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RESUMO

A mobilidade humana contemporanea é reflexo de diferentes fatores, ligados, de alguma
maneira, a um contexto de desequilibrios socioeconémicos, somado a intolerancia e a
complexidade da trama que constitui a sociedade. Este trabalho salienta o papel dos atores
envolvidos na politica imigratoria brasileira, considerando o fato de que pouco se fala sobre o
protagonismo de Organizagdes N&o-Governamentais e instituigdes religiosas como agentes que
avocam para si a responsabilidade de recepcionar, orientar e prestar assisténcia ao imigrante,
uma vez que, apds ingressar em um territorio estranho, o imigrante ndo encontre amparo no
Estado para buscar seus direitos e levar uma vida digna em solo estrangeiro, sem que seja
considerado uma ameaca, sobretudo, em &reas fronteirigas. A politica imigratoria brasileira
apresenta-se visivelmente descoordenada, desarticulada e paliativa. Nesse sentido, a sociedade
civil organizada € o principal ator das politicas publicas para imigrantes, sobretudo, na fase de
coordenacao, mostrando-se mais eficiente e eficaz ao procurar garantir os direitos humanos dos
imigrantes, atuando justamente nas lacunas deixadas pelo Estado.

Palavras-Chave: Direitos Humanos; Imigrantes; Politica Publica; Doutrina Social da Igreja.



ABSTRACT

Contemporary human mobility is a reflection of different factors, linked in some way to a
context of socioeconomic imbalances, added to intolerance and the complexity of the fabric
that constitutes society. This paper highlights the role of the actors involved in Brazilian
immigration policy, considering the fact that is hardly speaks about the role of non-
governmental organizations and religious institutions as agents that call upon themselves the
responsibility of welcoming, guiding and assisting immigrants, once, after entering a foreign
territory, the immigrant does not find support in the State to seek his rights and lead a dignified
life in foreign place, without being considered a threat, especially in border areas. The Brazilian
immigration policy is visibly uncoordinated, disjointed and palliative. In this case, organized
civil society is the main actor in public policies for immigrants, especially in the coordination
phase, proving to be more efficient and effective in seeking to guarantee the human rights of
immigrants, acting precisely in the gaps left by the State.

Keywords: Human Rights; Immigrants; Public Policies; Social Doctrine of the Church.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa analisa a postura do Brasil quanto a questdo da imigracdo internacional,
de forma a apresentar o processo de desenvolvimento das politicas publicas do pais sobre o
tema, e como ele se aplica aos imigrantes, sobretudo, no que tange a atuacdo dos agentes que
se ocupam da mobilidade humana, no estado do Mato Grosso do Sul.

Tomada de lacunas, a politica imigratoria brasileira conta com importante e ativa
participacdo de agentes ndo-estatais, que atuam buscando preenché-las. Entre estes, esta a
sociedade civil organizada, que tem como principais representantes as instituicdes religiosas e
as Organizagdes Ndo-Governamentais (ONGs). Nessa relacdo, nota-se que hd uma falta de
articulacdo entre agentes atuantes e o governo, fato este que chama a atencdo, de modo que a
esta pesquisa busca apontar algumas limitacdes e perspectivas da politica para imigrantes no
Brasil.

O presente trabalho tem como objetivo central identificar o espago ocupado pela
sociedade civil organizada na politica imigratdria brasileira e sua importancia para a efetiva
garantia dos direitos humanos desses sujeitos. A andalise contempla o papel das instituicdes
religiosas e das ONGs nas cidades de Campo Grande, Corumba e Dourados, estado de Mato
Grosso do Sul (MS), lugar onde, dada as singularidades da regido fronteiriga, o imigrante tende
a ser visto como ameagca.

Além disso, busca responder a seguinte questdo: como atua a sociedade civil organizada
no Mato Grosso do Sul em face da (des)coordenacdo da politica imigratoria brasileira? Salienta-
se em que medida ela responde as necessidades dos imigrantes na perspectiva dos direitos
humanos. Para isso utilizara o recorte temporal entre 2010 e 20109.

Por meio dessa construcdo, a pesquisa se prop8e a contribuir com os estudos sobre
politicas publicas para imigrantes, dando luz a questdo da solidariedade, principal mecanismo
de mobilizagdo da Igreja e das instituicdes para garantir-lhes dignidade.

Tendo o estado de Mato Grosso do Sul como ponto de analise, a criacdo dessas politicas
e a atuacdo dos agentes envolvidos na dinamica serdo consideradas a partir de trés pontos que
evidenciam o descumprimento do provimento de condic¢des de vida digna ao imigrante previsto
em lei: a atuacdo falha do Estado quanto & questdo imigratdria; as limitacGes e as perspectivas
da politica imigratéria brasileira; e a burocracia que envolve os tramites imigratorios, que

influenciam na falta de articulagéo e de recursos humanos, afetando a acolhida e a assisténcia
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a esses individuos. Esses pontos evidenciam como o fenémeno migratorio expde a fragilidade
historica dos direitos humanos perante a forca da soberania estatal (ANDENA, 2013).

De acordo com Berardi (2014), os fluxos migratorios sdo reflexos de diferentes
contextos historicos. Na atualidade, os principais fatores que motivam esse acontecimento estdo
relacionados a desigualdade social, a falta de condicOes basicas de sobrevivéncia, aos conflitos
étnicos, ao desemprego e as guerras (CORREIA, 2009).

A definicdo do termo migrante, segundo a Agéncia da ONU para as Migracdes (O1M),
¢ aquele que “se desloca ou tenha se deslocado através de uma fronteira internacional ou dentro
de um pais, fora de seu lugar de residéncia habitual”. Apesar dessa busca por sistematizac¢ao do
termo, a prépria OIM afirma ndo haver uma definicdo internacionalmente aceita para migrante
(O1M, 2019).

E importante apontar que ha uma diferenciacdo entre os termos migrac&o, imigracao e
emigracio (IMIGRACAO, 2019), dado que o primeiro se vale do movimento de entrada ou
saida de individuos em paises diferentes ou dentro de um pais; por sua vez, imigracao designa
entrada de estrangeiros em um pais; e, por fim, emigracao esta relacionada a saida espontanea
de um pais, movimentacao de uma para outra regido dentro de um pais, sair de um pais ou lugar
onde se vive para viver em outro, provisoria ou definitivamente.

Tomando como recorte geografico o estado de Mato Grosso do Sul, abordar-se-a o
processo de criacdo de politicas publicas para imigrantes e a atuagdo dos agentes envolvidos
nessa dindmica, considerando trés pontos: a atuacdo falha do Estado quanto a questdo
imigratoria; as limitacOes e as perspectivas da politica imigratdria brasileira e como a burocracia
que envolve os tramites imigratorios, a falta de articulacdo da politica e a falta de recursos
humanos nesse nicho afeta a acolhida e assisténcia a esses individuos, dificultando o acesso a
direitos béasicos que, por lei, lhes sdo garantidos, uma vez que os Estados devem prover
condicdes de vida digna ao imigrante.

Entretanto, de maneira analoga, ao longo da historia, observou-se que o fendmeno
migratorio expde a fragilidade dos direitos humanos perante a forga da soberania estatal
(ANDENA, 2013). Assim, considera-se que ha de se encontrar uma maneira de balancear a
questdo da primazia pela seguranca versus direitos humanos ou encontrar uma maneira
diferente de articular o aparato da qual envolve a questdo imigratoria brasileira, sobretudo em
areas de fronteira.

Este trabalho foi motivado pela analise da vivéncia pessoal na pratica dos procedimentos

realizados no Ndcleo de Imigragdo da Policia Federal em Dourados (MS), no periodo entre
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maio de 2013 a dezembro de 2014, quando foi possivel aferir as dificuldades, as limitacdes e
os desafios vivenciados pelos agentes de imigracdo, bem como aquelas do imigrante perante a
politica imigratéria brasileira. Essa analise foi iniciada durante a graduacdo em Relagdes
Internacionais na Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD) por meio do Trabalho de
Conclusdo de Curso apresentado para a obtencao do titulo de bacharel.

Além disso, outro fato que justifica a relacdo com este trabalho foi o voluntariado
realizado nos procedimentos do Comité Nacional para Refugiados (CONARE), entre janeiro e
marco de 2015, que mostrou novos horizontes para se pensarem as problematicas sobre
procedimentos concernentes aos refugiados. Posteriormente, em 2018, por meio de uma
atividade desenvolvida no &mbito da Catedra Sergio Vieira de Melo da UFGD, a atuagdo com
imigrantes, mediante orientacdo e assisténcia juridica, também influiu sobre a necessidade de
pensar sobre a atuacdo das instituicGes religiosas e ONGs e a importancia desses atores ao se
encarregarem dessa responsabilidade.

Considerando que o Brasil tem sido cada vez mais o destino escolhido de imigrantes e
refugiados, portanto, tais experiéncias motivam a contribuir com a literatura sobre o tema. E,
ainda gue ndo seja o pais que mais recebe imigrantes, o pais tem sido cada vez mais escolhido
como destino de pessoas deslocadas por diferentes fatores, sobretudo por ser um pais solidario
e com extensa area fronteirica. Entretanto, é necessario salientar que esta pesquisa ndo tratara
do imigrante fronteirico, uma vez que este possui prerrogativas e tem seus direitos respaldados
em tratados e acordos de reciprocidade.

A literatura que se dedica a politica imigratoria brasileira, principalmente ap6s 2010,
dado o aumento dos fluxos de imigrantes, bem como de solicita¢cBes de refagio, segundo
relatorios do Ministério da Justica, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Alto
Comissariado das Nac6es Unidas para os Refugiados (ACNUR) e Comité Nacional para 0s
Refugiados (CONARE), esta predominantemente dividida em trés grupos: uma ampla gama
que analisa a tematica sob o viés de uma especifica nacionalidade (sobretudo haitianos);
pesquisas que abordam acordos de residéncia regionais; e, por fim, aquelas que apresentam
abordagens que centralizam seus estudos na condi¢do migratoria (refagio).

Desse modo, podem ser encontrados poucos trabalhos sobre a questdo imigratéria em
nivel regional, sobretudo fora do eixo de grandes metrépoles. Mais especificamente, sdo poucos
os trabalhos que enfocam a atuacéo de atores religiosos e instituigdes para com o tema.

As buscas pelos estudos da tematica foram realizadas na Biblioteca Digital Brasileira

de Teses e Dissertaces (BDTD) do Instituto Brasileiro de Informagédo em Ciéncia e Tecnologia
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(IBICT), no Catalogo de Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES) e, posteriormente, nos repositorios de algumas instituicbes do
Centro-Oeste. Em virtude do restrito numero de pesquisas encontradas na busca geral, justifica-
se a presente pesquisa, no intuito de contribuir com a producédo na area em questao.

O quadro 1 aponta o quantitativo de pesquisas, os termos utilizados para buscar

trabalhos e os bancos de teses e dissertagOes explorados.

Quadro 1 - Quantitativo de trabalhos encontrados

PLATAFORMA/ “MIGRACAO” E “ATORES “ONGS” E POLITICAS “POLITICA
BUSCADORES “NOVOS ATORES" SUBNACIONAIS” MIGRATORIAS” MIGRATORIA
BRASILEIRA”
IBICT - - - 40

23 consideradas

CAPES 60 80 80 80

7 consideradas

REPOSITORIOS | 2 - 2 11

15 consideradas

Fonte: A autora.

Com base nos termos referidos, foi encontrado um grande numero de trabalhos,
entretanto, na busca no IBICT, foram convergentes com o tema em questdo 23 pesquisas. Na
busca ao banco da CAPES, foi encontrado grande quantitativo de pesquisas, mas apenas 7
foram convergentes com o tema, considerando uma busca dentre 60 e 80 trabalhos. Nos
repositorios das instituicdes da regido Centro-Oeste, em virtude de serem bases mais restritas,
encontrou-se menor nimero de trabalhos, entretanto, considerou-se serem pertinentes ao tema
todos os 15 trabalhos encontrados. O critério de analise para a selecdo dos trabalhos foi:
palavras-chave, titulo, resumo e introdugdo. Ademais, verificamos que, ao utilizar alguns
termos, ndo foi possivel encontrar pesquisas, dado que o tema imigracdo pode abarcar
pesquisas de diferentes areas, e ainda, ser utilizado gramaticalmente de maneira erronea,
considerando a utilizacdo dos termos imigracdo e migracdo, que se diferem em seus
significados.

