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RESUMEN

Este documento de trabajo presenta un andlisis de los procesos de
in/exclusion social y el ejercicio efectivo de derechos de las personas
migrantes y refugiadas en Brasil durante la pandemia de COVID19. Desde
marzo de 2020, el gobierno emitié una serie de medidas para contener el
avance del virus, que afectaron directamente la gobernanza de la
movilidad en el pais. Entre ellas se destacan, el cierre de las fronteras, la
autorizaciéon del uso de las Fuerzas Armadas para el control de las fronteras,
la suspension de las reuniones del Comité Nacional de Refugiados
(CONARE), y de los plazos procesuales de los procesos migratorios y de
refugio. Asimismo, se tomaron medidas para mitigar los efectos
socioecondmicos de la pandemia entre la poblacidn mds vulnerable: la
ampliacion del programa de asistencia social, Bolsa Familia y la
implementaciéon de un Auxilio de Emergencia. Por su vez, las Organizaciones
de la Sociedad Civil y las Organizaciones Internacionales que actian en el
pais, tuvieron un papel protagdnico en la asistencia, defensa y proteccion
de los derechos de las personas migrantes y refugiadas.

La evidencia recogida sugiere que, aunque Brasil ha sido aclamado
intfernacionalmente como modelo de proteccidon de las personas en
condicion de movilidad, aun se constatan vacios en la implementacion de
sU (progresivo) marco legal que impactan directamente el acceso vy
ejercicio efectivo de derechos de esta poblacion. La pandemia reverbero,
profundizé y acelerd la fragmentacion/desarticulacion de las estructuras de
gobernanza e infegracion de la poblacion migrante y refugiada en Brasil, 1o
que se refleja en multiples esferas y mecanismos. En particular, en la
‘discriminacion por omision’ o invisibilidad del tema migratorio, la tension
entre la universalidad en la narrativa y practica sobre los procesos de
in/exclusion y la particularidad ausente de las politicas de proteccidon social,
la centralidad de la sociedad civil y los organismos de control en la
asistencia, defensa y proteccion de los derechos de las personas migrantes
y refugiadas y las dificultades inherentes a la implementacion y respuesta a
los desafios de acogida e integracion de estas poblaciones, y la creciente
(re)securitizacion de la gestion de la movilidad en el pais.

Palabras clave: Migracion, refugio, COVID19, respuesta politico-institucional,
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ABSTRACT

This working paper presents an analysis of the processes of social in /
exclusion and the effective exercise of rights among migrants and refugees
in Brazil during the COVID19 pandemic. Since March 2020, the government
issued a series of measures to contain the spread of the virus, which directly
affected the governance of mobility in the country. Among them, the closure
of borders, the authorization of the use of the Armed Forces for border
control, the suspension of the meetings of the National Committee for
Refugees (CONARE), and the procedural deadlines for migrafion and
refugee processes. Likewise, measures were taken to mitigate the
socioeconomic effects of the pandemic among the most vulnerable
population: the expansion of the social assistance program, Bolsa Familia,
and the implementation of an Emergency Assistance Scheme. In turn, Civil
Society Organizations and International Organizations operating in the
country played a leading role in assisting, defending, and protecting the
rights of migrants and refugees.

The evidence presented here suggests that, even though Brazil has been
internationally acclaimed as a model for the protection of mobile
populations, there are still gaps in the implementation of its (progressive) legal
framework that directly impact the access and effective exercise of rights of
these populations. The pandemic reverberated, deepened, and
accelerated the fragmentation/disarticulation of the governance and
integration structures for the migrant population in Brazil, which is reflected in
multiple spheres and mechanisms. In particular, in the 'discrimination by
omission' or invisibility of the migration issue, the tension between the
universality in the narratives and practices of the processes of in/exclusion
and the absent particularity of social protection policies, the centrality of civil
society and control bodies in the assistance, defense and protection of the
rights of migrants and refugees and the difficulties inherent in the
implementation and response to the challenges of reception and integration
of these populations, and the growing (re) securitization of management of
mobility in the country.

Keywords: Migration, asylum, COVID19, political-institutional response, Brazil.



RESUMO

Este documento de trabalho apresenta uma andlise dos processos de
in/exclusdo social e do exercicio efetivo de direitos das pessoas migrantes e
refugiadas no Brasil durante a pandemia da COVID19. Desde marco de
2020, o governo emitiu uma série de medidas para conter a disseminacdo
do virus, que afetaram diretamente a governanca da mobilidade no pais.
Entre elas, o fechamento de fronteiras, a autorizacdo do uso das Forcas
Armadas para o controle fronteirico, a suspensdo das reunides do Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE) e os prazos processuais dos
processos migratérios e de refugio. Da mesma forma, foram fomadas
medidas para mitigar os efeitos socioecondmicos da pandemia entre a
populacdo mais vulnerdavel: a expansdo do programa de assisténcia social
Bolsa Familia, e a implementacdo do Auxilio de Emergéncia. Por sua vez, as
Organizacdoes da Sociedade Civil e as Organizacdes Internacionais que
operam no pais desempenharam um papel de lideranca na assisténcia,
defesa e protecdo dos direitos das pessoas migrantes e refugiadas.

As evidéncias aqui apresentadas sugerem que, embora o Brasil tenha sido
aclamado internacionalmente como modelo de protecdo as pessoas em
condicdo de mobilidade, ainda existem lacunas na implementacdo do seu
arcabouco juridico (progressivo) que impactam diretamente no acesso e
exercicio efetivo dos direitos destas populacdes. A pandemia reverberou,
aprofundou e acelerou a fragmentacdo/desarticulacdo das estruturas de
governanca e integracdo da populacdo migrante no Brasil, o que se reflete
em multiplas esferas e mecanismos. Em particular, na 'discriminagcdo por
omissdo' ou invisibiidade da questdo migratdria, a tensdo entre a
universalidade nas narrativas e praticas dos processos de in/exclusdo e a
auséncia de atencdo s particularidade das politicas de protecdo social, a
centralidade da sociedade civil e dos 6rgdos de controle na assisténcia,
defesa e protecdo dos direitos das pessoas migrantes e refugiados e as
dificuldades inerentes a implementacdo e resposta aos desafios de
acolhimento e integracdo destas populagcdes, e da crescente
(re)securitizacdo da gestdo da mobilidade no pais.

Palabras chave: Migracdo, refugio, COVID19, resposta politico-institucional,

Brasil.
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Infroduccion

El tema de la integracion social constituye uno de los pilares del debate
sobre las soluciones duraderas para las poblaciones migrantes y refugiadas.
Los patrones de (in)movilidad se vieron profundamente afectados por la
pandemia, con reflejos directos en el aumento de las desigualdades en los
procesos de inclusion de estos grupos en las sociedades de acogida.
Siguiendo la propuesta de Ager y Strang (2008), la integracion se entiende
como un proceso multifacético en el que se relacionan, por un lado, las
bases fundacionales de derechos y garantias normalmente asociadas a la
esfera publica vy, por otro, los marcadores relacionados con diversas esferas
de la vida (educacion, salud, empleo e ingresos, vivienda) que apuntan las
posibilidades de una insercidon efectiva. Estas esferas funcionan como
marcadores de la capacidad de inclusidn social, al tiempo que sirven como
"medios potenciales que apoyan el alcance de la integracion” (p.169). En
este trabajo, nos centramos en el impacto de la pandemia en el tejido
conectivo, en particular en la mediaciéon producida por las Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSCs), que articulan derechos y marcadores en el
proceso de inclusion y exclusion de las poblaciones migrantes y refugiadas
en Brasil. Este papel de mediacion fue -y ha sido- fundamental en la
produccion de, y en las disputas por el acceso a los derechos y las
prerrogativas que dependen de la capacidad de regularizacion migratoria
y de "visibilidad" de las poblaciones migrantes y refugiadas ante el estado.
Una de las dimensiones centrales de este proceso se refiere, en el caso
brasileno, precisamente a las tensiones producidas en esta politica de
mediacion (entre los derechos y el acceso efectivo a los mismos). Se trata
de reconocer cémo la pandemia reverbera los ruidos existentes y profundiza
y acelera los desajustes entre migrantes y refugiados y las estructuras de
gestion y proteccion de estas poblaciones. En este sentido, las dindmicas de

in/exclusiéon se sedimentan sobre los escombros profundamente desiguales
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e histéricamente constituidos de la relacidn entre migrantes y nacionales en
Brasil (presentado en la seccion 1). A modo de infroduccion, vale la pena
destacar algunos elementos de esta gramdtica que parecen rearficularse
en el contexto de la crisis sanitaria y social, global y regional, con
caracteristicas especificas al caso brasileno.

En primer lugar, se evidencia una dindmica estructural de
desigualdad (de Souza, 2018), a la gque se suma la condicion de
migrante/refugiado. El cardcter incompleto de la ciudadania nacional en
contextos de modernidad periférica o "marginalidad urbana” (Souza, 2003;
Wacquant, 2008) adquiere contornos especificos en el proceso de
circulacion, especialmente de los migrantes en el Sur Global. Las
condiciones de las sociedades receptoras, sumadas a los patrones de
expulsion, implica pensar en una movilidad que atraviesa y articula la
supervivencia en y entre "terceros mundos transnacionales" (Santos, 2004;
Moulin, 2011). En estos territorios, los patrones de sociabilidad violentos y
desiguales se actualizan y se traducen en las dindmicas de recepcion vy
acogida de los migrantes. En el caso brasileno, se evidencia, por ejemplo,
en la creciente criminalizaciéon y gestion de la movilidad hacia y dentro del
territorio nacional, con centralidad del brazo policial, y, mds recientemente,
del brazo militar del Estado en los procesos de recepcion, gestion y acogida
de personas migrantes y refugiadas. Varios mecanismos, implementados y
acelerados en el contexto de la pandemia, de suspensidon y precarizacion
del acceso al territorio y a la regularizacion migratoria (como presentado en
la seccion 2) ilustran esta dindmica.

En segundo lugar, el contexto de la emergencia humanitaria vy
sanitaria revela la tension entre la universalidad en la narrativa y practica
sobre los procesos de in/exclusion y la particularidad ausente en politicas de
proteccion de las poblaciones migrantes (seccidn 3). Por un lado, existe un
discurso universalista de los derechos humanos (Arendt, 2004) que busca
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incorporar, en general, alas poblaciones migrantes y refugiadas a la lista de
beneficiarios de derechos econdmicos, sociales y civiles establecidos en los
marcos de las democracias centrales y periféricas. En Brasil, esto se reflejq,
por ejemplo, en la incorporacion de la legislacion migratoria como "Ultima
frontera del proceso de redemocratizacion” (Granja, 2017) y de adecuacion
del marco normativo a los principios constitucionales de 1988. Por otro lado,
existe una creciente percepcion por parte de los actores en la linea de
frente (OSCs y gestores locales) de la urgencia de reconocer las
especificidades de las demandas y necesidades de estas poblaciones en el
contexto de la precariedad econdmica y social de Brasil, acelerada por el
impacto desigual de la pandemia en las regiones mds pobres y en las
poblaciones racializadas (Tavares & Betti, 2021). Esta cuestion también
reverbera en la dificultad de promover la inclusidn a través de escalas
territoriales y administrativas dispares y mal arficuladas en el marco
concurrente de la politica social en general y la politica migratoria. En Brasil,
esta dificultad se demuestra en la atribucion de la politica migratoria a la
escala federal, mientras que el acceso a los derechos se pulveriza en
multiples escalas locales y regionales, a menudo poco coordinadas vy
legibles para los propios beneficiarios (Facundo, 2017). En este sentido, la
propia gobernanza de la movilidad y de las poblaciones moviles se bifurca
entre las bases fundacionales de los derechos y los marcadores vy
mediadores para su realizacidn, en una disyuntiva con importantes
consecuencias para la reflexion, a mediano y largo plazo, sobre las
posibilidades de una politica de/y para la integracion.

