral). Igualmente,
aplica-se a um aspecto amplo de fendmenos, fazendo que o instrumental analitico e conceitual
da area de politicas publicas possa ser aproveitado por mais organizagdes e individuos

(Secchi, 2010).

4.1 CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

O ciclo da politica publica (policy cycle) ¢ um modelo importante em andlise de
politicas. A literatura apresenta pequenas diferencas quanto aos estagios constituintes do
ciclo, mas, em geral, as seguintes fases sdo aceitas: defini¢do da agenda, formulagao da
politica, decisdo politica, implementa¢do e avaliacdo. Esse modelo entende a politica como
um processo dinamico e de aprendizado (Souza, 2007), de modo que cada uma dessas fases
abriga outros modelos, que buscam aprofundar as questdes pertinentes a cada um desses
momentos.

A metodologia dos ciclos das politicas publicas da condi¢des para captar a dinamica

das politicas na forma de uma sucessao de fases.
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Nos estudos da tematica de politicas publicas, a abordagem do ciclo das politicas
publicas ganha relevancia partindo de duas perspectivas teoricas distintas. A primeira enfatiza
a forma da distribuicao do poder na sociedade, que pode ser: nos grupos sociais, nas elites e
nas classes sociais. A segunda perspectiva enfatiza a questdo que atinge o grau de autonomia
existente entre a sociedade e o Estado.

A agenda nas politicas publicas é a constitui¢ao, a listagem de temas e problemas que
chamam a atengdo do poder publico, em seus diferentes niveis, ou da sociedade. Essa agenda
pode ser sistémica ou ndo governamental, as que, ha muito tempo, sdo sentidas na sociedade,
ou governamental, e de decisdo, as que merecem especial atengdo do governo. O
procedimento recomendavel ¢ que ocorra passagem da agenda sistémica para a de decisdo,
sendo que tanto os atores sociais e politicos como a percepcao dos administradores
influenciam na construcdo de agendas. Os autores que tratam da tematica buscam identificar
quais 0s processos necessarios para que um assunto entre na agenda e como ele ¢ tratado,
quais as dinamicas sociais e processos de disputa que fazem com que um assunto torne-se (ou
nao) publico (Lotta, 2010).

Apds a formulagdo da agenda, vem a formulagdo da politica, o momento no qual,
dentro do governo, formulam-se solucdes e alternativas para o problema, podendo ser
entendido como o momento de dialogo entre as intengdes ¢ as agdes a serem efetivadas. E
quando estdo dadas as condi¢des para a tomada de decisdo, que envolve o processo de escolha
pelo governo de uma solucdo especifica ou uma combinac¢do de solugdes, em um dado curso
de acdo ou nado acdo. Assim, na fase de tomada de decisdo, desenham-se as metas a serem
atingidas, os recursos a serem utilizados e o horizonte temporal da intervencio (Baptista;
Rezende, 2011).

A formulacao, a tomada de decisdo e as escolhas estdao inseridas numa cultura politica
e social e em condic¢des socioecondmicas que interferem nas decisdes. Sendo assim, ndo serdo
todas as decisdes levadas em consideragdo, isso porque muitas decisdes envolvem conflitos,
negociacdes € compromissos com interesses antagonicos. Ademais, sdo consideradas as
regras institucionais que limitam o raio de a¢do e tomada de decisdo (Baptista; Rezende,
2011).

O esforco de constru¢do e solugdo para os problemas sdo cruciais. Idealmente, a
formulacao de solugdo passa pelo estabelecimento de objetivos e estratégias, estudo das
potenciais consequéncias de cada alternativa de solugao (Secchi, 2010). Os analistas
reconhecem que, no processo de formulagdo e decisdo, ha limitagdes no que tange ao impacto

efetivo das novas medidas propostas (Baptista; Rezende, 2011).
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A fase da implementag¢do busca responder uma série de atividades da administracao
publica, como sistema gerencial e decisorio, os sistemas de informacdo, os agentes
implementadores da politica, os sistemas logisticos e operacionais, entre outros. Contudo,
busca compreender o porqué certas politicas sdo bem-sucedidas e outras ndo alcancam o
objetivo pretendido (Baptista; Rezende, 2011).

A implementagdo pode ser vista por dois enfoques top-down e bottom-up. A primeira é
voltada para o formulador situado no topo das organizacdes. Ficou conhecida como top-down,
porque define a existéncia de uma organizacdo central que assume o controle dos fatores
politicos, organizacionais e técnicos e a divisdo de responsabilidades. Assim, a
implementagdo ¢ centralizada no topo do setor, o formulador pode ter limitagdes de conhecer
as particularidades da implementagdo, pois os que estdo na ponta do servigo publico precisam
implantar uma politica publica que foi elaborada pelo nivel central e este nem sempre conhece
a realidade ao ser implantada (Baptista; Rezende, 2011).

A segunda forma de implementacdo é a bottom-up, que compreende uma analise de
politicas publicas “de baixo para cima” e o reconhecimento da discricionariedade no “nivel da
rua”, o que leva analistas a privilegiar um foco sobre decisdes, como atos discretos e passiveis
de serem tomados como unidade de andlise para compreensdo da forma, por meio da qual
burocratas, na linha de frente, influenciam os resultados e o desempenho das politicas
publicas. O avango dessa producdo académica no Brasil tem sido majoritariamente
influenciado pela produgdo anglo-saxdnica em torno do tema da implementacdo, com
destaque incontestavel a obra de (Lipsky, 1980) (Pires, 2017).

No enfoque denominado bottom-up, a implementagdo da politica publica ¢ vista pelo
nivel concreto de sua execucdo. A implementacdo ¢ entendida como o resultado de um
processo interativo, por intermédio do qual uma politica, que se mantém em formulagao
durante um tempo consideravel, relaciona-se com o seu contexto € com as organizagdes
responsaveis por sua implementagao (Baptista; Rezende, 2011).

A anélise da implementacdo de politicas publicas e o debate sobre a implementacao
surgem da averiguacdo de que mesmo as politicas mais bem desenhadas, tidas como
indispensaveis e apoio politico e social, podem ndo gerar os efeitos desejados (D’Ascenzi;
Lima, 2014). Com isso, a implementagdo passou a ser considerada como um momento da
politica que possui estrutura e dinamica proprias, exigindo um campo especifico de analise.

A implementagdo de politicas publicas apenas recentemente vem recebendo atengao
no Brasil (Faria, 2012). Essa nova forma de compreender a implementagdo vai gerar uma

série de estudos de nivel micro, isto ¢, a partir das bases da implementacdo (ou de baixo para
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cima): analises ao nivel de individuos, em especial, os burocratas, em seus contextos de
trabalho, suas visoes de mundo e decisdes discricionarias (Gomes, 2012).

Nesse contexto, as politicas publicas sdao implementadas a partir de grupos
multi-organizacionais, com diversos atores que constroem estruturas de implementagdo a
partir de suas interagdes, relacdes e, consequentemente, negociacdes e conflitos (Hjern;
Porter, 1993). A fase da implementagao de politicas publicas ¢ diretamente influenciada pela
intensidade da mudancga que tal politica acarretard, visto que, quanto menor a quantidade de
mudancga, maior serd o consenso obtido. E importante mencionar, no entanto, que a maior
possibilidade de consenso sera influenciada pela participagdo do maior nimero de envolvidos
durante a fase de formulagdo, pois estaremos ai diante de uma maior clareza da acdo do
Estado, o que determinard uma menor resisténcia a tal politica.

A avaliacdo da politica publica, embora seja apontada no ciclo da politica como uma
fase especifica, tem sido utilizada, dentro dos modelos que adotam essa perspectiva, como um
instrumento voltado para subsidiar a tomada de decisdes nos mais variados momentos que
ocorrem ao longo das diversas fases do ciclo. Dessa forma, ndo se restringe a avaliacao de
resultados da politica e nem a etapa final do processo. Nas avaliagdes de resultados, busca-se
saber se os programas cumpriram seus objetivos; 0 quanto cumpriram e com que qualidade

(Baptista; Rezende, 2011).

A avaliacdo formativa visa fornecer informacgdes para adequar e superar aspectos
problematicos da politica durante a fase de implementacdo. Tem a funcdo de gerar
feedback para aqueles que estdo diretamente ligados aos processos dessa etapa, com
o proposito de possibilitar correcdes. Em contrapartida, a avaliagdo somativa
trabalha com dados relativos aos resultados. Busca, neste caso, a analise e produgéo
de informagdes que tém como interesse subsidiar decisdes relativas a continuidade
do programa, seu encerramento, sua ampliagdo e mesmo sua adogdo por outros
gestores ou em outros momentos, fundamentando-se na especificacdo de até que
ponto os objetivos propostos foram atingidos (BAPTISTA; REZENDE, 2011, p.
157, grifo dos autores).

Contudo, o ciclo de politicas publicas apresenta diferentes momentos na sua
construgdo, cada fase tem suas particularidades para o fortalecimento, a constru¢ao de
politicas publicas que atendam as necessidades dos individuos e, com isso, tenham sucesso na

sua implementacao.

4.2 BUROCRATAS DE NIVEL DE RUA E IMPLEMENTACAO

Nesta se¢do, aprofundaremos o tema implementacdo das politicas publicas, tendo,

como foco, burocratas em nivel de rua. Utilizaremos os termos implementador e burocrata em
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nivel de rua referenciando os servidores publicos que atuam face a face com os usuarios que
acessam o servigo publico.

A implementacdo ¢ a transformacao das intengdes da politica publica em resultados
concretos entregues ao cidaddo (Ferreira; Medeiros, 2021). A fase da implementagdo ¢
considerada uma fase complexa para alguns analistas das politicas publicas, mas de suma
importancia, que precisa ser entendida de forma mais dinimica e interativa. E de intensa
negociagdao, em que se ve a real potencialidade de uma politica, quem sdo os atores que a
apoiam, o que cada um dos grupos disputa e seus interesses (Baptista; Rezende, 2011).

O enfoque da implementagdo ocorre a partir dos anos 1970, refere-se ao processo de
decisdo em centros mais ou menos autarquicos de decisdo. O processo de politicas ndo era
gerado por questdes isoladas entre si e de outros atores sociais, o que torna central o estudo
tanto da coordenagao entre eles, quanto dos diferentes padroes de atores presentes em cada
situacdo especifica (Marques, 2017). Pode ser considerado um momento de crescente atencao
sobre a efetividade das politicas publicas, justificando uma preocupacdo com a inovagao do
processo, questionando por que as politicas publicas falham, olhando para a implementacao
(Lotta, 2010).

No contexto de “um novo olhar” para a implementagdo, o surgimento dos estudos da
burocracia de nivel de rua tem forte ligagdo com a crescente preocupagdo académica e politica
sobre o processo de implementagao de politicas publicas na década de 1970 nos Estados
Unidos (Cavalcanti; Lotta; Pires, 2018). O burocrata em nivel de rua coloca a
discricionariedade como uma questdo que precisa ser considerada para pensar a autonomia no
processo de implementagdo (Lotta, 2010). A discricionariedade ¢ a interpretacao da lei, sendo
considerada uma prerrogativa dada como certa ao operador da politica, o que sustenta a
afirmacao de que esse grupo de atores da politica detém grande poder sobre o que deve ou nao
ser realizado (Lipsky, 2019).

A natureza do Estado ¢ um olhar sobre a natureza da burocracia (Ham; Hill, 1993).
Max Weber, o primeiro teorico a trabalhar com o tema da burocracia, na década de 1940,
divide-a em autoridade carismatica e tradicional. Com a sociedade industrial moderna e,
consequentemente, o desenvolvimento do sistema de administragdo do Estado, Weber aponta

o surgimento de um novo autoritarismo, ligado a racionalidade-legal.

Essa autoridade se constitui-se sobre a crenga na legalidade de padrdes de regras
normativas e na manutencdo de um sistema de burocracias baseado em leis e regras.
A burocratizagdo, portanto, ¢ vista como consequéncia do desenvolvimento de uma
economia complexa e do sistema politico (Lotta, 2012, p. 40).
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Na teoria Weberiana, o grupo politico, que possui representatividade democratica para
a tomada de decisdo, o burocrata ¢ compreendido como um executor de servigos, sem
emogdes ou julgamentos. Assim sendo, ¢ um fiel cumpridor das regras, garantindo o
cumprimento hierdrquico de suas atribui¢des. O burocrata deve fidelidade a quem o manda,
sem espago para o exercicio da discricionariedade. Porém, com a modernizagdo do papel do
Estado, ocorrem questionamentos nessa divisdo entre burocratas e politicos, comegando a
aparecer novas percep¢des de outros arranjos, fungdes. Nesse contexto, os burocratas vao
assumindo outras dimensdes de andlise, com dificuldade de separacdo entre questdes de
ordem técnica e politica (Lotta, 2012).

Esses implementadores sdo considerados burocratas, conforme estudos realizados por
Michael Lipsky em 1980, que se dedica ao tema dos burocratas em nivel de rua, colocando a
literatura da discricionariedade e da implementagao de politicas publicas, até entdo estudadas
de forma isoladas, dialogando entre si (Cavalcanti; Lotta; Pires, 2018). O estudo sobre
implementagdo da espago para buscar compreender quem sdo os implementadores das
politicas publicas. Esse olhar para a implementagdo apresenta os burocratas em nivel de rua
que sdo considerados os funcionarios que trabalham diretamente no contato com os usuarios
dos servigos publicos.

A burocracia em nivel de rua rompe com o paradigma da teoria weberiana sobre a
burocracia. A partir de entdo, os burocratas passaram a ocupar outro espaco nao apenas de
cumprir as ordens, seguir a regra ¢ manter a hierarquia, mas de implementadores de politicas
publicas. E por meio deles que a populagio consegue acessar a administragdo publica. Sendo
assim, eles sdo a interface mais visivel do Estado, visto que s3o eles que materializam a
imagem que os cidaddos tém sobre o governo. E por isso que Lipsky (2019) denomina-os
como policymakers (fazedores de politicas publicas) em contraposi¢do aos executores de
politicas publicas.

Os tipicos burocratas de nivel de rua sdo os professores, policias e os outros
funcionarios responsaveis pela aplicagdo da lei, os assistentes sociais, os juizes, 0s
defensores publicos e outros oficiais dos tribunais, trabalhadores em satude ¢ muitos
outros funcionarios publicos que concedem acesso a programas governamentais e
possibilitam a prestagdo de servigo dentro deles. As pessoas que trabalham nestes
postos tendem a ter muito em comum por elas experimentam analiticamente,
semelhantes condi¢des de trabalho (Lipsky, 2019, p. 37-38).

O comportamento do burocrata de nivel de rua ¢ pautado por fatores pessoais,
profissionais, gerenciais e politicos. Os burocratas possuem um papel estratégico na
implementagdo das politicas publicas, pois sdo o ntcleo operacional do Estado, com isso, sdo

responsaveis por garantir a cidadania, pois eles fazem a intermediagdo, a relacao



56

constitucional entre cidadaos e o Estado (Ferreira; Medeiros, 2021). O conceito de burocrata
em nivel de rua diz respeito ao corpo de funciondrios que atua dentro do Estado, dando
concretude as politicas publicas (Lotta; Santiago, 2017).

Os burocratas de nivel de rua, muitas vezes, sdo focos de controvérsia politica, pois
eles sdo funciondrios publicos que respondem burocraticamente pela norma estabelecida para
a prestagdo de servigo e estdo na linha de frente no atendimento, identificando as lacunas
existentes. Burocracia implica um conjunto de regras e estrutura de autoridade; “nivel de rua”
implica uma distancia do centro, onde, presumivelmente, a autoridade reside. As pessoas
chegam aos burocratas de rua como individuos tnicos, portadores de diferentes experiéncias
de vida, personalidades, expectativas e necessidades. No entanto, quando encontram os
burocratas de rua, que sdo a personificacio do Estado, transformam-se em clientes,
identificaveis e alocaveis em alguns padrdes e categorias sociais. Passam a ser tratados,
portanto, de acordo com esses padrdes unificados e indiferenciados (Lipsky, 2019).

O burocrata de nivel de rua possui alto uso de discricionariedade, o que determina o
funcionamento de seu trabalho. Com isso, precisa classificar e categorizar usuario, a partir de
situagdes complexas trazidas por ele, sendo que os burocratas em nivel de rua precisam
transformar demandas individualizadas em categorias previamente existentes nas politicas.
Essa categorizagdo tem, como consequéncia, a alocagdo dos individuos a agrupamentos de
clientes em politicas que recebem tratamentos especificos dependendo da categoria.
Consequentemente, ocorre a distribuicdo de recursos, que sdo escassos, de modo que os
burocratas precisam decidir (exercendo discricionariedade) quem deve receber o qué. Os
burocratas de nivel de rua exercem discricionariedade, determinando quem devera ser tratado
quando e de que forma. Contudo, essas determinagdes nao sao automaticas ou neutras, ja que
as situacoes reais encontradas pelos burocratas sao muito mais complexas do que aquelas
previstas pelas normas e regulamentos. A tarefa central dos burocratas de nivel de rua ¢
ensinar aos cidaddos o papel de ser cliente/usudrio do Estado. Cabe-lhes ensinar
procedimentos, forma de comportamento, grau de deferéncia e respeito esperados,
penalidades possiveis. Cabe-lhes ensinar ao cidadao o que € possivel (ou ndo) ser esperado do
Estado, como tratar os burocratas e como conseguir adquirir informagdes no sistema (Lipsky,
2010).

Tornam-se, portanto, o /ocus da acao publica, na medida em que sdo responsaveis pela
mediacao das relacdes cotidianas entre o Estado e os cidadaos (Lotta, 2012). O aspecto mais
relevante para compreender-se o papel do burocrata de nivel de rua no processo de

implementagao, talvez, seja seu poder discriciondrio (Ferreira; Medeiros, 2021).
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O desafio central de um burocrata na linha de frente do servigo publico é duplo. Por
um lado, ele precisa traduzir uma demanda singular (isto é, a vida ativa de um
demandante) em categorias juridicas, administrativas e financeiro-contabeis. Por
outro lado, precisa obter o consentimento do demandante sobre a operagdo anterior,
dissolvendo a tensdo entre os discursos de cada parte, reduzindo as incertezas sobre
o0 processo e evitando recursos exteriores a interagdo (i.e. revisdes por superiores ou
a judicializagdo do processo). Por isso, o que emerge, de fato, ¢ um processo de
coprodugdo, por meio do qual funciondrios e usudrios precisam entrar em acordo e
estabelecer uma defini¢do comum sobre a situagdo, transformando discursos civis,
pessoais e especificos em categorias juridico-administrativas-contabeis padronizadas
(Pires, 2017, p. 10).

