23

Atualizacoes da lei migratoria brasileira: um
novo paradigma das migracoes?

Carla Ricci'

Jéssica Monteiro Clementino da Silva?

Resumo

Apds quase quatro décadas de vigéncia do Estatuto do Estrangeiro, uma nova lei
migratoria foi sancionada no Brasil, apresentando um avanco no trato da questao da
imigracao, que tem sido negligenciada pelo Estado. Entretanto, mesmo diante dessa
importante atualizacao, ha de se considerar que a integracao dos imigrantes ao pais
sempre foi - e ainda é - um processo desequilibrado, visto a historica hierarquizacao
de raca, género, cultura e classe social vivenciada no Brasil. Este artigo aborda, por-
tanto, a nova lei de migracao em sua interface com a conjuntura de marginalizacao
desses imigrantes, a fim de identificar os avancos trazidos pela nova legislacdo, mas
abordando insuficiéncias remanescentes.
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Abstract

After almost four decades of validity of Estatuto do Estrangeiro, a new migration law
was sanctioned in Brazil, representing an advance to the immigration issue, which
has been neglected by the State. However, even with this important update, it is ne-
cessary to consider that the integration of immigrants to the country has always been
- and it still is - an unbalanced process, given the historical hierarchy of race, gender,
culture and social class experienced by Brazil. This article discusses therefore the
new migration law in its interface with the marginalized situation of these immigrants,
in order to identify the advances brought by the new legislation, but addressing re-
maining shortcomings.
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Introducao

N&o € a toa que o tema das migracoes internacionais tem ascendi-
do com forca e notoriedade nas pautas politicas nacionais e interna-
cionais, bem como nos meios de comunicacao nas ultimas décadas.
Muito além do grande e constante fluxo transnacional de pessoas, a
dinamicidade adquirida pela troca de informacoes ao redor do globo
nao péde mais camuflar a dificil realidade e trajetéria dos imigrantes.
Dessa forma, a questao da imigragao tem conquistado, progressiva-
mente, um espaco no debate de direitos humanos.

Ha de se considerar, entretanto, que, diferentemente do refagio, re-
conhecido e regulamentado internacionalmente a partir da Convencao
Relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 1951, a imigracao ainda € es-
cassa em instrumentos legais internacionais. A diretriz mais especifica
que rege essa matéria € a Convencao Internacional sobre a Protecao
dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das
suas Familias, de 1990, que entrou em vigor em 2003, e atualmente
conta com, apenas, 38 signatarios, dentre os quais nao esta o Brasil
(UNITED NATIONS, 1990).

Esse cenario reflete, em grande medida, o paradoxo dos Estados
neoliberais - impulsionados pela globalizacao - que intervém pela fle-
xibilizagao das fronteiras nacionais, ao mesmo tempo em que criam
barreiras fisicas e juridicas a entrada e permanéncia de estrangeiros
em territorio nacional, principalmente aqueles oriundos dos paises
periféricos. Nessa l6gica, a maleabilidade das fronteiras defendida por
esses Estados é limitada a apenas bens, servigos e algumas pessoas,
fazendo com que o imigrante seja, por vezes, compreendido dentro de
uma perspectiva da seguranca do Estado.

No Brasil, a fragilidade dos instrumentos internacionais corrobora
com a trajetéria da politica imigratoria nacional, que tem sido carac-
terizada por uma postura rigida e seletiva. No ano de 2017, no entanto,
deu-se o desfecho de um importante Projeto de Lei, tramitado desde
2013, que versa sobre a condicao do imigrante no Brasil e do emigran-

0 Social em Questao - Ano XXI - n® 41 - Mai a Ago/2018 pg 23 - 44



Atualizagbes da lei migratdria brasileira: um novo paradigma das migragoes? 25

te brasileiro. A sancao dessa nova legislacao (Lei 13.445/2017) supera a
premissa da segurancga atribuida a imigracao, resguardada pelo Esta-
tuto do Estrangeiro por quase quarenta anos, e traz novas regulamen-
tacoes sobre a matéria que levam em consideracao, principalmente, o
paradigma dos direitos humanos.

Os avangos, se comparados aos instrumentos constitucionais até
entao prevalecentes, sao notérios. Entretanto, é€ importante conside-
rar que, além dos impeditivos legais, ha no Brasil, uma trajetéria de
discriminacao étnica e racial que permanece enraizada nas praticas
cotidianas da sociedade e que afeta diretamente a integracao e a for-
mulacao de politicas publicas para os imigrantes no pais. Sendo assim,
o presente artigo busca compreender se a nova lei de migracao supre
as necessidades de acolhida aos imigrantes no Brasil.

Para isso, o artigo traz, na primeira secao, uma analise concisa sobre
a trajetoria da politica de imigracao no Brasil, com énfase no Estatuto
do Estrangeiro e suas diretrizes, a fim de servir de base para a com-
preensao dos avancos da nova legislacao. Posteriormente, o artigo es-
boga o processo de construcao da Lei 13.445/2017, com a finalidade
de compreender os desafios e articulagdes envolvidas no processo de
tramitagao e aprovacao do Projeto de Lei e a resisténcia quanto a imi-
gragao para o Brasil. Por fim, a terceira secao apresenta uma reflexao
sobre os (possiveis) avancos trazidos pela nova legislagao e sobre as
insuficiéncias que ainda persistem em matéria de imigracao no Brasil.