En este sentido, la evidencia presentada en este capitulo pone de
manifiesto la fragmentacion de las estructuras de gobernanza e integracion
de las poblaciones migrantes y refugiadas. En particular, los limites entre las
esferas civil y militar, gubernamental y no gubernamental son cada vez mds
difusos como resultado de la economia politica del humanitarismo y de la
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opacidad sobre "quiénes" son los actores y donde se "sittan" en el marco de
la politica migratoria (inter)nacional. Como resultado de este proceso, las
OSCs, por ejemplo, se convierten tantfo en ejecutoras de la gestion
migratoria (a servicio de los propios actores gubernamentales) como en
mediadoras de la "defensa" de los derechos e inclusion de los
migrantes/refugiados. El espacio publico, articulado por las prdcticas
estatales y burocraticas, aparece pulverizado en el debate y en la practica
migratoria, produciendo una paraddjica pulverizacion de la capacidad de
las agencias (organizaciones internacionales, aparatos criminales/policiales,
organismos de conftrol y seguimiento, oficinas de seguridad social, bancos
estatales, hospitales, puestos de salud, escuelas, centros de asistencia social)
y una creciente (des)diferenciacion entre actores, desde la perspectiva de
la poblacion beneficiaria (Das, 2007).

Otro elemento paraddjico de las dindmicas de in/exclusion radica en
la proliferacion de normas y directrices que conforman un marco
simultdneamente "improvisado" (Aravjo et al, 2019) e hiper-regulado de
derechos de (in)movilidad en el pais, dado que como ha sugerido Ventura
(2009), “donde hay muchas normas, hay pocos derechos". La ilegibilidad de
los actores y de los marcos normativos dificulta la discusidon sobre la
responsabilidad y rendicién de cuentas relativos a la politica de proteccion
de los migrantes, lo que se fraduce en una dindmica de creciente
judicializacion del debate sobre la aplicacién de la politica migratoria y la
insercion social de los migrantes y refugiados en el pais. La captura de la
complejidad de los proyectos migratorios (y de los dilemas y posibilidades
que abre, incluso para la sociedad receptora) bajo la légica de la
regularizacion burocrdtica y la gestion logistica de la (in)movilidad, nacional
y regional, es evidente (Tazzioli, 2018).

El capitulo estd estructurado en tres secciones. En la primera seccion,
se presenta la evolucion historica de la gestion migratoria en Brasil,
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senalando las tendencias recientes y los marcadores y medios de acceso a
la inclusion social. En la segunda seccién, describimos los principales
elementos de la respuesta politico-institucional a la pandemia de Covid-19
en Brasil por parte del gobierno federal. En la tercera seccién, analizamos los
impactos de la pandemia en las condiciones de vida de las personas
migrantes, en cuanto a las dimensiones de frabajo, vivienda, salud y
proteccion social. Ademds, se identifican las medidas de ex/inclusion de
estos grupos en las politicas publicas, ponderando la ftensidn enfre
universalidad y particularidad, la creciente securitizacion del tema, la
centralidad de la sociedad civil y las dificulfades inherentes a su
protagonismo en la elaboracién, implementacion y respuesta a los desafios
de acogida e integracion de las personas migrantes y refugiadas. En la
conclusion, retomamos la critica y andlisis de los impactos de la pandemia
en el recrudecimiento de una politica de control fronterizo y ordenamiento
espacial de las poblaciones, en la invisibilidad de la cuestidon migratoria y en
la ilegibiidad de las estructuras de gobernanza, con peso
desproporcionadamente sentido por las organizaciones de la sociedad civil
y por las propias poblaciones migrantes y refugiadas en Brasil.
Metodoldgicamente, el andlisis se deriva de la combinacion de datos
de fuentes secundarias tales como registros administrativos, leyes y decretos,
e informes de agencias gubernamentales e infernacionales; asi como de 11
entrevistas semi-estructuradas realizadas con actores clave que trabajan
directamente con la poblaciéon migrante y refugiada en Brasil, entre junio y
julio de 2020: funcionarios de los gobiernos local y federal y representantes
de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSCs) nacionales e
internacionales y de las Agencias Internacionales tales como ACNUR, OIM,
y UNFPA, entre ofras. Estos actores estan localizados en la frontera norte de
Brasil — en las ciudades de Boa Vista (Roraima) y Manaos (Amazonas) —y en

el municipio de Sdo Paulo (S&o Paulo).
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Gobernanza de la movilidad y modelo de inclusidén antes de la pandemia

Tendencias recientes de la migracion y el refugio y gobernanza de la movilidad
en Brasil

Histéricamente Brasil ha sido un pais de inmigracion. El pais fue un
importador neto de personas desde la llegada de los portugueses en el siglo
XVI, hasta mediados del siglo XX — principalmente europeos y esclavos
africanos — atraidos por una combinacién de alta demanda de mano de
obra, politicas de "blangueamiento de la raza”, y subsidios para la
ocupacion de grandes extensiones del territorio nacional. En las dos ultimas
décadas del siglo XX, en el contexto de una dictadura militar y una profunda
crisis econdmica, un nUmero significativo de brasilefios comenzé a emigrar —
principalmente para los Estados Unidos, Japodn y Paraguay — al tiempo que
resurgieron los flujos migratorios de paises vecinos como Argentina, Bolivia,
Colombia, PertU y Paraguay (Zapata, 2019). En 2010, el censo registrd 599.934
inmigrantes residentes en Brasil — 0.3% de la poblacién total — y la poblacion
de brasilenos en el exterior se estimaba en cerca de 1.200.000.

A partir del 2011, hubo un cambio en el padréon inmigratorio brasileno
tanto en términos del volumen - con la intensificacion de los flujos
infrarregionales — como de su composicion — en términos de origenes vy
motivaciones migratorias, inclusive de migraciones forzadas con necesidad
de proteccioén internacional (Zapata & Fazito, 2018). A fines de 2019, se
contabilizaron 1.449.684 inmigrantes, principalmente personas en edad
econdmicamente activa, solteras y del sexo masculino (63%) (NEPO, 2021).
Una parte significativa y creciente de este colectivo estd compuesta por
personas oriundas de paises Latinoamericanos, tales como Venezuela
(138.439), Bolivia (133.431), Haiti (126.939), Argentina, Uruguay y Paraguay —
Mercosur (161.404), Colombia (69.577) y PerU (45.811) (Cavalcanti et al.,
2019; NEPO, 2021). Ademds, entre 2011 y 2019, Brasil recibié un total de

239.706 solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado -
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148.699 hombres y 89.852 mujeres, registrando un incremento exponencidal
de Venezolanos (135.665), Haitianos (32.073) y Cubanos (10.203) en busca

de proteccioén internacional (Silva et al., 2020).

NUmero total de inmigrantes por ano de Solicitudes de la condiciéon de refugiado
registro, segun pais de nacimiento, 2011-2019 por ano, principales nacionalidades,
2011-2019
0% 20% 40% 60% 80% 100% 90.000
2011 75.000
2012
2013 — 60.000
2014 o 45.000
2015 ——
2016  m— 30000
2018
2019 m— 0

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

m Mercosur* ®Venezuela mBolivia = Haiti Otros paises e—T Ot Venezuela Haiti Otros paises

Fuente: elaborado a partir de datos de la Policia Federal, Cavalcanti et.al. (2019), Silva et.al. (2020) y NEPO (2021).
*Mercosur: flujos solo desde Argentina, Uruguay y Paraguay.

Sin embargo, conrespecto ala dindmica de insercion laboral - donde
hay una mayor prevalencia de hombres — una parte importante de estos
migrantes intrarregionales se encuentra en la informalidad o participa de la
economia formal pero en empleos de baja calificaciéon en la produccion de
bienes y servicios industriales, o en el sector de servicios y comercio
(Cavalcanti et al., 2019).

El resurgimiento de Brasil como un destino atractivo para la migracion
internacional puede ser explicado por un conjunto de factores relacionados
al surgimiento o intensificacion de crisis sociopoliticas y econdmicas en
algunos paises emisores de la regidon, asi como a factores internos. En

particular, la relativa estabilidad politica y econdmica del pais en las Ultimas
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dos décadas, impulsada por el posicionamiento de Brasil como la sexta
economia del mundo, la reorientacion de la politica exterior brasilena hacia
un nuevo rol de liderazgo regional, la intensificacion del proceso de
infegracion regional en el dmbito del Mercosur y la alta visibilidad de Brasil
como sede del Mundial de Futbol (2014) y los Juegos Olimpicos (2016)
también favorecieron la construccion de una imagen del pais como una
nueva tfierra de oportunidades (Zapata & Fazito, 2018).

Ademds, Brasil cuenta con un andamigje juridico moderno en
términos de migracion vy refugio. La Constitucion Federal (1988) establece
gue “todos soniguales ante la ley, sin distincidon de ningun tipo, garantizando
a brasilenos y extranjeros residentes en el pais la inviolabilidad del derecho
a la vida, la libertad, la igualdad, la seguridad vy la propiedad” (Art. 5). Por
un lado, el marco legal en materia de movilidad estd compuesto por la Ley
de Refugio (9.474/1997), la cual incorpord al ordenamiento juridico brasileno
la Convencion de Ginebra de 1951, su Protocolo de 1967 y algunos
elementos de la Declaracion de Cartagena de 19841, La aprobacion de
esta ley se dio en el dmbito de una larga tradiciéon en materia de derecho y
proteccion de refugiados en el pais, que ha sido miembro del Comité
Ejecutivo de ACNUR desde 1958, fue uno de los primeros paises
Sudamericanos en ratificar la Convencidén de Ginebra de 1951 y el primero
en implementar una legislacion especifica e integral para personas
refugiadas (Jubilut & Apolinario, 2008).

Por otro lado, en 2009, Brasil implementd el Acuerdo de Residencia
para Nacionales de los Estados del Mercosur (Decreto 6975), permitiendo la
libore movilidad, residencia y regularizacion — mediante comprobacion de

nacionalidad y antecedentes judiciales — de los ciudadanos de los paises

I La ley solo incluye el reconocimiento como refugiado a una persona que "debido a una
violacién grave y generalizada de los derechos humanos, se ve obligada a abandonar su
pais de nacionalidad para buscar refugio en otro pais'.