Ao buscar o termo novos atores, houve dificuldade para encontrar pesquisas que

contemplem o objeto do trabalho a ser elaborado, ja& que, combinado com outros termos, ndo
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foi possivel encontrar pesquisas pertinentes ao tema, e ao ser utilizado sem combinacéo, néo
houve resultados. Como sustenta Bonafont (2016), essas instituicbes atuam no processo de
elaboracdo de politicas publicas, detentoras de capacidade de influenciar nas questdes que estdo
sendo pensadas pelos policy makers. Nessa medida, a pesquisa visa a suprir essa lacuna no que
diz respeito ao tema da imigragédo no Brasil.

O critério utilizado para a escolha das instituicdes do Centro-Oeste se deu com base nos
cursos de pos-graduacao oferecidos na area pertinente a pesquisa, dentre as quais foram
explorados o0s repositérios das seguintes instituicdes: Centro Universitario de Brasilia-
UniCEUB; Universidade de Brasilia— UNB; Universidade Federal de Goids — UFG; Pontificia
Universidade Catélica de Goids — PUC-GO; Fundacgdo Universidade Federal de Mato Grosso —
UFMT; Universidade Federal da Grande Dourados — UFGD, Universidade Federal do Mato
Grosso do Sul — UFMS e Universidade Estadual do Mato Grosso do Sul — UEMS.

O total de pesquisas encontradas foi de 45 trabalhos, sendo 11 teses e 34 dissertacoes.

O quadro 2 classifica as pesquisas quanto as areas do conhecimento.

Quadro 2 - Classificacdo das pesquisas quanto a area de conhecimento

AREA QUANTIDADE
ADMINISTRACAO 3
ANTROPOLOGIA 4
CIENCIAS POLITICAS 2
CIENCIAS SOCIAIS 4
DIREITO 8
DIREITO DAS RELACOES | 1
INTERNACIONAIS

DIREITOS HUMANOS 1
DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA 1
ESTUDOS ESTRATEGICOS | 2
INTERNACIONAIS

ESTUDOS FRONTEIRICOS 6
LINGUISTICA APLICADA E ESTUDOS DA | 2
LINGUAGEM

POLITICAS SOCIAIS 3
RELACOES INTERNACIONAIS 8

TOTAL 45

Fonte: A autora.
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A despeito da prevaléncia de abordagens em pesquisas de Direito e RelagOes
Internacionais, é possivel notar uma grande diversidade das grandes areas que se ocupam em
estudar a tematica imigratoria. Esse fator possibilita pensar o assunto sob diferentes areas do
conhecimento, o que corrobora com a interdisciplinaridade exigida pelo tema e que € alicerce
desta pesquisa. Como apontado por Lussi, “garantidas pelos representantes das distintas
disciplinas indicando que ainda ndo ha consenso sobre ferramentas e discursos, conceitos e
linguagens que possam representar uma transversalidade disciplinar, repetidamente almejada
nos contextos académicos que estudam a mobilidade humana” (2015, p. 60-61).

ApOs a busca por pesquisas pertinentes ao tema, destacaram-se 8 pesquisas que
convergem com a tematica e com o objeto a ser explorado, sendo estas 5 dissertacdes e 3 teses.
A analise da introducdo e da conclusao foi utilizada como critério de avaliacdo para a escolha

dos trabalhos pertinentes, sendo sistematizados no quadro 3.

Quadro 3 - Distribuigéo por autores

AUTOR NATUREZA TITULO ANO

CRUZ, Carla Rosane da Dissertagdo | A mobilizacdo do espaco legal pelas | 2015
(UFRGYS) ONGs no Brasil: um estudo sobre a
construcdo juridica de causas
politicas no pds década de 1990 no
Brasil

ANDENA, Emerson Alves Dissertacdo | Transformacéo da legislagdo 2013

(USP) imigratéria  brasileira: os  (des)
caminhos rumo aos Direitos
Humanos
LIMA NETO, Fernando TESE O sentido das ONGs no Brasil: 2013
(UFRJ) justica social, filantropia e ecologia

COUTINHO, Frederico de Dissertacdo | Anélise da reforma migratoria | 2018
Morais Andrade (UnB) brasileira: formulacdo, agenda e
deciséo

OTERO, Guilherme Arosa Dissertacdo | Migracdes, politicas publicas e | 2017

Prol (UFABC) federalismo: andlise da politica
migratoria brasileira a partir da
abordagem dos arranjos

institucionais




20

FAZIO, Marcia  Cristing TESE Relagdes Internacionais 2016
Puydinger e (UFSC) contemporaneas e atores ndo estatais:
O protagonismo de resisténcia do
movimento de justica global

LIMA, Murillo Silva de Dissertacdo | Politicas publicas de acomodacao 2017
(UFSC) da populacdo imigrante

ZELAYA, Silvia Cristina TESE Da Invisibilidade ao Protagonismo: | 2017
(UFRGYS) uma etnografia em espacos de luta,
participacdo e criacdo de politicas
publicas para imigrantes e refugiados
no Brasil

Fonte: A autora.

Corrobora com a motivacao da pesquisa o fato de que pouco se fala sobre a atuacao de
outros atores como agentes que ndo o Estado, que, por intermédio de sua atuacdo, acabam
criando politicas publicas e se responsabilizando por prestar assisténcia ao imigrante, por meio
do carater solidario da sociedade, de modo que seus direitos sejam assegurados, sem que seja
considerado uma ameaca, especialmente, em area de fronteira.

Nesse sentido, os trabalhos de Cruz (2015); Fazio (2016); Lima (2017); Lima Neto
(2013); Schroeder (2018) e Zelaya (2017) servirao de aporte para tratar da participacdo de novos
atores na politica imigratoria brasileira, de modo a salientar a atuacéo dessas instituicdes e sua
importancia na criacao de politicas publicas para imigrantes e refugiados.

A necessidade de explorar a relagdo entre diferenciados meios de “mobilizagdo do
direito” que caracterizam o cenario brasileiro é abordada por Cruz (2015), bem como o papel
ativo das Organizacdes denominadas “ndo governamentais”. Estas representam “interesses da
sociedade civil”, sendo mecanismo de voz aos setores sociais caracterizados como “minorias
sOcio-politicas”, concluindo que estes organismos alcangam de forma mais ampla as demandas
das quais o Estado j& ndo consegue alcangar, atuando de forma complexa, junto as comunidades
periféricas.

Ao abordar o Movimento de Justica Global, se utilizando de uma abordagem
interdisciplinar, Fazio (2016) caracteriza-o como atores sociais que, coordenados, buscam
resistir a conducdo do projeto de globalizacéo, cujos ditames neoliberais refletem de forma
incisiva e negativa sobre muitos individuos. A pesquisa fomenta propostas alternativas
baseadas na cooperacao e na solidariedade, concluindo ainda que aquele possui capacidade de

influenciar outros atores no sistema internacional, capaz ainda de atuar como mecanismo de



21

forca ao provocar mudancas de comportamento dos atores lideres da globalizacdo
(governamentais ou institucionais) e transformar resultados.

Considerando que o tema em questdo € novo para a agenda governamental no nivel
estadual no Brasil, Lima (2017) afirma que as entidades subnacionais — municipios e estados —
tém buscado solug¢des instituindo comités de apoio a populacdo imigrante, devido a inexisténcia
de politicas de acomodac&o dessa populagdo, nacionalmente.

O conceito de policy-making, é sustentado por Zincone (2008), aplicado a area de
politicas de acomodacdo de imigrantes, do qual também nos ocuparemos, em que a
administragdo publica pode influenciar o processo de tomada de decisdo como mecanismo de
adocdo de politicas mais favoraveis ao acesso dos imigrantes aos direitos sociais basicos.

Pelas lentes da sociologia, Lima Neto (2013) analisa a evolucédo do Terceiro Setor no
mundo, avaliando, em seu trabalho, os valores sociais que dao sentido as ONGs no Brasil,
apresentando a relacdo historica entre Estado, Igreja e sociedade na promocao de assisténcia
social, sobretudo, no Brasil. O autor salienta ainda que, durante muito tempo, a promocéo de
assisténcia social foi prerrogativa da Igreja Catolica, antes de se tornar uma das principais
funcbes do Estado.

Na intencdo de compreender a trama de atores governamentais e ndo governamentais
atuando na formulacéo de uma politica publica para imigrantes e refugiados no Brasil, Zelaya
(2017) nos traz o debate que cerceia o “sujeito imigrante”.

Pelo viés antropoldgico, a autora aborda o papel fundamental dos agentes da sociedade
civil organizada quando da criacdo de politicas publicas para imigrantes e refugiados, de modo
a afirmar que o tema congrega diferentes atores e marcos normativos, & medida que diferentes
agentes, em uma relacdo instrumentalizada por narrativas hegemonicas potentes sobre 0s
direitos humanos, disputam os “sentidos da imigragcdo”. Assim, contribuird na formulagdo de
ideias para respaldar a importancia do papel de novos atores na politica imigratéria brasileira.

A pesquisa de Schroeder (2018) € pertinente ndo sé no que tange a anélise da legislacao
recentemente adotada, mas também porque enfoca nas relaces que se estabelecem entre 0s
agentes das ONGs que se ocupam de migracdo e do refugio, com objetivo de compreender a
atuacdo estatal, e de que maneira esta molda as expectativas e as representacdes dos migrantes
no Brasil.

A autora observa o papel das l6gicas governamentais quando da recepcdo dos fluxos
migratorios, e, por meio de pesquisa de campo, contribui para a aproximacgao do objeto, uma

vez que se vale de entrevista com membros de ONGs bem como com imigrantes.
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O trabalho de Coutinho (2018) auxiliara na anélise da legislag&o, alterada no final de
2017. Coutinho (2018) enfoca o processo de deliberacdo da politica migratéria brasileira,
descrevendo em sua pesquisa 0 processo de alteracdo da politica migratdria, e ponderando os
processos de formulacao, agenda e decisao, a partir da politica estabelecida, a articulagéo entre
os envolvidos no problema e as politicas publicas para imigrantes.

O autor analisa o tema a partir da area da Administracao, afirmando haver pouca atengéo
dos estudos nacionais nesse campo, com base na teoria dos multiplos fluxos de John Kingdon,
destacando a participacdo da sociedade civil organizada e o alargamento do conceito de
“comunidades de politicas publicas”.

A tematica que nos circunda, de acordo com Brito (2013), envolve o embate entre a
soberania dos Estados e os direitos humanos, sendo esta a dimensdo fundamental das migracdes
internacionais e a razao maior de sua extrema politizacdo na atualidade.

Como aporte para a abordagem dos direitos humanos dos imigrantes, o trabalho de
Andena (2013) converge com esta pesquisa quando da abordagem sobre a questdo da
aplicabilidade harmoniosa ou ndo das leis brasileiras e das normas internacionais ratificadas
pelo Brasil no ambito do regime internacional de direitos humanos, as quais buscam garantir
direitos aos imigrantes.

A questdo central do trabalho de Andena (2013) visa a questionar qual a protecdo
juridica oferecida aos imigrantes no Brasil, de modo a indagar a capacidade de o Direito ser
considerado instrumento de regulacéo eficaz para os fluxos migratérios.

Contribuindo com a anélise do aparato institucional que envolve o tema, adotando uma
perspectiva interdisciplinar, o trabalho de Otero (2017) apresenta 0 modelo de governanca
adotado pelo Brasil, questionando a existéncia ou ndo de uma descentralizacdo na politica
imigratdria, bem como os reflexos causados pelo Estado ao influenciar na mobilidade humana.

O autor aborda ainda sobre as inovacdes nas politicas publicas para imigrantes adotadas
pelos governos locais tendo em vista a dinamicidade dos fluxos migratérios no Brasil,
afirmando serem 0os movimentos migratorios internacionais um fenémeno multicausal.

Diante do exposto, este trabalho se ocupa nao s6 da premissa de que as politicas pablicas
voltadas a imigrantes sdo parte do desenvolvimento regional e nacional, mas também do debate

a respeito da capacidade estatal e da governanca das quais o Estado € detentor.
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Justifica-se a presente andlise pela escassez de pesquisas que enfoquem a governanga;
analisam Coutinho, Bijos e Ribeiro (2018, p. 135)! que “os mecanismos de governanga entre
0s 6rgdos da administracdo publica que tém interface com os migrantes ndo sdao enfocados em
nenhum artigo”, uma vez que, como cidaddo, o migrante necessita dos diversos bragos das
politicas publicas.

Ademais, em seu artigo de revisao, observaram ainda que o nimero de artigos com o
enfoque em questdo apresenta baixo volume, ao analisar o periodo de 11 anos, encontrando
média de 3,5 artigos por ano, concluindo que had uma grande lacuna ao tratar do tema de
maneira transversal e integrada entre politicas publicas e a relagdo com o fenbmeno migratorio
nos periodicos analisados.