Uma breve analise da politica imigratéria brasileira e o Estatuto do
Estrangeiro

Embora o Brasil seja reconhecido por ser um pais de imigracao, tan-
to em funcao do seu processo de colonizagao e povoamento, quanto
em decorréncia do grande fluxo de imigrantes que buscaram abrigo
no pais, especialmente no século XX e, mais recentemente, nos anos
2000, a politica nacional que rege a entrada de estrangeiros no pais
tem sido historicamente rigida. Desde o Brasil imperial, a imigracao
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tem sido regulamentada em funcdo de um projeto maior do Estado,
que tem variado desde o povoamento e da formacao da sociedade até
as preocupacoes de seguranga do governo militar.

Nos tempos do Império, a imigracao, que foi estimulada pela Lei de
Terras de 1850, objetivava cumprir com o projeto econémico e geo-
grafico do Brasil, ou seja, ocupar as terras devolutas, a fim de assegurar
o territério nacional e diversificar a economia, através das pequenas
agriculturas (SEYFERTH, 2002). A partir desse projeto, os imigrantes
europeus ganharam primazia na entrada ao pais. Segundo Seyferth
(2002), nesse periodo ja se estruturava uma hierarquia no processo
imigratério, que desconsiderava ndo europeus e nao brancos, mas
que estabelecia critérios de preferéncia dentre as proprias nagoes eu-
ropeias. Os imigrantes que ocupavam o topo dessa hierarquia eram os
colonos alemaes, tidos como trabalhadores e “bons agricultores”.

Quando a formacao da sociedade brasileira foi associada a politi-
ca imigratdria, os europeus novamente ocuparam lugar prioritario - e
exclusivo - no processo de imigracao. Segundo Lesser (2001), a l6gica
das elites era a de que através da mesticagem seria possivel promover
o branqueamento racial da populacao e, com ele, se construiria uma
sociedade “civilizada”. Para isso, portanto, a imigracao europeia deve-
ria ser estimulada e espalhada pelo territério nacional. Cabe ressaltar
que, no decorrer de todo esse periodo, a populacao negra esteve fora
do que se compreendia como “imigrante”, que era diretamente asso-
ciado a figura do europeu, branco (SEYFERTH, 2002).

Com o encaminhamento da construcao do Estado-nacao e, nesse
trilho, a proclamacgao da Republica, as preocupagdes com a unidade e
coesao populacional resultaram no enrijecimento das politicas de imi-
gracao; visto que o isolamento de algumas comunidades (principal-
mente as alemas) dificultava o processo de assimilacao desses imigran-
tes. Nesse sentido, a prioridade de imigracao ja tinha se deslocado do
alemao para os lusos e italianos (SEYFERTH, 2002), mas foi a partir do
Estado Novo de Vargas que as politicas de nacionalizagao tornaram-se
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mais evasivas. Segundo Moraes (2016, p. 79-80), a partir desse perio-
do, “[...] o Brasil passou a formatar uma politica migratoria restritiva, e
nao mais de atragao. Para tal politica, era imperiosa, além da expulsao
do estrangeiro indesejavel, o maior controle do fluxo migratério, bem
como a assimilacao da massa de estrangeiros ja residentes [...]".

Cabe ressaltar que no governo Vargas permanecia, ainda, como
perfil do estrangeiro indesejado “[...] aquele em desacordo com o pro-
jeto de nacao voltado ao progresso (catdlica e de populagao branca)”
(MORAES, 2016, p. 130). Diante do advento do regime militar, no con-
texto de Guerra Fria, foi que se incorporaram ao escopo dos imigran-
tes indesejaveis, os individuos de posicao politica de “esquerda”.

Embora a imigracao para o Brasil tenha reduzido significativamen-
te a partir da década de 1930, em decorréncia das limitagoes e, inclu-
sive, das suspensodes de imigracao instauradas por Vargas; o governo
militar ndo deixou de adotar medidas restritivas a imigragao, con-
servando as politicas de expulsdo aos imigrantes, sobretudo aqueles
que atentassem contra a seguranca nacional®. A estrutura militarizada
desse periodo refletiu na instituicao do Estatuto do Estrangeiro, Lei
6.815, em 1980, que resguardou o tratamento da imigracao a partir
da optica da segurancga nacional, vinculado a autoridade policial. O
artigo 2° do Estatuto dispoe que “[n]a aplicacao desta Lei atender-se-
-a precipuamente a segurancga nacional, a organizagao institucional,
aos interesses politicos, socio-econémicos e culturais do Brasil, bem
assim a defesa do trabalhador nacional” (BRASIL, 1980, s.p.). Man-
teve-se, portanto, a politica imigratéria fundamentada num projeto
nacional que engessa a concepcao da nacao brasileira dentro dos
pressupostos de uma elite, dessa vez militar.