14



del mercado comun y asociados en territorio brasileno (OIM, 2018). Mas
recientemente, en un contexto de viejas y nuevas demandas y creciente
presion de la sociedad civil, se substituyd el anacrdénico Estatuto do
Estrangeiro (1980) — un legado de la dictadura militar (1964-1985) que
trataba alinmigrante como amenaza a la seguridad nacional — por la nueva
Ley de Migracion (13.445/2017). En consonancia con la Constitucion, esta
ley reconoce alas personas migrantes como sujetos de derechos, promueve
la lucha contra la xenofobia y la no discriminacidn como principios centrales
de la politica migratoria y garantiza igualdad de frato en relaciéon con las
personas nacionales. Esta ley también tiene como principios centrales la
universalidad, indivisibilidad e inferdependencia de los derechos humanos,
la acogida humanitaria, la promocién del ingreso regular al territorio y la
regularizacion documental y la garantia del derecho a la reunificacion
familiar, entre otros (Art. 3).

Ademds, Brasil asumié compromisos a nivel internacional para la
protecciéon y el respeto de los derechos de las personas en movilidad como
el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo (2013), el Pacto
Mundial sobre los Refugiados y participd activamente de las negociaciones
y firmd el Pacto Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y Regular
(2018), a pesar de que Jair Bolsonaro retird el pais del acuerdo cuando
asumio el poder en 2019.

Una de las particularidades de la gobernanza migratoria en Brasil es la
participacion de la sociedad civil en los organismos decisorios en materia de
politica migratoria y de refugio: tanto el Comité Nacional para Refugiados
(CONARE) — organismo fripartito responsable por la determinacion de la
condicion de refugiado — como el Consejo Nacional de Inmigracion (CNIg)
— organismo cuatripartito a cargo de la formulacion y coordinaciéon de la
politica migratoria — reservan asientos para la sociedad civil (voz y voto para
un representantes de una ONG y miembros de asociaciones sindicales,
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pafronales y de la comunidad cientifica - como observadores,
respectivamente). Si bien esta estructura colegiada ayuda a equilibrar la
tension entre la preocupacion del estado con la seguridad nacional y un
enfoque basado en los derechos humanos (Jubilut & Apolinario, 2008),
durante el gobierno de Bolsonaro, la participacion de las organizaciones de
la sociedad civil se ha reducido enormemente2.

A pesar de que la Nueva Ley de Migracion representa un avance
significativo hacia el reconocimiento y respeto de los derechos
fundamentales de los migrantes, es evidente que la dindmica politica
instalada en el pais desde 2016, que ha vuelto a darle un papel protagodnico
al aparato de seguridad del estado y el congreso mds conservador desde
la redemocratizacion del pais (Queiroz, 2018), amenazan la implementacion
efectiva de este nuevo marco normativo. En este sentido, una de las
grandes contradicciones de esta ley —y una clara expresion de la légica de
control y seguridad nacional que aun impregna la gestion migratoria en
Brasil — es precisamente el hecho de que la Policia Federal sigue siendo
responsable del control de fronteras y la implementacion de la politica
migratoria (admisidon, permanencia y expulsion de no nacionales) (Zapata &
Tapia, 2021). Ademds, el decreto que la reglamentd (9.199/2017) no solo
contradice del espiritu de la propia ley, sino que también otorga amplios
poderes y un alto grado de discrecionalidad a las autoridades federales en

la gestion migratoria (Acosta et al., 2018).

2Por ejemplo, el CNIg - creado por el Estatuto do Estrangeiro en 1980 — no fue contemplado
en la nueva ley de migracién de 2017, pero fue recreado por el decreto que reglamentod la
ley (9.199/2017). Luego de la extincion de todos los drganos colegiados creados por decreto
durante el gobierno Bolsonaro, el CNIg fue recreado por medio de decreto (9873/2019),
aun con una estructura tripartita pero ahora con mayor protagonismo de los organismos de
seguridad del estado, con presidencia del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica y
asiento y voto reservado a la Policia Federal.
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Acceso a derechos y proteccion social de las personas migrantes y refugiadas

Los derechos civiles, sociales, econdmicos y culturales de las personas
migrantes y refugiados estdn explicitamente contemplados en el sistema
legal brasileno. La nueva Ley de Migracion de Brasil estipula “el acceso
igualitario y gratuito de los migrantes a servicios, programas y beneficios
sociales, bienes publicos, educacion, asistencia juridica publica integral,
trabajo, vivienda, servicios bancarios y seguridad social” (Art. 3, Xl)
(Presidéncia da Republica, 2017). La Ley también establece que estos
derechos y garantias sean ejercidos independientemente de la situacion
migratoria. Asimismo, en el marco de la Politica Nacional de Asistencia
Social, las personas migrantes y refugiados son objeto de las politicas sociales
y tienen derecho a recibir beneficios, siempre y cuando atiendan los criterios
de vulnerabilidad social. En este sentido, son responsabilidades comunes del
gobierno federal, los estados y los municipios, la gestidon y organizacion de la
prestacion de servicios y programas socio-asistenciales especificos para las
personas migrantes y sus familias; la garantia de la igualdad de atencion a
los migrantes; y la capacitacion de trabajadores y organizaciones de
asistencia social, entre ofros (MDS, 2016). Ademdas, a diferencia de lo que
ocurre en otros paises de la regidon, Brasil cuenta con un buen Sistema Unico
de Salud (SUS) publico y universal, cuyo acceso también estd garantizado a
los migrantes tanto por la Constitucion Federal (Art. 196) como por la Ley de
Migracion (Art. 4, VIII) que garantiza el acceso ‘sin discriminacion por
motivos de nacionalidad y condicion migratoria™” (Chaves, 2020).

La seguridad social en Brasil estd compuesta por dos grandes
componentes: bienestar social y pensiones (que son de cardcter
contributivo) y asistencia social y salud (que son de cardcter no
contributivo). El sistema de Proteccién Social Bdsica (PSB) incluye salud,
seguridad y asistencia social para las familias de bajos ingresos y/o en

condiciones de vulnerabilidad social. El principal componente de la PSB son
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los programas de transferencia de ingresos: El Programa Bolsa Familia (PBF)
y el Beneficio de Prestacion Continuada (BPC)3. Los migrantes pueden
acceder a estos programas inscribiéndose en el Cadastro Unico de
Programas Sociais (CadUnico), para lo cual deben presentar un documento
de identificacion tal como partida de nacimiento o matrimonio, cédula de
identidad brasilena (RG), Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) — que no depende
de la regularizacion migratoria4 —, o Tarjeta de Trabagjo.

Aungue no existen micro datos publicos sobre el acceso de la
poblacidon migrante y refugiada a estos programas de proteccion y
asistencia social, datos recientes indican que antes de la pandemia, el
programa de fransferencia de ingresos Bolsa Familia tenia una cobertura
nacional correspondiente a la demanda: mientras que cerca de 40% de la
poblaciéon empleada estaba en la informalidad, 28% de la poblacion del
pais vivia en hogares que recibian el beneficio y 43% de los ninos menores
de 18 anos eran atendidos (Blofield et al., 2020).

Asi, a diferencia de la mayor parte de los paises de la region, Brasil ya
se destacaba, antes de la pandemiaq, por poseer un claro e inclusivo marco
legal que garantiza el acceso en igualdad de condiciones con la poblacion
nativa de las personas migrantes y refugiadas a los derechos econdémicos,

sociales y culturales. Ademds, la documentacion para el acceso a los

3 EI BPC es un beneficio para personas mayores de 65 aios y/o con discapacidades. Este
beneficio estuvo restringido a los ciudadanos brasilefos natos o naturalizados hasta abril de
2017, cuando el Supremo Tribunal Federal determind que los extranjeros residentes en el pais
deberian ser beneficiarios de la asistencia social prevista en el articulo 203, inciso V de la
Constitucién Federal, una vez cumplidos los requisitos constitucionales y legales, haciendo
a los migrantes elegibles a todos los programas, beneficios y servicios bdsicos de proteccion
social.

4 Cualquier migrante con un documento de su pais de origen puede hacer el frdmite para
obtener un CPF personalmente o por internet, llenando un formulario y enviando los
documentos y una foto por email a la Secretaria de Hacienda (Receita Federal).
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programas de proteccion social no estd condicionada al estatus legal, lo
que facilita el acceso efectivo a dichos programas. Sin embargo, como serd
detallado enla seccidon 3, aun se constatan vacios en la implementacion de
este marco legal, principalmente relacionados con i) la implementacion
parcial de la nueva ley de migracion ; i) la falta de una politica nacional de
migracion — y por tanto, de iniciativas focalizadas para la poblacion
migrante y refugiada —; iii) la falta de informacion en las estructuras
burocrdticas que a veces resultan en discriminacion en la atencidn a estas
poblaciones y, de modo general; iv) la légica securitista, legado de la
época de la dictadura, que aun permea la gestion de la movilidad en Brasil
(Moulin & Magalhdes, 2020; Zapata & Tapia, 2021).

En este sentfido, vale resaltar que los avances normativos a nivel
federal en materia de definicion de la politica migratoria, no se han
traducido en avances significativos en materia de implementacion de la
politica por parte de los estados y municipios, los cuales, dada la
descentralizacidon politico-administrativa del pais, son responsables por la
oferta de vivienda y servicios, como la ensenanza de idiomas, la generacion
de empleo e ingresos y todas las otras dimensiones relativas a la integracion
socioecondmica de los migrantes y refugiados. Un andlisis sistemdtico de los
instrumentos de gestion migratoria —la existencia de un mecanismo de
cooperacion entre los municipios y otros entes de la federacion, existencia
de albergues y Centros de Referencia y Apoyo para Migrantes y Refugiados
(CRAI) vy la oferta de cursos de portugués y el atendimiento multilingUe en la
prestacion de servicios publicos, entre otros — reveld que de los 3.876
municipios del pais con presencia de inmigrantes en 2018, apenas 215
(alrededor de 5%), poseian algun de estos servicios. Entre estos se destacan
Curitiba, Séo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia y Boa Vista (IBGE, 2019).

Estas brechas en la implementacion de politicas no solo reducen las
perspectivas de integracion socioecondmica y cohesidn social de los

19



migrantes, sino que tfambién han llevado a un grado preocupante de inercia
institucional por parte del Estado, lo que impone una pesada carga sobre
las Organizaciones de la Sociedad Civil y las Agencias Internacionales, que
muchas veces acaban asumiendo responsabilidades del estado en materia

de asistencia y proteccion social de estas poblaciones.

Respuesta politico-institucional a la pandemia de COVID-19 en Brasil

A pesar de que el pais ha sido histéricamente referencia mundial en materia
de vacunacién y salud publica, la ‘estrategia institucional de propagacion
del virus' promovida sistemdaticamente por el gobierno federal bajo el
liderazgo de Jair Bolsonaro (Ventura et al., 2021), llevd al pais a liderar el
ranking en cuanto a tasas de contagio y muertes por Covid-19 y a
convertirse en el epicentro global de la pandemia en marzo de 2021
(Gortazar, 2021).