Verificou-se, com a pesquisa de Coutinho, Bijos e Ribeiro (2018) que predominam
estudos acerca das fases de implementacao e avaliacdo de politicas publicas em se tratando de
politica imigratéria, ao passo que estudos que abordam os processos de formulacdo e agenda
sd80 menos numerosos, fato que exprime a necessidade de maior exploracdo da etapa pré-
decisoria.

A literatura internacional se ocupa de outros enfoques, sendo possivel dividi-los em
temas que abordam controle de fluxos de entrada; politicas de integracdo; fluxos advindos de
conflitos ou de reflexos ambientais e politicas de atracdo qualificada, na qual ndo adentraremos.

De acordo com Coutinho, Bijos e Ribeiro (2018), muitos paises desenvolvidos
receptores de movimentos migratorios internacionais restringem a entrada de imigrantes por
meio de politicas de controle, de modo a repelir pessoas com baixa qualificacdo. Por outro
lado, é possivel verificar a existéncia de politicas bem definidas, de modo a incentivar a entrada
de pessoas altamente qualificadas — as chamadas politicas de brain drain.

Diante do exposto, 0 tema é apresentado ndo como um problema em si, mas salienta a
iniciativa de instituicdes religiosas e ONGs na causa imigratdria, as quais, por meio da
solidariedade, tém atuado de forma assertiva, proporcionando aos imigrantes uma maior
integracdo a sociedade e garantindo o cumprimento de seus direitos, por meio de acolhida,
assisténcia e orientagdo juridica, uma vez que a globalizacéo tenha potencializado a “porosidade
das fronteiras” (OLIVEIRA; SANTOS, 2016, p. 100)

L A pesquisa valeu-se apenas de revistas classificadas nos estratos superiores de acordo com o Qualis da CAPES
para a area de avaliagdo “Administragdo, Ciéncias Contabeis e Turismo”. O periodo considerado foi de 2006 a
2016.
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Feitas as consideracfes sobre a literatura consultada, esta pesquisa utilizard de
diferentes Oticas para sustentar as ideias articuladas e abordar o tema, por esse motivo, a
importancia de revisar a literatura que se dedica ao assunto, a fim de se pensar o tema pelo viés
interdisciplinar.

Em sua minuciosa pesquisa bibliografica sobre o tema em questdo, Coutinho, Bijos e
Ribeiro (2018, p. 123) concluiram que:

As multiplas possibilidades de investigacdo que relacionam os temas de migragGes
internacionais e politicas publicas podem indicar uma pista sobre a baixa
relacdo entre os pesquisadores. Estudos que foquem no tema da educagdo nédo
necessariamente precisardo buscar fontes que abordem a questdo da seguranca nas
areas de fronteira, por exemplo. A despeito disso, a fragmentagdo encontrada pode
indicar auséncia de visdo multidisciplinar na abordagem do fendmeno migratorio, e
com isso impedir avancos mais significativos no tratamento das mais diversas
dificuldades encontradas por essas pessoas.

Esse pensamento parte das contribui¢fes de Castles (2010), ao afirmar ndo haver — e
nem deveria — uma grande teoria geral das migracfes, mas teorias de médio alcance que
auxiliem na trama de ideias que constituem as diversas ciéncias sociais, objetivando
compreender as regularidades e as variagdes dos fluxos migratorios. Assim, este trabalho busca
oferecer contribui¢des aos estudos da mobilidade humana no Brasil, especialmente, na esfera
estadual. Para isso, a obra de Carmem Lussi (2015) sera de fundamental importancia, visto que
a autora defende que nenhuma teoria explica toda a realidade da mobilidade humana; dessa
forma, faz-se necessario se utilizar de diversas perspectivas tedricas e metodoldgicas.

Além disso, esta pesquisa se propde a contribuir com os estudos que envolvem o cenario
da regido fronteirica, considerando que o tema implica a soma do fator geografico e socioldgico
(por ser o imigrante um individuo estranho em territério nacional), sendo necessario dar luz a
questdo sob o prisma dos Direitos Humanos, mais do que a partir da soberania, uma vez que,
estando sob o territorio brasileiro, o imigrante é sujeito de direitos e estes devem ser primados
em instancia primeira.

Nesse sentido, serdo trabalhadas as ideias de Lynn Hunt, em sua obra A Invencéo dos
Direitos Humanos (2009), que contribui para as discussdes contemporaneas sobre a construgdo
desses direitos desde o seculo XVIII aos dias atuais, norteando os debates sobre politicas
publicas nas diversas areas das ciéncias humanas, como a Ciéncia Politica.

Ao se valer do tema em questdo, a pesquisa visa a contribuir com a producao académica

sobre 0 tema no estado de Mato Grosso do Sul, sobretudo, pelo pequeno nimero de pesquisas
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encontradas que se ocupam do estudo do papel das sociedade civil organizada na politica
imigratoria dessa regido, e por ser o tema em questdo demasiado caro em regides de fronteira.

Académicos, pesquisadores e consultores, segundo Coutinho (2018), sdo o segundo
grupo mais importante entre os atores ndo governamentais, estando atras apenas dos grupos de
interesse. Este grupo atua primordialmente objetivando especificar alternativas, ainda que ndo
tenham impacto direto na elaboragdo da agenda. Seu conhecimento e expertise podem vir a
influenciar as politicas publicas a longo prazo.

Justamente nesse aspecto, a pesquisa a ser desenvolvida se justifica, sem intencao de
apresentar novas teorias e metodologias no que tange ao tema da politica imigratoria, mas no
sentido de contribuir com as perspectivas da qual se preocupa a literatura especializada, se
debrucando sobre o objeto a que se pretende a sociedade civil organizada, instituicdes e ONGs,
delimitado no recorte geografico do estado de Mato Grosso do Sul.

Questionamo-nos a maneira que coordenam suas atividades e se articulam para ocupar
as lacunas deixadas pelo Estado, a fim de dar efetividade a garantia dos direitos humanos aos
imigrantes, direitos ja garantidos de forma normativa, mas nao acessivel, sendo pelo papel
desempenhado por outras instituicbes ndo estatais.

O Brasil registrou importantes avancos no que diz respeito a protecéo dos refugiados,
sendo o primeiro pais da América Latina a ter uma lei especifica (Lei n® 9.474/97), que instituiu
o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE)?, tendo articulado um modelo tripartite de
protecdo entre Estado, Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR) e
sociedade civil (BOGUS; RODRIGUES, 2011).

O método a ser utilizado sera o hipotético-dedutivo, com pesquisa descritiva e estudo
exploratério (GIL, 1999). Como marco temporal sera adotado o periodo de 2010% a 2019,
devido ao aumento consideravel dos fluxos de imigrantes no Brasil, bem como o crescimento
de solicitacBes de refugio, segundo relatérios do Ministério da Justica, IPEA, ACNUR e
CONARE.

2 Atribuiu a0 CONARE o papel de orientador e coordenador das agBes necessarias a eficicia da protecéo,
assisténcia, integracéo local e apoio juridico aos refugiados. Contudo, percebe-se que outros atores, sobretudo as
instituicGes da sociedade civil, assumiram papel preponderante em termos da implementacdo dessas acdes.
(ACNUR, 2012b; MOREIRA, 2015).

3 Em 2010, segundo avaliacdo da ONU, a populagdo migrante chegou a 214 milhGes (em 2005 os migrantes
somavam 195 milhdes), em propor¢des quase iguais entre homens e mulheres, sendo que destes, 63% estdo
localizados em paises desenvolvidos e 37% provém de paises em desenvolvimento. O aumento do nimero de
refugiados nos fluxos dos imigrantes internacionais também foi registrado (2.7 milhGes de refugiados, entre 2005
e 2010.
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Serd adotado o método qualitativo, de modo a — por meio de revisdo bibliografica e
pesquisa documental — analisar e apresentar a relevancia dos atores em questdo — instituicoes
religiosas e ndo governamentais — na construcéo da politica brasileira para imigrantes.

O objetivo geral é construido sob a verificacdo de como o Brasil tem coordenado a
politica para imigrantes, a partir da teoria institucionalista, considerando a atuagao da sociedade
civil e suas agdes caritativas, questionando-se como os diferentes atores que tomam parte na
formulacdo e implementacdo da politica imigratoria brasileira se estabelecem perante um
arranjo institucional complexo.

N&o sendo propdsito desta pesquisa esgotar as teorias as quais se ocupam da tematica,
e considerando a interdisciplinaridade que o estudo das migragdes exige para melhor
entendermos e analisarmos o tema, o viés predominante de andlise utilizado sera a Ciéncia
Politica, mas procuramos utilizar uma gama de Oticas de analise, na intencdo de apresentar
diversas formas de enxergar o objeto, explorando a literatura especializada dedicada ao tema.

A partir do material coletado e analisado, este trabalho se dard em trés partes.
Inicialmente, buscard contextualizar o tema da imigracdo no cendrio internacional,
apresentando quais debates cerceiam a questdo, sobretudo, ressaltando os reflexos da
globalizagdo sobre o fendmeno da mobilidade humana e a delicada relagéo entre imigrantes,
Estado e Direitos Humanos, tendo como lente de analise principal o campo da Ciéncia Politica.

A hipétese estabelecida € a de que a solidariedade é o principal mecanismo de acdo da
sociedade civil organizada, representada, principalmente, por instituicdes religiosas e ndo
governamentais.

O capitulo 2 discutira as teorias de politica publica, modelos de analise e como se da a
politica publica para imigrantes no pais. A hip6tese em questdo é a de que, uma vez que a
sociedade civil organizada é demasiado atuante na causa, esta € a protagonista da efetivacdo de
politica publica.

No capitulo 3, serdo caracterizados os policy makers envolvidos com a causa
imigratoria no Mato Grosso do Sul, salientando a importancia destes quando da acolhida e
assisténcia ao imigrante. A hipotese é a de que as acles caritativas sdo essenciais para 0S
imigrantes, sobretudo, em areas de fronteira, em que é visto como criminoso.

Para alguns tedricos, 0s principais atores no Sistema Internacional sdo os Estados; para
outros, sdo os individuos ou o0s grupos detentores de poder econdémico; ou ainda, uma nogéo de
ator voluntariamente indefinida, sé podendo ser esclarecida de uma maneira circunstancial e
experimental (SARAIVA, 2007).
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Essa dificuldade provém, na maioria dos casos, “de uma confusio entre a nogdo de ator*
e a nogdo de papel cumprido; todos os atores potenciais ndo séo forgosamente atores reais e
todos os atores reais ndo cumprem necessariamente o mesmo papel” (MERLE, 1981, p. 214).

De acordo com Sayad (1998, p. 56-57), é intrinseco ao tema imigracao ser tratado como
problema social, ja que, por muito tempo, foi tema das ciéncias juridicas, sendo abordado em
teses de Direito. Posteriormente, em virtude de diversos fatores, “por se constituir como
problema social antes de se tornar objeto da sociologia”, difundiu-se a outras ciéncias.

A problematica do tema gira em torno de abordagens quase sempre especificas e
probleméticas, como: 0s imigrantes € 0 emprego ou 0s imigrantes e 0 desemprego; 0S
imigrantes a habitacdo; os imigrantes e a formagéo; os imigrantes ou os filhos de imigrantes e
a escola; os imigrantes e o direito de voto; os imigrantes e sua integracdo; os imigrantes e a
volta para sua terra; os imigrantes e a velhice, “tal como ¢ encomendada e tal como ¢é conduzida,
encontra-se em conformidade e em continuidade direta com a percepgéo social que se tem da
imigragdo e do imigrante” (SAYAD, 1998, p. 56-57).

1 GLOBALIZACAO, SOLIDARIEDADE E RELIGIAO: A RELACAO DA
SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA COM A PROMOCAO DOS DIREITOS
HUMANOS DO IMIGRANTE

A porosidade das fronteiras é evidenciada pela globalizacdo, ja que facilita o fluxo de
pessoas entre Estados, os quais, por sua vez, fazem parte de um sistema global, num cenario
dindmico, compartilhado por diversos atores. Por envolver multiplas dimensdes, a migragéo ¢
um fendbmeno transversal, que compreende o controle de fronteiras, acesso a: educacao, saude,

direitos humanos, seguranca publica, cidadania, acesso ao mercado de trabalho etc.

4 De acordo com Merle (1981, p. 214), considera-se como “atores das relagdes internacionais: 1° os estados; 2° as
Organizacdes Internacionais; 3° as for¢as transnacionais, que se subdividem em dois grupos; as ONGs e as firmas
multinacionais”.
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Fendmeno este que tem reflexos no cendrio internacional atual e que, ha muito tempo,
é uma realidade no Brasil, fato que exige articulagdo dos 6rgdos e instituicbes competentes,
criando um aparato diversificado e complexo para lidar com as vulnerabilidades enfrentadas
pelos imigrantes.