As diretrizes do Estatuto nao restringiam apenas o processo de en-
trada dos estrangeiros no Brasil, mas toda a sua dinamica e compor-
tamento dentro do territorio. Além de resguardar a politica de expul-
sao, a Lei 6.815/1980 previa uma série de limitagoes as atividades que
podem ser exercidas no Brasil, tais como a proibicao de alguns direi-
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tos de propriedade, de manifestacoes politicas e de direitos politicos,
como votar e ser votado. Durante mais de trés décadas, portanto, a
plena integracao e participacao de estrangeiros como cidadaos e ci-
dadas estiveram obstruidas, sobretudo, pela vigéncia do Estatuto do
Estrangeiro. Para Ventura e llles (2010, s.p.),

[allém de arbitraria, a lei da ditadura é obsoleta. Incompativel
com o rol de direitos assegurados pela Constituicao Federal de
1988 e com o direito internacional dos direitos humanos, o Esta-
tuto do Estrangeiro também nao responde as necessidades eco-
nomicas dos imigrantes e do pais. Nao ha controvérsia sobre a
urgéncia de revoga-lo.

Esses argumentos passaram a ser utilizados entre os atores sociais
diretamente envolvidos e engajados com a causa, ecoando em de-
bates cuja tematica fosse o direito dos imigrantes, fazendo com que
alcancassem as autoridades politicas.

Nesse sentido, a partir de uma trajetéria de pressoes sociais internas
e internacionais, intensificada pelos recentes movimentos de imigra-
cao, o debate sobre a incompatibilidade da legislacao brasileira com a
realidade dos imigrantes no Brasil alcancou as vias de formagao de uma
agenda politica. Ap6s alguns anos de trabalho e articulacao, foi aprova-
da, no ano de 2017, a Lei 13.445, que revoga o Estatuto do Estrangeiro e
concede uma nova abordagem ao tema da imigragao no Brasil.

O jogo de forcas no processo de construcao da Lei 13.445/2017

De autoria do entao senador Aloysio Nunes (PSDB-SP), atual minis-
tro das Relagoes Exteriores, a Lei 13.445 fez um longo percurso até sua
aprovagao e, posterior, sancao. Durante esse processo, ela recebeu
varias contribuicoes, sendo imprescindivel, para tal feito, a participa-
cao da sociedade civil, incluindo os proprios imigrantes.

E sabido que com as mudancas na conjuntura politica, econémica e
social do pais, a Lei 6.815/1980 necessitava de uma reformulacao, pois
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se tornara ultrapassada e nao compreendia a realidade na qual o Brasil
esta inserido. Nesse sentido, ocorreram incessantes discussoes sobre
a formulagao de uma nova lei que nao estivesse pautada nos paradig-
mas militares da época ditatorial. De acordo com Delfim (2017a), as
mobilizacdes em torno da atualizacao da legislacao migratéria brasi-
leira remontam ao comeco da década de 1990. No entanto, foi apenas
em 2013, com o PLS 288/2013 de Aloysio Nunes e com criacao de uma
comissao*, composta por especialistas, encarregada de elaborar uma
proposta de Anteprojeto de Lei de Migragcoes e Promocao dos Direitos
dos Migrantes no Brasil, que essa mudanca foi se tornando cada vez
mais possivel e concreta.

Segundo o Ministério da Justica e Seguranca Publica (2014), a ela-
boracao desse Anteprojeto se deu a partir de estudos sobre a legis-
lacao migratoria brasileira, de outros paises e, também, de tratados
internacionais. Além disso, houve a consulta de outros especialistas,
de 6rgaos do governo e, sobretudo, da sociedade civil em varias cida-
des do pais. Para sua finalizacao, se configurou de suma importancia
a realizacao da 17 Conferéncia de Migracoes e Reftgio (Comigrar), que
foi considerada pela ONU (2014) um marco histérico na politica mi-
gratoria do pais. O evento foi promovido pelo Ministério da Justica e
Seguranca Publica, Ministério das Relacoes Exteriores e Ministério do
Trabalho; contou com o apoio de agéncias das Nacoes Unidas como
UNODC, OIM, ACNUR e PNUD (UNITED NATIONS OFFICE ON DRU-
GS AND CRIME, 2014). A conferéncia, que foi de carater consultivo,
teve uma ampla participacao de migrantes e refugiados e objetivou
a promocao de um didlogo social a fim de subsidiar a construcao de
uma Politica Nacional sobre Migracoes e Refugio pautada nos direitos
humanos. Foram debatidos temas diversos, tais como: a cidadania e
o reconhecimento da diversidade; os meios de prevencao e prote-
¢ao em casos de violagao de direitos; a sua integracao e participagao
social; e sua insercao econémica e laboral no pais (UNITED NATIONS
OFFICE ON DRUCS AND CRIME, 2014).
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De acordo com o Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Cri-
me (UNODC, 2014), a Comigrar foi precedida por 202 conferéncias
preparatdrias, que contaram com a participacao de entidades, de mo-
vimentos sociais, da comunidade académica, de brasileiros no exte-
rior, do governo, de estrangeiros no Brasil, entre outros. Esse processo
culminou no encaminhamento para a etapa nacional de 2.840 propos-
tas elaboradas por 5.374 participantes. Ao final da conferéncia, ocorreu
a sintetizacao dessas propostas, que foram reunidas em um caderno e
direcionadas ao Governo Federal (BRANDINO; MAEDA, 2015). Foi des-
se caderno que sairam algumas das propostas para o Anteprojeto de
Lei de Migragoes. Esse, por sua vez, contribuiu para o texto da recém-
-sancionada Lei 13.445, que na época estava em tramite no Congresso
- 0 PLS 288/2013, e, posteriormente, o PL 2.516/2015.