La pandemia llegd a Brasil en un contexto de fragilidad social,
econdmica y politica. En 2019, el pais estaba pasando por un periodo de
desaceleracion — con una tasa de crecimiento del PIB de 1.1% (IMF, 2020) y
una alta prevalencia del empleo informal — 47,9% (ILO, 2021). Ademdas, el
pais ha estado inmerso en una intensa crisis sociopolitica desde el turbulento,
y para muchos truculento, proceso de impeachment, en mayo de 2016, de
la presidenta electa Dilma Rousseff. La eleccidn del ultraderechista Jair
Bolsonaro en octubre de 2018 ha exacerbado estas multiples crisis. En este
contexto, la pandemia produjo una contfraccion del PIB de 4.1% en 2020,
superior al promedio mundial (World Bank, 2021) y un aumento de la tasa de
desempleo (de 11,92 en 2019 para 13,5 en 2020), alrededor de 14 millones de
personas — el mayor nUmero registrado desde 2012 (IBGE, 2021). Ademds, la
pandemia afectd especialmente a los trabajadores informales y de baja

escolaridad (Veloso, 2021).
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El cuadro 1 presenta una cronologia de las principales medidas,
principalmente aquellas relacionas con la gobernanza de la movilidad,
tomadas por el gobierno para lidiar con la pandemia de Covid-19 alo largo
del 2020. Estas medidas pueden ser clasificadas en fres grandes grupos:
medidas de contencion (del virus), de gobernanza, y de mitigacion de los
efectos de la pandemia.

Brasil fue el primer pais de América Latina en reportar la enfermedad
el 26 de febrero de 2020, y uno de los primeros en declarar el estado de
emergencia sanitaria en todo el territorio nacional (Cimini et al., 2021). En
marzo de 2020, el gobierno emitid una serie de ordenanzas (portarias) para
contener el avance de la pandemia, que afectaron directamente la
gobernanza de la movilidad en el pais. Entre ellas se destacan, el cierre de
las fronteras terrestres — primero con Venezuela y luego con los demds paises
vecinos, la autorizacion del uso de las Fuerzas Armadas para el control de
las fronteras, y luego la suspension de entrada de no nacionales al pais por
via maritima y aérea. La prohibicion de entrada de extranjeros al pais por
cualquier tipo de transporte se extendid a todas las nacionalidades en mayo
de 2020. En julio de 2020, se permitid nuevamente la entrada de extranjeros
por tfransporte aéreo, excepto para personas provenientes de Venezuela. En
diciembre de 2020, todas las restricciones de entrada, excepto para
transporte aéreo y entradas por las fronteras con Paraguay y Bolivia, habian

sido prorrogadas por tiempo indefinido.
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Cuadro 1: Medidas del gobierno brasileno durante la pandemia de Covid-19 (2020)

Timeline - Medidas del gobierno brasilefio durante la pandemia de Covid-19 (2020)

20/03: Suspensién de reuniones del CONARE, plazos
procesales de solicitaciones de refugio y atencién presencial
en Sdo Paulo, Rio de Janeiro y Brasilia [Portaria n* 2]
20/03: Suspensién de atencidn presencial en Ia Policia
Federal [Decreto n® 10 282)

25/03: Suspensién de plazos procesales administrativos del
Departamento de Migraciones [Portaria n* 1]

02/04: Implementacién del
Auxilio de Emergencia de
R$600,00 por 3 meses
[leyn® 13.982]

03/02: Declaracion del
Estado de Emergencia

29/04: Suspensién de entrada
{Portaria n® 188]

de extranjeros de cualquier
nacionalidad, por via terrestre**
[Portaria n® 204]

22/05 Suspensién de entrada de
extranjeros de cualquier
nacionalidad, por cualquier tipo de
transporte** [Portaria n® 255)

07/07: Reanudacién del computo
de plazos procesales de Inmigracién
Laboral [Portaria n® 2]

04/06: Autorizacién de
protocolo de pedidos de
refugio en cualquier
unidad de fa Polica
Federal [Resolucién n® 32]

30/06: Prérroga del
Auxilio de Emergencia de
R$600 por 2 meses
[Decreto n® 10.412)

29/07: Reanudacién de entrada
de extranjeros por transporte
aéreo, excepto provenientes de
Venezuela [Portarian® 1]

17/03: Cierre de fronteras terrestres para extranjeros procedentes de Venezuela [Portaria interministerial n® 120]

18/03: Autorizacion del uso de las Fuerzas Armadas para el control de las fronteras [Portania n® 11.232 GM-MD]

19/03: Cierre de fronteras terrestres para extranjeros procedentes de otros paises vecinos* [Portana Interministerial n* 125]
22/03: Cierre de fronteras terrestres para extranjeros procedentes de Urugual* [Portaria n® 132]

26/03: Suspensién de entrada de extranjeros por transporte fluvial, de cualquier naclonalidad** [Portaria n* 47]

27/03: Suspensidn de entrada de extranjeros por transporte aéreo, de cualquier nadonalidad** [Portaria n* 152]

02/09: Alteracién y prérroga del Auxilio de
Emergencia para R$300 por 4 meses
[Medida Provisoria n® 1000]

10/09: Reabertura de frontera de Acre con
Bolivia - acuerdo entre munidpios de
Cobija (BOL), Brasileia y Epitacioldndia (BR)

Leyenda:

Medidas de Contencién
Medidas de Gobernanza
Medidas de Mitigacion

15/10: Reabertura de
fronteras terrestres con
Paraguai (Mato Grosso
do Sul y Parand)
[Portarian*478]

31/12: Fin del Auxilio de
Emergencial de R$300

Noviembre

19 y 21/10: Reanudacién del

computo de plazos migratorios de la
Policia Federal [Portaria n® 18]y del
Dpto. de Migraciones [Portaria n* 4]

06/11: Reanudacion del

computo de plazos procesales
del CONARE [Portaria n* 9)

* No impide o trdfico de de dudades gemelas (excep
residentes en termitorio venezolano)

**No aplica a inmig permiso de residy titular
de Registro Nacional Migratorio, familiar de brasilefio, entre otros (excepto

Fuente: elaboraciéon propia
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Por su vez, entre las medidas que impactaron directamente la
gobernanza de la movilidad en el pais, se destacan, también en marzo: la
suspension de las reuniones del Comité Nacional de Refugiados (CONARE),
de los plazos procesuales tanto de los procesos migratorios como de las
solicitaciones de refugio?, y la prorrogacion automatica de la validad de los
documentos migratorios (protocolo de solicitacion de refugio, Registro
Nacional Migratorio, regularizacion migratoria, etc.), dada la suspension de
la atencion presencial en los entes gubernamentales, incluyendo la Policia
Federal (MJSP, 2020). En octubre de 2020, citando la demanda reprimida de
los procesos de regularizacion migratoria, la Policia Federal anuncid la
reanudacion del computo de los plazos migratorios y en noviembre se
reinicié el computo de los plazos procesales del CONARE (cuadro 1).

A su vez, entre las principales medidas econdmicas y de asistencia
social fomadas por el gobierno federal para lidiar con la crisis econdmico-
sanitaria se incluyen: i) la ampliacion del principal programa de asistencia
social, Bolsa Familia; i) la propuesta e implementacion del Auxilio de
Emergencia — liderada por la oposicion en el congreso — en abril (Ley
13.982/2020) por un periodo de 3 meses, para la poblacién mds vulnerable
— trabajadores informales y personas sin empleo, sin ingreso fijo, o de bajos
ingresos (hasta medio salario minimo por mes) por un valor de BRL$600
(BRL$1200 para madres cabeza de familia)é. En junio, el auxilio fue extendido

por 2 meses mdAs y en septiembre, fue instituido un auxilio reducido (R$300

> Aunque CONARE no suspendié formalmente la recepcién de solicitudes de la condicion
de refugiado, en la prdctica el cierre de fronteras causd una disminucién de 65% en el
numero de solicitudes recibidas, pasando de 82.552 en 2019 para 28.899 en 2020 (Silva et
al., 2021).

6 Este auxilio es equivalente a la linea de pobreza urbana per cdpita hacional en 2018. El
beneficio fue depositado automdticamente para los inscritos en el Registro Nacional de
Programas Sociales (CadUnico) y para los beneficiaros del PBF. Almomento de erupcién de
la pandemia, el PBF contemplaba a 13 millones de hogares con un beneficio promedio de
BRL$164 por familia (Blofield et al., 2020). Todos los demds interesados debian inscribirse
online o por medio del aplicativo del banco puUblico Caixa Econdmica Federal (Caixa Tem).
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por mes) por 4 meses; i) un paquete inédito de medidas del Banco Cenftral
para inyectar liquidez al mercado financiero del orden de BRL$1,2 frillones,
incluyendo una linea de crédito extraordinario para micro, pequenas y
medianas empresas para financiar los salarios de sus trabajadores; y iv) una
medida federal (MP236) que permitid a las empresas suspender contratos
de tfrabagjo y reducir hasta en 70% la jornada laboral y el salario de sus
empleados, inicialmente por un periodo de 90 dias (Cardoso, 2020; Diesse,
2020).

Datos oficiales indican que en junio de 2020, 43% de todos los hogares
del pais, donde reside casi la mitad de la poblacidon — 104,5 millones de
personas — habia recibido el auxilio (IBGE, 2020). Ademas, hubo un aumento
significativo de la cobertura de proteccion de los ninos menores de 18 anos
por medio del pago del auxilio alos beneficiarios del PBF (de 43% para 62,5%)
y el nUmero de beneficiarios de este nuevo programa de transferencias
excedid el de la poblacion empleada en el sector informal antes de la
pandemia (cerca de 40%), mientras cerca de 47 millones de personas que
no eran beneficiarias del PBF (52.47% de toda la poblacién empleada pre-
pandemia), recibieron el auxilio de emergencia. Asimismo, a pesar de los
obstdculos, una parte de los trabajadores del sector formal que cumplian
con los criterios establecidos, tuvieron acceso al seguro de desempleo u ofro
tipo de indemnizacion (Blofield et al., 2020).

Aungue no existen microdatos publicos consolidados sobre el acceso
de la poblacion migrante y refugiada a programas de proteccion y
asistencia social, datos preliminares de la Caixa Econdmica indican que un
total de 149.019 inmigrantes residentes en el pais (equivalente a 0,24% del
total de beneficiarios) habian recibido el auxilio de emergencia hasta
septiembre de 2020: 42.519 venezolanos, 22.365 haitianos, 21.318 bolivianos,
6.762 colombianos, 6.622 paraguayos y 5.903 argentinos. Los 5 estados con
mas inmigrantes beneficiados son: Sdo Paulo (54 mil), Roraima (18,5 mil),
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Amazonas (12.7 mil), Parand (11 mil) y Santa Catarina (2.5 mil) (Freire, 2020).
Ademads, un estudio nacional realizado durante la pandemia indica que, de
una muestra de 2.475 inmigrantes, 1.429 (58%) tenia conocimiento sobre sus
derechos sociales, 1.505 y 1.523 (cerca de 61%), respectivamente, estaban
inscritos en algun programa de ayuda del gobierno federal o habian
solicitado el auxilio de emergencia, mientras que 985 (40%) estaban inscritos
en el registro federal de programas de asistencia social (Fernandes &
Baeninger, 2020).

Sin embargo, las medidas de proteccion social tomadas por el
gobierno federal para lidiar con la crisis econdmico-sanitaria han sido
insuficientes. Estudios preliminares indican que la implementacion de la
primera fase del auxilio de emergencia de R$600 (de abril a agosto de 2020),
produjo una disminucion temporal de las tasas de pobreza y pobreza
extrema, que pasaron, respectivamente, de 24% y 6,2% de la poblacion a
finales de 2019 para 21,7% y 3,3% en junio de 2020. Sin embargo, la
disminucién y posterior terminaciéon del beneficio en diciembre de 2020
revirtieron este proceso y el pais registrd nuevamente aumentos sostenidos
en el nivel de pobreza desde octubre de 2020 — alrededor de 50 millones de
personas (Roubicek, 2020, 2021).