Compreender a influéncia dos burocratas no processo de implementagcdo ¢ central,
para entender as acdes colocadas em pratica e quais sdo os fatores que influenciam na
mudanga de rumos e nos resultados das politicas publicas. Na medida que as pessoas possam
experimentar essas burocracias como individuos, escolas, delegacia ou clinicas de bairros sao
lugares onde as politicas publicas para individuos sdo organizadas coletivamente (Lotta,

2012).

A decisdao dos burocratas de nivel de rua tende a ser redistributiva, bem como
alocativas. Na medida que determinam a elegibilidade dos usuarios com relagdo aos
beneficios, eles intensificam as reivindicagdes por bem e servigos governamentais.
As custas dos contribuintes em geral e daqueles cujo os beneficios sdo negados.
Aumentando ou diminuindo a disponibilidade de beneficios a populagdo de baixa
renda, eles implicitamente regulam o nivel de redistribuicdo que serda pago pelos
setores mais abastados (Lipsky, 2019, p. 47-48).

Algumas lacunas encontradas quando olhamos para a implementa¢do, com foco na
burocracia de rua, ttm como questao central da literatura o governo e nao outras entidades ou
setores que afetam direta ou indiretamente a implementacgao. Deixando de lado esse contexto,
fatores ambientais existem e podem influenciar a tomada de decisdo nos processos de
implementac¢ao (Lotta, 2012).

Os clientes tendem a experimentar suas necessidades como problemas individuais e
suas demandas como expressdes individuais de uma expectativa, esperando,
portanto, tratamentos individuais para aquelas questdes. J4 os burocratas de rua
experimentam os problemas dos clientes como categorias de acdo e suas demandas
individuais como solicitagdes agregadas, padronizadas e categorizadas dentro das
possibilidades de respostas e servigos que estdo aptos a prestar (Lotta, 2012, p. 5).

A autonomia de decisdo que os implementadores possuem no momento da
implementagdo tem grande impacto nas politicas publicas. (Lotta, 2012). Muitas vezes, as
politicas publicas sdo geralistas, sendo que, nessas situacdes, o burocrata tem espago para
agir, podendo influenciar o resultado. Na medida em que as decisdes sdo vagas e conflituosas,
os implementadores acabam tendo espaco para decidir como se comportar perante as

situagoes (Lotta, 2012).
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Contudo, a pesquisa analisa a implementacdo de ac¢des publicas, pois ndo ha politicas
publicas para os imigrantes. A propria lei dos imigrantes, que € um instrumento importante
para amparar as questdes legais, ndo tem uma regulamentacdo para que os estados e
municipios tenham para implementar politicas plblicas para os imigrantes. A implementagao
de acdes publicas fez-se por processos complexos, que envolvem pessoas, vontade,
conhecimento, desconhecimento, poder, recurso, entre outros. Mas ndo ha nada pronto, as
demandas vao surgindo e a sociedade e as instituicdes vao buscando solugdes, sendo que,
nesse processo, os burocratas de nivel de rua podem desempenhar um papel importante,

gracas a sua discricionariedade que vamos discutir a seguir.

4.3 DISCRICIONARIEDADE

A discricionariedade ¢ um conceito central para estudar a implementacao das politicas
publicas que tem, como pressuposto, a ideia de que varios atores decidem sobre varias coisas
nas politicas publicas. Discricionariedade ¢, portanto, elemento analitico do processo de
implementagao de politicas publicas.

Ha dois elementos centrais nas discussdes sobre discricionariedade. O primeiro ¢ a
ideia de discricionariedade enquanto espago para acgdo. Ela diz respeito a liberdade do
individuo limitada pelos contextos da atuacdo burocratica. A discricionariedade, neste sentido,
precisa ser analisada a partir da estrutura das regras, parametros organizacionais e atua¢ao dos
superiores. Todos os funcionarios sob as mesmas regras e atuando na mesma equipe possuem
o mesmo espago de discricionariedade. E ai que entra uma segunda defini¢do da ideia de
discricionariedade: discricionariedade enquanto acdo. A questdo aqui € como os individuos
exercem a discricionariedade que lhes €és delegada — que comportamentos desempenham e o
que os influencia (Lotta; Santiago, 2017). A discricionariedade pode influenciar o
comportamento de entrega de servicos desse implementador no processo de implementagao
(Ferreira; Medeiros, 2021).

A discricionariedade ¢ uma questdo importante nos burocratas de nivel de rua,
considerando que esses agentes tém grande impacto sobre as politicas publicas
implementadas devido a autonomia que possuem no momento da implementagdo,
contribuindo para a implementagdo das politicas publicas, por meio da sua autonomia para a
implementagdo. A discricionariedade exercida pelos burocratas €, portanto, resultado da

interacdo que exercem entre seus proprios valores, valores de outros atores envolvidos
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(estatais e sociais), procedimentos, restricdes, estruturas, incentivos, encorajamentos e
proibi¢des (Lipsky, 2019).

O implementador presta um servigo que ¢ fornecido as pessoas, mesmo ocorrendo
uma relacdo humana de nivel de rua, esse processo acontece por meio de burocracia, com
regras e estruturas de autoridade (Lipsky, 2019).

Os implementadores tém grande poder sobre a vida das pessoas, porque podem
aumentar a disponibilidade de beneficios de uma politica para a populagdo, especialmente,
mais pobre, carente de informagdes, podendo mudar a vida dessas pessoas por meio de
decisdes e agdes (Lipsky, 2019).

A discricionariedade ¢ a interpretacdo da lei, € importante ressaltar que a quantidade e
a qualidade dos servigos publicos dependem do poder discricionario do burocrata de nivel de
rua. Esses profissionais sao responsaveis pela interpretagao das politicas publicas, precisam ir
além dos objetivos estabelecidos na fase de formulagdo, porque os formuladores, muitas
vezes, ndo sabem o que querem das politicas e o resultado sdo politicas com objetivos vagos,
sem conhecer a realidade do usuario (Oliveira, 2012). Os burocratas podem deparar-se com
situacdes em que as regras sao ambiguas. Neste sentido, € necessario a interpretacdo para a
tomada de decis@o, mesmo diante da ambiguidade (Antezana, 2013). Nesse contexto, cabe ao
burocrata a decisdo sobre a maneira mais adequada para implementar a politica, a partir das
suas interpretagdes, assim sendo, podemos dizer que decisdes e agdes constroem e moldam as
politicas (Oliveira, 2012).

O relacionamento entre o implementador e o usudrio pode gerar uma relacdo de
confianga, quando o implementador presta o seu servico personalizado, entendendo a
particularidade do usudrio (Tendler, 1998). Também o envolvimento da comunidade na
producao de politicas publicas pode evitar a implementacao desconectada da realidade dos
principais interessados (Ferreira; Medeiros, 2019).

Cotidianamente, os burocratas precisam lidar com processos de tomada de decisdao
para situacdes sobre as quais eles ndo possuem informagdes, ndo sabem como agir, nao
receberam instrugdes nem encontraram, nas normas ou legislagdes, quais os procedimentos
corretos. Essas solugdes, na pratica, conformam o que a politica, de fato, é: a somatéria das
pequenas decisdes tomadas pelos varios burocratas envolvidos na implementagio. E por isso
que afirmamos que sdo os burocratas de nivel de rua que, na verdade, fazem as politicas
publicas na pratica. A discricionariedade nao €, por natureza, boa ou ma. Mas ela pode ter

efeitos positivos ou negativos, tanto para as politicas publicas quanto para os usudrios. Como
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as pesquisas mostram, o exercicio da discricionariedade pode ser inclusivo ou excludente

(Lotta, 2017).

4.4 ACAO PUBLICA E BUROCRACIA DE NiVEL DE RUA

Nesta sec¢do, iremos trabalhar sobre acdo publica, esclarecendo que a agdo publica é
conceituada aqui como acao organizada pelo Estado respondendo as demandas da sociedade
civil, ainda ndo atendidas por meio de politicas publicas regulamentadas. A agdo publica tem
uma forte a¢do dos burocratas de nivel de rua, pois eles buscam implementar as a¢des por
meio da discricionariedade que existe, porém, essas acdes estio ligadas ao burocrata em nivel
de rua. No entanto, na maioria das vezes, quando o burocrata sai do seu local de trabalho, a
acdo sai junto. Contudo, a acdo publica pode ser compreendida como um arranjo institucional
entre a sociedade civil, o Estado e o mercado, por ainda ndo existir uma politica publica sobre
determinados temas, mas a acdo social pode gerar uma politica publica, pois a acdo publica
mobiliza a sociedade quando ha um problema social.

A agdo publica comeca a ser analisada na Franca por volta do ano 2000, com um olhar

sobre o limite do Estado nas politicas publicas.

Na Franga, assiste-se, dessa forma, a uma evolugdo da analise das politicas ptblicas
para uma sociologia politica da ag¢do publica, correspondente a transi¢do de uma
concepcdo em termos de produgdo estatal de politicas publicas para uma concepgio
em termos de construgdo coletiva da agdo publica, focada na compreensdo das
interagdes entre os diferentes atores (Hassenteufel; Osmany, 2020, p. 22).

Uma das principais contribui¢des da sociologia da acao publica tem sido a de nos levar
a pensar a producdo cotidiana de politicas plblicas como um conjunto de processos de agao
coletiva (Lascoumes; Le Gales, 2007). A agdo publica afasta-se de uma ideia de singularidade
do Estado, passa a compreendé-lo como um espaco em que ocorrem interagdes entre
diferentes agentes e ndo como um ator unitario. Ademais, reforca a percep¢ao da importancia
dos papéis distintos e acdes desempenhados por esses diversos atores na producdo cotidiana
da politica publica contra um fetichismo dos momentos decisorios e dos processos de
formulacao, assim como se distancia do voluntarismo politico tipico de andlises da escolha
racional, da escolha publica e dos estudos de liderangas no campo da administragao. Contudo,
a ideia de acdo publica enfatiza também a percep¢do de que as politicas publicas sdo
produzidas em virtude de interagdes continuas e cotidianas entre atores estatais (politicos,

burocratas etc.) e ndo estatais (organizacdes da sociedade civil, cidadaos etc.) (Pires, 2017).
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Sociologia da Acdo Publica é entendida, neste aspecto, como sendo uma ciéncia
aplicada que nao se reduz a descrever processos € praticas, mas procura construir novos
sentidos, buscando a superacdao dos problemas publicos ao incidir de maneira mais efetiva na
governanga social (Silva, 2018).

A ideia da acdo publica permeia a questdo intersetorial, que precisa ser produzida. Ela
busca, na producao da intersetorialidade, a mobilizacdo dos diversos atores da sociedade civil
para superar problemas cotidianos e organizados entre eles na produgdo continua de um
programa, projeto ou a¢do governamental. Trata, pois, de problemas complexos, com vdrias
possibilidades de resposta governamental a esses problemas. Além disso, sugere que a
produgdo da intersetorialidade seja pensada além das estruturas administrativo-burocraticas
formais do Estado, nem as decisdoes de liderancas que ocupam postos de direcdo nessas
estruturas (Pires, 2017).

A Acdo Publica pode ser considerada um novo paradigma, pois € tida como um novo
modo de lidar com os problemas sociais entendidos como de carater publico € que sdo objeto
do que, tradicionalmente, chama-se de Politicas Publicas, porém sem tomar a legitimidade de
uma politica publica (Silva, 2018). A acdo publica é um espago sociopolitico construido tanto
por técnicas e instrumentos quanto por finalidades, conteudos e projetos de ator (Lascoumes;
Le Gales, 2007).

A sociologia da acdo publica interessa-se pelas relagdes entre os atores sociais,
politicos e econdmicos (privilegiando a especificagdo dos multiplos agentes estatais), pelos
conflitos entre eles e pelos instrumentos e tecnologias que organizam essas relacdes. Trata-se
de uma abordagem que envolve estudos sobre as acdes e interagdes desses atores, os sentidos
que eles atribuem a essas relacdes (e uns aos outros), assim como as instituicdes, normas e
representacdes coletivas que disciplinam o conjunto dessas interagdes. Assim, a politica
publica ¢ tratada como um conjunto de formas de regulagdo social e politica, como um espago
de negociacdao envolvendo uma diversidade de atores publicos e privados, valorizando os
processos de implementacao e produgdo cotidiana dos bens e servigos publicos (Muller, 2005;
Hassenteufel, 2008; Lascoumes; Le Gal¢es, 2007).

A ideia da acdo publica parte de uma demanda social, muitas vezes, complexa e que
ndo encontra uma politica publica especifica que ampare essa situacdo. A ag¢ao publica ganha
outros contornos € passa a Ser um meio em um processo maior € mais complexo de
compreensdo da realidade social e politica (Silva, 2018). Ela encontra-se ligada as relagdes de
governanga, pois engloba distintos atores da sociedade civil, em que ocorre uma articulagdo

entre Estado e sociedade civil organizada, que buscam uma interagdo para superar o problema
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e interagem, reconfigurando as relagdes de poder. Existe a centralidade persistente do Estado
na solu¢do dos problemas publicos e, por outro lado, a presenca crescente de diferentes

grupos de pressao existentes na sociedade civil.

Na otica da agdo publica, o Estado ndo s6 perde poder, mas este passa a ser
compartilhado com os atores imbricados dos problemas publicos a serem superados.
Verifica-se que a a¢do publica ¢ uma forma de compreensao de dindmicas sociais até
entdo cindidas e que passam a ser integradas: passa-se de um olhar binario — Estado
e sociedade —, para um olhar integrativo e multidimensional — Estado-Sociedade
(Silva, 2018, p. 196).

A agdo publica amplia a visdo pluralista de atores e forca o reconhecimento de que,
sem eles, os problemas publicos sdo reduzidos aos limites das capacidades estatais, quando,
na realidade, sdo maiores e mais complexos, necessitando da for¢a resultante da convergéncia
de atores entre os quais o Estado/governo. Sem essa nova for¢a, nem se pode perceber a
extensdo dos problemas em tela e nem se pode produzir as adequadas solugdes para seu
equacionamento. A centralidade persistente do Estado na solugdo dos problemas publicos e,
por outro lado, a presenca crescente dos diferentes grupos de pressao existentes na sociedade.

A acdo publica caracteriza-se por reacomodagdo, um intrincado aleatorio de redes,
uma multiplicagdo de atores, de finalidades multiplas, de heterogeneidade, de transversalidade
de problemas, de mudancas de escalas dos territorios de referéncia. O Estado parece perder
seu monopolio, pois estd menos no centro dos processos politicos, de regulagao dos conflitos
(Lascoumes; Le Gales, 2007).

A ideia de acdo publica vem enfatizar, sobretudo, a producdo da intersetorialidade,
como algo que requer essencialmente a mobiliza¢do dos diversos atores relevantes, o estimulo
e a sustentacdo das interagdes cotidianas e organizadas entre eles na produgdo continua de um
programa, projeto ou a¢do governamental (Pires, 2017).

Em consonancia com a percepcao desses desafios, algumas avaliacdes ja revelaram
que a operacionalizacdo da intersetorialidade no Brasil (pelo menos, no que diz respeito ao
Governo Federal) ainda estd bem aquém das potencialidades anunciadas (Pires, 2017).

Inicialmente, queremos trazer quais os elementos que fazem parte da agdo publica. A
instrumentaliza¢do pode ser definida como um dispositivo a0 mesmo tempo técnico e social,
que organiza relagdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios
(Lascoumes; Le Gales,2007).

A instrumentacdo da agdo publica pode ser compreendida como o conjunto dos
problemas colocados pela escolha e o uso dos instrumentos (técnicas, meios de operar,
dispositivos) que permitem materializar e operacionalizar a agdo governamental. (Lascoumes;

Le Gales, 2007). Ela ¢ definida como um conjunto mais ou menos coordenado de regras e



63

procedimentos que regem as interagdes € os comportamentos dos atores e organizagdes
(North, 1990).

Os instrumentos sdo o “[...] método identificdvel por meio do qual a acdo coletiva ¢
estruturada para lidar com um problema publico” (Salamon, 2002, p. 52). A nogdo de
instrumento de acdo publica permite ultrapassar as abordagens funcionalistas que se
interessam, antes de tudo, pelos objetivos das politicas publicas, por considerar a acao publica
sob o angulo dos instrumentos que estruturam seus programas (Lascoumes; Le Gales, 2007).

As abordagens por instrumentos contribuem para o debate sobre “a agdo publica”, no
que tange a mudanca nas politicas publicas, ao papel do Estado e aos meios de agdo coletiva,
as abordagens a partir dos instrumentos possibilitam considerar a agdo publica a partir da
perspectiva dos instrumentos que estruturam as politicas publicas. Os instrumentos
contribuem para a analise das recomposi¢des da politica e do exercicio do poder nas
sociedades contemporaneas (Halpern; Lascoumes; Gales, 2021).

As abordagens pelos instrumentos da agdo publica trazem uma perspectiva
neoinstitucionalista, pois a politica ¢ analisada a partir das instituicdes e organizagdes, das
atividades dos governos e, em particular, das politicas publicas e suas modalidades de
implementagdo, dos instrumentos, dos or¢amentos, das formas de fazer, das normas e dos
padrdes. As abordagens a partir dos instrumentos colocaram os instrumentos ¢ a questdo da
escolha e das modalidades de combinacao dos instrumentos de agdo publica no centro da
analise (Halpern; Lascoumes; Le Gales, 2021).

A escolha dos instrumentos e os seus efeitos a médio e longo prazo explicam as
mudangas observadas na acdo publica e a capacidade de uma determinada autoridade politica
para orientar a acdo publica. Ao considerar os instrumentos como uma forma de
materializa¢ao da relagdo entre governantes e governados, essa abordagem analitica fornece,
assim, esclarecimentos adicionais sobre a evolugdo dos regimes politicos. Além disso, fornece
chaves para entender a capacidade (ou nao) do politico de organizar atividades e grupos em
diferentes escalas, inclusive fora da estrutura do Estado (Halpern; Lascoumes; Le Gales,
2021).