Além disso, € importante destacar o trabalho de uma coalizao® de
organizagoes que monitoraram a tramitacao da nova lei e incidiram
sobre sua formulagdo. Segundo Asano e Timo (2017, s.p.), “[...] em di-
ferentes momentos ao longo de 2015 e 2016, essa coalizao apresentou
propostas concretas a construcao do texto [...]", fazendo um dialogo
de forma direta com autoridades e parlamentares por meio, princi-
palmente, de audiéncias plblicas. Ademais, mediante a publicagao de
artigos de opiniao e notas de imprensa, instigou um amplo debate na
sociedade, além de levar a questao para foruns internacionais, como o
Conselho de Direitos Humanos da ONU (ASANO; TIMO, 2017).

Dito isto, tem-se que todo esse processo, de elaboracao de pro-
postas que pudessem contribuir direta ou indiretamente para a lei, foi
visto de forma positiva, devido a forma como se deu e, também, pela
diversidade dos atores envolvidos. Isto €,

[...] a construgao do texto dessa nova legislacao se deu de forma
ampla e democratica, por meio de interlocugoes entre o Congres-
so Nacional e a sociedade civil, por meio de palestras, debates,
foéruns e audiéncias publicas que contaram com a participacao de
inimeras entidades e instituicoes publicas. Nessas inimeras oca-
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sides os legisladores ouviram todos os lados do debate, de modo
que a discussao contou com consideracoes ligadas a direitos hu-
manos, segurancga nacional, questdes burocraticas, acesso a justi-
Ga entre outras, o que possibilitou a construgao de uma legislagao
efetivamente plural e moderna (PAZ, 2017, s.p.).

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), 6rgao
autonomo da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), chegou a
emitir uma nota elogiando a ampla participacao social nesse processo
(CIDH, 2017).

Para Asano e Timo (2017), a aprovagao dessa nova lei se faz interes-
sante, também, porque além de ter contado com um esforco de par-
lamentares e autoridades publicas ja envolvidas no processo, contou,
nomeadamente, com a persisténcia da sociedade civil, que contribuiu
com sugestoes precisas e pressionou para aprovagao de propostas
que garantissem os direitos humanos. Tendo em vista essa atuacao,
seguida a aprovacao da lei, varias organizacdes sociais encaminharam
um oficio ao Ministério da Justica e Seguranca Publica reivindicando a
participacao social também no processo de regulamentacao da mes-
ma (MISSAO PAZ, 2017).

Apesar de todo o engajamento supracitado, o texto, que foi sancio-
nado mais de um més depois de sua aprovagao pelo Congresso, teve
vinte trechos vetados pelo atual presidente Michel Temer. Pontos im-
portantes como o paragrafo que dispunha sobre a circulacao de povos
indigenas nas terras tradicionalmente ocupadas; o que versava sobre
o direito aos estrangeiros visitantes de acessarem o Sistema Unico de
Saude (SUS) de forma gratuita; e, o paragrafo que dava direito aos
migrantes de exercerem cargo, emprego ou fungao publica; foram ve-
tados (BRANDINO; MAEDA, 2015).

Esses vetos foram duramente reprovados por organizagoes e espe-
cialistas, pois foram decididos “a portas fechadas e ignorando a longa
construcao de consensos junto a sociedade civil” (CONECTAS, 2017a,
s.p.). Contudo, um dos vetos que gerou fortes criticas foi o artigo que
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concedia autorizagcao de residéncia aos migrantes que ja se encontra-
vam em territério brasileiro até julho de 2016, independente de sua
situacao migratéria. Cabe notar que essa medida, conhecida como
“anistia migratoria”, ja foi concedida anteriormente, como em 1999,
no governo de Fernando Henrique Cardoso, e em 2009, sob a presi-
déncia de Luiz Inacio Lula da Silva (CONECTAS, 2017a). E importante
acrescentar que na contramao dessa negativa do governo, algumas
acoes foram iniciadas cuja finalidade é a de se elaborar de um novo
Projeto de Lei que conceda anistia a essas pessoas.

Os vetos devem ser compreendidos como o resultado da pressao
exercida por grupos conservadores, que sao compostos por membros
do préprio governo e da sociedade, que enxergaram na proposta uma
ameaca a economia e a soberania nacional. Essas pressoes, advin-
das, principalmente, de setores como a Policia Federal, o Ministério da
Defesa e o Cabinete de Seguranca Institucional (GSI), foram determi-
nantes para a ocorréncia de tais vetos (DELFIM, 2017a), reproduzindo
0s vestigios, nao tao apagados, da trajetéria de construcao social hie-
rarquica brasileira. Nesse contexto, observamos que, conforme a lei
avancava, houve a intensificacao do nimero de atos contrarios a ela.
De acordo com Delfim (2017a), ocorreram alguns protestos de carater
xenofdbico e islamofébico em Sao Paulo e, manifestacoes via internet
de pessoas nao favoraveis a aprovacao da lei. Além, claro, das cotidia-
nas e constantes demonstracoes indiretas de resisténcia a integracao
e permanéncia dos imigrantes no Brasil.