Ademais, sdo as instituices, a Igreja, universidades, comités e sociedade civil
(organizada ou ndo) que — de fato — proporcionam ao imigrante uma vida digna, assegurando
que sejam cumpridas as leis e Ihes assegurando direitos previstos na legislacdo, uma vez que €
dessa maneira que o imigrante consegue se inserir na sociedade.

Partindo dos pressupostos de Sassen (2010), as migragdes contemporaneas sao
primordialmente influenciadas pela globalizacdo, ja que reconfiguram os elos existentes antes
desse dindmico processo global. Mais do que isso, este ndo tdo somente modifica, mas também
instaura novas ligacdes.

A globalizacdo traz consigo fatores globais que constituem trés grandes areas: Capital
(multinacionais, associa¢fes empresariais e sistema financeiro), Sociedade Civil (ONGs e
individuos) e o Estado (Poder Executivo, Poder Legislativo, Poder Judiciario, partidos politicos
e organizacdes internacionais). A interacdo dessas areas da vida a um “jogo global”, em que os
imigrantes atuam como fluxos de ligacdo que propiciam o desenvolvimento da globalizacéo
(DUPAS, 2005).

Em resumo, esse processo reflete no fluxo de capitais e mercadorias, que é dinamizado
e se da com mais liberdade do que o do fluxo de pessoas, ja que ndo desperta tantas fobias. Isso
se deve a tensdo existente entre o regime juridico internacional, que tem como centro o Estado-
nacdo, e o sistema de direitos humanos, que tem como sujeito os individuos independentemente
de suas nacionalidades.

Justamente nesse ponto esta localizado o debate sobre a imigracdo, visto que ha um
embate entre a soberania estatal e os direitos humanos, como observado por Brito (2013), que
afirma “[...] no mundo posterior [a] Segunda Grande Guerra ainda permanece a contradicdo
entre a soberania nacional e os direitos humanos. Essa é a dimensao politica fundamental das
migragdes internacionais e a razao basica da sua extrema politizagao nos dias atuais” (BRITO,
2013, p. 79).

Desse modo, a partir da “politizacdo das migragdes” destacada por Brito (2013, p.79),
este capitulo visa a apresentar 0s conceitos pertinentes ao tema, bem como estabelecer ligacdes

entre os fatores que sdo importantes para a analise do cenario imigratorio elucidado.
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Para tanto, foram utilizados como chave de anélise os seguintes autores: Andena (2013),
pensando os percalgos enfrentados na garantia dos direitos humanos dos imigrantes; a
propositura de se “fazer politica” de Arendt (1999; 2010); os preceitos da Doutrina Social da
Igreja (DSI), de Marcoccia (2013), e a visao de subsidiariedade de Baracho (1997).

O fendémeno da migracdo aponta a mudanca de uma época, ao ser considerado como
critério de apreciacdo o periodo classico europeu da Historia em “Antiga”, “Média” e
“Moderna”, visto que todas elas tiveram como inicio migragdes que alteraram a geopolitica.

Assim, o fluxo migratorio da Africa e da Asia Central em direcdo ao Oriente Médio e
Mediterraneo marca a Antiguidade. Na sequéncia, a Idade Média comeca a partir da migragédo
dos povos francos e germanicos ao Império Romano. Por conseguinte, a Modernidade é
marcada pelo fluxo europeu advindo da navegacao, levando africanos as Américas (BAGGIO;
SUSI, 2012).

Até os anos 1980, a emigracdo latina estava direcionada para os paises ricos (Estados
Unidos, Europa Ocidental e Canadd), caracterizados por serem paises expulsores de mao-de-
obra, devido ao seu crescimento econdmico. Os paises da América Latina, a partir do inicio do
século XXI, recuperaram suas economias e seus mercados de trabalho, fato que refletiu na
diminuicdo dos indices de migracGes extra-regionais e em um aumento das migragdes intra-
regionais, sobretudo direcionadas a Argentina, Brasil e Chile (GARCIA, 2012).

Desde a virada do século, o rumo tomado pelas politicas de controle migratorio passou
a ser cada vez mais securitizado, assim como duramente criticado por Sassen (2002): a autora
afirma ser a inferéncia da securitizacdo das fronteiras o fator que da base a crescente
depreciacao dos valores sustentados pelos direitos humanos.

Isso porque os Estados, ainda que vulneraveis as pressdes internacionais, ndo estéo
dispostos a abrir mdo da sua autodeterminacdo ou de seu poder soberano no comando da
mobilidade internacional da populacdo que passa pelo seu pais e do controle sobre a concessao
de nacionalidade. N&o obstante, um dos maiores desafios dos Estados € lidar com a circulagdo
de pessoas, dada sua complexidade sociologica e politica (PASTORE, 2005).

O sistema internacional foi impactado pela criagdo da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), momento em que a soberania classica passa por um colapso (ANDENA, 2013). O
periodo pos-guerra traz a relativizagdo da autonomia estatal, sobretudo, pela
internacionalizacdo dos direitos humanos, que sO receberam sua universalizacdo de fato, de

acordo com Lidgren Alves (1993), apo6s a realizagdo da Conferéncia de Viena.
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Segundo Lidgren Alves: “reconhecimento, desta feita, por uma comunidade
internacional reconhecida em sua integralidade por Estados soberanos, da universalidade dos
direitos definidos na Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 (1993, p. 139). A
ideia de direitos humanos universais ressignificou a logica de fronteiras soberanas, ja que a
soberania designa exclusiva jurisdigéo e limites territoriais fechados.

Assim, a resistente concepcao de que os Estados sdo os principais atores das relagdes
internacionais e que sua soberania € incontestavel, a questdo da sua sobreposi¢do ao direito
individual ¢ marcante, como observado por Andena, uma vez que “os Estados ainda resistem
ao exercicio da soberania de maneira relativizada, sempre que Ihes € conveniente, mesmo que
algum constrangimento seja imposto por uma norma presente em tratado internacional de
direitos humanos dos quais eles sejam parte” (2013, p. 24).

O conceito de soberania € alicercado na ideia de jurisdicdo exclusiva, ou seja, de limites
territoriais (fechados) dentro da logica de “dentro” e “fora” (FERREIRA, 2009). Desse modo,
Westphalia trouxe para as relag@es internacionais e para o universo juridico uma légica que
consolida a sociedade internacional a qual € composta pelos Estados soberanos, “absolutamente
livres para decidirem sobre questBes internas, como sua populacdo e seu territorio, e para
celebrarem acordos sobre regulacgdo externa junto a outros Estados”. Alicercados em uma logica
divergente, os direitos humanos evidenciam a nogdo de “desfronteiriza¢do”, ideia que
pressupde o homem como cidaddo do mundo (ANDENA, 2013, p. 19).

A facil movimentacdo de pessoas entre as fronteiras, a maior mobilidade de fatores
econémicos — forcas que atraem migrantes para paises economicamente desenvolvidos (pull
forces) e que os levam a deixar as condic¢des ruins de vida em paises em desenvolvimento (push
forces) —, somados aos desafios sociais da integracdo de minorias estrangeiras culturalmente
distintas, questionam a capacidade do Estado em regular eficientemente seus problemas
(SCHARPF, 1999; HURREL, 2007). E desse modo que a emancipacdo humana tem sido fruto
da luta de grupos sociais que empenharam (e empenham) esforcos para promover direitos.

Mais do que isso, esses direitos ndo se apresentam apenas via normas juridicas, mas
também por meios do trabalho de associagbes, movimentos sociais, sindicatos, ONGs,
iniciativas cidadas e de partidos politicos que utilizam praticas sociais para positivar e
reconhecer institucionalmente seus anseios (FLORES, 2009).

De acordo com Piovesan, além disso, “contribuiram para o processo de democratiza¢ao
do préprio cenério internacional, ja que além do Estado, novos atores passam a participar da

arena internacional, como os individuos e as organizagdes nao governamentais” (2010, p. 70).
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Do ponto de vista econdémico, por exemplo, Skeldon (2002) diz que a migracdo pode se
apresentar como um fator significante para alivio da pobreza. Assim, na contemporaneidade,
as migraces internacionais adquirem cada vez mais um importante papel no cotidiano social,
nos mercados de trabalho, nas sociedades de chegada e de partida, nos fluxos financeiros e na
mobilidade da forca de trabalho (SASSEN, 1988).

Independentemente da abordagem utilizada para analisar um fluxo migratério, € certo
que a andlise da mobilidade humana entre fronteiras esta diretamente relacionada com o
contexto historico no qual esta ocorre.

De acordo com Andena (2013, p. 25), € nesse cenario complexo constituido pela
mobilidade intensa de pessoas, porosas fronteiras, “mas com politicas imigratdrias seletivas ¢
elitizantes, uma dicotomia entre a efetiva universalizacdo dos direitos humanos e o historico
conceito de soberania estatal, que se apresenta o panorama das migragdes internacionais na
atualidade”.

A ideia de que as fronteiras sdo um processo decorrente de uma série de decisdes
politicas, motivadas pela dindmica interna de inclusdo ou exclusdo é o que torna possivel
distintas comunidades politicas se diferenciarem entre si. Esse processo também € a base para
0 surgimento do imigrante (ZAPATA-BARREIRO, 2013, p. 11 apud SICILIANO, 2013, p.
17).

O aspecto diferenciador das migrac6es internacionais, portanto, se encontra justamente
no fato de que, ao migrar, o individuo se desloca de um ente politico para outro distinto, ou
seja, de um Estado para outro. Por isso, de acordo com Reis (2014), o fenémeno migratorio
internacional ndo se caracteriza apenas por ser um fenémeno social, mas inerentemente politico.

Em suma, a politizacdo do fenbmeno migratorio internacional se da pelo permanente
embate entre a questdo da soberania nacional, consolidada nos tratados de paz de Westhphalia
e os direitos humanos (consagrados juridicamente na Declaracdo Universal da ONU de 1948),
sobretudo de imigrantes. Apesar disso, esse monopolio sobre a mobilidade é contornado pelas
redes transnacionais criadas e mantidas pelos migrantes e outras organizagdes privadas, uma
forma de capital social que conecta os locais de origem e destino, facilita o transito e diminui
seus riscos (MASSEY et al., 1993).

Tais redes englobam tanto atividades legais — como organizacgdes assistenciais, donos
de pensdes, empresas de recrutamento profissional e agéncias de seguranca — quanto ilicitas, o
que envolve contrabandistas (conhecidos, popularmente, como coiotes), traficantes de pessoas,

policiais de fronteira corruptos e falsificadores de documentos.



32

Durante as Ultimas décadas, em virtude de sua “plasticidade e diversidade institucional,
as ONGs foram as instituicGes que mais se desenvolveram no cenério geral de empoderamento
dos novos atores politicos durante as tltimas décadas” (LIMA NETO, 2013, p. 107).

Assim como 0s movimentos sociais, as ONGs expressam a producao de sentido na vida
social, sendo essa a maneira de possibilitar a construcao de sujeitos na histéria (LIMA NETO,
2013, p. 60). Tais atores sdo importantes, visto que, como apontado por Touraine (2007), séo
a necessaria ligacdo entre ideia de sujeito e a cultura democratica, uma vez que ‘“‘ser sujeito” €
desejar ser ator, ou seja, atuar e modificar seu meio social mais do que ser determinado por ele.

Apesar de terem objetivos e naturezas diferentes, esses atores existem para suprir as
demandas geradas pelas migracGes, em especial, diante das politicas restritivas, o que os autores
chamam de “industria da migragao” (CASTLES; MILLER, 2009).

E diante desse cenario que Zurbriggen e Mondol (2010) apontam que o escopo da
imigracdo necessita de repensar trés aspectos: |) o desenho de Politicas Migratérias ativas, que
devem criar espacos de discussdo, com o objetivo de alinha-las e legitima-las, e se utilizar da
expertise de especialistas sobre o tema; I1) 0 uso de novos instrumentos e de um novo formato
de institucionalizacdo para lidar com o tema, por meio da inclusdo de novos atores como
universidades, Igreja, sociedade civil etc.; I11) a atencdo multidisciplinar e inter-estadual para
com o fenbmeno migratdrio, a fim de permitir um tratamento transversal do tema, articulando
0s varios organismos envolvidos com a causa (publicos e privados, nacionais e internacionais).