Impactos de la pandemia e inclusién de la poblacién migrante en los
programas de proteccién y asistencia social

Esta seccion presenta una valoracién con relaciéon a los impactos de la
pandemia de Covid-19 sobre las condiciones de vida y el acceso efectivo
de la poblacién migrante y refugiada a los programas de proteccion y otros
derechos sociales en Brasil. Los hallazgos se derivan de datos de fuentes
secundarias y de 11 entrevistas semi-estructuradas realizadas con actores
clave que frabajan directamente con la poblacion migrante y refugiada en

Brasil, entre junio y julio de 2020: funcionarios de los gobiernos local y federal
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y representantes de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSCs)
nacionales e internacionales y de las Agencias Internacionales tales como
ACNUR, OIM, y UNFPA, entre otras. Estos actores estan localizados en la
frontera norte de Brasil — en las ciudades de Boa Vista (Roraima) y Manaos

(Amazonas) —y en el municipio de SGo Paulo (SGo Paulo).

Impactos de la pandemia en las condiciones de vida de la poblacion migrante:
trabajo, vivienda, salud y proteccion social

A pesar de que no existen datos especificos sobre el impacto de la
pandemia en las condiciones de vida de la poblacion migrante y refugiada
en Brasil — ya que la encuesta nacional de hogares realizada durante la
pandemia (PNAD COVID) no incluye datos sobre nacionalidad, estudios
recientes sugieren que estas poblaciones estdn particularmente expuestas
a los efectos nocivos de la pandemia, dadas las desigualdades estructurales
que caracterizan a los paises de la regidon y la incorporacion precaria a los
mercados laborales con altas tasas de informalidad y acceso fragmentado
a la salud, la vivienda y ofros derechos sociales de estas poblaciones
(Zapata & Prieto Rosas, 2020).

En este sentido, mientras que la legislaciéon vigente en Brasil garantiza
el acceso al mercado de frabajo formal a la poblacion migrante vy
refugiada, una parte importante de ellos — principalmente aquellos
provenientes de paises de la region — se encuentra en la informalidad’” o
participa de la economia formal pero en empleos de baja calificacién en la
produccidn de bienes y servicios industriales, servicios o comercio

(Cavalcanti et al., 2019). Asi, las medidas de distanciamiento fisico

7 Por ejemplo, un estudio reciente del Banco Mundial estimé que en diciembre de 2019, solo
19,000 de los 224.000 venezolanos residentes en el pais en ese momento (alrededor de 8%
del total), estaba empleado en el sector formal de la economia (Mrittika et al., 2021). Otro
estudio de ACNUR estimé que en 2019, 66% de los migrantes y refugiados venezolanos en
América Latina se encontfraba desempleado o trabajando en la economia informal
(UNHCR, 2019).
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necesarias para confener la propagacion del virus —en su mayoria lideradas
por los gobiernos municipales y estaduales mediante la suspension de las
actividades no esencialesd, afectaron desproporcionalmente a estas
poblaciones que estdn sobrerrepresentadas en sectores de actividad con
mayor exposicion al publico.

Un estudio reciente indica que, de una muestra de 2.475 inmigrantes
residentes en Brasil, 44% no estaba trabajando antes de la pandemia y casi
la mitad de aquellos que lo estaban, perdieron sus empleos con la actual
crisis. Ademas, 57% afirmaron ganar mucho menos de lo necesario para
sobrevivir, lo que dificulta enormemente su capacidad para enviar remesas
a los familiares que permanecieron en el pais de origen. Asimismo, a pesar
de que la mayoria de los migrantes reportd haber solicitado el auxilio de
emergencia, solo 3% declard haberlo conseguido, ya sea por obstdculos
relativos a la falta de documentacion en dia, problemas de acceso a la
plataforma digital o de conocimiento sobre los procedimientos para solicitar
el auxilio, entre otros (Fernandes & Baeninger, 2020).

En este contexto, los migrantes enfrentaron serias dificultades para
hacer frente a sus gastos bdsicos de subsistencia, principalmente de
vivienda y alimentacion, y para continuar ayudando a los familiares que
permanecieron en el pais de origen, “empeorando una situacion ya
tradgica”, como reportado por unanimidad por las organizaciones
entrevistadas. Ademds de la imposibilidad de cumplir con las medidas de
distanciamiento fisico y social, dadas las condiciones precarias en las que
viven muchos migrantes — en asentamientos informales, en condiciones de

hacinamiento, etc. — existe un gran problema relacionado con la

8 Mientras tanto, el presidente Bolsonaro continua insistiendo que el coronavirus no es mds
gue una ‘gripecita’ sobrevalorada por la prensa para desestabilizar su gobierno (Arcanjo,
2020).
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precariedad o inexistencia de contratos de alquiler formales, lo que

exacerbd la vulnerabilidad de estas poblaciones:
La necesidad mas urgente para los migrantes es la vivienda:
70-80% de nuestros beneficiarios estdn preocupados con el
pago de arriendo, con ser desalojados y quedarse en la calle.
Intentamos establecer un dialogo con los propietarios para
negociar el pago de arriendos, para que no subieran los
precios durante la pandemia, pero muchos ni siquiera tenian
contratos de alquiler regulares por lo que eran desalojados sin

ningun recurso legal” (representante de OSC, Sdo Paulo).

Este problema fue agravado por el hecho de que los pocos
albergues administrados por la sociedad civil — tanto para migrantes como
para la poblacion en general —se vieron impedidos de recibir personas para
poder cumplir con las medidas de distanciamiento, lo que parece haber
provocado un aumento de la poblacién de calle.

Los impactos de la crisis econdmico-sanitaria sobre la poblacion
migrante y refugiada son especialmente agudos en los estados fronterizos
de Roraima y Amazonas, dos de las regiones mds pobres del pais y con serias
deficiencias en la oferta de vivienda y servicios publicos?, contextos de
acogida para la mayor parte de los venezolanos en el pais. Por ejemplo, una

parte de la poblacién venezolana que queria salir de los albergues para

? La vulnerabilidad de esta poblacion se ve particularmente acentuada por su acceso
precario a vivienda: se estima que unos 7.000 venezolanos residen en los albergues
temporales establecidos por la Operacién Acogida en Roraima (Casa Civil, 2019), mientras
el resto se concentra en ocupaciones informales y alojamientos precarios en Boa Vistq,
Pacaraima y Manaus. Ademds, 38% de los ciudadanos venezolanos ‘interiorizados’ —
reubicados voluntariamente a ofras regiones del pais — también reside en albergues
administrados por las organizaciones religiosas y de la sociedad civil (OIM, 2020). Ademds,
ya hay indicios de que en Roraima, un niUmero creciente de venezolanos estdn quedando
en situacion de calle porque no consiguen pagar el alquiler en los alojamientos particulares
donde residen (R4V, 2020a).
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independizarse o seguir para otros destinos por medio del Programa de
Interiorizacion’o, no podian hacerlo pues habia pocas ofertas de empleo,
el numero de vuelos del programa disminuyd drdsticamente y no habia
plazas disponibles en los albergues en otfras ciudades. Es decir, el sistema
inferconectado de acogida - relocalizacidon — integracion que sustenta el
programa fue interrumpido por la pandemia.

Ademads, en las localidades donde la pandemia rdpidamente
desbordd los ya precarios sistemas de salud como Manaos y Boa Vista:
“hubo una carencia en la provision de servicios publicos esenciales para
todos a nivel local. Sobre todo, porque la Secretaria Municipal de Asistencia
Social (SEMAS) también era la encargada del SOS funerario y de enterrar a
la gente y eso les cred un desgaste muy grande (representante de OSC,
Manaos).

Las dificultades socioecondmicas generadas por la pandemia se
vieron particularmente acentuadas entre la poblacién migrante dado que
la mayoria vivid algin tipo de separacion familiar durante el proceso
migratorio, sufre con la limitada o falta de redes familiares en el pais y con
la angustia emocional causada por la incapacidad de continuar enviando
remesas para los familiares en el pais de origen, lo que ha provocado un

marcado deterioro de la salud mental de estas poblaciones.

Esta doble crisis sanitaria-econdmica ha tenido un grande
impacto en la salud mental. Los migrantes relatan que se sienten

viviendo al limite: hay una gran preocupacién con la familia, el

10 E| “Programa de Interiorizacdo” es un programa administrado por la Operacién Acogida
del gobierno federal con el apoyo de las agencias de las Naciones Unidas (ACNUR, OIM) y
de organizaciones de la sociedad civil, para reubicar voluntariomente a ciudadanos
venezolanos residentes en los estados de la frontera norte (Roraima y Amazonas), para otros
a otros estados brasilefos. Para una descripcidon detallada de los aspectos normativos y
materiales del programa, ver Moulin & Magalhdes (2020).
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futuro, una sensaciéon de frustracion y sufrimiento por no poder
proveer para sus familias...Muchos estan depresivos, sin falta de
perspectiva y muchas veces sin apoyo familiar aqui. Sin planes
siquiera de corto plazo, las personas viviendo el dia a diag, sin

saber como serd manana (representante de OSC, SGo Paulo).

La principal preocupacion y prioridad de los migrantes no es la
salud sino la cuestion de la sobrevivencia, del tfrabajo — por eso
migraron, es una cuestion de dignidad. Vemos que eso genera
una grande frustracion que luego exacerba los problemas de
salud mental, lo que a su vez puede desencadenar en otros
problemas como consumo de alcohol, violencia doméstica,

etc. (representante de OSC, Boa Vista).

En términos generales, la pandemia puso de manifiesto y agravo las
desigualdades preexistentes entre la poblacién migrante y nativa en
términos de acceso y ejercicio de derechos relativos al trabajo, la vivienda,
la salud, etc. Es decir: “la crisis desnudd todo - si las politicas ya eran
insuficientes en tiempos normales, ahora la pandemia hizo eso mas
evidente: los problemas sociales, juridicos, politicos, y no existen politicas
especificas para mitigar esos efectos” (representante de la sociedad civil,
Sdo Paulo).

Por otro lado, no es posible dimensionar el impacto del coronavirus
entre la poblacidon migrante, ya que los registros del Ministerio de Salud, asi
como los datos oficiales sobre el nUmero de casos y muertes no estdn
desglosados por nacionalidad. Segun varias organizaciones, esta falta
general de informacion ha afectado a la capacidad de las OSCs para
impulsar politicas de salud publica dirigidas especificamente a los migrantes
y refugiados, pues “no hay como hacer politica publica con esa venda en
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los ojos” (representante de la sociedad civil, SGo Paulo). Como parte de un
proyecto de tfransparencia de datos sobre COVID-19 que aun tramita en la
cdmara de representantes (PL 2726/2020), una parte de la sociedad civil
consiguié que se incluyera la informacion de nacionalidad en los registros
del Ministerio de Salud. Sin embargo, algunas organizaciones mostraron
preocupacion con los posibles efectos adversos que esto puede causar en
el largo plazo. En las palabras de un entrevistado:
Eso es complicado porque no tenemos la nacionalidad en los
registros de salud — aunque ya hay un proyecto de ley...pero
yO No se si debemos advocar por eso pues al mismo tiempo
demandamos un acceso universal a los servicios y eso es
arriesgado porque puede tener el efecto contrario: el de que
se use esa informacion para limitar los servicios para los

migrantes (representante de la sociedad civil, SGo Paulo).