As organizagoes envolvidas com a tematica, em consonancia com
a CONECTAS (2017a), consideraram que, mesmo com as alteracoes,
aversao que foi sancionada ainda representava um importante avan-
co no ambito da politica migratoria brasileira, orientando- se pelos
principios da igualdade e da ndo discriminagao, que se configuram
como essenciais para a salvaguarda dos direitos humanos (MISSAO
PAZ, 2017). Ademais, a aprovacao de uma lei de migracao mais mo-
derna, segundo Paz (2017, s.p.),
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[...] se faz em consonancia com os principios democraticos da
Constituicao de 1988 e atualiza o viés de hipertrofia da prote-
¢ao a seguranca nacional do antigo Estatuto do Estrangeiro de
1980, pelo respeito e prevaléncia aos direitos humanos face
ao cenario global.

Deste modo, a nova lei endossa a posicao e a participacao do Brasil
na ordem internacional, principalmente no que diz respeito as suas
obrigacoes internacionais no arcabouco dos direitos humanos e das
questdes humanitarias (PAZ, 2017).

Cabe a ressalva que, ao contrario do Estatuto do Estrangeiro de
1980, a lei brasileira de refugio (Lei 9.474/1997), que completou vinte
anos em julho de 2017, € vista como avancada. Ela é considerada para
Asano e Timo (2017, s.p.), “[...] um marco legal de referéncia para outros
paises da regiao, apesar dos desafios relativos a sua plena implemen-
tacao” A Lei 9.474 internaliza e amplia a definicao de refugiado pre-
sente na Convencao de Cenebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados
de 1951, reconhecendo como refugiado toda pessoa que, por fundado
temor de perseguicao devido sua raca, religiao, nacionalidade, opiniao
politica, grupo social ou por existir uma situacao de grave e generali-
zada violagao dos direitos humanos, foge de seu pais ou local de sua
residéncia habitual (BRASIL, 1997). A Lei de Reflgio também engloba
importantes principios como a nao discriminagao entre nacionais, so-
licitantes de refagio e refugiados e, o non-refoulement®.

Para mais, essa lei criou o Comité Nacional para Refugiados (CONA-
RE), que € um 6rgao tripartite, cuja formagao é composta por repre-
sentantes do Governo Federal, que possui voz e voto, representantes
da sociedade civil, que possuem voz e voto, e representante do Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR), que pos-
sui apenas voz. O CONARE é responsavel por analisar os casos dos
solicitantes de refgio e reconhecé-los como refugiado (ou ndo), pela
formulacao de politicas no Brasil para refugiados e pela integracao lo-
cal dos mesmos (BRASIL, 1997). E importante destacar que, segundo
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dados do ACNUR (2017), até o final de 2016 havia no Brasil um total
de 9.552 refugiados provenientes de 82 nacionalidades. Desse total,
8.522 foram reconhecidos pelas vias tradicionais de elegibilidade, 713
chegaram ao Brasil por meio da politica de reassentamento e 317 por
intermédio da reuniao familiar (ACNUR, 2017).

Frente a isso, tem-se que, de acordo com Asano e Timo (2017, s.p.),

[...] um dos problemas de uma legislagao inadequada em ma-
téria de migragao como no caso do Estatuto do Estrangeiro € a
“sobre-utilizagao” do instituto do refigio como uma saida para a
necessidade nao suprida de regularizacao.

Em outras palavras, a vigéncia do Estatuto do Estrangeiro estabelecia
uma série de obstaculos para aqueles imigrantes que desejam regulari-
zar sua situagao migratéria no Brasil. Na tentativa de conseguir a docu-
mentagao basica para permanecer no pais, esses imigrantes acabavam
por recorrer a Lei 9.474/1997, mesmo que sua situacao nao se configu-
rasse como um caso de refugio propriamente dito (BRANDINO, 2017).
Fato esse que tem resultado, também, em uma sobrecarga de proces-
sos para o CONARE, que atualmente, segundo Brandino (2017), possui
aproximadamente 27 mil solicitagoes de refugio pendentes de analise.

Com a Lei 13.445/2017 e os avangos que ela representa, aspira-se,
portanto, que o recurso de utilizacao da Lei de Reflgio nao seja mais
necessario; que os migrantes que chegam ao Brasil e buscam sua regu-
larizacao possam alcanca-la sem grandes barreiras burocraticas. Isso
porque, apesar dos vetos importantes por parte do presidente Michel
Temer, que reduzem certa protecao a essa populagao, ainda predomi-
nam, segundo o texto, os principios de direitos humanos, igualdade e
liberdade desses migrantes no territorio brasileiro.