Entretanto, a inovagdo da abordagem esté na clareza demonstrada por Lascoumes e Le
Galés (2007) de que as politicas publicas ndo se restringem ao enfrentamento circunstancial
de uma questdo problematica. Podemos afirmar que a a¢do publica ¢ um olhar integrativo e
multidimensional - Estado-Sociedade. Afinal, ndo se reduz a descrever processos e praticas,
mas procura construir novos sentidos em troca da superagdo dos problemas publicos ao

incidir de maneira mais efetiva na governanca social (Silva, 2018).
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A instrumentacdo da agdo publica é, portanto, um meio de orientar as relacdes entre
sociedade politica (via executivo-administrativo) e a sociedade civil (via sujeitos
administrados) por intermediarios, dispositivos que misturam componentes técnicos (medida,
calculo, regra de direito, procedimento) e sociais (representagdo, simbolo) (Lascoumes; Le
Gales, 2007).

A ideia de agdo publica defendida pelos autores parte originalmente da ideia de
politica publica. Esta, por sua vez, altera-se e ganha outros contornos, passando a ser um meio
em um processo maior ¢ mais complexo de compreensdo da realidade social e politica. O
lugar das politicas publicas na a¢do publica estd estreitamente associado ao de governanga,
pois sdo instrumentos de promoc¢ao de mudanga social (Silva, 2018).

A emergéncia de um instrumento pode expressar a materializacdo da implementagao
ou uma mudanga na trajetdria da politica publica, seja em seu objetivo, seja em sua estrutura
cognitiva e normativa, seja em seus resultados (Jaccoud, 2020).

Os instrumentos podem ser definidos como dispositivos e técnicas que organizam a
acdo do Estado junto a organizagdes e agentes publicos, bem como a atores sociais, tendo em
vista os objetivos especificos e a operacionalizag¢do da politica publica (Jaccoud, 2020).

Quanto mais a agdo publica define-se por seus instrumentos, mais as questdes da
instrumentagdo correm o risco de realgcar conflitos entre diferentes atores, interesses e
organizacdes. Os atores mais poderosos serdo levados a defender a adocdo de certos
instrumentos em detrimento de outros.

A acdo publica ¢ fundamentalmente concebida em um sentido pragmatico, isto &,
como um procedimento politico-técnico de resolu¢do de problemas por meio de instrumentos
(Lascoumes; Le Galés, 2007).

Essa defini¢do de instrumentos ¢ parte de uma perspectiva sociologica,
mais precisamente, os instrumentos constituem um tipo particular de institui¢dao, no sentido
neoinstitucionalista, nas suas dimensdes mais informais, simbolicas e cognitivas. As
institui¢des proporcionam um quadro estavel de expectativas que reduz a incerteza e estrutura
a acdo coletiva (Halpern; Lascoumes; Le Gales, 2021).

Em uma perspectiva amplamente inspirada na sociologia das organizagdes, o Estado ¢
aqui entendido como um conjunto de atores individuais e coletivos ¢ ¢ compreendido por
meio das suas praticas, figuras e usos concretos. E abordado por meio da analise das
configuragdes e interacdes entre atores locais e nacionais, centrais e periféricos, ou mesmo

publicos e privados (Payre, Pollet, 2021).
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5 ACOES PUBLICAS PARA IMIGRANTES HAITIANOS EM CHAPECO

Esta pesquisa teve como objetivo compreender e explicitar como se constroem as
acdes publicas em relagdo aos imigrantes entre as diferentes instituicdes no municipio de
Chapeco - SC, que se localiza no oeste de Santa Catarina, tendo uma area territorial de
624,846km2, uma populagdo estimada em 227.587 pessoas (IBGE, 2021), Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 0,790 (IBGE, 2010). O municipio ¢
considerado um importante centro industrial e financeiro da regido, com destaque para

exportagdo de produtos alimenticios e pela produgdo pecuaria.

Mapa 3 — Localizagdo da cidade de Chapeco-SC
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Fonte: Wikipedia (2023).

De acordo com dados levantados por Luis Felipe Aires Magalhaes (2017), a cidade de
Chapeco6 ¢ aquela que mais incluiu haitianos no mercado formal de trabalho, a frente de
algumas das principais capitais do Brasil, que t€ém recebido imigrantes haitianos. Segundo a
Policia Federal, eram aproximadamente 10 mil haitianos que viviam em Chapecd no ano de
2022, mas ha dificuldade de ter o numero preciso.

Com a chegada e a instalacdo dos imigrantes haitianos em Chapeco, motivada pela
relacdo do trabalho, surgem demandas que dizem respeito a questdes basicas do dia a dia
desses sujeitos. Essas demandas ocorrem, porque a cidade ndo estd preparada para os

imigrantes, ndo ha uma organizacdo com politicas publicas, se identificando que o Estado, a
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sociedade civil e o mercado t€m dificuldade de responder as tais demandas. Neste sentido,
explicita-se o desconhecimento da existéncia de qualquer politica publica efetiva para atender
os migrantes (Zeni; Fillippim, 2014).

E preciso considerar que a primeira leva de imigrantes haitianos nio chegou ao oeste
catarinense de forma espontanea. Houve um movimento empreendido por empresarios locais
de ir buscéd-los no Acre, em razdo da falta de bragos na regido oeste catarinense. Os
empresarios arcaram com os custos da viagem do Acre para Chapecd e com subsidios para
alojamento desses trabalhadores, como forma de estimulo para a permanéncia na cidade.
Embora a maior concentracdo de trabalhadores imigrantes esteja, atualmente, nas
agroindustrias locais e na construcdo civil, se dermos uma volta pelos estabelecimentos
comerciais do centro da cidade de Chapecd, encontramos trabalhadores haitianos, atuando em
supermercados e padarias (Soares; Andreola, 2017).

Encontramos o estudo das pesquisadoras Leonel Piovezana e Sandra Avila Farias
Bordignon (2015), as quais descobriram em entrevista que o empresario da Fibratec
deslocou-se para a cidade de Brasileia - AC para contratar os haitianos. Assim sendo, em
2011, chegaram 24 haitianos para trabalhar na Empresa Fibratec, que ¢ a segunda empresa no
pais a contratar haitianos. Foi numa conversa de amigos que o empresario ficou sabendo
dessa mao de obra disponivel na cidade de Brasiléia - AC e passou a investir para trazé-los até
a regido. Os empresarios da regido, em contato com outros de estados diferentes, seguiram o
mesmo exemplo. Os haitianos formam um contingente populacional, exercendo a mao de
obra necessaria para suprir a lacuna laboral existente nessas empresas. Sobram vagas,
conforme mencionam os empresarios em seus depoimentos, registrando que € um tipo de
trabalho que os brasileiros ndo querem mais executar, por varios motivos, dentre eles:
aumento da escolaridade, capacitacao qualificada na regido e diminui¢ao no numero de filhos
nas familias da regido. Por isso, a maioria dos imigrantes que mora e trabalha em Chapecod
estd inserida na agroindustria e na constru¢do civil. As pesquisadoras destacam que os
imigrantes vieram para o Oeste de Santa Catarina atraidos pelo trabalho, voltados,
principalmente, para os frigorificos e agroindustrias, responsaveis pelo maior movimento da
economia regional. Os haitianos apresentam-se como uma mao de obra necessaria para suprir
a demanda existente nas empresas. O mercado tem uma funcao de atragdo desses imigrantes,
consequentemente, surgem problemas que o mercado ndo consegue dar conta, gerando a

sensibilizacao da sociedade civil.

Haitianos tiveram certa tutela publica no sentido de auxiliar sua distribui¢do
geografica pelo pais em razdo de acordos entre governadores, entre setor publico e
empresas, instituicdes mediadoras, em geral, religiosas. Houve, nesse sentido,
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principalmente entre 2010 a 2016, uma intensa busca pela interiorizacdo de
imigrantes haitianos pelo pais, acordos de garantias de trabalho para um grupo
significativo. [...] empresas indo buscar imigrantes em cidades de fronteira entre a
Bolivia e o Acre (Tedesco, 2022, p. 194).

Sandra de Avila Bordignon (2016), em sua dissertacdo de mestrado sobre a inser¢ao
dos imigrantes haitianos nos contextos educativos escolares e ndo-escolares, caracterizou a
presenga haitiana no oeste catarinense por meio de trés movimentos. O momento inaugural da
presenca haitiana na regido oeste seria resultado da demanda das empresas frigorificas e
agroindustrias que patrocinaram a vinda dos primeiros haitianos para a regido. Essa presenca
seria hegemonicamente masculina. O segundo movimento seria caracterizado pela vinda de
mulheres haitianas e um terceiro movimento marcado pela vinda dos filhos dos imigrantes
haitianos. No contexto geral, ndo tém sido raros os casos de conflitos envolvendo brasileiros e
haitianos, com caracteristicas xenofobicas e racistas.

Quando os imigrantes haitianos chegaram a Chapeco, a gestdo municipal tinha como
prefeito Jodo Rodrigues do Partido Democratas (DEM)e a gestdo seguinte foi de José
Caramorido Partido Social Democratico (PSD). Foi identificada uma das primeiras demandas
que ¢ a comunicagdo € a capacitacdo para trabalhos diferentes daqueles que realizavam em
seu pais de origem. O dominio da lingua portuguesa ainda ¢ uma barreira para muitos
haitianos que residem em Chapec6 e regido. Em uma pesquisa piloto, sua interface com
outros autores identificou que a dificuldade com a lingua portuguesa ¢ um problema central,
sendo que isso limita a comunicagdo, bem como atinge diretamente a relacao de trabalho, pois
alguns acabam ndo conseguindo trabalhar por ndo dominarem a lingua. Esta ¢ uma das
questdes que comegou a mobilizar a sociedade civil em Chapecd, estabelecendo curso para os
imigrantes, inicialmente, pela pastoral do migrante, mas, como o niimero de interessados pelo
curso aumentava, foi preciso ampliar cada vez mais as turmas, necessitando de mais
voluntarios e locais para realizar as aulas.

O aumento do numero de imigrantes nas cidades ocorreu pelo vinculo entre amigos e
parentes que dao referéncias positivas do lugar, incentivando a migrar para o local, neste caso,
Chapec6 - SC. E possivel identificar que se construiu uma rede de relagdes sociais, vinculada
pelo trabalho, em que o imigrante insere-se com garantia de emprego, hospedagem, entre
outros. As redes sociais sdo 0 mecanismo usado para a difusdo da informacdo (Piovezana;
Bordignon, 2015).

Uma barreira importante a ser referida no contato com os imigrantes haitianos e a
populagdo local no municipio de Chapeco esta diretamente relacionada a variavel de ordem

étnica e racial uma vez que a regido do oeste de Santa Catarina caracteriza-se pela
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homogeneidade etnorracial, sendo que predominam populagdes de ascendéncia europeia.
Ainda que seja possivel identificar populagdes indigenas e populagdes caboclas, cabe registrar
que populagdes negras em grande quantidade como € o caso dos imigrantes haitianos,
inegavelmente, redimensionam culturalmente o espago sociocultural.

O mito fundador do oeste catarinense tem, como protagonista, o imigrante de origem
europeia, imaginario que encontra correspondéncia nos dados censitarios do IBGE. De acordo
com os dados do perfil de cor do censo do IBGE de 2010 para a cidade de Chapeco: 76,6% da
populagdo ¢ branca; 19,2% parda; 2,6% preta; 0,7%, indigena e 0,5% amarela (Soares;
Andreola, 2017).

O estado de Santa Catarina ¢ o estado brasileiro com maior percentual de populagdo
identificada como branca, 84% de sua populagdo, segundo dados do censo do IBGE de 2010.
Conforme Leite (1996), isso faz com que ele e a regido sul, de maneira mais ampla, sejam
vistos como uma “Europa incrustada no Brasil” e como “[...] 16cus do projeto imigrantista
implantado desde meados do século XIX” (Soares; Andreola, 2017, p. 84).

Ana Paula Risson (2016), em seu estudo, analisa a atengdo a saude no municipio de
Chapeco - SC em relagdo aos imigrantes haitianos e identifica que eles t€ém o primeiro contato
com a Unidade Basica de Satde (UBS) do municipio para realizarem as vacinas necessarias
como exigéncia das empresas contratantes. Essa situacdo gera uma tensdo entre as empresas €
UBS, uma vez que os profissionais relatam que as empresas trazem os imigrantes € nao
explicam como ¢ o funcionamento da cidade, referindo, pois, falta colaboragdo das empresas.
Elas atraem os imigrantes haitianos para a cidade de Chapecd e sdo as “geradoras de
demanda” no Sistema Unico de Saude (SUS), mas ndo ha didlogo entre elas e as UBS
(Risson, 2016). Ha, entdo, a constatacdo de limites na efetivagcdo da intersetorialidade. Assim,
as empresas contratantes de haitianos, numa primeira analise, estariam sem relagao direta com
as UBS.

Nos proximos paragrafos, serdo avaliados os desafios apresentados pelo setor publico,
de modo especial, nos municipios. Esses desafios sdo expressos em seus relatdrios e
apareceram nos estudos realizados.

O desafio ¢ pensar em estratégias de proximidade entre os servigos de saude do SUS e
as empresas contratantes. Estreitar tal relacdo significa compreender o imigrante ndo apenas
como forca de trabalho, mas como um ser humano (Risson, 2016). As principais empresas
empregadoras de haitianos possuem o “setor” de saude do trabalhador (especialmente, para
realizar exames admissionais, periddicos e demissionais) e este, por ser da mesma éarea de

atuagdo, poderia ter relagdo direta com o SUS. Agir dessa maneira “macro” significa acreditar
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que integralidade em saide ndo ocorre em apenas um espago, setor € servi¢o, mas na
articulagdo destes. E necessario ressaltar que a integralidade em saude ¢ efetivada com
praticas voltadas para uma compreensao global dos sujeitos, ou seja, para além de sua doenca
ou da demanda que apresentou. Cuidar de forma integral necessita do envolvimento de
diversos atores e servicos que perpassam a vida dos sujeitos, exigindo esfor¢co dobrado, pois
se torna indispensavel abandonar as proprias especificidades das fungdes dos trabalhadores da
saude (Risson, 2016).

Com o processo migratorio do pais, consequentemente, os municipios tém, cada vez
mais, desafios para lidar com a demanda que ¢é apresentada. E importante destacar que, antes,
a concentragdo de pessoas refugiadas e migrantes estava localizada, sobretudo, em
metropoles, cidades fronteirigas ou em cidades de grande atratividade, mas, atualmente, ¢
possivel dizer que cidades de todos os portes e de todas as regides do pais convivem com a
tematica. Imigrantes em cidades menores € 0 novo cenario que surge em varios locais do pais.
Essa situagdo requer dos municipios esforcos pela garantia de acesso a direitos basicos a
novos desenhos nas estruturas dos servigos publicos ofertados a populacdo migrante (I
Relatorio..., 2022).

De modo geral, para Souto (2017), a problematica abordada em torno da grande
entrada de imigrantes no Brasil e a falta de estruturacdo do pais, principalmente, em relagdo
aos haitianos ¢ de suma importancia, pois apresenta a necessidade de reflexdo de toda a
sociedade brasileira ante a deficiéncia das politicas publicas tanto em relagdo aos nacionais
quanto diante da postura de ente internacional ocupada pelo Brasil.

Os municipios s3o os primeiros a serem exigidos a lidar com os desafios impostos pela
chegada dos imigrantes. Alguns municipios apresentam respostas mais rapidas devido ao
protagonismo das institui¢des. Esse protagonismo ocorre pela sociedade civil, juntamente
com as instituicdes religiosas, que oferecem servicos de referéncia no atendimento a
populacdo imigrante (I Relatorio..., 2022).

A disparidade quanto as capacidades financeiras dos pequenos municipios, a
deficiéncia de recursos humanos e a estrutura fisica para gerir as politicas sociais sao também
consideradas obstaculo para a consolidacdo da descentralizagdo no pais (Cavalcante, 2011). A
disparidade de condigdes econdmicas ¢ reforcada, ademais, pela existéncia de um contingente
enorme de municipios pequenos, com pouca capacidade de sobreviver apenas com recursos
proprios “[...] A pouca capacidade tributdria dos municipios brasileiros ¢ ainda maior do
ponto de vista comparado, além da maquina administrativa na maioria dos casos precaria”

(Abrucio, 2006, p. 97).
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Muito embora a prerrogativa da gestdo migratdria seja de incumbéncia federal e ainda
que tal, como outras politicas de direitos humanos no pais, ndo haja definicio de
competéncias de cada ente federativo, os governos locais t€ém sido indispensaveis na resposta
as demandas de pessoas refugiadas e migrantes. Os avancos institucionais locais sdo um
marcador desse protagonismo. Iniciativas de todas as envergaduras vao surgindo no pais e
abrangem desde esforcos pela garantia de acesso a direitos basicos a novos desenhos nas
estruturas dos servicos publicos. A sociedade civil tem, desde o inicio, se destacado,
oferecendo apoio e acolhimento onde a agdo estatal ainda ndo despontou ou, em outros casos,
concomitante e complementarmente a acao protagonizada por governos locais (I Relatdrio...,
2022).

De fato, a estratégia de adesdo dos municipios € um aspecto

necessario para o sucesso da descentralizagio; todavia, as experiéncias das
politicas sociais no Brasil comprovam que ele ndo ¢ suficiente. Embora a qualidade
da implementacao da politica dependa dos incentivos e do controle aos quais os
governos locais sao submetidos, ndo existe obrigatoriedade por parte destes tltimos
na provisdo de servigos em patamares equitativos e eficientes, tendo em vista a
autonomia que os municipios gozam. O que envolve outra questdo: quais sdo os
condicionantes do desempenho local? Em outras palavras, dentro de uma estratégia
de descentralizag@o unica que vise maximizar o impacto de fatores apoiadores e ao
mesmo tempo minimizar custos, o que pode explicar a variagéo nos resultados entre
governos subnacionais? (Cavalcante, 2011, p. 1782).

O aumento do fluxo de imigrantes no pais fez com que, cada vez mais, municipios
precisassem conviver com essa tematica e colocou na pauta de discussdo para apresentar
solucdes a questdes basicas que essa populacdo necessita sejam resolvidas, pois eles nao sao
apenas mao de obra para os municipios, eles demandam outros servigos para viverem de
forma integrada na sociedade.