Destacando a heterogeneidade do Estado e identificando-o como composto por
interesses divergentes oriundos de distintos grupos sociais internos, Vigevani (1999, p. 47-48)
salienta que os novos atores no sistema internacional contemporaneo sdo cada vez mais
autdnomos com relagéo aos seus Estados nacionais. Nesse sentido, Dupas (2005, p. 181) afirma
que a sociedade civil “constitui uma trama diversificada de atores coletivos, autonomos e
espontaneos que tentam mobilizar a opinido publica para ventilar e problematizar questdes
especificas apresentadas como de ‘interesse geral’”.

A globalizac&o traz consigo a difusdo do poder e da governanca® para além dos governos
centrais, abrangendo trés setores: privado, publico e terceiro setor, juntamente com trés niveis
de analise: supranacional, nacional e subnacional (NYE, 2002). Esse novo espaco publico da

lugar nao s6 as ONGs, que representam “um epifendmeno da propria sociedade civil”, mas

5 De acordo com Bevir (2009), o conceito de governanca é demasiado amplo e utilizado em diferentes contextos,
ganhando forga a partir dos anos 70 e 80. Expressa um ideal compartilhado de que para assegurar interesses e
implementar suas politicas, o Estado depende cada vez mais de outras organizagdes.
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também a um novo associativismo (articulagdes com iniciativas sociais, culturais, ambientais
de carater local); pequenas associacBes profissionais e de solidariedade com distintos
segmentos sociais (NETO, 2013, p. 146).

Outro fator que traz transformada a realidade é o fenbmeno crescente da integracao
regional que, somada a globalizacdo, desafia a soberania estatal. Essa realidade torna seu
controle dependente de outros atores e organizagdes para alcancar objetivos, fazendo-se
necessario estabelecer parcerias e redes, coordenar os diversos atores interdependentes, € 0
intercdmbio de recursos técnicos e econdémicos (FREY, 2007; BEVIR, 2009). De acordo com
Cruz (2015, p. 67), a articulagdo em rede® das ONGs “pode ser considerada como uma condigio
necessaria para manter sob uma mesma denominacdo identitaria organizacdes que sdo tdo
diferentes entre si”’. Atualmente, hd uma gama de institui¢des agregadas a denominagdo ONG.

O surgimento dessas instituicdes demonstra a existéncia de necessidades que nem 0s
Estados, nem as organizagdes intergovernamentais, tém possibilidade de satisfazer. Esse
fendmeno tem origem ilustre e muito antiga (ordens religiosas, sociedades de pensamento, ligas
ou corporacOes de mercadores) (MERLE, 1981). A ideia ndo € de que o Estado seja substituido
pela sociedade, mas de que as atribuicdes sejam conjugadas.

A ideologia neoliberal, de acordo com Harvey (2012), pressupde o alcance do bem-estar
do homem por meio da promocao da liberdade e da capacidade empreendedora dos individuos.
Nesse sentido, o projeto neoliberal pressupde a reestruturacdo do Estado. O legado deixado
pelas reformas neoliberais € um Estado “desregulado, descentralizado e diminuido” (GOMIDE;
PIRES, 2015, p. 200), fatores que se fazem presentes nos paises do sul global até a atualidade.
Como reflexo, o controle estatal ndo mais é absoluto.

E nesse sentido e seguindo a analise apresentada que o presente capitulo apresenta a
ideia de solidariedade como principio juridico, pelo qual a sociedade se autoimpulsiona, sendo
locomotiva para alcancar a realizacdo humana. Por meio dela, é dada a garantia de direitos
humanos e a igualdade social, numa relacdo de subsidiariedade com o Estado, atuando de

maneira complementar.

® De acordo com Cruz (2015, p. 67), “a nocdo de rede é importante para a formagio desse campo porque através
dela foi propagada e institucionalizada uma série de procedimentos comuns a essas diferentes organizac¢des, como
registros juridicos, filiagGes institucionais, modelos de atuagio, formagdes de agendas, formatos dos projetos, etc.”
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1.1 A sociedade civil organizada: a relacédo de subsidiariedade com o Estado por meio da
solidariedade

A légica de solidariedade’ nasceu entre o fim do século XIX e inicio do seguinte, sendo
concebida no direito brasileiro, por meio da Constituicdo de 1988, como diretriz geral de
conduta, se inscrevendo como principio juridico. Ademais, a ideia de solidariedade é preceito
basilar dos direitos fundamentais® de 32 dimens&o (SILVA, 2005).

No caminho juridico, o entendimento da solidariedade como principio deu-se ndo so
pela realizagdo das politicas publicas, como também pelos deveres reciprocos entre as pessoas,
representando mais que um dever positivo do Estado, um fator da associacdo humana que 0s
torna obrigados uns com os outros pelo objetivo comum (REMEDIO, 2016).

O direito romano deu origem ao termo solidariedade — in solidum — que denomina a
responsabilidade geral; o dever para com o todo; obrigacdo solidaria (obligatio in solidum);
culpa coletiva (NOTHELLE-WILDFEUER, 2008). De acordo com Marcoccia (2013), o termo
tem duas outras fontes: “a ideia pagdo-republicana (do grego homonoia e do latim concordia)
e amizade civil (do grego philia e do latim amicitia); e a ideia cristdo de fraternidade
(fraternitas) e o amor ao proximo (caritas)”. O termo ainda designa o “atuar humano, de origem
no sentimento de semelhanca, cuja finalidade objetiva é possibilitar a vida em sociedade,
mediante respeito aos terceiros, tratando-os como se familiares o fossem; e cuja finalidade
subjetiva € se autorrealizar, por meio da ajuda ao proximo” (AVELINO, 2005, p. 250).

Apds a Segunda Guerra Mundial, o sentimento de solidariedade mobilizou o sentimento
de liberdade e igualdade entre os homens, sendo estes detentores de direitos e iguais em
dignidade. Sendo assim, a segunda metade do século XX foi marcada pela universalizacdo da
ideia de direitos humanos e igualdade da pessoa, ainda que teoria e pratica ndo caminhassem

de maneira pareada.

7 Para mais definigdes do termo “solidariedade”, ver WESTPHAL (2008)

8 Os direitos fundamentais se dividem em 1%, 22 e 32 dimensdes. A saber: a direitos civis e politicos, fundamentados
na liberdade (liberté), originarios das revolugdes burguesas, os quais compdem a 12 dimensdo; direitos
econdmicos, sociais e culturais, baseados na igualdade (égalité), reflexo da Revolucdo Industrial e problemas
sociais advindos desta compBem a 2 dimensdo; direitos de solidariedade, em especial o direito ao
desenvolvimento, & paz e ao meio ambiente, fundamentados pela fraternidade (fraternité), ganhando impulso
apos a Segunda Guerra Mundial, especialmente ap6s a Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948.
(MARMELSTEIN, 2009)
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A andlise do relatério World Giving Index 2018° da Charities Aid Foundation (CAF),
aponta que 70% dos brasileiros realizaram doagGes no periodo*? abrangido pela pesquisa, seja
a uma organizacdo religiosa, organizacdo da sociedade civil, ou por meio de patrocinio a
alguém. O documento também aponta que 53% das pessoas consultadas realizou algum tipo
de trabalho voluntério no periodo considerado, e ainda o nimero de pessoas no mundo que
prestou ajuda a um estranho e doou seu tempo aumentou significativamente. Os ndmeros
trazidos pelo relatério nos levam a conclusdo de que ha um alto indice de pessoas que buscam
criar condi¢es para tornar o mundo mais solidario, além de terem justificado suas doa¢Ges com
o sentido de se sentirem melhor.

Ap0s a Segunda Guerra Mundial, o sentimento de solidariedade mobilizou o sentimento
de liberdade e igualdade entre os homens, sendo estes detentores de direitos e iguais em
dignidade. Sendo assim, o século XX foi marcado pela universalizacdo da ideia de direitos
humanos e igualdade da pessoa.

A partir da critica concernente a ineficacia da doutrina dos direitos do homem de Arendt,
Felicio (2000, p. 32) discute a necessidade de, ainda na atualidade, buscar-se a efetiva garantia

de direitos humanos, uma vez que

os principios da igualdade, da liberdade e da fraternidade, que formam a base
doutrinaria desses direitos, permaneceram abstratos e as dificuldades empiricas de
aplicacdo préatica dos direitos humanos podem ser atestadas a luz da lamentével
ineficacia das declaracBes que, na histéria recente da civilizacdo ocidental,
proclamaram, reconheceram, mas ndo se transformaram em instrumento efetivo de
protecdo dos direitos humanos e essa é a realidade em que vivemos hé dois séculos.

No cenéario de construcdo dos direitos humanos, milhdes de apéatridas formavam os
“povos sem Estado”, sendo eles hiingaros, romenos, arménios, espanhois, russos e alemaes. A
mais poderosa arma da politica totalitaria foi a desnacionalizagdo, associada a “incapacidade
constitucional dos Estados-nacgdes europeus de proteger os direitos humanos dos que haviam
perdido os seus direitos nacionais [que] permitiu aos governos opressores impor a sua escala
de valores até mesmo sobre os paises oponentes” (ARENDT, 1999, p. 304).

As pessoas entdo consideradas apatridas, desprovidas de nacionalidade e cidadania, se
encontravam desprovidas de pertencimento ao seu pais — direito humano fundamental. Dessa
forma, estiveram privados também de beneficios do principio da legalidade. Como descreve
Felicio (2000, p. 37):

® O Instituto para o Desenvolvimento do Investimento Social, o IDIS é a instituigdo representante no Brasil. Em
2018 a pesquisa aconteceu em 146 paises, sendo entrevistadas mais de 150 mil pessoas.
10 Realizada entre agosto de 2017 e julho de 2018.
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os apatridas ndo puderam valer-se dos seus direitos humanos e nem tampouco
puderam encontrar um lugar — qualquer lugar — onde pudessem ser acolhidos, em um
mundo como o século XX, ‘tdo’ politicamente organizado. Nesse contexto em que 0
conteldo dos ‘direitos humanos’, diante deste insuperavel limite que impds aos
apatridas a privacdo de todos os direitos, a medida que os privou do legitimo direito a
protecdo legal, o que aconteceu foi que eles tornaram-se efetivamente supérfluos,
indesejaveis e acabaram encontrando seu destino nos campos de concentragéo.

Ao ter seus direitos humanos tolhidos, o individuo torna-se inexpressivo, momento em
que “a pessoa se torna um ser humano em geral — sem uma profissdo, sem uma cidadania, sem
uma opinido, sem uma acéo pela qual se identifique e se especifique — e diferente em geral,
representando nada além da sua individualidade absoluta e singular” (ARENDT, 1999, p. 335-
336).

Ap0s a Segunda Guerra, a situacdo dos apatridas fortalece o debate acerca da latente
necessidade de um regime internacional de direitos humanos, “uma vez que com os individuos
fora da jurisdicdo de qualquer Estado, sentiu-se a necessidade do estabelecimento de uma esfera
internacional protetora dos direitos dessas pessoas” (HERNANDEZ, 2010, p. 17).

Entdo, as relagdes internacionais tém sua ordem reformulada no pds-Segunda Guerra.

Esse momento caracteriza-se

portanto, pela reconstrucdo qualificada do valor dos direitos humanos, a fim de
preencher a necessidade de um referencial ético para orientar as relacdes
internacionais e sua nova ordem. Em decorréncia disto é que veio a tona a ideia de
que a existéncia de uma prote¢do internacional dos direitos humanos, de carater
preventivo, poderia contribuir para evitar novas violagdes. Foi, em parte inspirada por
esta concepgdo kantiana de cidadania universal, que surgiu a ONU em 1945, e assim,
a iniciativa de se elaborar uma Declaracdo Universal de Direitos Humanos
(HERNANDEZ, 2010, p 18).

Segundo Andena (2013), as politicas e a legislacdo nacional ditam os direitos humanos
dos migrantes. Por outro lado, o Direito Internacional postula que a prote¢do dos limites
fronteiricos deve estar em segundo plano, estando em primeiro a protecao dos direitos humanos,
uma vez que se encontram acima da soberania estatal e dos interesses nacionais.

Este valor encontra-se respaldado no artigo 2° da Carta da Organizagdo das Nacdes
Unidas — ONU —, em que “o respeito aos direitos humanos ndo é assunto de interesse
exclusivamente interno de um Estado, mas sim de toda a comunidade mundial”.

O grande desafio, no caso brasileiro, reside no “encurtamento da distancia entre o direito
declarado, no nivel internacional, e o direito alcangado, efetivamente protegido no nivel
nacional” (ANDENA, 2013, p. 109).
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A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DHDU) corrobora nesse sentido,
mesmo com objetivos distantes de refletir plenamente a prética, sendo simbolo real de uma
sociedade justa, motivo pelo qual a sociedade civil destaca sua importancia incessantemente,
para que ndo seja esquecida.