Ha de se considerar, no entanto, que persistem, ainda, outros de-
safios a plena consolidacao de uma visao igualitaria e verdadeira-
mente humanitaria quanto a migracao no Brasil. Pois, além de uma
trajetoria permeada por desafios a construcao da lei 13.445/2017,
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apos 180 dias de sua promulgacao, a lei entrou em vigor no dia 21
de novembro, mesmo dia em que ocorreu, também, a publicacao
do decreto nao satisfatorio que a regulamenta. E, apesar das tentati-
vas de advocacy, com a finalidade de “[...] derrubar o maior nimero
possivel dos vetos e manter a integridade do texto lei” (MISSAO PAZ,
2017, s.p.), nao se logrou éxito e os vetos permaneceram. Além dis-
so, cerca de duas semanas anteriores a sua divulgacao, membros do
Executivo realizaram uma consulta piblica acerca da minuta do de-
creto, porém, nenhuma recomendacao feita pela sociedade civil foi
acatada, desconsiderando o processo de articulacao social que vem
ocorrendo ha meses (CONECTAS).

Diversos artigos do Decreto 9.199/2017 tém sido alvo de duras
criticas, tanto por parte das organizacoes da sociedade civil, quan-
to pela Defensoria Publica da Unido (DPU). Além de sua construcao
ter sido marcada pela falta de transparéncia do Governo Federal e
por pouco espago de didlogo junto aos atores sociais - ao contrario
do que ocorrera com a formulacao da lei -, esse decreto deturpa e
contraria pontos estipulados na prépria lei, sendo considerado como
uma ameaca e um retrocesso, pois retoma algumas aspiracoes do
Estatuto do Estrangeiro. O decreto apresenta lacunas e estabelece
para “atos ministeriais futuros” critérios e condicoes para acesso a
direitos (DELFIM, 2017b). Ademais, pontos como a previsao da prisao
do “imigrante clandestino”, a nao regulamentacao dos vistos e auto-
rizacao de residéncia por motivos humanitarios, a restricao a reuniao
familiar e a cobranca das taxas para os solicitantes de refagio fo-
ram amplamente reprovados pelas organizacoes da sociedade civil
envolvidas com a tematica. De acordo com Delfim (2017b), a DPU
encaminhou um documento com 47 pedidos de modificacoes e as
organizagoes que trabalham nesse campo estao se articulando para
que haja medidas cabiveis contra os trechos do decreto que contra-
riam a lei e para que ocorra a regulamentacao de partes importantes
que nao foram contempladas pelo decreto (CONECTAS, 2017b).

pg 23 - 44 O Social em Questao - Ano XXI - n® 41 - Mai a Ago/2018

(2u1ju0) L606-8€2Z :NSSI



ISSN: 2238-9091 (Online)

36 Carla Ricci e Jéssica Monteiro Clementino da Silva

Novos horizontes, velhos desafios

Apesar dos vetos e de um decreto contraditorio, que impoem bar-
reiras a humanizacao do tratamento da migracao, é importante eluci-
dar que a Lei 13.445/2017 ainda é considerada um avanco constitucio-
nal, principalmente no que diz respeito a participacao e a manifestacao
politica dos imigrantes e no combate ao trafico humano e a xenofobia.
Em primeiro lugar, cabe ressaltar a preponderancia dos direitos hu-
manos, da nao discriminacao e da integracao e participacao cidada
do migrante na definicao dos principios e diretrizes que regem a nova
legislagao (BRASIL, 2017a).

Sobrepoe-se, no escopo da nova lei, um discurso mais preocupa-
do com a permanéncia e regulamentagao dos imigrantes em territorio
nacional, do que com a possivel ameaca que possam significar ao Es-
tado. Sao resguardados, a partir dessa legislacao, os direitos a educa-
cao, “[...] acesso a servicos publicos de satde e de assisténcia social e
a previdéncia social, nos termos da lei, sem discriminacao em razao da
nacionalidade e da condicao migratéria” (BRASIL, 2017a). O novo texto
fornece, ainda, diretrizes de facilitacao de concessao de vistos, tem-
porarios ou de residéncia, em contextos especificos. A lei prevé, por
exemplo, o direito a reuniao familiar, que pode vir a facilitar a entrada
e permanéncia de cénjuges e filhos de imigrantes ja residentes no pais.
Além disso, a facilitacao da entrada de imigrantes esta circunscrita na
concessao de visto humanitario, que:

[...] podera ser concedido ao apatrida ou ao nacional de qualquer
pais em situacao de grave ou iminente instabilidade institucio-
nal, de conflito armado, de calamidade de grande proporcao, de
desastre ambiental ou de grave violacao de direitos humanos ou
de direito internacional humanitario, ou em outras hipoteses, na
forma de regulamento (BRASIL, 2017a).

A Lei 13.445/2017 representa, portanto, uma importante alteragao
constitucional no tocante & matéria de migragoes no Brasil, principal-
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mente por permitir compreender a imigragao como um direito, fora do
ambito da ilegalidade e do crime. Entretanto, ha, ainda, alguns percal-
cos politicos e sociais que podem obstruir a implementacao integral
desse novo texto.