Por fin, las personas entrevistadas también resaltaron que el escenario
es bastante preocupante en términos de los impactos de la actual
coyuntura en el proceso de integracion de la poblacién migrante en el
mediano y largo plazo, ya que la precariedad laboral y econdmica acaba
generando también mayor vulnerabilidad y mayores riesgos de explotacion

laboral, frafico de personas, seguridad alimentaria, etfc.

Inclusién de la poblacién migrante en los programas de proteccion y asistencia
social

La discusion de esta seccion se estructura alrededor de tres grandes temas:
i) la invisibilidad del tema migratorio en Brasil y sus impactos en el acceso a
derechos de la poblacion migrante; ii) el papel protagdnico de las OSCs y

de los érganos de control en la asistencia, defensa y proteccion de los
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derechos de los migrantes; vy iii) cambios en la gobernanza de la movilidad

engendrados en tiempos de pandemia.

Invisibilidad del tema migratorio y su impacto en el acceso a derechos

Uno de los mayores impactos de la pandemia sobre la poblacion migrante
y refugiada en Brasil fue el acceso a documentacion, lo cual tuvo un efecto
cascada en términos de acceso a otros derechos sociales. Con la llegada
de la pandemia, Brasil optd por suspender todas las actividades de
regularizacion migratoria en marzo de 2020. Por un lado, la Policia Federal -
institucion responsable de la aplicacion de la politica migratoria, incluida la
expedicion de documentos de migraciéon y refugio — suspendid la atencién
presencial en todas las unidades del pais. Por ofro lado, se suspendieron la
atencion presencial, las reuniones del Comité Nacional de Refugiados
(CONARE), y los plazos procesuales de las solicitaciones de refugio.

En la practica, estas medidas imposibilitaron la renovacion de los
documentos migratorios (Cédula de Registro Nacional Migratorio — CRNM,
Documento Provisional de Registro Nacional Migratorio — DPRNMTT), dar
inicio a nuevos procesos migratorios, la solicitacion de reconocimiento de la
condicion de refugiado, asi como también la suspension de los plazos de
procesamiento y andlisis de las solicitaciones de refugio. Aunque desde junio
de 2020, la policia federal comenzé a atender lo que consideran ser
‘situaciones excepcionales’, el entendimiento de esta prerrogativa es
altamente heterogénea a lo largo del pais. Ademds, a pesar de que el

gobierno emitid una directiva (Circular DIREX n° 04, de 16 de mazo de 2020)

11 El Documento Provisdrio de Registro Nacional Migratdrio (DP-RNM) se otorga a los
solicitantes de la condicion de refugiado mientras esperan una decision del CONARE,
mientras que la Carteira de Registro Nacional Migratorio (CRNM) es el documento de
identidad emitido para los migrantes regulares temporales o permanentes residentes en el
pais.
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que determina la prérroga automatica de los documentos vencidos,
nuestros informantes de la sociedad civil afimaron que diferentes
instituciones publicas y privadas parecian desconocer la normativa vigente
y seguian exigiendo la presentacion de documentos actualizados,
demostrando que hay una seria falta de comunicacion, especiaimente
entre los drganos estatales.

La falta de acceso a documentacion tuvo un impacto directo en la
capacidad de las personas migrantes de ejercer sus derechos sociales,
particularmente, el acceso al principal programa de mitigacion de los
efectos de la pandemia: el auxilio de emergencia. Aunque la ley no hace
una mencion explicita con relaciéon a la elegibilidad a este programa por
parte de la poblaciéon migrante y refugiada residente en el pais, su derecho
de acceso a servicios, programas y beneficios sociales estd garantizado por
otros dispositivos del sistema legal brasileno (ver seccion 1). Tanto las
organizaciones internacionales como de la sociedad civil fueron undnimes
al apuntar las diversas dificultades enfrentadas por los migrantes,
especialmente durante los primeros meses de implementacion del
beneficio.

De un lado, el propio diseno de la plataforma virtual para solicitar el
beneficio estaba disponible solo en portugués y requeria la entrada de un
RG (identidad a la que tienen derecho solo los ciudadanos natos o
naturalizados) y de un CPF (aunque este documento no depende de la
regularidad migratoria, los migrantes no podian completar el registro pues
muchas veces los datos registrados no eran compatibles con los registros de
Hacienda sobre esta persona — el nombre de los padres tenia un problema
de grafia, por ejemplo), lo que dificultd la inscripcion de los migrantes en el

programa. A esto se sumaron las dificultades relacionadas con la falta de
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recursos tecnoldgicos'? (teléfonos infeligentes, conexion a internet, efc.) o
de conocimiento de las nuevas fecnologias enfre los migrantes.

De ofro lado, para retirar el beneficio otorgado las agencias de la Caixa
Econdmica Federal estaban exigiendo documentos emitidos por el
gobierno brasileno dentro del periodo de vigencia, haciendo caso omiso de
la propia normativa del gobierno federal. Luego de una acciéon civil
impetrada por la Defensoria del Pueblo, a mediados de mayo de 2020, la
Caixa comenzd a aceptar documentos vencidos, pero no se consiguio que
aceptaran también como identificacion los documentos del pais de origen
(pasaporte o cédula) para realizar el pago del beneficio en las agencias,
alegando que no se podia atestar la veracidad de los documentos y que
eso representaria un riesgo en términos de seguridad. Asi, el acceso efectivo
de la poblacién migrante y refugiada al principal programa de mitigaciony
proteccion social del gobierno federal durante la pandemia se vio
comprometido por la forma como fue disenada y ejecutada la politica, sin
contemplar las particularidades, principalmente  relativas  a  la
documentacién, de estas poblaciones. En las palabras de un representante
de la sociedad civil en SGo Paulo:

“Las politicas de mitigacion se hicieron sin considerar las
particularidades de las minorias, siendo los migrantes uno de los
mds afectados. No ha habido una politica explicitamente
discriminatoria, pero la pandemia dejé en evidencia las lagunas
que existen en la asistencia social. Hay una falta total de
preparo de las politicas publicas para la inclusion de los
migrantes que, por la misma constitucion, tienen derechos iguall

a los ciudadanos brasilenos”.

12 por ejemplo, un estudio de la Plataforma Regional de Coordinacion Interagencial (R4V)
encontré que apenas 65% de los venezolanos en territorio Brasileno tenia acceso a un
teléfono celular en 2019 (R4V, 2020).
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Ademds, algunas de las instituciones entrevistadas reportaron un
problema de comunicacion y desinformacion e inclusive la difusion de fake
news con relacion al beneficio por parte del gobierno: “la propaganda en
la TV decia que el auxilio era solo para brasilenos” y también “escuchamos
quejas de brasilenos diciendo que los migrantes no debian tener derecho al
auxilio” (representante de organizacion religiosa, Boa Vista).

Estas dindmicas fueron sintetizadas por nuestros entrevistados:
“El tfema migratorio es absolutamente irrelevante en las
politicas sociales brasilenas, totalmente invisibilizado, no hay
nada especifico para la poblacidn migrante. El acceso a
derechos bdsicos de salud, educacioén, es garantizado por la
constitucion, pero claro hay problemas de visibilidad, de
divulgacion de capacitacion de agentes publicos, etc.”

(funcionario del gobierno federal, SGdo Paulo).

“Mas que un trato desigual o discriminatorio lo que se crean son
“desventajas sociales”. Se somete a los migrantes a un régimen
igual pero que deberia ser distinto. Lo que existe es una falta de
cultura por parte del funcionario publico que atiende al
migrante: le pide al extranjero documentos que solo fienen los
nativos como el RG (cédula), la tarjeta de reservista o la tarjeta
de elector. Falta una culturalizacion de esas personas que
atienden ese publico. Entonces no es una discriminacion fipica
desde el punto de vista penal que uno conoce [y que es ilegal]
es una cuestion mds sufil pero institucionalizada”

(Representante de OSC, Manaos).
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En sintesis, lo que se desprende de las entrevistas es la falta de visibilidad
del tema migratorio enfre los sectores tanto publicos!3 como privados, y de
que existe un grado de ‘discriminacion por omision’ hacia la poblaciéon
migrante y refugiada residente en el pais, que crea desventajas sociales
para estas poblaciones. En particular, los actores entrevistados resaltaron
gue no necesariomente existe un tratamiento discriminatorio explicito e
infencional hacia la poblacion migrante por parte del estado, pero la
invisibilidad y falta de respuesta a las necesidades y vulnerabilidades
especificas de la poblacidn migrante, asi como el desconocimiento
generalizado en las estructuras de la administracion publica sobre las
particularidades y los derechos de las poblaciones de migrantes y
refugiados crea una capa de burocratizacion que se traduce en ‘barreras
sociales’ que pueden resultar un aumento de la precariedad de estas
poblaciones. Estas dindmicas ponen de manifiesto la falta de
transversalidad de las politicas de inclusion del estado para con las personas
migrantes. En las palabras de un representante de la sociedad civil, “No
hubo un tratamiento discriminatorio como tal, pero cuando se hicieron las
leyes no se pensd en los detalles, en la diversidad del pais, en las
particularidades de los migrantes. Es un problema mds de omision. Fue como

cambiar la llanta con el carro en movimiento”.

13 En este sentido vale resaltar que, con excepcion de la Operacion Acogida para la
recepcion humanitaria de los venezolanos (ver Zapata & Tapia, 2021), ni antes ni durante la
pandemia, se implementaron programas focalizados hacia la poblacidon migrante a nivel
federal.
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El papel protagodnico de la sociedad civil y de los drganos de control en la
asistencia, defensa y proteccion de los derechos de las personas migrantes

En términos generales podemos afirmar que durante la pandemia, las
acciones de las OSCs y de ofros agentes no estatales como las
Organizaciones Internacionales (Ols), sirvieron de complemento a las
acciones de proteccion social del gobierno federal, las cuales realizaron
una serie de acciones auténomas o de forma conjunta con otros agentes
gubernamentales y no gubernamentales para suavizar el impacto de la crisis
sanitaria entre los migrantes y otras poblaciones vulnerables (ver también
Vera Espinoza et al., n.d.).

Como serd ilustrado a continuaciéon, tanto las OSCs como las Ols, asi
como los érganos de confrol como la Defensoria PUblica de la Unidn
(Defensoria Publica da Unido, DPU) — organismo auténomo del poder
ejecutivo cuyo objetivo es prestar asistencia juridica gratuita a grupos
vulnerables - tuvieron un papel central en la asistencia, defensa vy
proteccion de los derechos de la poblacion migrante y refugiada en el pais
durante la pandemia.