Uma vez que exige maior efetividade, eficiéncia e eficacia nos servicos sociais, por meio
do controle social e da participagdo politica, a sociedade exerce pressdo sobre a organizacéo
social e, por conseguinte, sobre o Estado.

Importa destacar que esse aperfeicoamento da atuacdo social ndo visa a diminuicédo do
papel estatal (MARCOCCIA, 2013). No atual cenario contemporaneo — dindmico e
multicéntrico — atores ndo estatais s&o mecanismos de influéncia em diversos contextos ao
desempenharem multiplos papéis.

De acordo com Fazio (2016, p. 19-20), esses atores moldam um novo aparato na
sociedade internacional, promovendo “a fragmentacdo da unidade estatal, a fragilizagdo do
conceito de soberania e a dispersdo do poder, pois seus interesses e demandas formam um novo
complexo relacional, que pode interferir nas agendas oficiais e alterar relacdes de poder”. Eles
engendram propostas alternativas fundadas na cooperagdo e solidariedade — espelho dos
preceitos neoliberais —, refletindo incisivamente nos individuos e no espago em que vivem.

Ainda que os grupos da sociedade “levantem a bandeira da autonomia, nao podem
prescindir das instituicdes do Estado enquanto sociedade politicamente organizada”, uma vez
gue ndo ha como sustentar a ordem instituida pelo Estado sem que haja autoridade
(MARCOCCIA, 2013, p. 162). E justamente nessa medida em que o principio da
subsidiariedade defende ndo um “reducionismo estatal — como afirmam as correntes liberais —
mas o0 protagonismo da sociedade”.

Congrega de forma semelhante o que afirma Cohen (2015, p. 423):

é fato que a soberania do Estado esta particularmente desagregada; alguns de seus
elementos foram deslocados ‘para cima’, para o dmbito de organismos regionais,
internacionais ou globais, e ‘para baixo’, ao nivel de atores privados e locais. Em
sintese, existem camadas adicionais de institui¢fes politicas e juridicas independentes
do Estado, que o complementam, mas ndo o substituem.

Proveniente do latim, subsidiarius, o termo subsidiariedade designa reforgo, ajuda,
estimulo, supletivo, encorajamento ou que vem em segundo lugar (SILVA, 2006, p. 136). Cabe
salientar que a bibliografia pertinente utiliza majoritariamente a definicdo no sentido de

“refor¢o”, e ndo a ideia de “secundario”.
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Entretanto, a origem gramatical € demasiado reduzida e insuficiente para compreender
o0 tema, dada sua aplicabilidade e desdobramentos. O principio da subsidiariedade, de acordo
com Silva (2006), é relativo a organizacao social e politica, indicativo da funcdo da autoridade
e seus limites para o exercicio deste.

Antes de explorar o principio da subsidiariedade em si, cabe destacar que sera utilizado
para fins desta analise, o conceito de principio de Miguel Reale (1986, p. 60), o qual denota
“verdades ou juizos fundamentais, que servem de alicerce ou de garantia de certeza a um
conjunto de juizos, ordenados em um sistema de conceitos relativos a dada porcdo da
realidade”. O autor sustenta ainda que “certas proposi¢des, que apesar de ndo serem evidentes
ou resultantes de evidéncias, sdo assumidas como fundantes da validez de um sistema particular
de conhecimentos, como seus pressupostos necessarios”.

Para melhor compreensdo desse principio, Baracho (1997) afirma a necessidade de
associa-lo a ideia suplementariedade, ja que o poder publico estd de um lado, e os agentes
privados, de outro, e ambos tém na sociedade mecanismo de completude. Além disso, de acordo
com Marcoccia (2013, p. 163), “a subsidiariedade, ndo deve ser interpretada como um principio
que propde o estado minimo e débil. Se assim fosse, estaria declinando na promocéao do bem-
estar e de toda presenca ativa para orientar e articular as atividades humanas.”

De maneira convergente, temos que:

subsidiariedade significa também ‘ajuda de cima para baixo’, coisa que, as vezes
tendenciosamente se tende a ignorar. Essa ajuda do organismo social maior pode ser
oferecida por duas razoes: ou porque os individuos e grupos menores fracassaram nas
tarefas que lhes cabem, com ou sem culpa; ou por se tratar de tarefas que s6 uma
organizacdo social maior teria condi¢es de dominar (HOFFNER, 1986, p. 36).

Desse modo, a sociedade, de acordo com o principio da subsidiariedade, é plenamente
capaz de tomar iniciativas e solucionar problemas coletivos, prevalecendo o “reconhecimento
do primado da sociedade, em que prevalecem valores e objetivos sem a dependéncia
incondicionada ao estado” (MARCOCCIA, 2013, p. 162).

Por outro lado, o Estado subsidiario reafirma seu papel pressupondo uma antropologia
positiva da estrutura democratica e autonomia constitucional, bem como reafirma o valor da
participacdo social, da livre associagdo, do empreendedorismo, da sociedade civil, sendo a
pessoa o sujeito de desenvolvimento, livre e capaz.

Ainda seguindo os termos de Marcoccia (2013), o desenvolvimento da comunidade nao

mais esta submetido ao Leviata, de modo que “o desenvolvimento da comunidade — do pais —,
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nasce na pessoa, chega a sociedade e as instituicdes e retorna a pessoa, restituindo-lhe espagos
e instrumentos de iniciativa, tornando-as corresponsaveis pelo bem-comum e protagonistas do
seu proprio destino” (MARCOCCIA, 2013, p. 160).

A sociedade civil encontra no Estado uma maneira de se consolidar e existir, executando
demandas a fim de atuar na defesa da cidadania e afirmar e proteger direitos. Nesse sentido,
encontra sua razdo existencial no espaco “territorial nacional, quer dizer, sua composi¢do e
reproducdo ocorrem mediante o exercicio de um conjunto de direitos que a reconhece como
esfera social e, a0 mesmo tempo, garante a participagao politica dos seus atores” (FAZIO, 2016,
p. 141).

Desta feita, 0s governos nacionais precisam lidar cada vez mais com demandas
complexas, privatizando e/ou descentralizando fungbes (para entidades ou governos
subnacionais). De acordo com Heclo (1978), é construida uma rede de organizac6es dentro e
fora do Estado, em que académicos, tecnocratas, ativistas e agentes econdmicos — issue
networks — se organizam para formular decisGes para determinados problemas de politica
publica.

Para Aristdteles, de acordo com Baracho (1997), a sociedade se constitui de individuos
que se associam ndo por utilitarismo, mas a fim de alcancarem juntas, de maneira solidéria,
aquilo que ndo conseguiriam individualmente, como a riqueza ou a seguranca. Porém, ndo sdo
dessas incapacidades de que ele se ocupa, mas daquelas que dizem respeito ao aperfeicoamento
do ser humano. Por menor que seja uma sociedade, no momento em que a comunidade — ou
individuo, isoladamente — alcanga seus fins particulares, ela “se esmera”, adquirindo a
felicidade (MARCOCCIA, 2013).

A vontade pessoal de transformar da origem a participacdo social na solucdo de
problemas sociais, despertando a consciéncia em relacdo ao outro. Segundo Marcoccia (2013,
p. 130), “o ser humano tem a vontade de fazer parte na conquista, de construir uma sociedade
em que realmente possa viver inspirado pelos valores da igualdade de oportunidades, da justica
e da dignidade humana”.

Para que essa participacdo seja efetiva, entretanto, é necessaria a existéncia de uma
sociedade livre, que garanta autonomia e liberdade individuais. Liberdade que também deve
estar fundamentada na natureza social do homem, levando-o a se associar de forma espontanea
para alcance daqueles objetivos que ndo conseguiria obter sozinho.

A vida social é um emaranhado de circulos que se movem, compostos de diversas

intersec¢es, a saber: o circulo das livres e autbnomas atividades sociais das pessoas, em sua
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vida econémica e cultural; o circulo da pessoa individual, rodeado pelo circulo da familia e,
finalmente, o circulo do Estado, proporcionando ordem, paz e justica.

A vida social, para Rommen (1967) é um emaranhado de circulos que se movem,
compostos de diversas interseccdes, a saber: o circulo das livres e autbnomas atividades sociais
das pessoas, em sua vida econémica e cultural; o circulo da pessoa individual, rodeado pelo
circulo da familia e, finalmente, o circulo do Estado, proporcionando ordem, paz e justica.

Partindo dessa perspectiva, a sociedade uma multiddo de associacOes, familias e
pessoas, que, pela livre iniciativa, se ligam a fim de congregar interesses e cooperar
economicamente e progredir socialmente, visando ao bem do todo, por meio de auxilio mutuo
e cooperacéo efetiva (ROMMEN, 1967). Na medida em que os participantes tomam em suas
méaos a prépria historia, hd um processo de intervencdo ativa que influencia os rumos e
processos do desenvolvimento, ja que passam de meros espectadores a participantes ativos
(MARCOCCIA, 2013).

No sentido de concordar com a “participagdo ativa” da sociedade, Fazio (2016, p. 141)
argumenta que seu carater ativo € uma caracteristica de grande importancia a execugdo de
acdes, “no sentido de que ndo se configura como esfera passiva e defensiva, fechada em seus
canais de comunicacdo, mas guarda em si 0 potencial para exercer influéncia sobre o Estado e
0 mercado”.

De acordo com Bobbio (1987), Gramsci € o primeiro escritor marxista a abordar a
sociedade utilizando o conceito de sociedade civil*'. De modo analogo ao conceito de Estado,
gue tem uma vasta tradicdo, esse conceito — derivado de Hegel —, é analisado por Bobbio,

sustentando que

em toda a tradicdo jusnaturalista, a expressdo societas civilis, em vez de designar a
sociedade pré-estatal, como ir& ocorrer na tradi¢do hegeliano-marxista, é sinénimo —
segundo o uso latino — de sociedade politica, ou seja, de estado: Locke usa
indiferentemente um e outro termo. Em Rousseau, etat civil significa estado. Também
kant, que- ao lado de fitche- é o autor mais préximo de Hegel, quando fala (nas idee
zu einer all gemeinen geschichte in weltbuergerlicher asicht) da tendéncia irresistivel
que a natureza impde ao homem no sentido da constituicdo do estado, chama essa
meta suprema da natureza em relacao a espécie humana de ‘burgerliche gesellschaft’
(BOBBIO 1987, p. 26).

1 para Gramsci, a sociedade civil na Idade Média é a Igreja, “entendida enquanto aparelho proprio, isto é, ndo
tinha uma organizacdo cultural e intelectual prépria, mas sentia como tal a organizagéo eclesiastica universal”.
(BOBBIO, 1987, p.33)
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Enquanto Hegel sustenta a ideia de que o Estado é o que dé& significado a sociedade
civil, Marx sustenta o contrario. E a sociedade que atribui significado ao Estado, por meio da
luta de classes, uma vez que “o Estado ndo é um veiculo de racionalizacdo do mundo e a
burocracia, longe de ser a consumacdo da razdo, € apenas uma perversdo da sociedade pelo
Estado e o instrumento utilizado pela classe dominante para servir a seus proprios interesses”
(MULLER, 2018, p. 17).

De acordo com Fazio (2016, p. 140), na arena da sociedade civil “se concretizam oS
processos comunicativos, cooperativos e solidarios, e dentro do qual estdo inseridos inumeros
tipos de agdo coletiva”, na medida em que essas incorporam formas de associacgdes,
movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais. Além disso, “os atores sociais
projetam suas iniciativas a longas distancias, para além das fronteiras nacionais”. Nesse campo,
encontram-se diversos atores, dentre as quais podem ser citadas as ONGs.

Os estudos de Gohn (1998) apontam que a “onguizagdo” (DAGNINO, 2004) tem sido
alvo de estudos nas Ultimas décadas, especialmente, por causa do desenvolvimento da
sociedade civil brasileira. Na historia do pais, as organizagdes nao-governamentais se mostram
como prestadoras de servicos ao Estado, que, na representacdo dos interesses da sociedade civil,
surgiu entre as décadas de 1960 e 1970.

De acordo com Cruz (2015, p. 13), as ONGs funcionam como ferramenta de transmissao
de “voz” no Brasil. Isso aconteceu, principalmente, na década de 1990, momento em que 0
aparato social passou as compreender como organismos que falam por setores sociais
especificos, como as minorias socio-politicas. Desse modo, a denominag¢do ONG se consolidou
em 1986.