Cabe ressaltar, em primeiro lugar, que, embora a legislacao exalte
uma postura muito mais humanitaria quanto a imigracao, as diretri-
zes e politicas de instrumentalizagao desse atendimento ao imigrante
ainda estao soltas e indefinidas. A assisténcia ao imigrante, ainda que
prevista pela lei, nao esta, todavia, assegurada por uma politica pabli-
ca especifica. Dessa forma, quando (e se) formuladas, o que pode de-
pender, novamente, das pressoes advindas dos atores sociais, serao
altamente discricionarias. Ou seja, a assisténcia fornecida ao imigrante
dependera, em grande medida, dos chamados burocratas de nivel de
rua (street-level burocracy), responsaveis por implementar as politi-
cas no seu cotidiano, trabalhando diretamente com essa populacao.
Segundo Lipsky (2010), esses burocratas sao capazes de redesenhar
uma politica pablica, pois tém valores e conviccoes proprios que ten-
dem a influenciar suas acoes.

Nesse sentido, deve-se levar em conta que o Brasil, apesar da sua
formacao cultural, étnica e racial diversa, tem reproduzido, histori-
camente, uma estrutura social racista e xenofébica, como pode ser
observado na trajetéria da politica migratéria nacional, bem como na
resisténcia a aprovacgao da Lei 13.445/2017 e nos episodios cotidianos
de agressoes fisicas e morais contra as minorias. Dessa forma, dian-
te da discricionariedade prevista na provisao de servicos publicos,
abre-se espaco para que essas discriminagoes possam permear a
atencao dada aos imigrantes. Além disso, outro aspecto concernente
a efetivacao dessa legislacao refere-se a capacitagao dos burocratas.
Novamente, a implementacao da legislacdo pode ser enfraquecida
caso nao sejam fornecidos o treinamento e o conhecimento neces-
sarios para a comunicagao e o atendimento as necessidades dos
imigrantes, tais como aspectos linguisticos, culturais e, até mesmo,
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conhecimentos técnicos, referentes a documentacao e aos direitos
que dispoem os imigrantes.

Na esteira dessa reflexao, destaca-se um ponto que nao foi consi-
derado pela nova lei e que € uma grande preocupacao para os atores
sociais engajados: a transferéncia da responsabilidade da Policia Fede-
ral pelas questoes migratdrias — como a regularizagao - para um 6rgao
de cunho civil, que tenha funcdes semelhantes a de uma autoridade
migratoria. Fato esse que pode ser considerado como um resquicio
dos principios de seguranca previstos no Estatuto do Estrangeiro, pois
a Policia Federal opera sob o prisma da seguranca, o que torna dificil
garantir a prevaléncia dos direitos humanos.

No escopo da formulagao e implementacao de politicas publicas
que possam resguardar o atendimento humanitario aos imigrantes no
Brasil, cabe ressaltar, ainda, a dependéncia da disponibilidade de re-
cursos, sobretudo financeiros, para sua viabilizagao e eficacia. A nova
lei, ao ndo prever e/ou determinar a criacao de uma politica especi-
fica, exime as entidades federadas, ou a Uniao, da responsabilidade
de prover recursos para criagao e execugao de uma iniciativa publica
nesse sentido. Assim, tendo em vista as desigualdades que permeiam
a estrutura federativa do Brasil, especialmente no tocante ao repasse
de recursos a municipios menores, a nao previsao de recursos para
cumprimento dessas regulamentacoes pode configurar outro desafio
a implementacao das diretrizes da nova legislacao.

Em vias de conclusao, cabe ressaltar que a participagao das enti-
dades sociais nesse processo tem sido preponderante e de extrema
importancia, como destacado acima. Entretanto, € importante frisar
a necessidade de que essa articulagao seja direcionada, também,
para o protagonismo dos imigrantes, para que possam ser sujeitos
da proépria luta. Para isso, portanto, outro aspecto a ser considera-
do como um desafio a integracao do imigrante no Brasil, e que nem
mesmo é mencionado no novo texto, diz respeito ao impedimento
do exercicio do direito politico pelos imigrantes. Ou seja, a impossi-
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bilidade de participar de eleicoes municipais, estaduais ou nacionais,
seja como eleitor ou candidato, reflete a resisténcia a plena partici-
pacao cidada do imigrante no Brasil. Além disso, o veto a participa-
cao de imigrantes em concursos publicos, impedindo-os de exercer
qualquer cargo, emprego ou funcao publica, também pode ser visto
como uma forma de rechago a uma maior integracao e atuacao do
imigrante em territorio nacional. Dessa forma, deve-se persistir na
direcao dessa conquista, para que, através do direito a voz, o imi-
grante possa manifestar suas reais necessidades e contribuicoes a
construgao politica, social e cultural brasileira.

Consideracoes finais

Na contramao da postura restritiva de muitos paises ao redor do
globo, os quais tém criado politicas rigidas de restricao a imigracao -
sejam elas juridicas, por meio de leis e acordos, ou até mesmo fisicas,
através da construcao de muros e a implantagao de equipes policiais
altamente armadas e equipadas nas fronteiras -, o Brasil acaba de dar
um passo mais progressista. O pais, que se configura como o lar de
milhares de imigrantes, mostrou grande evolucao ao sancionar recen-
temente a nova Lei migratoria, que é considerada um avanco para o
pais, especialmente se comparada as legislagoes anteriores.