En Brasil, la sociedad civil ha actuado enérgicamente en la defensa y
proteccion de los derechos de las poblaciones migrantes y refugiadas en el
pais desde la década de 1970, principalmente por medio de advocacy a
favor de politicas de migracion y refugio basadas en los derechos humanos,
y apoyando directamente larecepciéony el proceso de integracion local de
migrantes y refugiados, tanto de forma auténoma como en asociacién con
las diferentes estancias gubernamentales y ACNUR (Nair et al., 2021). La
sociedad civil, especialmente las organizaciones ligadas a la Iglesia
Catdlica, también fue decisiva en el establecimiento del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) en el pais en 1977, en
pleno auge de la dictadura militar (Jubilut, 2006). La presencia de

Organizaciones Internacionales (Ols), especialmente de la familia ONU
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como ACNUR y la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM),
crecio rapidamente en los Ultimos anos, principalmente con el inicio de la
legada masiva de venezolanos al pais. La actuacion de estas
organizaciones también ha sido clave para la atencion y proteccion de la

poblacidon migrante y refugiada en el pais.

Asistencia social
Durante la pandemia, las OSCs y las Ols se vieron obligadas a readecuar su
forma de actuacion, a un formato hibrido o totalmente virtual, con el fin de
continuar prestando sus  servicios. Respetando las medidas de
confinamiento y distanciamiento fisico, la mayor parte del atendimiento se
hizo de forma remota, por teléfono, WhatsApp, Facebook, Zoom y ofras
plataformas digitales, con algunos servicios esenciales, como la entrega de
canastas bdsicas, de forma presencial siguiendo los protocolos de
seguridad.

La mayoria de las Ols y las OSCs — muchas de las cuales actian como
ejecutoras de proyectos de las Ols — consiguid mantener en funcionamiento
sUs programas y acciones habituales de asistencia social y apoyo como la
ensenanza del idioma, asistencia legal y de salud mental e informacién
sobre empleo y acceso a servicios de educacion, vivienda y salud, asi como
orientacién para acceder a servicios publicos y documentacion. Con el
aumento generalizado de la vulnerabilidad social y econdmica provocado
por la pandemia, todas las organizaciones se vieron forzadas a redireccionar
sus recursos hacia la prestacion de asistencia humanitaria, principalmente la
distribucion de canastas bdsicas (casi a diario) y tarjetas de alimentacion,
distribucion de equipos de proteccion individual (EPIs), kits de higiene
personal y del hogar, etc., muchas veces en detrimento de programas de

mas largo plazo de integracion local social y econdmica.
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Ademds de los servicios convencionales, estas instifuciones tfuvieron un
papel de liderazgo en el suministro de informacion sobre la prevencion de
COVID-19 y el acceso a los programas de proteccion social del gobierno,
especialmente el auxilio de emergencia. Estas actividades se realizaron
principalmente por medio de campanas de comunicacion y traduccion de
material informativo (cartillas) sobre cuidados bdsicos y prevencion del
Coronavirus, lavado de manos y aislamiento en varios idiomas como
Espanol, Warao y Creole, asi como por medio de webinars por Facebook
para explicar los derechos y mecanismos de acceso a los beneficios
gubernamentales.

El aumento de la demanda por asistencia humanitaria a lo largo del
pais también llevd a la creacion o expansion de las alianzas inter-agencias
y entre las propias organizaciones de la sociedad civil y organizaciones
internacionales con el fin de atender puntualmente las demandas
especificas a cada contexto y coordinar las acciones para la atencidn
integral a los migrantes y otfras poblaciones vulnerables.

En la frontera norte (Manaos y Boa Vista), la mayoria de las
organizaciones de la sociedad civil intensifico su trabajo en dialogo con las
Ols como ACNUR, OIM, UNFPA y ONU Muijeres, principalmente como parte
del grupo de trabajo coordinado por la Operacion Acogida del gobierno
federal para la respuesta humanitaria al flujo venezolano, con el fin de
“hacer mas eficiente el atendimiento durante la pandemia”. Como

sintetizado por uno de nuestros entrevistados:

Nuestra relacion con la Operacion Acogida es, de hecho, mas
a nivel de coordinacion de proyectos. Trabajamos en Grupos
de Trabajo con otras organizaciones aliadas con el fin de no
duplicar esfuerzos y coordinar las acciones, que organizamos

de acuerdo con las necesidades de cada espacio y el
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mandato y disponibilidad de dinero/items de cada

organizacion (representante de OSC, Boa Vista).

A pesar de las limitaciones presupuestales, algunas OSCs también
crearon programas nuevos para atender algunas demandas puntuales
provocadas por la pandemia, como un auxilio para ayudar con el pago del
alquiler de las familias amenazadas de desalojo o readaptaron algunas
acciones de insercion laboral para el nuevo contexto. Por ejemplo, en Boa
Vista, una institucion comprd bicicletas y cajas térmicas para que pequenos
negocios de alimentacion comandados por migrantes, pudieran realizar sus
entregas a domicilio. Por su parte, Ols como ACNUR expandieron su
programa de asistencia financiera multi-propdsito (Cash Based Incentives —
CBI), flexibilizando los requisitos, en vista de la creciente vulnerabilidad de |la
poblacion en situacidon de movilidad, principalmente relativa a la
inseguridad habitacional. Como relatado por un representante de la
institucién en Brasil:

Nuestro auxilio de emergencia (CBI) se destina principalmente
a los recién llegados y a las familias mds vulnerables. Las
asistentes sociales realizan una evaluacién socioecondmica de
cada familia. Durante la pandemia flexibilizamos esa
evaluacion porque algunas familias que ya estdn aqui hace
mucho tiempo, pueden estar en situacidon de extrema

vulnerabilidad.

En la frontera norte, otras medidas adicionales para suavizar el
impacto de la crisis sanitaria enfre las poblaciones mds vulnerables
desarrolladas por las agencias internacionales como ACNUR y OIM, en
alianza con las administraciones locales y federales, incluyeron la expansion
de albergues para acoger a la poblacidén de calle — principalmente con
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unidades habitacionales de ACNUR -, la fransformacién de un centro de
recepcion en un hospital de campafia (Area de Protecdo e Cuidados en
Boa Vista), para atender a la poblaciéon infectada y la donacién de equipos
y utensilios médicos para dotar estas nuevas instalaciones (ACNUR Brasil,
2021).

Vale la pena resaltar que, a pesar de tener mandatos para frabajar en
prol de todas las personas en situacion de movilidad, independiente de su
nacionalidad, en el actual contexto brasileno, una buena parte de los
recursos para las acciones de asistencia socioecondmica desarrolladas por
las agencias internacionales ya viene asignada (earmarked) para atender
a la poblacidon venezolana. En las palabras de un representante de un
organismo internacional en SGo Paulo: “nuestro mandato es para todos los
migrantes, pero claro hay proyectos solo para colectivos especificos: hoy

son los venezolanos, hace 5-6 anos eran los haitianos”.

Advocacy
Ademds de sus acciones de asistencia social, las OSCs vy las Ols continuaron
con sus acciones de advocacy e incidencia politica — muchas veces junto
con la Defensoria PUblica — para visibilizar la causa y las particularidades de
la poblaciéon migrante y refugiada y principalmente, para garantizar el
acceso efectivo de estas poblaciones a los programas de mitigacion del
gobierno federal (por ejemplo, sensibilizando a los entes publicos como la
Caixa Econdmica y al Ministerio de Ciudadania sobre los diferentes
documentos disponibles a los migrantes).

En este sentido, desde la declaracion del estado de emergencia
sanitaria en Brasil, la DPU actud — de forma auténoma o en alianza con las
OSCs —decisivamente en la defensa y proteccion de los derechos de los no-
nacionales residentes en el pais. En marzo de 2020, emiti® una
recomendacion para los érganos de la administracion publica federal,
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estadual y municipal para la adopcidon de medidas excepcionales o de
abstencidon de practicas lesivas a los inmigrantes, principalmente en cuanto
a su derecho de acceso a la salud en el Sistema Unico de Salud (SUS) y a los
programas sociales del gobierno federal, asi como el imperativo de respeto
al principio de no devolucidon, evitando medidas de repatriacion,
deportacion y expulsion durante el periodo de pandemia. En abril de 2020,
la DPU realizd acciones preventivas para impedir restricciones de acceso al
auxilio de emergencia por parte de los migrantes, emitiendo un Oficio
Circular dirigido a la Caixa Econémica Federal — operadora exclusiva del
auxilio — recomendando la aceptacion de los documentos migratorios
nacionales vencidos y de los documentos de identfidad extranjeros
(pasaporte, cédula, etc.) para saque del beneficio (una vez otorgado).
Subsecuentemente, en mayo de 2020, en vista de los problemas de acceso
constatados por las OSCs, la DPU entré con una accidén publica civil en SGo
Paulo para garantizar el acceso efectivo de los migrantes al auxilio,
independientemente de su condicidn migratoria, como estipulado por los
dispositivos legales del pais (Chaves, 2020). Asimismo, la DPU tuvo un papel
clave en la defensa del instituto de refugio cuestionando la legalidad,
mediante acciones de tutela colectiva, de algunos de los dispositivos
incluidos en las ordenanzas emitidas por el gobierno federal para el cierre
de fronteras como medida de prevencidon de diseminacidn del virus en el
territorio nacional (esto serd explorado en detalle en la proxima seccidon —iii)
(Chaves, 2020).
En sintesis, si bien Brasil ha sido aclamado internacionalmente como
lider y modelo de proteccion de los refugiados en Sudameérica (Jubilut, 2006)
y la Nueva Ley de Migracion de 2017 se centra en los principios de
proteccion de los derechos humanos y la no discriminaciéon (véase seccion
1), tanto el papel activo de las OSCs, Ols y la DPU en la asistencia, defensa
y garantia de los derechos de la poblacion migrante y refugiada, como las
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dificultades enfrentadas por estas poblaciones para hacer efectivos estos
derechos, indican una falta de coherencia entre las politicas y la practica.
Como se deprende de las entrevistas, a pesar de la fortaleza del marco
normativo, no hay politicas nacionales ni recursos financieros disponibles
para implementar estas leyes progresistas. Estos vacios en la aplicacion de
las politicas no solo limitan las perspectivas de integracion socioecondmica
y cohesion social de los migrantes, sino que también han provocado un
preocupante grado de inercia institucional por parte del estado,
imponiendo asi una pesada carga a las OSC.
“Si bien la Nueva Ley representa un avance social (aunque
tiene casi 30 anos de refraso), es necesario tener una vision
critica, porque a pesar de la ley, no existe una politica nacional
migratoria. No hay claridad sobre la aplicacion de la ley, sobre
el rol de los diferentes niveles de gobierno [municipal, estadual,
federal]. Lo que significa que se estd a la merced del gobierno
qgue esté en el poder. Pocos municipios tienen una politica
migratoria (SGo Paulo es uno de los pocos que pasd una politica

en 2016) (Representante de la sociedad civil, SGo Paulo).

Cambios en la gobernanza de la movilidad engendrados en tiempos de
pandemia
Como descrito en la seccidon 2 (cuadro 1), desde el inicio de la pandemia,
se han publicado mds de 20 instrumentos normativos (portarias)
relacionadas con el cierre de fronteras que afectaron directamente la
gobernanza de la movilidad en el pais. El lenguaje de estas portarias va en
contravia del espiritu de proteccidon de derechos de la Nueva Ley de
Migraciéon (2017), reviviendo explicitamente el ethos del antiguo Estatuto do
Estrangeiro (1980) que veia al inmigrante como una amenaza a la seguridad
nacional.
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La primera ordenanza relativa al cierre de fronteras (Portaria 120 de
marzo de 2020), que establecia la restriccion temporal de ingreso al pais de
personas provenientes de Venezuela conforme recomendacion de la
Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), abrié la posibilidad de
deportar y repatriar sumariomente y negar la posibilidad de solicitar refugio
a los “infractores”. Este tipo de lenguaje y restricciones se mantuvieron en las
ordenanzas de cierre fronteras subsecuentes: Portaria 125, 132, 47, 152 de
marzo de 2020; Portaria 204 de abril de 2020 y Portaria 255 de mayo de 2020.