Contudo, os governos municipais precisam dar resposta as demandas de imigrantes.
Com isso, os avangos institucionais locais podem ser considerados um marco desse
protagonismo. Além da imigra¢do no Brasil ser expressiva a partir de 2010, conforme ja
descrito neste trabalho, até entdo os imigrantes historicamente concentravam-se nas
metropoles, municipios fronteiricas ou em municipios de grande atratividade como as
capitais, para estabelecerem-se. Porém, com a imigragao haitiana, apresenta-se um novo
cenario, sendo possivel dizer que municipios e todos os portes e de todas as regides do pais
convivem com a tematica, devido a busca dos empresarios para trabalharem em suas
empresas, o que acabou produzindo uma rede de contato que se estabelece, a partir de entdo,

entre os imigrantes, como foi o caso de Chapeco.
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5.1 COMO OS BUROCRATAS DE NiVEL DE RUA IMPLEMENTARAM AS ACOES
PUBLICAS PARA OS IMIGRANTES HAITIANOS EM CHAPECO

Como visto, os imigrantes ndo possuem uma politica publica especifica nos niveis
federal, estadual e municipal. Sendo assim, algumas a¢des publicas vao sendo construidas, no
municipio de Chapec6 - SC. Essas agdes publicas sdo construidas e tém, como pano de fundo,
os direitos humanos, sendo que os direitos minimos sdo resguardados em tratados
internacionais dos direitos humanos e garantem a implementacdo de agdes, assim como a
Constituicdo Federal brasileira passou a garantir a todos, brasileiros e imigrantes, residentes
no Brasil, direitos iguais em todos os ambitos de suas necessidades. Em outros termos, a partir
do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAs), ha uma politica de assisténcia social
que ¢ implementada. Na pratica, sdo politicas disponibilizadas para os imigrantes e para
qualquer pessoa, especialmente, para pessoas em situacdo de vulnerabilidade social. Além
disso, os burocratas em nivel de rua possuem um protagonismo para a efetivacao de acdes do
servico publico.

Frente a falta de politica especifica para os imigrantes juntamente com a crescente
demanda desse grupo social com o apoio e a mediacdo de outros atores, como: Pastoral do
Migrante, Universidade, Policial Federal, algumas respostas do poder publico vém na forma

de acdo que podem tornar-se uma politica publica.

A cada encaixe logrado, abrem-se, de maneira seletiva para determinados segmentos
da sociedade civil organizada, com poder ¢ abrangéncia variados, canais de acesso
ao Estado que, ao mesmo tempo, constituem novas capacidades estatais, mas
também novos repertdrios para os proprios atores sociais — perfazendo processos de
mutua constitui¢do socio estatal (Tavares, 2018, p. 123).

A deficiéncia de politicas publicas que garantam os direitos dos imigrantes fez com
que os municipios criassem alternativas, acdes de forma independente. Como afirmamos
anteriormente, as respostas acabam surgindo a partir de demandas levantadas por institui¢des
no municipio, ainda assim ¢ possivel afirmar que o caso do municipio de Chapec6 - SC teve
um protagonismo relevante. Identificamos, na pesquisa, que, a partir de 2013, ocorreu um
fortalecimento de acdes publicas, ainda que ndo haja politicas publicas propriamente ditas
para os imigrantes. A seguir, descreveremos algumas agdes publicas que ocorreram no
municipio de Chapecd, com o decorrer da chegada dos imigrantes haitianos.

Como discorremos até aqui, as agdes publicas para a populacdo imigrante do
municipio de Chapecd estdo relacionadas as demandas levantadas por 6rgdos publicos,

sociedade civil e instituicdes religiosas. As empresas que foram importantes, inicialmente,



72

para a vinda dos imigrantes ndo construiram uma articulagdo para que esses imigrantes
tivessem assisténcia, eles também nao se comprometeram com a situagdo da mao de obra
contratada. As agodes publicas partem da sociedade civil, do Estado, mas sdao pouco articuladas
entre essas instituigdes, sendo importante ressaltar que elas dao visibilidade a questdo da
migra¢cdo em Chapeco.

Entre as agoes, esta o Pro-Haiti na UFFS, que iniciou a sua formulagdo em 2013, que
ja foi descrita anteriormente. Alguns eventos entre os imigrantes € a comunidade
aconteceram, buscando uma maior integracdo social com a comunidade. O primeiro evento
foi o Natal Ecuménico que aconteceu 2013, quem organizou foram as irmas franciscanas, no
bairro Passo dos Fortes, quando conseguimos juntar um bom grupo de imigrantes.

Em setembro de 2014, foi criada a Associagdo dos Haitianos de Chapeco (ASHC). A
ASHC tem como objetivos: promover um espaco de encontro e de apoio entre a comunidade
haitiana residente na cidade, promover eventos para integra-los & comunidade chapecoense e
realizar aulas de lingua portuguesa para haitianos (RISSON, 2016). O entrevistado da ACIC
escreve que incentivou essa criagdo ¢ chamou de entidade associativista. Para ele, era
importante que a associagdo criasse um banco de dados para informagdes. Esse banco de
dados facilita a contratacdo de mado de obra pelas empresas, pois, ao olhar esse banco de
dados, o empresario pode saber qual a especialidade do imigrante, se ele tem conhecimento,
se € pratico, teorico, se tem diploma ou se ndo tem (ACIC, 2022).

A criag@o do Grupo de Estudos para Imigragdes para a Regido Oeste de Santa Catarina
(GEIROSC) iniciou no ano de 2014, vinculado a UFFS Campus Chapecd e ao Centro de
Referéncia em Direitos Humanos Marcelino Chiarello da UFFS. O GEIROSC tem como
objetivo construir um espaco de reflexdo, estudo da tematica e desenvolver agdes para os
imigrantes na comunidade. O grupo tornou-se uma referéncia para os imigrantes pelos seus
estudos e a atuagdo em resolver questdes praticas, como a orientacdo documental e a
organizacdo de aulas de portugués. Ademais, o grupo levou as demandas dos imigrantes para
outras instituicdes do municipio, bem como para a sociedade civil. O GEIROSC questiona
instituigdes publicas, mercado e sociedade civil, gerando acdes para os imigrantes (Risson et
al., 2015). O grupo ¢ uma referéncia na comunidade municipal e regional e para os imigrantes
pelo envolvimento que ele possui na resolucdo de problemas e pelo questionamento de

problemas que precisam ser resolvidos pelas entidades.

E, em vista de sua intensa integragdo com a tematica da imigracdo, o grupo tem se
destacado na comunidade municipal e regional. Além disso, seu quadro de
pesquisadores tem se enriquecido, com a entrada de novos integrantes, como
professores e estudantes haitianos (RISSON et al., 2015, p. 2).
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A entrevistada da Sociedade Civil Il traz a questao das demandas reprimidas que havia
por parte dos imigrantes, ¢ importante lembrar que os haitianos ndo procuravam a assisténcia
social para “ajuda/auxilio”. Entdo, com o GEIROSC, as demandas tiveram mais evidéncia na
sociedade. O grupo de estudo atuou na organizacdo de algumas agdes como jantares de
confraternizacdo, para os quais as empresas em que imigrantes trabalham realizaram doagdes,
assim como participaram de eventos regionais, reunides técnicas, audiéncias publicas e
realizaram palestras. O grupo, igualmente, buscou trazer as demandas dos imigrantes em
diferentes locais, dando visibilidade para os problemas. A entrevistada destaca que, durante
sete anos, 0 GEIROSC fez um trabalho com os imigrantes de forma isolada, praticamente.

Ainda em 2014, a Camara de Vereadores de Chapecé realizou uma reunido, que €
considerada importante para a pesquisa, porque ¢ o primeiro momento que as instituicdes se
retinem para discutir sobre 0 movimento migratorio que estava acontecendo no municipio. O
objetivo dessa atividade era realizar um diagndstico inicial da situagdo dos imigrantes
haitianos no municipio, buscando compreender os requisitos para entrada no pais, as
oportunidades, as condi¢cdes de trabalho, os direitos, os deveres e a permanéncia no pais. A
reunido ocorreu na Camara de Vereadores no dia 21/10/2014, tendo, como proponente, o
vereador Diego Fernando Alves e os convidados foram institui¢des que trabalhavam com os
imigrantes naquele momento. As instituicoes presentes foram Secretaria Municipal da
Educacdo, Secretaria Municipal de Satde, Representante da Comissdao de Direitos Humanos
da Universidade Fronteira Sul — UFFS, o Delegado da Policia Federal, o Procurador da
Republica, do Sistema Nacional de Emprego (SINE), imigrantes haitianos e alguns
vereadores.

Segundo a Ata da reunido, o representante da Delegacia da Policia Federal de Chapeco
relatou que brasileiros e imigrantes estavam disputando o servigo prestado pela institui¢ao
devido a demanda de trabalho. Falou que existiam aproximadamente dois mil haitianos em
sua circunscri¢ao e cerca de duzentos e quinze senegaleses. Explicou o tramite necessario
para o registro dos imigrantes no pais, esclarecendo que o visto s6 € negado se o individuo
estivesse impedido por algum motivo de ingressar com tal pedido, pois, do contrario, obteria
seu protocolo e seria iniciado o processo de concessao de refugio, o que demorava, em média,
de dois a cinco anos. Salientou que os estrangeiros residentes haviam demonstrado muito
interesse em trabalhar. Lembrou que a Policia Federal deveria acelerar o atendimento aos

estrangeiros para que os residentes no estado do Acre pudessem seguir viagem (Ata, 2014).
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O Ministério Publico Estadual também descreveu que tem grande demanda de trabalho
pelos imigrantes. Destacou que cada institui¢do possui suas atribuicoes, sendo assim, ¢ dever
do Ministério do Trabalho regularizar o vinculo trabalhista dos imigrantes com as empresas, €
ao Ministério da Justica cabe a responsabilidade pela permanéncia dos haitianos no pais.
Informou ainda que o Governo Federal ao passo que abre as portas para a chegada de
refugiados, deveria dar suporte para a estadia deles, mas nem sempre ocorre isso e,
infelizmente, acaba sobrando principalmente para os municipios realizarem o acolhimento
(ATA, 2014). Também o representante das empresas relata que elas contratam os imigrantes,
que eles sdo responsaveis nas atividades que desenvolvem, cumprem os horarios, frisando que
as horas faltantes dos trabalhadores haitianos e senegaleses sdo menos da metade, se
comparadas aos trabalhadores brasileiros. As empresas que empregam imigrantes haitianos
estdo muito contentes com o trabalho dos estrangeiros e continuariam proporcionando tal
oportunidade. As empresas, naquele momento, forneciam alojamentos e alimentagdo para os
funciondrios, também auxiliavam nas questdes burocraticas para os que desejassem alugar
casas ou apartamentos para que nao fossem enganados, além de ofertarem outros auxilios. O
representante das empresas salientou que, no primeiro momento, houve a busca dos
imigrantes pelos empresarios, mas, com o passar do tempo, a vinda dos imigrantes era
espontanea, devido a comunicagdo que estabeleciam com os conterraneos que ja moram e
trabalham em Chapeco6 - SC.

O representante das empresas comentou que muitos estrangeiros recebem salarios
superiores aos de brasileiros que trabalham hd muito tempo na empresa pelo fato de serem
dedicados e suprirem deficiéncias deixadas pelos anfitrides, portanto, acreditavam que seria
praticamente impossivel manter o nivel de producdo dos imigrantes.

Na ocasido, os representantes dos imigrantes haitianos relataram que estao no pais
em busca de melhores condi¢des de vida por meio do trabalho e ndo como forma de obra de
caridade das empresas. Em seus relatos, fica explicito o preconceito que sentem, quando
dizem que se fossem europeus que estivessem diante dessa situacdo, eles teriam mais
oportunidades e um tratamento diferenciado comparado com os negros. Por fim, destacaram a
importancia do trabalho dos imigrantes, a cidade ganha com a chegada dos estrangeiros, o que
favorece o trabalho nas empresas e o destino de produtos para outras regides, reconhecidas
mundialmente.

Na sequéncia, o representante do SINE salientou que tem recebido um grande nimero
de haitianos e senegaleses que procuram por trabalho. Muitos deles possuem grande

qualificacdo, mas ha uma dificuldade pelo fato de que as empresas, muitas vezes, ndo querem
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contrata-los. Ha certa resisténcia por parte de algumas empresas, que acabam perdendo a
chance de contratar um profissional qualificado. Assim, muitos acabam tendo que aceitar um
trabalho nos frigorificos, mesmo que seja na area de producdo, ou seja, chdo de fabrica. E
preciso ampliar as oportunidades, segundo o seu relato.

Na descrigdo apresentada, evidencia-se que, apesar do imigrante ter uma mao de obra
qualificada, a resisténcia por parte das empresas em contratar para atividade com mais
qualificacdo, até por que as atividades com maior qualificacdo também sao procuradas pelos
brasileiros, que nao seja atividade com menor qualificacdo. Além disso, as atividades laborais
que apresentam maior déficit de mao de obra sdo as atividades com menor qualificacio e, por
isso, a alta empregabilidade dos imigrantes nessas atividades.

Ademais, os imigrantes presentes na reunido, igualmente, relataram que algumas
empresas procuram-nos para trabalhar como tradutores, parabenizando a iniciativa.
Descreveram que ¢ necessario compreender questdes culturais dos haitianos, como € o caso
de quem pertence a determinada religido e ndo pode ficar dois anos sem voltar ao seu pais,
reunir-se com a familia, geralmente, em dezembro. Se a empresa ndo da férias para ele nesse
periodo, ele vai sair da empresa para viajar ao seu pais. Novamente, destacou que todos falam
que os haitianos sdo bem-vindos, mas o povo brasileiro é preconceituoso, pois ouvem que eles
estdo tirando o emprego dos brasileiros. Concorda que se fosse um imigrante europeu nao
teria dificuldade para buscar emprego qualificado.

Dessa reunido, o encaminhamento que as institui¢cdes tiraram, referente aos aspectos
apresentados acerca da qualificacdo dos imigrantes e a dificuldade de terem acesso a trabalho
com mais qualificacdo, surgiu a discussdo entre as institui¢gdes de formas de sensibiliza¢ao
dos empresarios para a empregabilidade dessa mao de obra qualificada. Neste sentido, os
presentes avaliaram que ¢ importante a constru¢ao de um banco de dados com curriculos dos
imigrantes. Porém, ndo definiram como serd a constru¢do desse banco de dados, sendo que
ndo foram encontrados mais registros sobre a constru¢do do banco de dados pelas instituigdes
presentes.

Outra atividade que ocorreu em 2015 foi o Memodria das Vitimas do Haiti, que
aconteceu na praga, promovido pela Associacdo dos Haitianos em Chapecd. O evento teve
como objetivo lembrar das vitimas do desastre e a luta daqueles que sobreviveram (Ato...,
2015). Durante o evento, ocorreram varias apresentagdes culturais, sendo considerado o maior
evento dos imigrantes haitianos. Depois, houve os jantares de confraternizagdo com comida e
dancas tipicas dos imigrantes, entre outras atividades. Na pesquisa, identificamos que essas

atividades de confraternizagdo e atividades culturais buscam a integragcdo desses imigrantes e
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a comunidade local, sendo que a comunidade pode conhecer algumas questdes culturais,
como dangas, musicas, costumes, comidas tipicas, entre outros.

Com a pesquisa, observamos que a movimentacdo que ocorreu entre as entidades no
municipio vai se estendendo ao estado de Santa Catarina, que comega a ter o tema da
imigra¢do de forma mais presente pelo governo. A partir de 2015, a Assembleia Legislativa
de Santa Catarina (ALESC) e a Comissao de Direitos Humanos, no dia 24 de junho de 2015,
organizaram audiéncia publica para tratar da situacdo dos haitianos no estado, sendo que a
atividade deu-se em Florianopolis. A audiéncia resultou no grupo de trabalho Imigrantes, com
encontros mensais.

Na ocasido, foram apresentadas as perspectivas dos processos migratorios na regido de
Chapeco6, assim como foi assinado o convénio do governo federal com o governo do estado
para a criacdo do Centro de Referéncia em Apoio ao Imigrante (CRAI) no estado. O termo foi
assinado em 12 de janeiro de 2016 (Bondigon, 2016).

Desde a chegada dos imigrantes em Chapeco, as instituicdes organizam as demandas
que vao surgindo, o CRAS tem um papel importante no atendimento e na construgao do CAI.
Além das atividades cotidianas da Secretaria de Assisténcia Social, a partir de 2016, os
burocratas em nivel de rua iniciam acdes para atender as necessidades que os imigrantes

possuem, inicialmente, referentes a lingua portuguesa. A entrevistada relata que:

A primeira acdo foi o curso de portugués, no loteamento Tiago pelo Luiz Rodrigues,
na época, o académico do curso de Letras da UFFS, entraram em contato com ele
para fazer a parceria. O publico haitiano estava aumentando dia a dia. Tinha dias que
80% dos atendimentos eram do publico haitiano (Assistente Social 1, 2022).

Outras entidades ja ofertavam o curso de portugués, como era o caso da Universidade
Comunitaria da Regido de Chapecdé (UNOCHAPECO) e da UFFS como atividades de
extensao, além da MITRA diocesana. Porém, identificaram que muitos imigrantes nao tinham
dinheiro para o transporte ou o curso era no horario do trabalho deles. Com isso, o CRAS
EFAPI, bairro com maior concentragdo de haitianos, buscou contato com a UFFS, que ja

desenvolvia o curso de portugués, propondo uma parceria.

Nos pensamos em ofertar o curso de portugués no CRAS anexo, para facilitar o
acesso deles. Porque muitos deles, usudrios nossos, eles estavam em situacio de
desemprego, porque eles ndo tinham condi¢des de pagar o transporte para estar se
deslocando até a Mitra diocesana que ¢ no Centro, ou até a UFFS, ou nos horarios
que a UNOCHAPECO ofertava que nio eram muitos (Assistente Social I, 2022).

Foi desenvolvida a parceria entre a Universidade e a assisténcia social para oferecer o
curso de portugués para os imigrantes no bairro EFAPI. A UFFS, mais especificamente, o
Curso de Letras, fez todo um projeto do curso de portugués, que disponibilizou, juntamente

com o estagiario, que ja tinha experiéncia em trabalhar com os imigrantes, com todas as
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disciplinas, conteudos e apostilas que seriam trabalhadas. Por sua vez, o CRAS ofereceu a

infraestrutura, o espaco, as apostilas, o lanche, os materiais didaticos para o desenvolvimento

das aulas.

O curso acontecia duas vezes na semana, com duas turmas matutinas que nos
tinhamos na época e depois tivemos uma turma a tarde. Conforme, estes usuarios
foram se inserindo no mercado de trabalho eles mudavam o horario do curso. A
abertura da turma a tarde foi devido esta necessidade do publico haitiano, devido a
inser¢do no mercado de trabalho, que queriam continuar fazendo o curso, mas que
tinham horario de trabalho (Assistente Social I, 2022).