A Lei 13.445/2017 foi aprovada ap6s um longo caminho nas instan-
cias parlamentares e substituiu uma visao militarizada das leis de imi-
gracao. Como pode ser observado, sao inUmeras e bastante positivas
as diretrizes dispostas na nova lei. Com principios mais humanizados,
priorizando a universalidade de direitos, a igualdade e a nao discrimi-
nacao, a nova lei supera o viés que preza pela seguranca nacional e
passa a se pautar no paradigma dos direitos humanos, estando, as-
sim, em consonancia tanto com a Constituicao de 1988, quanto com os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Ha de se recor-
dar, entretanto, que o Brasil ainda nao é um signatario da Convencao
Internacional sobre a Protecao dos Direitos de Todos os Trabalhadores
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Migrantes e dos Membros das suas Familias, mas espera-se que, a
partir da aplicacao da nova legislacao, o Gltimo pais da América do Sul,
ao lado do Suriname, a nao assinar a convencao seja motivado a rever
seu posicionamento internacional.

Além disso, como foram abordadas neste artigo, outras insufici-
éncias ainda permeiam o posicionamento brasileiro quanto a imi-
gracao. Apesar dos avancos, como a possibilidade de o imigrante
participar de manifestacoes de cunho politico sem ser criminalizado;
os trechos vetados - os quais garantiriam uma maior integracao dos
imigrantes, como a participacao em concursos publicos e a anistia
migratoria — deixam claro que ainda ha resisténcia quanto a garantia
da integracao dessa populacao a sociedade nacional. Como também
exposto no artigo, outra incompletude da Lei 13.445/2017 € a nao
deliberacao de responsabilidades publicas com relacao a acolhida
aos imigrantes, podendo dificultar a obtengao de recursos para a sua
concretizagao e um vacuo de incumbéncias que sera sentido, prin-
cipalmente, em situacoes de imigracao macigca, como ocorreu com a
vinda dos haitianos para o Brasil.

Em suma, embora haja inimeros avangos com a nova lei de mi-
gracao, ela nao discorre sobre uma gama de direitos que poderiam
assegurar a maior integracao dos imigrantes no pais, e tampouco é
clara com relacao a deliberacao de deveres e recursos que garantam
a acolhida, bem como a formulacao e implantacao de politicas pu-
blicas nas unidades da federacao. Além disso, o processo de regula-
mentagao nao contou com a participagao da sociedade civil e o seu
decreto, em diversos pontos, € contraditério a propria lei, chegando
a representar uma ameagca. A nova legislacao representa, sem davi-
das, um progresso significativo em matéria de migragoes, entretanto,
nao deve ser respaldada como um documento finalizado. Para que
os principios e diretrizes dessa nova lei sejam, de fato, consolidadas
e postas em pratica, € fundamental que os atores sociais envolvidos
nesse longo processo mantenham-se engajados. Da mesma forma, o
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engajamento e as pressoes sociais devem persistir a fim de que ou-
tras questoes fundamentais, ndo incorporadas no texto da lei, sejam
inseridas num futuro préximo.
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Notas

1

Mestranda em Politicas Pablicas na Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRCS), Brasil. Bacharel em Relacdes Internacionais pela Universidade Federal
do Pampa (UNIPAMPA), Brasil. E-mail: carlaaricci@hotmail.com.

P6s-Graduanda em Conflitos Internacionais e Globalizagdo na Universidade Fe-
deral de Sao Paulo (UNIFESP), Brasil. Bacharel em Relagoes Internacionais pela
Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA), Brasil. E-mail: jessica_mcs27@hot-
mail.com.

Disposto nos Decreto-lei 417/1969; Decreto-lei 941/1969; Decreto 66.689/1970.

A comissao, que foi de iniciativa do préprio Ministério da Justica — atual Ministério
da Justica e Seguranca Plblica -, foi composta por professores universitarios,
membros do Ministério Pablico, juristas, cientistas politicos e especialistas em
diversas areas do direito, como direitos humanos, direito constitucional e direito
internacional (MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2014).

Segundo Asano e Timo (2017), essa coalizao, de inicio, era composta pelas se-
guintes organizagoes: Conectas Direitos Humanos, Missao Paz, Caritas Arquidio-
cesana de S&o Paulo (CASP), Centro de Referéncia de Acolhida para Imigrantes de
S&o Paulo - CRAI/Sefras, Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) e Instituto
Terra, Trabalho e Cidadania (ITTC). Posteriormente, outras organizacdes se incor-
poraram a esse grupo como o Instituto Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) e
o Centro de Direitos Humanos e Cidadania do Imigrante (CDHIC).

Principio da “ndo devolucao”, o qual define que nenhum pais deve expulsar ou
“devolver” (refouler) um refugiado contra a vontade do mesmo, em quaisquer
ocasibes, para um territorio onde ele ou ela sofra perseguicao (BRASIL, 1997).