Asi, en la practica, el migrante o solicitante de refugio ni siquiera
consigue ingresar al territorio para iniciar una solicitud y exponer sus
argumentos, pues no es posible llegar al puesto de la policia federal porque
la frontera norte del pais estd cerrada y militarizada. Esta situacion, también
hace Iimposible que las personas entren en contacto con las
organizaciones de la sociedad civil o de la defensoria publica y que haya
acciones judiciales individuales u otfras medidas para garantizar el ingreso
al territorio. Ademads, estas ordenanzas también permiten negar la entrada,
repatriar y deportar sumariamente a los migrantes, lo que va en contravia
de los principios de derecho a la amplia defensa y debido proceso legal
(Art. 48) y de no-criminalizacion de la migracion (Articulo 123) de la Nueva
Ley de Migracion (Presidéncia da Republica, 2017).

Las organizaciones de la sociedad civil y en especial la Defensoria
PUblica (DPU), han respondido con una serie de acciones para cuestionar la
legalidad de estos instrumentos y para concienciar sobre las consecuencias
de estas restricciones sobre los derechos humanos de las personas en
condicion de movilidad. Por ejemplo, en mayo de 2020, la DPU y Caritas SGo
Paulo y el Consejo Nacional de Derechos Humanos cuestionaron la
legalidad del dispositivo de inhabilitacion de refugio y recomendaron su
alteraciéon con base en los documentos sobre pandemia y derechos
humanos emitidos por la Organizacion Mundial de la Salud, ACNUR, la
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Comision Interamericana de Derechos Humanos, enfre otros, por medio de
cartas-recomendacion enviadas a los firmantes de las ordenanzas — Ministros
de la Casa Civil, de Justicia y Seguridad Publica, Salud e Infraestructura
(Chaves, 2020). Como expuesto por un representante de la Defensoria
Publica:
“En la prdctica hoy en dia no hay forma de solicitar refugio en
Brassil, ni siquiera en un punto fronterizo. Durante la pandemia se
emitieron varias ordenanzas (por ejemplo, la portaria
interministerial 255/2020), que inhabilitaron el pedido de refugio:
cualquiera que ingrese a Brasil y que no esté dentro de las
normas autorizadas — brasilenos o inmigrantes que ya tuvieran
residencia definitiva en Brasil (por fiempo determinado o
indeterminado) — no puede ingresar al territorio y no tiene
derecho a solicitar refugio. Asi que enframos primero con una
serie de recomendaciones y luego con una accion publica civil
(sin éxito) para cuestionar la constitucionalidad de estas

ordenanzas”.

Por tanto, estas ordenanzas no solo hacen caso omiso de los estdndares
internacionales en materia de proteccion en tiempos de crisis sanitarias,
siendo excesivas e injustificables desde el punto de vista del control
epidemioldégico (CEPEDISA, 2020), sino que violan explicitamente los
compromisos asumidos por el pais en materia de proteccion, tanto a nivel
infernacional —principalmente el principio de no-devolucion de la
Convencion de Ginebra de 1951 — como nacional — la Ley de Refugio de
1997, vulnerando los derechos humanos de la poblacion en situacion de
movilidad. Asi, al igual que en otros paises de las Américas, en Brasil, la

pandemia sirvid con la excusa perfecta para incrementar los controles a la
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movilidad y las expulsiones expeditas y eliminar las garantias de acceso al
territorio.

Esto es particularmente problemdatico, ya que es cada vez mds claro
que la pandemia ha aumentado la inseguridad alimentaria y la
vulnerabilidad de los migrantes, las familias que dependen de las remesas y
otras personas en condicion de movilidad, especialmente en los paises en
desarrollo, lo producird un aumento significativo del desplazamiento forzado
tanto interno como internacional (IOM & WFP, 2020). En las palabras de
algunos entrevistados:

Las necesidades de proteccidon no cesaron con la pandemia,
al confrario. Es posible que haya personas que no estdn
consiguiendo acceso al territorio para pedir refugio porque las
fronteras estdn cerradas, pero no tenemos como saber pues la
gente no estd llegando [normalmente somos informados
cuando una persona no es admitida en el aeropuerto, por
ejemplo, y debemos verificar si quieren solicitar refugio]

(funcionario de ACNUR en Brasil).

“Es claro que se aprovechd la pandemia para crear
mecanismos contrarios a la Ley de Refugio, creando una figura
que no tiene fundamento juridico, la ‘inhabilitacion de solicitud
de refugio’. Eso es un absurdo porque tanto la OMS como
ACNUR habian publicado normativas resaltando que es posible
mantener los padrones de prevencion del contagio (por
ejemplo, implementando cuarentenas) y garantfizar la
posibilidad de solicitar refugio, ya que claramente los conflictos
y las guerras no han acabado por la pandemia” (representante
de OSC, Sao Paulo).
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Los insfrumentos normativos disenados para el cierre de fronteras
también discriminan explicitamente contfra los flujos provenientes de
Venezuela — que se dan en su mayoria a fravés de la frontera norte entre las
ciudades gemelas de Santa Elena de Uairén y Pacaraimal4, justo en el
momento en que se han exacerbado las necesidades de proteccion
debido a la intensificacion de la crisis social, econdmica y politica en el
vecino pais. En particular, la misma ordenanza (Portaria interministerial 255)
que impedia el acceso al refugio establecid un procedimiento especifico
para la frontera venezolana, de tal forma que, tanto por la frontera terrestre
como por vuelos provenientes de Venezuela, solo se permitia la entrada de
brasilenos al pais. Cualquier ofro migrante proveniente de Venezuelq,
aungue ya tuviera permiso de residencia o documento brasileno, no podria
ingresar. Asimismo, las ordenanzas discriminan también contra los migrantes
con permiso de residencia temporal o provisorio, como es el caso de la
mitad de los casi 275 mil venezolanos en Brasil (Silva et al., 2020). Por ejemplo,
los solicitantes de asilo reciben un DPRNM (Documento Provisorio de Registro
Nacional Migratorio) mientras esperan la decision del CONARE. Si por algun
motivo esa persona habia salido del pais, como es comuUn entre aquellos
que residen en zonas de frontera, ya no consiguen reingresar al pais, pues
las ordenanzas solo permiten la entrada de inmigrantes con autorizacion de
residencia definitiva vigente.

Si bien desde julio de 2020 se levantaron las restricciones de ingreso
para los extranjeros que ingresen al pais por via aéreq, en junio de 2021, las
restricciones de entrada se mantenian vigentes por tiempo indeterminado,
para las personas provenientes de Venezuela por cualquier medio de

transporte. Asi, es claro que “la idea de estas portarias era enfriar el

14 para detalles sobre la dindmica reciente de la migracion venezolana a Brasil (ver
Zapata & Cuervo, 2019).
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movimiento migratorio en la frontera norte” (Representante de OSC, Sdo
Paulo).

Estas nuevas disposiciones normativas hacen parte de un proceso mas
amplio de retroceso en materia de derechos y esfuerzos para desmantelar el
sistema de proteccidn social del pais desde la ascension a la presidencia de
Jair Bolsonaro en 2019. Bolsonaro no solo retird al pais del Pacto Mundial para
una Migracion Segura, Ordenada y Regular, sino que su (ex) ministro de
Justicia, Sergio Moro, emitié una ordenanza (Portaria 666/2019) que facilitd la
denegacion de ingreso, repaftriacion y deportacion sumaria de “personas
peligrosas o personas que hayan realizado un acto contrario a los principios
y objetivos establecidos en la Constitucion Federal” (Ministério da Justica e
Seguranca Publica, 2019).

Como colocado por nuestros entrevistados:
Sabemos que habia pautas y discursos de securitizacion que
guerian aprovecharse de la pandemia para instituir nuevos
retfrocesos, inclusive un anteproyecto de ley que queria
aprovecharse la pandemia para la creacidn de campos de
refugiados (guetos) en la frontera con Venezuela. Estd todo
debajo del tapete (Representante de la sociedad civil, SGo

Paulo).

“Es claro que se busca mantener el espiritu de la portaria 666
del Ministerio de Justicia, o sea limitar la entrada al territorio
ahora utilizando la pandemia como motivo. Si hubiese
coherencia, los brasilenos y residentes permanentes que entran
al pais tendrian que cumplir con la cuarentena obligatoria, pero
no es asi. Una logica perversa que se viene disenando desde el

inicio de este gobierno” (Representante de OSC, SGo Paulo).
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En sintesis, estos cambios en la gobernanza de la movilidad
engendrados durante la pandemia no solo limitan el acceso a la proteccion
para las personas que huyen de sus paises por motivos de persecucion, y
crisis sociopoliticas y humanitarias, pero también aumentan la irregularidad
— de entrada y permanencia — creando nuevas vulnerabilidades entre
poblaciones ya vulnerables. Asi, estas restricciones de movilidad ponen en
jague los compromisos asumidos por el pais en materia de promocion y
proteccion de los derechos humanos y, de manera mas general, el futuro

de la gobernanza migratoria del pais.

Reflexiones finales

A pesar de que Brasil ha sido aclamado intfernacionalmente como modelo
de proteccidén de las personas en condicidn de movilidad, aun se constatan
vacios en la implementaciéon de su marco legal que impactan directamente
el acceso y ejercicio efectivo de derechos de esta poblacién. La evidencia
presentada en este capitulo pone de manifiesto la
fragmentacion/desarticulacion de las estructuras de gobernanza e
infegracion de la poblacidon migrante y refugiada en Brasil. En particular, los
limites entre las esferas civil y militar, gubernamental y no gubernamental son
cada vez mds difusos como resultfado de la economia politica del
humanitarismo y de la opacidad sobre quiénes son los actores y donde se
sifUan en el marco de la politica migratoria (inter)nacional.

La pandemia reverberd, profundizd y acelerd esta fragmentacion,
que se refleja en multiples esferas y mecanismos. En particular, la
‘discriminacion por omision’ o invisibilidad del tema migratorio, la tension
entre la universalidad en la narrativa y practica sobre los procesos de
in/exclusion y la particularidad ausente de las politicas de proteccidon socidal,
la cenfralidad de la sociedad civil y los organismos de control en la

asistencia, defensa y proteccién de los derechos de las personas migrantes
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y refugiadas y las dificultades inherentes a la implementacion y respuesta a
los desafios de acogida e integracion de esta poblacién, y la creciente
(re)securitizacion de la gestion de la movilidad en el pais. En Brasil, estas
dindmicas de in/exclusion se sedimentan sobre una dindmica estructural de
desigualdad, histéricamente constituido, a la que se suma la condicion de
migrante/refugiado, en un contexto de retrocesos en materia de derechos
y esfuerzos para desmantelar el pacto social plasmado en la Constitucion
de 1988.
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