Essa parceria com a UFFS foi extremamente importante, tendo iniciado no ano 2017,

com 10 encontros, cada encontro era de 2 horas-aula, sendo que, ao final, houve 35 formandos

com idade de 24 a 56 anos.

Entdo o CRAS Efapi, dos 7 CRAS que temos no municipio, foi o primeiro a ofertar
o curso de portugués para os usudrios imigrantes e termos na equipe de trabalho
bolsistas, também para atender o publico imigrante, bolsistas haitianos. Isso quando
a gente lembra nos da uma alegria muito grande de nos poder, além de ter um
suporte dos intérpretes no atendimento do dia a dia, com o publico haitiano, nds
ampliamos nossa equipe com um colega imigrante com um colega que nos trouxe
bastante aprendizado. (Assistente Social I, 2022).

Outra agdo publica que o CRAS realizou foi contratar um bolsista para trabalhar na

tradugdo e auxiliar nos servicos da assisténcia social nos CRAS, com o objetivo de colaborar

no atendimento para o publico imigrante haitiano. O bolsista foi contratado pelo programa de

capacitacdo profissional trabalho e cidadania, em fevereiro de 2018. Com a alteragdo da lei, o

programa passou a se chamar: Frente de Trabalho, Lei n® 7.509 de 22 de julho de 2021.

O programa contrata pessoas de 16 a 59 anos para trabalhar como bolsistas no
programa durante o periodo de ano, podendo ser prorrogado para o periodo de mais
um ano. Hoje estd em um salario minimo a bolsa que os bolsistas recebem
mensalmente. Entdo na época nds sugerimos que a gestdo fizesse esta contratagdo e
que nos poderiamos assim, identificar os haitianos que ja falavam portugués, ja
compreendiam bem nosso idioma entdo encaminha-los ao programa, fazer o
cadastro e assim inserir eles nos nossos servigos para nos auxiliar nos atendimentos
entdo ao publico imigrante haitiano (Assistente Social I, 2022).

A Assistente Social avalia que foi muito bom ter o bolsista imigrante na equipe,

porque ajudou nos atendimentos, outras secretarias também aderiram aos bolsistas, como foi o

caso de unidade de saude, escolas, que solicitaram bolsistas para o atendimento no seu dia a

dia. Com o suporte do imigrante no atendimento, foi possivel ampliar a equipe de trabalho

trazendo bastante aprendizado.

Antes de ser criado o CAI, o encaminhamento para a documentacdo do publico
imigrante nés faziamos pelo CRAS, também. A gente enquanto equipe, se mobilizou
de tal forma que a gente pudesse estar atendendo o melhor possivel este pablico. Em
relagdo a documentacdo e a aprendizagem da linguagem deste publico (Assistente
Social I, 2022).
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Em 16 de dezembro de 2019, os imigrantes da cidade de Chapecod passaram a ter
direito por lei a ocupar cargos, fungdes e empregos publicos.

E o que estabelece Lei Complementar que modificou a legislagio municipal
permitindo a contratacdo de pessoal e acesso a cargos, fungdes e empregos publicos
na Administracdo Publica Municipal Direta e Indireta por brasileiros naturalizados,
estrangeiros regulares e portugueses. Até 1998 era proibido aos estrangeiros acessar
empregos publicos. Com a Emenda Constitucional 19, isso mudou, mas cada
municipio ainda precisa adequar, o que foi feito agora em Chapeco, mediante uma
Lei Complementar. Tecnicamente, a Lei Complementar alterou artigos do Estatuto
dos Servidores Publicos do Municipio de Chapeco, Autarquias ¢ Fundagdes Publicas
Municipais, ¢ de outras normas que tratam da contratagdo de pessoal em carater
temporario, para a execugdo de programas sociais objeto de convénio com as esferas
Federal e Estadual; da criagdo dos empregos publicos de Agente Comunitario de
Saude e de Agente de Combate as Endemias, e da que trata da autorizagdo para
contratacdo de estagiarios no servigo ptiblico municipal. Em todas elas, basicamente,
se estabelece a garantia do acesso de brasileiros naturalizados e estrangeiros em
situacdo regular, aos cargos, fun¢des e empregos publicos na Administragdo Publica
Municipal Direta e Indireta, em condi¢@o de igualdade a do cidaddo brasileiro nato,
como estabelece a Constitui¢do Federal (Prefeitura Municipal de Chapec6, 2019a).

Em 05 de novembro de 2019, no Edificio II Centenario, ocorreu uma Exposi¢ao
fotografica “A Casa ¢ um mar cheio de portos” produzida pela fotojornalista Sirli Freitas. O
projeto trouxe um olhar voltado a imigragdo e aos protagonistas do projeto: a comunidade
haitiana de Chapec6 - SC. O tema central das fotografias foram as profissdes que os haitianos
exerciam antes de chegar ao Brasil, que sdo, muitas vezes, desconhecidas. “Neste aspecto, as
fotografias tentaram mostrar que os haitianos sdo profissionais qualificados, com duas ou
trés formagoes em dreas especificas e que podem contribuir muito mais com a nossa cidade”,
enfatiza Sirli.

Para o haitiano Obenson Maurice, 28 anos, auxiliar de producdo, com formacao
técnica em engenharia civil no Haiti, € preciso trabalhar a integrago social. ‘Se vocé
pesquisar mais de 50% dos haitianos estdo trabalhando como auxiliar de produgdo,
mas serd que nao temos capacidade para outras profissdes? Claro que temos! Aos
poucos nos vamos mudar essa realidade. Eu estou estudando, conhego colegas que
estdo cursando uma faculdade para mudar a nossa situacdo no Pais’, conta.
(Almeida, 2019).

A exposi¢do foi levada também para a ACIC, durante um més, todo esse trabalho
ficou exposto, para mostrar para o empresario que os haitianos tém uma profissao e que
precisamos aproveitar esse conhecimento para coloca-los em locais melhores, as vezes. As
fotos dos haitianos mostrando qual era a profissdo deles no Haiti foram uma mostra do que
eles faziam em seu pais de origem, assim sendo, ficou demonstrado que tinha professor,
agricultor, musico e que, no Brasil, todos estavam trabalhando no frigorifico ou em outras
atividades. A artista buscou mostrar e valorizar as profissdes dos imigrantes (ACIC, 2022).

No decorrer desses anos, aconteceram seminarios e eventos de varios cunhos, em que

os imigrantes puderam participar. Houve eventos académicos com debates sobre saude,
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educacdo, eventos culturais como jantares, dangas, assim sendo ¢ possivel entender que os
municipios precisam abrir e construir espagos de informagao, interacao social e formagado para
os imigrantes viverem melhor nos locais em que estao inseridos.

Notamos que as agdes para os imigrantes comecam a aparecer mais a partir de 2013,
com as acdes da sociedade civil que se importa em acolhé-los para a integragdo social dos
haitianos que escolhem Chapecod para viver. Ac¢des que ocorrem de forma isolada vao

ganhando forga para a constru¢ao do CAI.

5.2 CONSTRUCAO DO CENTRO DE ATENDIMENTO AO IMIGRANTE

Neste topico, enfocaremos a construcao e estruturacao do CAl, iniciaremos abordando
as acdes que ganham forca para a implementag¢do, bem como envolvendo o poder publico e os
burocratas em nivel de rua para a consolidagdo desse espago. E importante destacar que as
acoes descritas anteriormente impulsionaram o fortalecimento para a construgao desse espago,
porque mesmo sendo agdes desarticuladas entre as institui¢des, elas dao visibilidade ao
processo migratorio.

A criagdo do CAI ocorreu devido a demanda que chegava dos imigrantes, o que
determinou, nos servigos publicos CRAS, CRES, resgate social, havendo, pois, a necessidade
de concentrar o atendimento em um local especifico, o que foi apoiado pelas entidades. No
resgate social, tinha uma demanda bem concentrada no CRAS EFAPI, porque os aluguéis
eram mais baratos e as agroindustrias eram as principais contratantes (Assistente Social II,
2022).

Nesse contexto, 0 CRAS organizou o inicio das reunides com representantes da satde,
da educagao, das universidades, como UFFS com mais assiduidade, Policia Federal, Servigo
Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae), igrejas evangélicas, Mitra Diocesana, Paréquia Sao Cristovao, o
representante da associagdo dos haitianos, representante da associagdo dos venezuelanos,
além de empresas como Aurora. Estas eram as entidades mais envolvidas (Entrevistada
Assistente Social II). Participaram desses encontros, os servigos da secretaria de assisténcia
social, inclusive com a participa¢ao da Secretaria da época, Sra. Ulda Baldissera. Participaram
também representantes dos CRAS, da Geréncia de Prote¢ao Bésica, da Protecao Especial, do
Resgate Social, da Casa de Passagem, enfim os servicos que mais sentiam a demanda. Além

disso, foram realizadas reunides paralelas com a Policia Federal, Receita Federal, Correios,
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Ministério do Trabalho, diretamente na empresa Aurora, para tratar especificamente da
demanda daquela empresa.

As reunides iniciaram a partir do aumento expressivo das necessidades de imigrantes
nos servicos e entidades do municipio de Chapec6 e da regido. Mesmo acontecendo em varios
servigos e entidades, a alta demanda voltava-se, principalmente, para os servigos municipais
como saude e assisténcia social. As reunides aconteciam a cada quinze dias (Entrevista
Assistente Social II).

O tema das reunides sempre era a partir das demandas que giravam em torno de
agilizar documentagdo para os imigrantes que chegavam, ter um processo claro e agil para
acessar a documentacdo, acessar, assim que possivel, o mercado de trabalho. Segundo a
entrevistada Assistente Social II que participou do processo, foi uma articulagdo importante
que aconteceu entre o poder publico e as entidades para chegar a servigos especificos que
existem hoje e para que cada servico se preparasse para esse atendimento de uma demanda
que foi muito intensa.

Com a chegada dos imigrantes, algumas acdes sociais foram acontecendo, conforme
foi citado, e muitas reunides foram ocorrendo entre as instituicoes. Essas reunides foram
organizadas pelo CRAS, sendo um espago de debate sobre a problematica dos imigrantes.
Dessas reunides, aconteceu o amadurecimento para a criagdo do CAI, como um espago
importante de acolhimento e o atendimento das diferentes demandas que os imigrantes
possuem.

Neste sentido, a secretaria da assistente social, juntamente com sua equipe, teve um
protagonismo importante nas agdes publicas. Com isso, quando o CAI comecou ser pensado,
no periodo de atuacdo da secretdria Dona Ulda na assisténcia social, a entrevistada foi
convidada para planejar e coordenar a construgcao do CAL.

Em 2019 representantes do CRAS realizaram uma visita ao Ministério da Cidadania,
sendo que a equipe foi recebida pelo Secretario Especial do Desenvolvimento Social,
Welligton Coimbra, e pelo Secretario Nacional de Inclusdao Social e Produtiva Rural, José
Roberto Cavalcante, quando, na oportunidade, trataram dos assuntos relacionados aos
migrantes e orientagdes quanto ao acesso para recursos federais para acolhimentos deles
(Prefeitura Municipal de Chapecd, 2019b). Como encaminhamento dessa visita, ficou
definida a constru¢do de um plano de trabalho, sendo os critérios do governo federal definidos
através do ministério da cidadania, que justifica o destino do recurso. No projeto, constava a
contratagao dos profissionais para ministrarem cursos profissionalizantes e de idiomas para os

imigrantes. Além disso, constava a infraestrutura para os cursos, que eram de aprendizado
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rapido como cabeleireiro, manicure, culinaria, com objetivo dos imigrantes terem uma renda
mensal. Foi obtido o recurso do governo federal no valor de R$ 480.000,00 (Entrevistada
Assistente Social 1, 2022).

Com isso, foi liberado o recurso e o CAI foi criado em outubro de 2020, no final da
gestdo municipal 2016-2020, administracdo de Luciano Bulligon, pela portaria MCN 641,
recebendo recurso federal para o trabalho com os imigrantes. A entrevistada do CAII reforga
que o recurso para manter o CAI federal. Em contrapartida, o municipio disponibilizou espago
fisico e alguns profissionais.

A entrevista assistente social I ¢ uma burocrata de nivel de rua que vivencia as
demandas dos imigrantes no primeiro momento no CRAS e dé inicio a formulacdo do CAI
buscando com o mercado e a sociedade civil realizar a construcdo de um espago que seja
referéncia para os imigrantes e para a populacdo local. Essa assistente social esteve a frente da
estruturacdo do CAI, depois, com a mudanga, a gestdo municipal assumiu a coordenagdo do
CAl, sendo um cargo de confianga do prefeito. Essa nova coordenagdo nio tem um vinculo
direto com os imigrantes, até entao.

Na época da pandemia®, vieram mais recursos para imigrantes do governo federal, o
valor era para ser investido em uma casa de acolhimento para imigrantes, visto que o
municipio tinha alta demanda de usudrios, imigrantes que ndo tinham onde ficar. A
entrevistada assistente social 1 descreve que o objetivo da constru¢do do CAI era que o
publico imigrante tivesse um espago em que realmente eles se identificassem, onde realmente
eles fossem atendidos em todas as suas necessidades e, por meio desse atendimento do CAI a
equipe iria encaminhar para os outros servigos do municipio, conforme as necessidades que os
imigrantes trouxeram. Para isso, foi pensada uma equipe técnica para trabalhar no
atendimento ao publico imigrante e os servigcos que seriam ofertados dentro do CAI destinado
para esse publico, levando em consideragdo o recurso que foi destinado para o CAI
(Assistente Social I, 2022).

A entrevistada ressalta a preocupacdo em ter um espaco para acolher os imigrantes.
“Na época a gente pensou em fazer toda a decoracao trazendo as bandeiras dos paises que a
gente tinha imigrante e também com objetos que lembravam o pais destes usuarios. A
preocupagdo com a estruturagdo do espago era para que se sentissem mais bem, mais
acolhidos possivel” (Assistente Social I, 2022). Na entrevista, ela observou a preocupagao
com um acolhimento humanizado, como ja descrito, visto que os imigrantes chegaram em

situagdo de vulnerabilidade, e algumas a¢des de acolhimento fazem a diferenga para quem

¥ Pandemia que inicia no ano de 2020, causada pelo coronavirus.
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recebe o atendimento. A entrevistada assistente social I explica que a Policia Federal de
Chapeco6 sempre auxiliou no trabalho, fazendo o possivel para atender os imigrantes.

O CRAI de Florianopolis foi uma referéncia para pensar na implementacao do espago
em Chapeco. Segundo a Assistente Social I, na época, foi pesquisado bastante sobre o CRAI
que ja existia em Florian6polis. Seu funcionamento, quais os profissionais que trabalham, que
servigos eram oferecidos, buscando construir em Chapeco um servigo que realmente viesse ao
encontro das necessidades do publico imigrante. O objetivo maior sempre foi tornar o CAI
um centro de atendimento aos imigrantes como uma referéncia regional, que fosse um servigo
continuo, que ndo fosse um servico que, em pouco tempo, terminaria, mas que estd se
mantendo (Assistente Social I, 2022).

Inicialmente, o CAI localizava-se no mercado publico. Em 2022, o CAI passou a
atender no prédio do terminal rodoviario Raul Bartolomei, Rua Nereu Ramos, n° 1750, Bairro

Passo dos Fortes, Chapeco - SC. Conforme mostra a Fotografia 1.

Fotografial — Centro de Atendimento ao Imigrante
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P

Fonte: Imigrantes... (2022).

A mudanga ocorreu por ser uma estrutura fisica mais ampla, com isso, foram
propiciadas melhores condi¢des para o atendimento, além de ser considerado um local
estratégico de entrada de imigrantes na cidade. Os imigrantes que chegam de onibus podem
ser atendidos com facilidade logistica para as primeiras demandas que sdo a documentagao e,
como o balcio de emprego faz parte desse espaco, podem verificar empregos e

inscreverem-se para as vagas disponiveis.
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O CAI ¢ vinculado ao Servi¢o de Protecdo Social Basica da Secretaria de Assisténcia
Social (SEASC). Seu trabalho ¢ desenvolvido em parceria com a Policia Federal, visando
agilizar a legalizacdo/renovagio da questio documental. E suporte e desenvolve agio
interligada com as demais politicas publicas do municipio — saude, educacdo, geragdo de
trabalho e renda, atendimento multidisciplinar, incluindo atendimento psicossocial. Por meio
do CAI, ac¢des e parcerias tém sido firmadas para promover a integracao local de pessoas
refugiadas e imigrantes.

No CAI, ¢ oferecido um atendimento multidisciplinar, realizados encaminhamentos
nas mais diversas demandas, como orientacdes, elaboracdo do processo para legalizagdo,
renovagdo da questdo documental; inclusdo em programas sociais ¢ para a concessdo de
beneficio eventual; encaminhamentos ao mercado de trabalho; atendimento psicossocial a
conflitos familiares, situagdes de violéncia, dentre outros.

O horario de funcionamento ¢ das 8h as 20h de segunda-feira a sexta-feira. Os
servigos sdo prestados pelos profissionais da assisténcia social, psicologa, profissionais de
saude, monitores e profissionais que atendem a organizacdo da documentagdo, também
contando com intérpretes. No ano de 2021, houve, no CAI, de janeiro a setembro, 10.620
atendimentos, o que perfaz uma média mensal de 1.180 pessoas atendidas. Os atendimentos
dividem-se em Documentacdo 61%, 15% satde, 21% psicossocial, 3% outros. Foram
atendidas 16 nacionalidades, 50% dos atendimentos foram de haitianos (CAI, 2021).

Desde a sua criagdo, o CAI passou por mudangas segundo entrevistado:

O Processo migratorio € volatil. Porque assim, quando a gente fala no movimento
migratorio, a gente fala de uma volatilidade muito grande. O movimento migratorio,
os imigrantes que chegam ao nosso pais, demandam de servigos de varias pastas.
Entdo, hoje o CAI este Centro de Atendimento ao Imigrante, de modo que a gente
tem estes setores, ¢ apenas em Chapecd que a gente tem. Tem sim, outros CRAS,
outros centros que eles focam determinados setores, apenas. Muitas vezes no
assistencialismo, e ndo visando outras areas para uma agenda de manuteng@o assim,
da autonomia da popula¢do migrante, né.... Entdo, o CAI eu sempre digo, que ¢
volatil assim como o movimento migratorio (CAI I, 2022).