Durante o governo Lula, o antagonismo da relacdo entre Estado e sociedade civil do
passado da lugar a um novo cenario, de acdo conjunta, objetivando o aprofundamento
democrético. Esse cenario se da num contexto “em que o principio de participagdo da sociedade
se tornou central, como caracteristica distintiva desse projeto subjacente ao proprio esforco de
criagdo de espacos publicos, os quais o poder do Estado pudesse ser compartilhado com a
sociedade” (ZELAYA, 2017, p. 85). Por outro lado, houve cooptagdo do governo em relagéo a
sociedade civil organizada, a medida em que passa a sociedade civil a desempenhar papel que
deveria ser do governo, fato que caracteriza 0 governo neste momento como ambivalente
quanto a questdo imigratoria.

Dada a sua crescente importancia historica no papel da atividade da sociedade civil no

pais, elas recebem notédvel destaque ao influenciarem a formulacdo de politicas publicas,



42

“evidenciando a existéncia de uma “cogestdo” entre “Estado e ONGs”. De modo analogo, “na
mesma medida em que as ONGs se destacam como sendo representativas de interesses, estas
sao consideradas como sendo espagos politicamente menos tradicionais”, por exemplo,
sindicatos e partidos, que se afirmam, por exceléncia como institui¢des politicas (CRUZ, 2015,
p. 14). Como produto desse processo, importa salientar o “deslocamento de significados e do
entendimento da representatividade, tanto por parte do Estado quanto por parte de atores da
sociedade civil” (ZELAYA, 2017, p. 87).

Corrobora nesse sentido Dagnino (2003), ao considerar a transicdo de

representatividade para 0 modo de competéncia que tem as ONGs:

0 Estado as vé como interlocutoras representativas na medida em que detém um
conhecimento especifico que provém do seu vinculo (passado ou presente) com
determinados setores sociais: jovens, negros, mulheres, portadores de HIV,
movimentos ambientais, etc. Portadoras dessa capacidade especifica, muitas ONGs
passam também a se ver como ‘representantes da sociedade civil’, num entendimento
particular da nocdo de representatividade. Consideram ainda que sua
representatividade vem do fato de que expressam interesses difusos na sociedade, aos
quais ‘dariam voz’. Essa representatividade adviria entdo muito mais de uma
coincidéncia entre esses interesses e os defendidos pelas ONGs do que de uma
articulacdo explicita, ou relagdo organica, entre estas e os portadores destes interesses
(DAGNINO, 2003, p. 204).

As entidades sem fins lucrativos, enquanto instituicdes desvinculadas da estrutura
governamental, atuam de maneira conjunta com varios setores estatais ou por meio de parceria
com prefeituras municipais ou governos locais (CRUZ, 2015, p. 16). Ao relacionar a atividade
de atores estatais (6rgdos burocraticos federais, conselhos estaduais e municipais, comités) e
ndo estatais (instituicbes da sociedade civil (ONGs, ACNUR, e instituicbes privadas e
organizacOes religiosas, comunidade académica) engajados na questdo imigratdria, desse
modo, a construcdo de um dialogo ampliado sobre a questdo dos imigrantes e dos refugiados se
destaca como importante e possivel, bem como os processos de integracao no Brasil.

Sobre o alinhamento de atores estatais e ndo-estatais, Chimni (2001) sustenta um
modelo dialégico de base institucionalizada, de modo a congregar os atores envolvidos com a
questdo dos refugiados. Isso implica um processo de dialogo continuo e eficaz entre ACNUR,
ONGs, Estados e Universidade. No modelo proposto por esse autor, enfoca-se a necessidade
de os atores estatais serem repensados de modo a desagregar o Estado, contemplando diferentes
esferas envolvidas na questdo, as diversas entidades federadas (municipais e estaduais) e 6rgaos

burocraticos.
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Isso é especialmente importante, visto que muitos sdo os desafios enfrentados pelos
individuos que se veem forgados a deixar seu pais.Uma das dificuldades é a integragéo local,
haja vista que o imigrante é o Outro, visto como ndo-nacional. Essa populacdo vive em situacdo
de vulnerabilidade e caréncia em se tratando de oportunidade, inclusdo e acesso a politicas
publicas que possibilitem a reconstrugdo de suas vidas em outro pais.

O processo de integracdo diz-se da convivéncia com 0os membros da comunidade
acolhedora, estabelecendo “relacdes com eles e comunicando-se em seu idioma; inserir-se no
mercado de trabalho, nos sistemas de satde, educacéo e assisténcia social; ter acesso a moradia;
ser portador de e poder exercer direitos; nao ser discriminado por sua origem, raga, religido”.
(MOREIRA, 2015, p.85).

Sendo assim, a integracdo local ha de ser pensada de maneira intersubjetiva, no que
tange as vivéncias particulares dos individuos em sua interacdo com a sociedade de acolhida.
Esse processo assume um carater dialético, em que ndo s6 o estrangeiro recém-chegado deve
se adaptar a comunidade local, mas também esta deve se adaptar. Mais do que isso, a adaptacdo
envolve a questdo de tolerancia e aceitacdo em relacdo ao outro, haja vista a bagagem de carater
cultural, linguistico e religioso que acompanham o migrante (MOREIRA, 2015, p. 85).

O relatério Mapeando Obstaculos de Acesso a Direitos e Servigcos por Migrantes,
Apétridas e Refugiados no Brasil (2015) demonstrou que varios sdo os obstaculos que
impedem o acesso a direitos e servicos aos migrantes. Além disso, foi constatado que eles ndo
conhecem as acfes que visam a maximizar sua protecdo no Brasil. Faltam ainda diretrizes
centralizadas para seu atendimento e fica marcada a macica violacdo de direitos humanos
(JUBILUT et al., 2015).

Nesse cenario, as organizacfes da sociedade civil, como as pastorais dos migrantes,
associacgoes religiosas e ONGs, para além das atividades relacionadas a participacdo em 6rgaos
governamentais de deliberacdo coletiva, sdo fundamentais no acolhimento dos recentes fluxos
de imigrantes para o Brasil (CLARO; FATUH, 2015). Também s&o essenciais no atendimento
juridico, social e assistencial prestado, principalmente, aos solicitantes de refugio.

Ademais, enquanto ferramenta auxiliar na conjectura do processo democratico, essas
organizacgOes caracterizam um espaco de militancia e moldam um desenho de defesa de
interesses politicos “que atuam mobilizando ndo apenas o Judiciario, mas o ‘direito’ enquanto
recurso simbdlico e eficaz na determinacdo dos tratamento e questdes publicas e sociais em
nosso pais” (CRUZ, 2015, p. 52).
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Corrobora com a ideia em questdo, de acordo com Lima Neto (2013, p. 61), que “se a
primeira grande transformacdo no processo de formacdo do campo das ONGs no Brasil
correspondeu ao processo de laicizacdo religiosa da assisténcia social, a segunda grande
transformagao correspondeu ao processo de secularizagdo da assisténcia social”.

Como membro da sociedade civil, a Igreja se destaca como ator relevante na promogao
dos direitos humanos dos migrantes. Adiante, analisaremos o percurso desta na defesa dos
direitos humanos de migrantes e refugiados. Ao longo da histéria, a Igreja desenvolveu obras e
fomentou diferentes reflexdes sobre temas variados sobre o ser humano, dessa forma, a

instituicdo serd tratada sem se adentrar no mérito da religido.

1.2 A lgreja e os direitos humanos: uma tradicéo na atuacdo da causa migratoria

No Brasil, a Igreja Catdlica sempre se fez presente na politica, uma vez que, seja por ser
a religido hegemonica com inimeras instituicdes e dioceses presentes no pais, ou porque por
meio de organismos, como no caso da Conferéncia Nacional dos Bispos, se faz bastante
articulada.

As esferas religiosa e publica em colaboracdo, concretizam o “ideal de laicidade”?,
tendo o Brasil assinado acordo entre a Republica Brasileira e a Santa Sé. Apesar disso, as
denominacdes religiosas tém papel fundamental na esfera publica, uma vez que atuam na
promocdo da dignidade humana e desenvolvem trabalhos assistenciais em favor dos menos
afortunados.

Por causa desses fatores, tdo somente, é analisada a tradicdo cat6lica no atendimento
aos imigrantes. Ha de se destacar, entretanto, que outras religides foram conquistando espaco
ao longo da historia, por exemplo, 0s pentecostais evangélicos, que, por meio da politica
partidaria, se inseriram no cendrio politico, objetivando reconhecimento social (TAVARES,
2014).

Inimeras séo as teologias das migracfes — as quais ndo serdo objeto de estudos aqui — e
as teorias das migrac6es no campo das Ciéncias Sociais que, por meio de diversas metodologias,
em diversos contextos e realidades, projetam um vasto cenario ao fendBmeno da mobilidade
humana (LUSSI; TEPEDINO, 2012).

12 Diz-se da “distingdo entre a esfera politica e a religiosa” (DENZINGER, H.; HUNERMANN, 2007)
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Os primeiros séculos do cristianismo compdem o legado da tradi¢do da Igreja na defesa
da vida e da dignidade humana, remetendo-se ao final do século XIX, momento em que
convencionou-se a Doutrina Social da Igreja (DSI1) (MARCOCCIA, 2013), que sera alicerce
para tecer o histdrico da Igreja na promogéo e na defesa dos Direitos Humanos, projetando-se
na esfera politica, e, entdo, adentrando na esfera social.

Uma vez que enfrentamos um periodo historico em que o ser humano é subordinado ao
tecnicismo, ao mercado ou a ciéncia, a Doutrina Social da Igreja retoma a importancia de
recordar que, antes dos projetos cientificos, ideologicos e politicos, o individuo — sendo este
dotado de direitos — tem primazia.

O conceito de DSI esta relacionado ao conjunto de mensagens e escritos de cada papa
(cartas, enciclicas, exortacdes, pronunciamentos, declaracdes) que compdem o pensamento do
magistério catdlico a respeito da questdo social (CNBB, 2014). Nesse sentido, a DSI é
importante para esta pesquisa, visto que auxilia na construcdo da historia da Igreja na causa
social, engajamento que perpassa a causa migratoria, por meio da fé — ou assistindo aos
marginalizados e necessitados, dentre estes, 0s migrantes. Ela € um mecanismo clareador,
interessante a medida que “carrega a perspectiva de ainda articular a sua compreensao dos mais
diversos dinamismos, instancias e instituigdes sociais a partir da radical afirmacao da dignidade
da pessoa” (MARCOCCIA, 2013).

A categoria pela qual os seres humanos sio designados “de uma maneira enfaticamente
positiva ndo € o individuo como unidade exclusiva e fundamental do estado moderno, mas o
individuo como membro de uma rede de ralagdes- isto ¢, o individuo enquanto pessoa ou gente”
(MARCOCCIA, 2013, p. 60).

A questdo migratoria em si é tratada nas enciclicas Laborens Exercens (1981) e
Redemptoris Missio (1990), pelo Papa Jodo Paulo Il, mas foi aprofundada pastoralmente em
suas mensagens anuais do Dia Mundial dos Migrantes. Nessas ocasifes, ele tratou do tema
“com a sensibilidade de um filho de povo migrante, os poloneses. Trata especialmente da
presenca de ndo cristdos em paises de tradi¢do cristd, necessitados de acolhida, de dialogo e de
fraternidade” (BAGIO; SUSIN, 2012, p. 220).

Tratando-se de documentos, € importante ressaltar a Instrucdo do Pontificio Conselho

da Pastoral para os Migrantes e Itinerantes, Erga Migrantes Caritas Christi, de 14 de maio de
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2004, sendo considerado o “Vademecum para uma Igreja que faz opgéo preferencial pelos
migrantes”, momento em que houve uma anélise exaustiva do fendmeno migratério, chamado
de “sinal dos tempos” (BAGIO; SUSIN, 2012, p. 220).

Ao inserir-se na realidade do mundo, cada religido se projeta de uma maneira, de modo
que cada uma tenha seu modus operandi. Dessa forma, de acordo com Tavares (2014, p. 32),
“ndo ha religido que prescinda de normas, condutas e visdes de mundo quanto a maneira de
portar-se diante dos desafios”.

Desde o seu surgimento, o cristianismo buscou a promocao da dignidade por meio de

solidariedade e da caridade. Nesse sentido,

a fundamentagdo central de toda a Doutrina Social da Igreja brota de um tripé que
marca ndo apenas 0s escritos teoldgicos, mas que ajuda a fundamentar boa parte da
literatura ocidental: Sagrada Escritura, particularmente os Evangelhos; a patristica e
os pensadores medievais. Disso depreende-se que a fonte primaria de tudo aquilo que
se promulga passa necessariamente por esse triplice aspecto levando a uma
compreensdo apurada da ‘ética’ evangélica acerca das realidades terrestres
(TAVARES, 2014, p. 33).