O entrevistado do CAI I fala que esse centro ¢ o Unico do Brasil, pois ndo so6 trabalha
com o acolhimento, visto que ele possui varias pastas. Porém, ao realizar uma pesquisa
on-line sobre centro e atendimento aos imigrantes, encontramos outras experiéncias como o
CRAI (Centro de Atendimento ao Imigrante) localizado em Sao Paulo; CRAI, em
Florianopolis, que se encontra fechado, mas teve um papel importante na discussdo da lei do
migrante no estado de Santa Catarina. Neste sentido, Sociedade Civil I destaca que o CAI tem

uma acao muito importante.
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Ap6s relatarmos a construcdo e estruturacao do CAl, iniciaremos o relato de a¢des que
sdo desenvolvidas nesse espaco. Como ja descrito na tese, uma das principais questdes que
fazem as pessoas migrarem ¢ a busca de melhores condi¢des de vida, logo, a necessidade de
trabalho faz os imigrantes buscarem os locais com mais vagas disponiveis. As empresas,
especialmente, os frigorificos, vao até o CAI para a contratagdo. O CAI organiza a selecao
para as vagas disponiveis e faz o processo. Entdo, ¢ um trabalho diferenciado para esse
publico, visando atender a demanda que existe do mercado, da industria e do comércio,
enquanto, de outro lado, o setor publico d4 uma resposta. Isso ¢ importante (Policia Federal,
2022).

Assim sendo, o balcdo de emprego ¢ mantido pela prefeitura em Chapecd, tem como
objetivo “oferecer” as vagas disponiveis para o mercado de trabalho, onde as empresas
buscam divulgar suas demandas de contratagdo de mdo de obra. Eles passam a atender no
CAI apenas imigrantes, como relatado pelo entrevistado do CAI II “O balcdo de emprego do
municipio ndo vai atender nenhuma pessoa que nao seja mais brasileira, 1. Sendo ela de outro
pais, nasceu em outro pais e vai ser atendida aqui. Vai vir um profissional para ca” (CAI II,
2022). O CAI através do balcao de emprego encaminhou 3.437 imigrantes para o mercado de
trabalho (Centro..., 2022).

A Fotografia 2 apresenta a sala de atendimento aos imigrantes do Balcao Municipal de

Emprego dos Imigrantes de Chapeco.

Fotografia 2 — Balcao de emprego no CAI
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Fonte: (Guerini, 2023).

Também hé uma profissional de saude cedida pela Secretaria de Saude para trabalhar

no CAI

Os imigrantes quase ndo possuem vacinas, ¢ necessario orienta-los para tomarem as
vacinas necessarias, até para viabilizar a contratagdo. Porque a partir do momento
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que sdo encaminhados adequadamente para a satude fazer a imunizacdo, ¢ possivel
identificar que muitos deles nunca fizeram uma vacina na vida, nunca. Nenhum tipo
de vacina (Policia Federal, 2022).

O entrevistado do CAI I aponta que hd um projeto para ter alguém da educacdo,
alguém da habitacdo, toda uma rede, formando uma rede de trabalho e, com isso, atender
melhor as demandas dos imigrantes. Existe a compreensdo que os imigrantes vieram para
ficar, ou seja, estabeleceu-se uma rota de imigragdo, especialmente, pelas questoes
relacionadas ao trabalho no municipio de Chapecd, que apresenta inimeras vagas de trabalho,
considerando que a cidade possui pleno emprego. Neste sentido, alguns fixaram moradia,
outros ficardo um tempo, mas virdo outros imigrantes. Muitos constroem lagos sociais,
econdmicos, de modo que o entrevistado do CAI II considera que o processo de imigracao
deve ser permanente nao s6 em Chapeco - SC, como em diferentes regides. Por isso, € preciso
pensar numa estrutura a longo prazo que dé suporte para os imigrantes que vao construindo
suas vidas no local.

O entrevistado do CAI II refere que nao sé em Chapecd, mas em todos os lugares que
ocorreu 0 movimento migratorio, ele veio para ficar. Os imigrantes ndo irdo embora do nada e
mesmo se nao vierem novos, ja ha quase 20 mil na cidade. “Entdo é um apoio que vocé vai
dar continuamente” (Entrevistado Cai II, 2022). No ultimo estudo feito pela Policia Federal,
consta 37 nacionalidades no municipio de Chapeco - SC.

Também o CAI hoje faz o requerimento automaticamente a Embaixada do Haiti, que
emite na mesma hora a certiddo consular. O CAI consegue fazer isso. Outros municipios
deveriam estar fazendo isso também, mas ndo fazem muitas vezes por falta de interesse. O
CAI ¢ um dos poucos exemplos do pais (Policia Federal,2022).

O CAI também tem um setor de relagdes institucionais, em que ha um contato direto
com as instituigdes para a resolucdo de questdes burocraticas. Entre essas questdes, cabe
referir situagdes que envolvem as instituigdes bancarias. Em um evento, um agente da Policia
Federal falou que os haitianos apresentavam problemas no banco, como abertura de conta,
entre outros. Sendo assim, ele encaminha as informacdes para os bancos, chamava de
“bilhetinho mégico®”, porque sempre resolvia os problemas burocraticos para acessar a conta
bancéria. Representantes do CAI reuniram-se com representantes de bancos da cidade, para
explicar a particularidade da questdo documental e da dificuldade que os imigrantes t€ém ao

acessar os servicos bancarios “Entdo o CAI, na verdade, acabou sendo um brago nosso. Eu

° E expressdo usada por um agende da Policia Federal, pois quando a Policia Federal encaminha um bilhete com
os procedimentos burocraticos que devem ser tomados para as questdes bancarias, ja sdo resolvidos os
problemas.
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digo nosso, mas ¢ um brago da sociedade, explicando este papel do imigrante o que ele tem
direito, como funciona” (Policia Federal, 2022).

No decorrer da pesquisa, ¢ possivel constatar que o CAI e a Policia Federal
estabelecem uma parceria importante, especialmente no que tange ao agendamento para a
retirada do visto, que € um dos problemas salientados.

O entrevistado da Policia Federal salienta que a Policia Federal de Chapeco faz um
trabalho impar na questdo do treinamento referente a documentacdo necessdria para a
contratagdo para as instituicdes que trabalham com imigrantes e no atendimento dos
imigrantes. Sendo assim, solicitou um espago para realizar treinamento. Num primeiro
momento, a Policia Federal de Florian6polis negou. A Policia Federal conseguiu
estabelecer-se ao lado do CAI, com o objetivo de facilitar a comunicagdo com os imigrantes

instituicdes, conforme mostra a Fotografia 3.

Fotografia 3 - Imagem da inauguragao

Fonte: Imigrantes... (2022).

A Policia Federal em Chapecoé € muito atuante e sensivel as questdes migratorias,
sendo que os burocratas em nivel de rua assumem um papel relevante na organizagdo dos
imigrantes, especialmente nas questdes burocraticas referente a documentagao dos imigrantes.
Com a mudanga de local do CAI, a Policia Federal também passou o setor de migragao para o
espaco de CAI, auxiliando a logistica dos imigrantes para a documentagao. O entrevistado da
Policia Federal relata que o setor da Policia Federal que cuida dos assuntos referentes a

imigracdo em 2022 se instalaram ao lado do CAI, com o objetivo de agilizar os trabalhos e
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atender as demandas dos imigrantes, referente a documentagdo. Destaca que o CAI atende o
imigrante de Chapeco, ressaltando que outros municipios deveriam seguir o exemplo e ter um
espago como o CAI para prestar servico aos imigrantes que estado nos municipios em questao.
O trabalho que o CAI desenvolve no municipio de Chapecd ¢ comentado entre os imigrantes
e muitos imigrantes dos municipios vizinhos e até mesmo do estado buscam a prestacdo de
servigo do CAI, porém, o CAI atende somente os imigrantes de Chapecd. Segundo o
entrevistado da Policia Federal: “O CAI ndo tem obriga¢ao de atender o pessoal de fora da
regido. O pessoal de fora da regido precisa ser atendido na sua cidade” (Policia Federal,
2022).

O entrevistado da Policia Federal acrescenta que o CAI faz o requerimento
automaticamente a embaixada e emite na mesma hora a certidao consular. “O CAI consegue
fazer isso. Outros municipios deveriam estar fazendo isso também, ndo fazem muitas vezes
por falta de interesse” (Entrevistado da Policia Federal, 2022).

O CAI possui diferentes setores, sendo construido como um espago de referéncia para
os imigrantes. Como em caso de violéncia de doméstica, o entrevistado da Policia Federal
informa que o CAI tem a equipe da assisténcia social que atende esses casos de violéncia
doméstica, de abuso, “varios casos que fogem da nossa esfera (da policia federal), mas que
sdo deles. Este trabalho ¢ para isso. Isso é uma coisa importantissima, ndo tem outra aqui na
cidade... ¢ um olhar especial” (Entrevistado Policia Federal, 2022).

Assim sendo, ¢ necessario pensar um espago de acolhimento, considerando as
necessidades do imigrante, fortalecendo uma rede de agdes, pois € pensar o imigrante na sua
complexidade de necessidades. Cabe ressaltar que os imigrantes haitianos que chegaram e a
maioria dos imigrantes que continua chegando encontram-se em condigdes de
vulnerabilidade, por isso, precisam de espagos que tenham um acolhimento efetivo e
estratégico. O imigrante que chega em Chapecd - SC ndo ¢ o imigrante que migra por
espontaneidade, com o desejo de construir suas vidas nesta cidade, a escolha quase sempre ¢
feita pela oportunidade de trabalho para sobreviver. E o imigrante que necessita sobreviver,

com vulnerabilidade e, por isso, “arrisca-se” em diferentes locais.

5.3 TRADUTORES IMIGRANTES NO CAI

No projeto inicial do CAI, destacava-se a importancia de ter imigrantes para realizar a
tradugdo, com o objetivo de aproximar o imigrante que chega. Porém, essa questao apresenta

algumas contradi¢des e questionamentos. A justificativa para ter um imigrante que trabalhasse
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com a tradug¢do era que, ao relacionarem-se com alguém de seu pais, com sua origem, se
sentiria acolhido, facilitaria a compreensdo das demandas e suas dificuldades, ndo se trata

apenas da questao técnica da traducao.
O CAI estava desenhado no projeto que era para ter intérpretes, principalmente nos
idiomas Creolo, francés e espanhol. Hoje, ndo tem nenhum, né. Entdo, um brasileiro
que faz o papel. Tem uma venezuelana, mas quem faz o atendimento em creolo e
francés € um brasileiro. Mas deveria ter um imigrante haitiano, no caso. Uma coisa
que distorceu (Sociedade Civil 1, 2022).

Antes da existéncia do CAl, a Secretaria de Assisténcia Social contratou um imigrante
para realizar o trabalho junto com os demais imigrantes. Essa acdo surgiu da mobilizacao dos
haitianos que enfrentavam inumeras dificuldades econdmicas. Apesar dos imigrantes terem
vindo para a cidade pelo pleno emprego, a cidade passou por momentos de crise economica
acentuada na regido, e os imigrantes vao ficando cada vez mais sem trabalho, agravando sua
situagdo econdmica social. Assim, eles foram a uma sessdo da Camara de Vereadores e
apresentaram a situacdo de dificuldades economicas dos imigrantes, que, segundo os relatos, o
poder publico ndo tinha conhecimento dessa situagdo. A partir disso, 0 SEASC — Secretaria de
Assisténcia Social de Chapecd tomou conhecimento da situagdo e questionou por que os
haitianos nao procuravam a SEASC e o CRAS.

Sobre esse assunto, eles relatam que, no Haiti, ndo ha a cultura de procurar os servigos
publicos, a ndo ser que estejam no que eles consideram de extrema necessidade. A partir dessa
situacdo, a prefeitura de Chapecé viabilizou a contratacdo de um haitiano para que levasse as
demandas dos haitianos para a SEASC. Assim posto, iniciaram um trabalho mais efetivo para
atender pessoas que estavam necessitando de atendimento basico, como comida, cobertores,
entre outros. Além disso, houve a organiza¢do dos curriculos dos haitianos, para saber a
qualificacdo deles e, com isso, terem mais facilidade de encaminhar para vagas de trabalho.
Esse trabalho pode ser destacado como uma acdo publica a longo prazo, pois buscaram
também sensibilizar os empresarios que tém imigrantes com qualificagdo, no seu quadro
funcional, para exercer diferentes trabalhos. Com isso, ndo ficardo apenas com trabalhos
“bracais”. Ademais, foi identificado quem nao sabe falar portugués, verificando-se que um
nimero significativo de haitianos. Isso também ¢ observado na montagem do banco de
curriculo, para encaminha-los para cursos de formagao em portugués.

A prefeitura de Chapeco estabeleceu uma agao publica, empregando, na prefeitura, um
imigrante, inicialmente, como bolsista, pois era estudante universitario. Essa acdo da
prefeitura de Chapecd, segundo a entrevistada da sociedade civil II, enquanto durou o contrato

do imigrante no CRAS, trouxe um resultado bastante satisfatorio para os imigrantes, “me
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parece que foi muito bom. E teve uma repercussdo... isso teve uma repercussdao em nivel de
estado. E foi uma repercussao positiva.”

O CAI teve, inicialmente, a contracdo de imigrantes, o que ¢ destacado pelo
entrevistado da Policia Federal, o qual descreve que teve uma imigrante venezuelana que
ajudava na parte da documentagdo que fazia muito bem. Para ele, o fato de ter uma imigrante
nesse trabalho facilita a comunicacdo com outros imigrantes (Policia Federal, 2022). Apesar
de haver um destaque positivo para o trabalho do imigrante quando ele estd atuando, o
entrevistado do CAI I relata que ndo teriam mais a contratagao de imigrantes.

A partir de 2022, o CAI ndo possui mais imigrante trabalhando, a justificativa dada foi
pelos problemas que enfrentaram, com tradugdo tendenciosa e dos imigrantes terem problema
com a €tica profissional, que se beneficiam de informacao para atender pessoas que tinham
afinidade e prejudicavam pessoas que ndo tinham afinidade. O entrevistado do CAI II

descreve:

Nao mais, tinhamos, ndo temos mais e ndo vamos ter (CAI). Nao € por uma questao
xenofdbica, nada disso. E porque realmente nio funciona. A gente pega como
exemplo de qualquer setor migratério de qualquer pais do mundo ndo tem pessoas
que ndo sejam. A propria missdo consular do Haiti s6 tem haitianos. Eu ndo posso
ter aqui um haitiano, porqué? Sempre acontece o fulaninho era da mesma rua que eu
no meu pais, entdo ai comeg¢a um atendimento tendencioso nio para o mal, mas que
acaba ndo seguindo as regras que valem para todos. Imaginem se os venezuelanos
quiserem atender melhor os venezuelanos e pior os haitianos e isso acontecia.
Haitianos atendiam bem os haitianos e para os venezuelanos viravam a cara. Isso
ndo pode acontecer. Aqui tem que ser um atendimento extremamente profissional,
baseado na lei. Nem mais nem menos... Esta na lei eu faco, ndo estd na lei eu nao

fago... Todo mundo presta conta do que faz aqui dentro (CAI II, 2022).

Além disso, o entrevistado do CAI I apresenta algumas questdes referentes a
prestacdo de servico dos imigrantes na traducdo, “entre elas a tradu¢do ndo era fiel, era

tradugao era manipulada e a gente comecou se dar conta disso” (CAI I, 2022).

O pessoal pode questionar isso, o Centro de Atendimento aos Imigrantes ndo tém
imigrantes. Ndo tem porque ¢ o centro de atendimento aos imigrantes, ndo aos
venezuelanos, ndo aos haitianos. Aos imigrantes. Entdo, as 37 nacionalidades que
nods temos em Chapeco nos atendemos da mesma maneira ética (CAI I, 2022).

No que se refere a essa questdo, podemos concluir que ter um imigrante trabalhando
no CAI aproxima os imigrantes desse espago, pois eles conseguem se comunicar melhor, além
de conseguirem compreender a situagdo daquele que busca o servico. A justificativa
apresentada para ndo possuir mais imigrantes trabalhando ¢ fragil, pois existe imigrante com
qualificacdo e com postura ética para atuar no trabalho. Com isso, deveria ser revista a
contratagdo, o treinamento. Consideramos que esta pode ser uma acao inovadora para o CAl,

um centro de imigrantes que possui imigrantes qualificados que consigam com mais
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facilidades orientar as pessoas, os quais, de certa forma, conhecem os dilemas e as dificuldade
para estabelecer-se no novo local, porque além de trabalho técnico, conseguem ter uma

sensibilidade no acolhimento.

5.4 POLICIA FEDERAL

Os imigrantes haitianos chegaram como refugiados no Brasil e vao a Policia Federal, e
conseguem o visto humanitario, para retirarem sua carteira de trabalho e CPF, sendo que, para
isso, os imigrantes precisam realizar o agendamento na Policia Federal de Chapeco, para
regularizar a sua situa¢do de permanéncia no Brasil.

No caso de Chapeco, ¢ necessario realizar o agendamento, devido ao numero de
municipios que atende e os servigos que realizam para brasileiros e imigrantes, assim como
pelo baixo numero de funciondrios para atender a demanda. Sendo assim, o agendamento
ocorre de forma on-line, uma vez ao més, todo o dia 15 de cada més, no entanto, devido a alta
procura, as vagas esgotam-se em segundos. A Policia Federal de Chapec6 € uma instituigcao
com limites na estrutura, tanto fisica como de efetivo/funciondrios, por isso, os imigrantes tém
dificuldade de acessar e realizar o agendamento.

A Policia Federal de Chapecod salienta que atende 84 municipios, sendo a maior
circuncisao de Santa Catarina em numero de municipios, tendo um servidor de carreira, um
estagiario e dois terceirizados. O desafio da Policia Federal ¢ ter um maior numero de
servidores para atender a demanda que se apresenta no que tange a imigragao, visto que ela
vai muito além da capacidade da Policia Federal. O entrevistado da Policia Federal descreve
que solicitaram um estagio imigrante de preferéncia que fosse haitiano, pela alta demanda
desses imigrantes, mas nao receberam resposta do Estado.

A entrevistada da Sociedade Civil I salienta que a estrutura da Policia Federal ¢ a
mesma desde 2011. Passaram-se 10 anos e a estrutura continua a mesma, o que foi um dos
grandes questionamentos a Superintendéncia Estadual da Delegacia da Policia Federal de
Florianopolis. Para resolver o problema do agendamento, buscou-se a ampliagdo desse
servico. Apds vdrias discussoes, resultou na criagdo de um grupo de trabalho, pela influéncia
da assisténcia social do Estado e a diretoria de direitos humanos, sendo que esse grupo de
trabalho apresentou para o Estado as demandas e, a partir dai, o governo estadual
disponibilizard trés estagiarios remunerados pelo estado de Santa Catarina, na delegacia de

Chapecd e mais 14 estagiarios que serdo distribuidos nos demais municipios.
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O entrevistado da Policia Federal analisa que ocorre uma falta de compreensdo dos
imigrantes sobre o sistema para o agendamento, o que agrava o problema. Acrescenta ainda
que os imigrantes precisam fazer o requerimento, que acessam no site, mas eles tém
dificuldade de acessar, dificuldade com idioma.

Uma questdo apresentada que dificulta o trabalho dos servidores na regulamentagdo da
documentacdo dos imigrantes haitianos ¢ a falta de compreensdo da importincia dos
documentos para os imigrantes. O entrevistado da Policia Federal afirma que os haitianos nao
tém nenhum apego a questdo documental, até porque o documento ndo fazia a menor
diferenga em seu pais, assim, uma grande maioria veio para o Brasil, sem documento nenhum,
sem certiddao de nascimento ou outro tipo de comprovante. No inicio, foi uma dificuldade para
que a populacdo imigrante compreendesse a necessidade da documentagao, tanto que os que
estdo vindo, atualmente, ja4 vém mais preparados.

O entrevistado da Policia Federal também refere o total abandono por parte do
consulado do Haiti em relagdo a essa populacdo. Considera que o Haiti seja o pais mais
corrupto das Américas, que se trata de uma corrup¢do mais baixa, baseada na propina
especialmente. “Propina para tudo. Assim sendo, os haitianos querem pagar para resolver
questdes que ndo dependem de pagamento, existem questdes burocraticas que precisam ser
seguidas”. O agente federal ainda destaca: “eles levam muito golpe. Durante a pandemia de
2020. Teve um grupo de falsarios, que veio de Floriandpolis, se passando por um banco de
crédito imobilidrio. Fizeram até churrasco na casa dos haitianos. Levaram mais de R$
40.000,00”.

Para a Policia Federal, este ¢ um problema sério, pois ha questdes que ndo se resolvem
com o pagamento, como € caso do agendamento eletronico, eles precisam fazer, através deste
procedimento que terdo a data marcada e os documentos necessarios para regularizarem a
situagdo. Mas eles tém dificuldade para entender o funcionamento do agendamento eletronico.
O entrevistado explica: “nds ndo manipulamos agenda”. A Policia Federal ndo tem como
priorizar as pessoas para o atendimento. Porém, consegue datas especificas para o registro do
refigio. Tem estudantes haitianos que vao ingressar nas universidades e tem um prazo curto
em funcdo da matricula. Sendo assim, quem tem registro de visto esta tendo dias especificos
para o atendimento ou acontece o encaixe dentro de um horario ou outros dias, desde que
morem na circunscri¢do da Policia Federal de Chapeco, explica o entrevistado.

A partir das entrevistas, observamos que ha um esfor¢o para que os imigrantes tenham
as condigdes legais de estar no Brasil, neste caso, a documentagdo necessaria. Mas, o Estado

precisa sensibilizar-se e entender a demanda de trabalho que ocorre com o processo
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migratorio e aumento efetivo da Policia Federal para dar conta da burocracia e regularizar a
documentacao dos imigrantes. Reconhecendo que a cidade necessita dessa mao de obra,
entdo, as instituigdes consideram que o imigrante devidamente documentado seré inserido em
atividades laborais que geram renda para os individuos, para a cidade e em nivel nacional.
Ademais, como ja descrito, eles ocupam atividades que os brasileiros, na maioria das vezes,
ndo procuram.

A entrevistada Sociedade Civil I explica: “tanta gente precisa do servigo da Policia

Federal, o que custaria o governo federal contratar mais 2 agentes”? Ela ressalta:

O agente da Policia Federal, ficou em estafa estava entrando 7h30min da manha e
saindo 8h da noite... ele teve problemas sabe, de satde, ele teve de se afastar um
tempo... ele fez um movimento dentro da Policia Federal para ter estagiarios, sei
porque ele queria estudantes dessa propria universidades que eram imigrantes, para
fazer tradug@o, mas ele ndo conseguiu. (Sociedade Civil I, 2022).

A falta de efetivo da Policia Federal de Chapeco ¢ fato que precisa ser levado em
considera¢do para melhorar a eficiéncia no trabalho. Essa situagcdo foi levada pelo agente e
pelo GEIROSC como um tema a ser discutido no grupo de trabalho (GT), em 2018, na
ALESC, quando propuseram que, na falta de concurso para a ampliar o quadro de
funcionario, fossem contratados imigrantes para ajudar na tradugdo e por entenderem certas
questdes que eram vivenciadas por eles. Como resolucdo, o governo estadual pagaria o
estagiario. Entdo, isso ¢ uma acdo que precisava ha muito tempo, mas como ¢ um estagiario, ¢
uma acdo fragil. A entrevistada da Sociedade Civil explica: “S6 que no momento que sai, saiu
né. Ainda ndo estd se confiando que vai ser uma acao permanente né, mas ja ¢ alguma coisa”
(Sociedade Civil I, 2022).

Na entrevista, ja se evidenciou em alguns momentos que hd uma tendéncia e uma
constancia no fluxo migratério, devido ao mercado de trabalho. Até ocorreu uma agao de fato
para a contratagdao de efetivo e para a agilidade da documentagao dos imigrantes. Novamente,
aparece a fragilidade da acdo, pois ao sair o estagiario, muitas vezes, termina a agdo com 0s
imigrantes. As instituicdes com um efetivo estruturado possuem mais estabilidade, porque
podem, com as agdes permanentes, desenvolver uma cultura com as caracteristicas de um
burocrata de rua.

A Policia Federal tem intimeras agdes publicas com os imigrantes, podendo
destacar-se o burocrata de rua que faz acontecer a¢des que vao ao encontro das demandas
referentes aos imigrantes. O entrevistado da Policia Federal sempre salienta as acdes
diferenciadas que fazem em Chapecd, que sdo reforcadas pelas outras instituigdes que

destacam o comprometimento do agente nas agdes para os imigrantes. O entrevistado da
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Policia Federal explica que possuem um bom relacionamento com as empresas. De inicio, as
empresas tiveram algumas dificuldades para entender como funcionava a documentacdo,
como poderiam contratar os imigrantes. Entdo, foi realizado treinamento para as grandes
agroindustrias da cidade. A Policia Federal reuniu os profissionais de Recursos Humanos de
varios frigorificos para o treinamento, com o objetivo de explicar o passo a passo das questdes
burocraticas para a contratacdo. Essas acdes da Policia Federal tiveram um bom resultado
para esclarecer as davidas do processo.

Muitas vezes, devido a falta de acdes das institui¢des que buscam compreender as
demandas dos imigrantes e exercendo a discricionariedade, ha problemas com imigrantes na
regido e no Brasil. O entrevistado da Policia Federal reafirma que: “O atendimento em
Chapec6 ¢ uma questao local que a gente gostaria que se expandisse, que gradativamente as
pessoas comecam a ter esta ideia, se nenhum outro 6rgado tem o protagonismo para fazer isso,
entdo nods fizemos... aqui e agente foi um elo disso” (Policia Federal, 2022).

Quando o entrevistado da Policia Federal descreve o protagonismo da cidade de
Chapec6 em trabalhar com os imigrantes, também descreve a importancia da UFFS, a partir
do GEIROSC, que auxiliou nas questdes dos passaportes e informacdes. O entrevistado
enaltece a agdo das instituicdes que se envolvem para fazer agdes publicas, especialmente na
falta de politicas publicas. Para ele: “Aquela historia, ha politicas publicas. BALELA! Precisa
ter pratica da politica publica” (Policia Federal, 2022). Ele critica a acdo publica, que ¢ algo
mais completo do que uma ajuda momentanea. “A gente vé muito discurso... tira uma foto
com um haitiano e posta: fiz uma agdo publica hoje. A gente sabe que ndo é assim” (Policia
Federal, 2022).

O entrevistado da Policia Federal faz algumas criticas sobre o fato de que, durante a
pandemia, nao poderiam registrar os imigrantes, havia uma portaria da ANVISA. Porém,
tinha um nimero de imigrantes que necessitava de registro. Entdo, salienta a necessidade da
Defensoria Publica da Unido de Florianopolis vir conhecer a realidade, bem como o
Ministério Publico Federal, pois o Estado tem responsabilidade com os imigrantes. Inclusive
teve servidores que sofreram processo administrativo, que realizaram registro naquele
periodo. Contudo, o Ministério Publico sensibiliza-se com a situacdo e encaminha uma agao
judicial para realizacdo do registro do imigrante. “Estimava-se, na época, em torno de no
maximo 500 imigrantes que haviam entrado irregulares que estavam aqui na regido, nos
fizemos mais de 1200 refugiados e ainda ndao acabou” (Policia Federal, 2022).

Outra questdo que a pesquisa identifica € que, devido a repercussdo entre os imigrantes

e na sociedade em geral das a¢des do municipio de Chapeco, alguns municipios do estado de
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Santa Catarina t€m interesse em enviar os imigrantes que estdo nos seus municipios para
Chapeco6. O entrevistado da Policia Federal afirma que as a¢des de Chapecod fazem com que
os imigrantes venham para a cidade, pois, diante das dificuldades, ha o amparo da Policia
Federal, porém, o entrevistado destaca que ele também tem regras. “So que ndo somos nos
que criamos, quem cria é Brasilia.” Ele expressa que a discricionariedade vai até um ponto,
ha aquilo que ndo pode ser feito, pelos limites estabelecidos nas normas e nas leis. Neste
sentido, outras instituigdes devem ser questionadas para elas poderem exercer a
discricionariedade ou fomentar mudanga. Ele salienta: “Vocé ndo pode tratar o discriciondrio
como padrdo. Nosso papel é o que diz a Lei de Migra¢do, a norma é regularizar, ndo é criar
problema para manter a pessoa irregular” (Policia Federal, 2022).

Outra acao publica importante da Policia Federal foi com os idosos, pois buscaram
priorizar as pessoas a partir de 65 anos, que apresentaram problemas com a Caixa Econdmica
com relacdo a prova de vida, referente ao recebimento da aposentadoria e do Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) que também € pago aos estrangeiros. “Muitos precisam da prova
de vida. Aqui a pouco, ele acaba tendo o beneficio trancado por uma a¢do nossa. Nao, nos
ndo queremos isso. Ainda mais idosos, imagina. As vezes, é o pouco dinheiro que tem para

sobreviver e vem muita gente carente, muito idoso doente” (Policia Federal, 2022).

5.5 0 CAI COMECA A SER UMA REFERENCIA

Ao avalizar a constru¢do do CAI, questionamos como ocorre a a¢do entre sociedade
civil, Estado e mercado. O que se destaca ¢, inicialmente, a pressdo da sociedade civil que
apresenta demandas para o poder publico que vai incorporando a importancia de criar esse
espago. No que se refere as agdes do mercado, segundo a entrevistada da Sociedade Civil 11,
elas ndo foram ag¢des diretas. Mas o fato de ter um nimero maior de imigrantes comega a
pressionar o sistema do municipio ¢ o fato deles estarem, muitas vezes, na empresa vai
“respingar” nos servigos publicos, pois o imigrante ja vem para trabalhar na empresa. S6 que
ele nao ¢ s6 empresa, fora dela, ele tem outras demandas. O imigrante vai precisar da
assisténcia social, vai precisar da unidade de satde, quando ele fica doente na empresa. Com
isso, a entrevistada Sociedade Civil II conclui que, indiretamente, deve a presenca dos
mercados nas agdes publicas.

A entrevistada Sociedade Civil II faz a reflexdo sobre as origens do CAI,
especialmente na participagdo e no envolvimento das instituigdes para a sua construgao,

ressaltando que, com a estruturagdo fisica dele, a participacao das institui¢des esvaziou-se. Ela
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ainda afirma que o CAI ¢ da prefeitura hoje. Mas que ele ¢ fruto de agdes soécio estatal que
ocorrem no municipio, que foi elaborado com o objetivo de ser um espago de acolhimento dos
imigrantes.

O CAI ¢ uma instituicdo que se tornou uma referéncia importante para os imigrantes e
para a sociedade civil, bem como para o mercado. Os imigrantes estdo construindo o CAI
como referéncia para as suas demandas. O entrevistado da Policia Federal fala que tem muito
orgulho pelo protagonismo do trabalho do CAI, sendo que, em 2021, atenderam mais de 10
mil pessoas. Outros municipios t€ém vindo conhecer o trabalho do CAI no intuito de implantar

estrutura semelhante, porque a imigrag@o ¢ uma realidade em varios municipios.

5.6 ARELACAO DO IMIGRANTE E O MERCADO

Os imigrantes haitianos chegaram a Chapecé em 2011 quando empresarios do
municipio foram até o Acre para busca-los para preencher vagas de trabalho. Atualmente,
temos em Chapeco, segundo a Policia Federal, em torno de 10 mil imigrantes haitianos, além
de 38 nacionalidades, conforme entrevista no CAI I. Isso demonstra a presenga e o desafio da
imigragcdo no municipio.

Podemos afirmar que a imigragdo haitiana tem o foco, primeiramente, pela oferta de
trabalho na cidade de Chapeco. Isso se justifica pela busca que os empresarios fazem por essa
mao de obra, como os imigrantes chegam ao Brasil na sua maioria em condi¢gdes muito
dificeis, eles vao aceitando essas oportunidades.

O principal trabalho dos imigrantes ¢ nos frigorificos da cidade de Chapec6. Os
processos produtivos desses frigorificos baseiam-se no modelo fordista, ou seja, trabalho
bracal, como movimentos repetitivos € producao em série. Com isso, exigem uma quantidade
expressiva de mao de obra, constituindo um importante espago para empregar a mao de obra
de imigrantes, no caso haitianos. A mao de obra dos haitianos ¢ considerada como
desqualificada (Policia Federal, 2022), sendo que isso também ¢ um dos motivos para
trabalhar em atividades que exigem baixa qualificacdo, ou também considerado de
aprendizagem rapida.

O entrevistado do CAI II analisa que o discurso que aparece € que o Unico trabalho
para o imigrante ¢ o agronegdcio, em especial, os frigorificos. Ele descreve que ha
oportunidade de crescimento dentro dos frigorificos, mas ¢ necessario capacitacao. Também
considera que ndo ¢ somente 0 emprego, existe plano de carreira nas empresas. Em Chapeco,

existem mais 50 empresas parceiras, ¢ uma gama diversa de atividades. Mas, muitas vezes,
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entra-se no embate da adaptacdo no mercado de trabalho em Chapec6. Também entrevistado

do CAI II descreve:

A gente tem muito forte a concepc¢do de ndo manchar sua carteira. E a gente tem por
outro lado, que ¢ um trabalho que a gente faz com os imigrantes eu ¢ ndo fiquem
pulando de trampolim de emprego. De emprego em emprego, que isso vai te
prejudicar. Acesse o mercado formal. Muito imigrante vé os descontos trabalhistas,
como algo péssimo. E ¢ o que garante este emprego, que garante qualquer empecilho
que ele vai ter no futuro (CAII, 2022).

E importante refletir que muitos desses imigrantes, que migraram para outros paises e
ndo usufruiram e ndo vao usufruir de beneficio previdencidrio, assim, o trabalho do imigrante
gera contribui¢cdo ao Estado que nem sempre serd usada por ele.

No que tange a rotatividade em frigorifico nao € uma particularidade do imigrante, € o
local onde ha maior rotatividade entre os nacionais também. Porém, em entrevista com o RH
frigorifico, destaca-se que a rotatividade entre os imigrantes ¢ menor que com os brasileiros.

Na pesquisa, foi possivel identificar que hd uma compreensdo das instituigdes que a
mao de obra do imigrante ¢ importante para a economia do municipio. Os dados do balcao de
emprego e desenvolvimento econdmico do municipio comprovam isso. O entrevistado do
CAI II destaca que o empresario do ano de Chapeco pela ACIC agradeceu em seu discurso,
em especial, a mao de obra imigrante. O entrevistado do CAI II tem muitos imigrantes
trabalhando nos frigorificos. “Tanto que quando aconteceu recentemente dos haitianos indo
para os Estados Unidos, eles ligavam desesperados aqui: precisamos de pessoas sendo vai
parar a produgdo” (CAI 11, 2022).

E possivel observar que mesmo os haitianos estando ha mais tempo no mercado de
trabalho, as empresas tém falta de informagdes sobre formagdo profissional e também sobre
compreensdo da lingua portugués para a contratacdo. A entrevistada da Sociedade Civil II
afirma que ¢ comum acontecer, toda a semana, de as empresas ligarem, escreverem, entrarem
em contato querendo contratar imigrante, mas, por conta da desinformac¢do sobre a questao
burocratica e legal para contratd-los, ha dificuldade de registrar o trabalhador. Algumas
empresas buscam informagdes e outras simplesmente dizem ndo quando o imigrante estd com
0 seu registro nacional migratdrio atualizado. Reafirma que ha muita desinformagao sobre a
questdo legal para a contratacdo, tanto no setor privado como no setor publico. Para ela, é
necessario investir mais em informacdo, sendo necessario dialogar com os setores da
sociedade, tanto publico quanto privado. Tem empresas que tém sensibilidade, outras
exploram a mao de obra.

Hé uma visdo da sociedade, que o imigrante ao chegar nos locais ocupa vagas de

trabalho dos brasileiros, porém todos os entrevistados reafirmaram que isso ndo ¢ verdade no
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municipio de Chapec6 - SC. A entrevistada da Empresa questiona: Como tiram vagas se eles
nao querem vagas? E ressalta que Chapecd precisa de mao de obra. “Se a gente ndo tivesse a
mao de obra dos imigrantes, as agroindustrias ndo estariam produzindo como estio.” O
presidente da Cooperativa Aurora, inclusive, deu uma entrevista, em um especial sobre o
agronegoécio, e ele foi muito claro em sua fala: nds literalmente importamos mao de obra. A
entrevistada avalia que é verdade, literalmente importamos mao de obra, seja ela qualificada,
ou nao. Com o objetivo de atender a demanda de emprego que tem (Empresa, 2022).

O municipio apresenta inimeras vagas de trabalho, justificando ser um atrativo para a
populacdo imigrante. Segundo o entrevistado da Policia Federal, o municipio de Chapecé tem
em média 2 mil vagas sendo oferecidas. Constata-se um pleno emprego, destacando a
construgdo civil e a agroindustria como as principais empresas que contratam.

Santa Catarina, de modo geral, tem possibilidade de emprego, porém o entrevistado da
Policia Federal analisa que ndo ¢ em todos os locais que ocorre o acolhimento dos imigrantes,
segundo ele: “O que acontece em regioes turisticas, o pessoal ndo quer este imigrante.
Alguns ficam nas ruas, diferentemente de Chapeco que abrigou este povo, deu emprego e fez
um trabalho através da assisténcia social” (Entrevistado Policia Federal, 2022). Ademais
salienta que a mao de obra qualificada ndo quer desempenhar servigos basicos, como, por
exemplo, trabalhar nos frigorificos no setor da producdo, enquanto ha outra situacio que ¢é a
mao de obra brasileira considerada desqualificada, que, muitas vezes, ndo quer as vagas
oferecidas por esse setor.

E um percentual alto de imigrantes que trabalham na industria, especialmente, em
frigorificos, as empresas t€m ciéncia que eles s3o uma mao de obra importante, segundo a
entrevistada da Empresa: “Sim, este é um fato. Precisam da mdo de obra dos imigrantes,

’

porque ndo tem outra”.

As oportunidades especialmente em Chapecd eu acho que ndo ¢ a realidade do
Brasil. Mas na cidade de Chapecd ¢ o pleno emprego, isso € noticiado nos canais de
comunicagdo, o balcdo de emprego tem todos os dias 1300 vagas de trabalho. Entdo
eu vejo que ¢ isso e também diante da situacdo dos paises deles eles migram para ca,
exatamente por esta oportunidade de trabalho entdo eu acho que ¢ as duas coisas. A
oportunidade que nos temos e a necessidade deles (Empresa, 2022).

Logo, essas vagas, cada vez mais, sdo preenchidas pelos imigrantes, assim como
acontece em outros paises que buscam a mao de obra do imigrante para atividades
consideradas “desqualificadas”. Os imigrantes atendem a falta de mao de obra nos
frigorificos, visto que os trabalhadores nacionais rechacam-na devido ao trabalho
desqualificado, monotono e desvalorizado. Os trabalhos nos frigorificos sdo pouco procurados

pelos trabalhadores nacionais, ao passo que os imigrantes colocam-se como um importante
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exército industrial de reserva. Trata-se de um setor produtivo que, pelas proprias condi¢des de
organizacao e trabalho desqualificado, insere imediatamente aqueles que se submetem a ele,
pois dispensa conhecimentos mais elaborados para ser desempenhado (Bortoloto, 2019). E
importante destacar que a cidade apresenta um nimero significativo de universidades e o
espaco para formagdo de mao de obra qualificada ¢ grande, de modo que essa mao de obra
qualificada ndo quer desempenhar atividade com menor qualificagdo.

Quando a entrevistada da Empresa questiona sobre as vagas de trabalho que esses
imigrantes ocupam, refere que brasileiros e imigrantes t€ém as mesmas oportunidades de
trabalho, mas tendo um olhar para as atividades de producdo, que sdo os locais que os
imigrantes ocupam, em sua maioria. A entrevistada da Empresa esclarece que as vagas que os
imigrantes entram na empresa sao as mesmas para brasileiros e haitianos, que sao as vagas de
operadores de producdo. Nao ¢ uma questdo de discriminag¢do, que os imigrantes vao para

cargos menores que os brasileiros. Ela salienta:

Nao existe isso. Existem as vagas e existe um processo de selegdo que € igual para
todo mundo, independente... ai ele passam pelo teste de selecdo, todos. Quem for
aprovado entdo, é contratado. Nas vagas, ndo existem vagas diferenciadas... Ai
quando elas entram vdo trabalhando, e conforme vao surgindo as oportunidade, as
vezes tem recrutamento, as vezes ndo. Porque tem o encarregado, o lider que tem
autonomia, para promover ser empregados ele vai promovendo. Com base no
desempenho, com base na assiduidade. N6s temos em média 150 promogdes nesta
unidade por més. Pessoas sdo promovidas... metade ¢ estrangeiros. Mais ou menos
metade, estes dias a gente fez esta avaliagdo. Eles entram como operador de
producdo 1, 2 ai ele vdo para 3, ou vao para operador de maquina, ou eles sdo
higienizador... tem quem ja ¢ lider.. Toda a promoc¢do muda de faixa salarial.
Aumenta o salario (Empresa, 2022).

A entrevistada da empresa aponta que, na unidade que trabalha, 38% da mao de obra
sdo imigrantes haitianos, detendo a contratagdo de outros imigrantes como venezuelanos. Em
torno de 38%, entre todos os estrangeiros nessa unidade, mas h4 unidade que tem menos que
38%, dependendo do tamanho da unidade. Nessa unidade, tem 6.630 funcionarios, sendo
2.500 imigrantes, ou seja, um terco (Empresa, 2022). Também hé entrevistas relatando que
essa média de imigrantes mantém-se desde quando as empresas comegaram a contratar. A
entrevistada Empresa salienta que, desde 2021, a procura de imigrantes haitiano por essas
vagas de trabalho tem diminuido, na sua andlise, estdo procurando outros destinos, ndo mais o
Brasil.

Sobre a questdo que envolve a rotatividade dos funcionérios, a empresa refere que a

rotatividade é baixa.
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Sobre a relagdo de horarios, a entrevistada responsavel pelo frigorifico explana: “Os
haitianos, especificamente, sdo muito cumpridores de horarios. Eles dificilmente faltam ao
trabalho. Aléem de ndo sair dificilmente, eles faltam no trabalho” (Empresa, 2022).

Essa questdo de cumprir hordrio entra em choque com outros depoimentos que
descrevem que eles tém problemas com horario e que quando morrem pessoas da familia ndo
vao trabalhar. Mas, segundo a empresa, ¢ um direito, como para os brasileiros. “Eles ficam os
dois dias que eles tém o direito de ficar em casa. Isso é um direito. Mesmo que a pessoa
faleceu la no Haiti. Manda a foto do atestado, ai ele fica dois dias. Como todo mundo fica os
dois dias. Que ¢ a legislac¢do do Brasil” (Empresa, 2022).

Sendo assim, podemos analisar que as pessoas encaram suas responsabilidades com
diferencas e, por isso, uns ndo cumprem horarios, também acreditamos ser importante
ressaltar a questao do preconceito, pois pode ser que atrasos podem acontecer, mas muitas
vezes com as pessoas, também no caso dos imigrantes.

A partir do relato feito até aqui, podemos concluir que as agdes publicas em relacio
aos imigrantes iniciam a partir da mobilizacao da sociedade civil, instituigdes religiosas e até
alguns orgaos publicos, de forma muito isolada, mas em determinado momento, a demanda
toma uma dimensdo muito grande. Assim sendo, o setor publico assume a discussdo e ¢
criado o CAI, que possibilita um atendimento e servicos variados e multidisciplinares. Nesse
cenario, o mercado tem um papel importante na busca da mao de obra, no entanto, depois
disso, eles passam a ter um papel secundario no atendimento das necessidades dessa mao de

obra.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A acdo publica ndao ¢ uma politica publica regulamentada, mas ela decorre justamente
da discricionariedade do burocrata de nivel de rua na interagdo com outros atores. A agao
publica que percebemos conforme a definicdo, que ¢ uma agdo abaixo de uma politica
publica, tem a ver com a interagdo socioestatal, ou seja, a interacdo entre a sociedade civil, o
mercado e o Estado.

Com a pesquisa, podemos identificar que o processo de imigragdo haitiana gerou a
mobilizacdo socioestatal no municipio de Chapec6d, que produziu acdes publicas e,
consequentemente, instrumentos de agdo publica no municipio. Os instrumentos de acdo
publica que observamos em Chapecd foram sendo construidos devido a discricionariedade
dos burocratas de rua, buscando resolver problemas dos imigrantes. Problemas pontuais que
exigiram tragar agdes a longo prazo.

O processo migratorio que se intensifica no mundo traz a necessidade de enfrenta-lo,
incluindo os seus impactos no local. Como vimos, inimeros municipios brasileiros receberam
recentemente imigrantes e, com isso, precisaram suprir as demandas que eles tiveram. Neste
sentido, o estudo sobre a imigracdo haitiana em Chapecd identificou as demandas e mostrou
as acdes implementadas.

A fonte da discricionariedade da burocracia de nivel de rua esta no conhecimento, nas
regras institucionais e na relativa autonomia da autoridade organizacional. Com isso,
observa-se que profissionais exercem discricionariedade, fazem julgamento e tomam
decisdes. As organizagdes publicas operam com regras complexas que mudam
constantemente, isso incentiva seu uso seletivo e dificulta a supervisao. Por fim, ha a relativa
autonomia da autoridade organizacional, ou seja, dos superiores hierarquicos, que advém da
multiplicidade de regras e do dilema agente-principal (D’Ascenzi; Lima, 2014). Essa
discricionariedade permitiu que os burocratas em nivel de rua desenvolvessem algumas acgoes
(pequenas agdes) e, com isso, acumulassem experiéncias, competéncia para, depois, propor
algo maior como o CAl, incorporagao da Policia Federal.

Do ponto de vista analitico, a categoria do burocrata em nivel de rua permitiu observar
a autonomia e a liberdade de acdo dos burocratas que desenvolvam micro agdes nos
equipamentos  publicos. Com 1isso, vao adquirindo experiéncias, competéncia,
comprometimento pelo servigo, pela interagdo, por causa dos imigrantes e percebendo sua
importancia. Consequentemente, esse acimulo resulta na constru¢do de um centro de

referéncia como ¢ o CAI, que podemos dizer que ¢ um projeto inovador, porque ndo atende
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apenas as necessidades consideradas emergenciais, mas apresenta varios servicos, pensando
questdes mais complexas para que os imigrantes se estabelecam no municipio. A criacao do
CALI passa a ser uma politica publica, porque tem uma previsao legal e a sua construcao esta
na lei. Das ag¢des publicas, surge, portanto, uma politica piiblica, na qual se destaca o trabalho
dos burocratas em nivel de rua.

As agoes foram ficando cada vez mais evidenciadas pelos instrumentos que foram
sendo desenvolvidos em Chapecd. Os instrumentos geraram o amadurecimento para a criagao
do CAI, como um espago importante de acolhimento e atendimento das diferentes demandas
que os imigrantes possuem. Neste sentido, a secretaria da assistente social, juntamente com
sua equipe, teve um protagonismo importante nas agdes publicas. As primeiras agdes publicas
para os imigrantes nasceram da iniciativa da sociedade civil e dos burocratas de nivel de rua
do servigo social, do CRAS. Com a cooperagao entre o CRAS ¢ a UFFS, foram criados
materiais pedagogicos e condi¢des estruturais para realizar o curso de portugués para os
imigrantes, e também a contratacdo de um imigrante tradutor. Foi justamente o servigo social,
que acolheu e desenvolveu essas agdes.

Apesar da efervescéncia do fenomeno migratério no municipio, apenas em 2020
buscaram-se recursos no nivel federal para a criagdo do CAIL Por que demorou tanto? A
constru¢do do CAI parte de um programa federal que destinou recurso para o municipio. A
nivel federal comeca a organizar a interiorizagdo dos imigrantes, disponibilizando recursos
para o acolhimento. Chapeco teve um acumulo de experiéncias e com o objetivo de criar um
centro para os imigrantes, o CRAs buscou o recurso e apresentou um projeto. Desde a
chegada dos imigrantes haitianos em Chapeco, ocorreram avangos no processo, no olhar das
demandas deles, mas € um processo moroso, que demanda um olhar sensivel dos burocratas.

Entre os instrumentos de acdo publica identificados neste trabalho, que contribuem
com a vida dos imigrantes estdo as aulas de portugués. Como descrito anteriormente, o
mercado traz os imigrantes, pois s3o uma mao de obra importante, porém eles apresentam
dificuldade em comunicar-se devido a questdo do idioma, visto que sdo individuos que nao
dominam a lingua portuguesa. Com isso, as aulas de portugués sao consideradas um
instrumento de acdo publica, que foi sendo construido e viabilizado pela sociedade civil,
universidades, que organizaram um projeto pedagdgico para atender essa demanda e,
posteriormente, os burocratas em nivel de rua buscam, na experiéncia acumulada dessas
institui¢des, realizarem parcerias entre a sociedade civil e o Estado. Lascoumes e Le Gales

(2007, p. 21) afirmam que um instrumento de a¢do publica constitui “um dispositivo ao
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mesmo tempo técnico e social que organiza relagdes sociais especificas entre o poder publico
e seus destinatarios em funcao das representacoes e das significagdes das quais € portador.”

A Policia Federal, com o uso da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua,
desenvolve instrumentos importantes, como ¢ o caso do agendamento para regulacdo da
documentacdo dos imigrantes que t€ém uma organizagdo burocratica rigida. Mas, o
comprometimento e a sensibilidade com a situagdo dos imigrantes faz com que desenvolvam
acoes que viabilizem com celeridade a situagdo legal dos imigrantes. Exemplo disso ¢ quando
viabilizam o agendamento dos imigrantes para que sejam atendidos em dias especificos e
quando agilizam o visto para estudantes conseguirem realizar a matricula na universidade e
até mesmo ter acesso a carteira de trabalho. Nessas agdes, ¢ percebida a presenca do burocrata
de rua, que viabiliza os processos para que os imigrantes consigam efetivar suas demandas e
seguir suas vidas, estabelecendo uma relagdo com o emprego formal e com a formagao,
buscando qualificacdo. Houve também o treinamento para as empresas sobre as questdes
legais para a contratagdo dos imigrantes, pois havia muitas davidas sobre a contratagcdo. A
Policia Federal organizou um treinamento para o RH das empresas, viabilizando a contratagcdo
dos imigrantes.

Identificamos que h4d uma compreensdo das institui¢des publicas que a mao de obra
do imigrante ¢ importante para a economia do municipio. Os dados do balcdo de emprego e
desenvolvimento econdmico do municipio comprovam isso. A partir de entdo, verificamos a
importancia da criagdo de um banco de dados sobre o curriculo dos imigrantes para ajudar os
empresarios na contratacdo deles, sendo que estas sdo consideradas mini agdes que facilitam e
agilizam esse processo.

Outro instrumento de agdo publica ¢ a contratagdo dos imigrantes como estagiarios
para facilitar o atendimento no CRAs. A criagdo de vagas na UFFS para imigrantes
ingressarem em cursos de graduacdo € outra iniciativa importante na busca de formagao e
qualificacdo deles. Essa acdo gera, além de formacdo profissional, integracio com a
sociedade, havendo uma troca cultural no espaco académico e para outros espacos da
sociedade.

As agdes socioestatais do municipio refletiram-se também em nivel estadual quando,
em 2018, foi apresentada na ALESC a necessidade de grupos de trabalho para estudar as
particularidades da migracdo no estado de SC. Naquele momento, foi estabelecida a
contratagdo de estagidrios e aprovada a Lei do Migrante no Estado, sendo um mecanismo

legal importante para dar viabilidade para os imigrantes em Santa Catarina.
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Destacamos que os instrumentos de agdes publicas resolveram problemas pontuais
para viabilizar a vida dos imigrantes no municipio de Chapeco. Também, foram sendo
construidas e pensadas agdes futuras e estratégicas para o processo migratorio, que, pela
caracteristica econdmica da cidade, a imigragdo deve continuar. O exemplo disso ¢ o CAI, o
espago que foi construido e tornou-se referéncia no pais, pelo seu trabalho.

No decorrer da pesquisa, outra questdo identificada foi o preconceito racial, que
aparece, algumas vezes, de forma sutil e, outras vezes, de forma explicita, sendo que os
imigrantes vivenciam situacdes de preconceito. Relatam, por exemplo, que, mesmo tendo
qualificacdo, as vagas de trabalho a eles oferecidas estdo sempre ligadas ao chdo de fabrica.
Eles estabelecem comparacdes entre os imigrantes brancos, dizendo que estes sdo tratados de
outra forma.

Essas inimeras acdes geraram também lei municipal para os imigrantes, em outubro
de 2022, apresentada pela camara de vereadores e aprovada, por compreender que, além de
uma lei federal, estadual, era necessario atender particularidades do municipio.

Contudo, ¢ importante que a politica publica de migragdo seja regulamentada,
institucionalizada, articulando nivel federal, estadual e municipal para atender os direitos

humanos desses imigrantes que vém buscando nova vida e novas oportunidades.
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ANEXO A

Roteiro de entrevistas semiestruturado para o Estado, mercado e sociedade civil.

Mercado:

Ha incentivo do Estado para contracdo dos imigrantes?

Qual o tipo de trabalho que desenvolvem?

Que tipo de apoio as empresas recebem da prefeitura?

Sua empresa fez parceria algum tipo de relacionamento com outras empresas para lidar com
essa mao de obra estrangeira?

Que tipo de demandas relacionadas com os imigrantes que a sua empresa tem feito em relagao
a prefeitura?

O que cabe de responsabilidade para a prefeitura na sua visao?

Vocés tiveram contato com alguma organizacdo da sociedade civil para tratar dos problemas,
desafios relacionados com os imigrantes?

Estado:

Desde quando vocé trabalha com os imigrantes?

Quais os principais problemas e desafios que eles trazem para vocé?

Quais agdes desenvolvidas para dar conta das demandas?

Qual a parceria com as empresas pressionaram ou se tornaram parceiras para a resolucao de
problemas?

Como vocé vé o impacto da nova Lei em termos de politicas publicas?

Como vocé tem percebido a questdo racial na cidade de Chapec6, com a chegada dos
imigrantes?

Sociedade civil

Quais as principais demandas dos imigrantes? Elas mudaram ao longo do tempo?

Quais agdes que vocés desenvolveram na chegada dos imigrantes e depois?

Como vocés financiam as atividades?

O que foi desenvolvido junto com a prefeitura, empresas?

Qual agdo foi incorporada como uma acao ou politica publica?

O que a prefeitura ja fez pelos imigrantes em termos de servigos? Qual foi a gestdo que mais
se envolveu com a tematica?

O que a prefeitura deveria fazer na sua opinido para atender os imigrantes?
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Como vocé avalia o impacto da nova lei em termos de politicas publicas?