Na literatura, hd um consenso sobre a importancia da enciclica* Das coisas Novas,
Rerum Novarum (RN), 1891, proferida pelo Papa Ledo XIII (1878 a 1903), considerada o
marco de um novo momento na histéria social da Igreja. E notavel seu ineditismo no contexto,
diante da distincdo entre Igreja e Sociedade da Modernidade. Para tras, ficou o regime de
cristandade, que abordava temas como proletariado, industrializacdo, socialismo etc.

Ao analisarmos os principais documentos do Ensinamento Social da Igreja, de acordo
com Brustolin (2007), é possivel notar que ha um fio condutor entre eles, em que a dignidade
da pessoa humana é inegociavel e que 0 bem comum é superior aos particulares. Quais sejam:

e Rerum Novarum (1891): discorreu sobre a questdo social, a propriedade privada e 0s
direitos que nascem do trabalho;

e Quadragésimo Anno (1931): reacdo as mudancas sociais e atualizagdo da Doutrina
Social da Igreja;

e Mater et Magistra (1961): nova situacdo politica e social pos-11 Guerra Mundial,

atencdo aos paises subdesenvolvidos;

13 Antes de sua elaboragéo, foi realizado um levantamento junto as Igrejas locais para analisar a real situagdo de
migrantes e refugiados de cada pais, de modo a adequar a Igreja no que tange a solidariedade, formacéo
evangelizacdo, justica, sensibilizacdo e coordena¢do (BAGIO E SUSIN, 2012).

14 De acordo com Camacho (1995), “esse tipo de documento, de carater oficial, tem alcance universal,
normalmente em razao tanto de seu conteudo como de seus destinatarios.”
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e Pacem in Terris (1963): énfase nos direitos da pessoa humana;

e Gaudium et Spes (1965): demonstra nova atitude da Igreja perante 0 mundo e o
homem de hoje;

e Populorum Progressio (1967): desenvolvimento integral dos povos. Ligacdo entre
desenvolvimento e paz;

e Octogésima Adveniens (1971): destaca a importancia da Doutrina Social da Igreja
diante do marxismo, do socialismo e do liberalismo;

e Laborem Exercens (1981): acentua a importancia do trabalho. O capital ndo deve ter
a primazia nas relagdes sociais;

e Sollicitudo Rei Socialis (1987): novos desafios trazidos pelo desenvolvimento.
Explanagédo dos conceitos: estrutura do pecado e solidariedade;

e Centesimus Annus (1991): elabora uma explicacdo gue relaciona Estado, economia
e cultura;

e Caritas in Veritate (2009): trata do desenvolvimento da sociedade a partir da
justica e bem comum.

Um novo método de abordagem tambeém passou a ser empregado pela Igreja, que,
durante muito tempo, utilizou o direito natural como norte, com base no método dedutivo e
alicerce em documentos magisteriais. Portanto, a DSI assumiu 0 método indutivo, fato que
representa a abertura ao didlogo e as contribui¢bes das ciéncias humanas e dos leigos
(PACOMO; MANCUSO, 2003).

De acordo com Brustolin (2007, p. 7), esse esfor¢co se deu porque passou a ser
identificado que “os problemas sociais ndo sao estranhos a legitima preocupacéo da Igreja vista
como instituicdo religiosa, justamente porque ndo se pode reduzir o fato religioso a esfera
exclusivamente privada”.

Nesse sentido, a raiz de uma politica verdadeiramente humana passou a ser identificada
na justica e no servigo ao bem comum (Cf. GS, n. 73), de modo que “ao seguir esse itinerario
estara a altura de seu papel na sociedade” (TAVARES, 2014, p. 57).

Alguns valores e principios fundamentais — permanentes e universais — constituem a
proposta social da Igreja, sendo a espinha dorsal de sua propositura. Esses principios
possibilitam a analise do ser humano de maneira integral “em todas as dimensoes, a fim de que
possa realizar todas as duas potencialidades e contribuir para o bem comum e o progresso de
toda a humanidade” (MARCOCCIA, 2017, p. 4).
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Quando aplicados em uma acdo social, o autor sustenta que os principios da DSI
estimulam a liberdade e o protagonismo, acarretando ganhos demasiado significativos ndo s
para o desenvolvimento das pessoas das pessoas atendidas, como ganhos em nivel comunitario.
Séo eles:

1. Principio da dignidade humana, que tem a dignidade transcendente como
centralidade da pessoa;

2. Principio de solidariedade, sendo esta a comunhao fraterna para o bem de todos;

3. Principio de subsidiariedade, que visa a priorizar a participacao dos varios grupos
da sociedade, no intuito de dirimir seus proprios problemas e, ainda, que tudo que seja possivel
realizar por si s6, deva ser incentivado e incrementado pelo Estado, restando a administracdo
publica apenas o que a propria sociedade ndo for capaz de resolver, bem como a fiscalizacdo
das atividades sociais;

4. Principio do bem comum, sendo este um fim em si, um bem de que todos devem
tomar parte (MARCOCCIA, 2017).

O papel desempenhado pela Igreja por meio de algumas iniciativas pelo mundo foi — e
continua sendo — preponderante no tocante a acolhida de imigrantes, de modo a garantir vida
digna no novo territério. Em alguns lugares, como nos Estados Unidos (EUA) e na Africa
Oriental, seu papel se d& como mecanismo garantidor de direitos humanos, influenciando,
inclusive, na politica local, confrontando iniciativas do governo de impor barreiras a entrada de
imigrantes.

Como exemplo desse esfor¢co, uma das tradi¢cOes éticas cristds mais conhecidas e antigas
relacionada a migracdo € o Movimento do Santuério, nos EUA. Este incorporou uma maneira
Unica de ser Igreja, criando espacos fisicos para proteger e ajudar os migrantes (MEDINA,
2016, p. 74, traducdo nossa).

Esse movimento surgiu na década de 1980, momento que coincide com uma fase
importante para a relevancia dos governos subnacionais no cendrio internacional,
principalmente nos sistemas federativos, de modo a desafiar as concepgOes tradicionais
associadas a teoria realista das Relagfes Internacionais (BEVILACQUA, 2018).

Nesse cenério, 0 Movimento Santudrio surgiu com o propdsito de oferecer prote¢ao aos
refugiados vindos da America Central, reflexo do momento bélico que o continente enfrentava,
especialmente Guatemala e El Salvador. Segundo Bevilacqua, ele “tornou-se expressao da

procura por insercdo e autonomia na conducgdo de politicas, principalmente quando a forma



49

com que o governo nacional as administra ndo expressa 0s interesses e valores dos governos
subnacionais” (2018, p. 5).

Ao chegarem nas cidades de Tucson e Phoenix, as igrejas locais viram a necessidade de
ajudar essas pessoas, uma vez que 0 Servico de Imigracdo e Naturalizacdo (INS) planejava
devolvé-los a El Salvador, privando-os de solicitar asilo. Diante dessa situagao, as congregacoes
passaram a oferecer amparo aos que comprovassem sofrer perseguicdo em seus paises de
origem (MCDANIEL, 2017). Faz-se necessario salientar que, durante esse periodo, o governo
dos Estados Unidos decidiu apoiar 0s governos vizinhos, indo contra a iniciativa das igrejas
que recepcionavam as pessoas que buscavam asilo, situacdo que refletiu na declaragdo dos
“santuarios”*°.

Em 24 de marco de 1982, seis congregacGes no Arizona e na Califérnia déo inicio a
construcdo de comunidades que apoiariam a causa migratoria, dado o crescente nimero de
refugiados procurando asilo (MCDANIEL, 2017). Ainda de acordo com Bevilacqua (2016, p.
6):

além de terem a sua significancia ampliada, as cidades-santurio comegaram a ganhar
grande projecao mididtica a partir dos governos de George W. Bush e Barack Obama,
devido as politicas desenvolvidas por esses. Principalmente durante a administragdo
Obama (2009-2017), em que houve uma tentativa de reforma imigratéria nos EUA e
ocorreram ndmeros recorde de deportacdes, as cidades-santuario passaram a desafiar
de forma mais recorrente a ICE (Immigrationand Customs Enforcement) e a propria
forma de conducdo da politica imigratoria do governo federal.

Os principais exemplos de cidades-santuario atualmente sdo: Nova lorque, Los Angeles
e Chicago, contando com aproximadamente 1.150.000, 1.000.000 e 425.000 imigrantes ilegais
cada, respectivamente (GRIFFITHANDVAUGHAN, 2019). Em um outro momento desse
esforco, em janeiro de 2009, a Igreja, como instituicdo, junto a seis organizacdes catolicas,
conectou esforcos para tornar a crise migratoria entre México e EUA mais humana, justa e
possivel.

Dessa forma, se uniram nos dois lados: The California Province of the Society of Jesus,
Jesuit Refugee Service/USA, The Missionary Sisters of the Eucharist, The Mexican Province of
the Society of Jesus, The Diocese of Tucson and the Diocese of Nogales, momento em que
fundou-se a The Kino Border Initiative (KBI), oferecendo assisténcia direta e acompanhamento,

educacéo, pesquisa e advocacy (HAYER, 2016, p. 84, tradugéo nossa).

5Atualmente, sdo os principais exemplos de cidades-santuario Nova lorque, Los Angeles e Chicago, contando
com aproximadamente 1.150.000, 1.000.000 e 425.000 imigrantes ilegais cada, respectivamente
(GriffithandVaughan, 2018)
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Num escopo macro, a iniciativa KBI se estende como “ponto de contato e transformagao
mutua”, servindo ndo so de iniciativa ancora, mas de elemento de ligacdo e modelo as demais
provincias da Califérnia, aos servigos jesuitas para refugiados, Irmds Missionarias da
Eucaristia, dentre outras (HAYER, 2016, p. 94, traducdo nossa).

Na Ameérica Latina, fatores socioecondmicos combinados com intervencfes militares
despertaram a atencdo de padres e te6logos que passaram a ser agentes sociais de mudanca, que
usam os simbolos eclesioldgicos, teoldgicos e religiosos da (LOWY, 2006, p. 137- traducdo
nossa).

Esse momento deu inicio a um formato, desafiando os poderes religiosos, sociais e
politicos existentes. A instituicdo passou a agenciar um espaco que esta entre o partido politico
e a luta social, fortalecendo a agéncia de pessoas no cendrio politico social mais amplo. Como
Michael Lowy diz: “um setor significativo da Igreja (tanto leigos quanto clero) na América
Latina, mudou de posicdo na area de lutas sociais, por meio de recursos materiais e espirituais
aos pobres na construcao de uma nova sociedade” (LOWY, 2006, p. 137, traducdo nossa).

Na Africa Oriental, a Igreja também apresentou mobilizacio na causa migratoria. Desde
a sua criacdo, a Jesuit Refugee Service (JRS)* atua em prol dos refugiados de modo a curar,
ensinar e determinar seu proprio futuro (JRS, 2019, traducéo nossa). A entidade acompanha e
defende os direitos dos deslocados a forca, independentemente de suas diferencas culturais,
religiosas, etarias, econémicas ou de género (RWEZAURA, 2016, p. 230, traducdo nossa).

Muitos foram os eventos voltados ao fendmeno migratorio que contribuiram para o
crescimento do escopo de atuacdo da Igreja nessa causa, com destaque ao Congresso dos
Organismos Catdlicos de Migracdo, em 1978, realizado com o intuito de discutir a conjuntura
social referente as migracdes forcadas (SPM, 2019).

Além disso, em 1980, a campanha da fraternidade foi organizada ao redor do lema “para
onde vais?”, chamando atengdo para a situagdo do migrante, a fim de fomentar a consciéncia
da necessidade de colaborar na construcdo de uma sociedade fraterna. Na sequéncia, em 1981,
foi celebrada a primeira semana do migrante com o lema: “porque somos obrigados a sair de
nossa terra”, refletindo, entdo, em 1985, no nascimento do Servico Pastoral dos Migrantes
(SPM).

A Igreja, como instituicdo, de acordo com Biney (2016, tradugdo nossa), pode ser vista

de duas maneiras, uma vez que sua identidade e missdo estdo passando por mudangas

16 Em 2018, 680.000 pessoas foram atendidas, atuando em 56 paises (ndo atua no Brasil).
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consideraveis, reflexo do crescimento exponencial do cristianismo no Sul Global e seu
decrescimento no Norte.

De acordo com Biney (2016, p. 249, traducéo nossa), “‘com muitos cristdos provenientes
de culturas ndo-ocidentais e o crescimento emergente do Cristianismo, crencas e praticas da
Igreja ocidental, que foram consideradas padrdo ja haviam sido objeto de escrutinio e até
mesmo oposi¢do”, em alguns casos, necessitaram reavaliar o significado de ser Igreja.

Nesse sentido, o0 autor apresenta duas lentes para analisar esse processo:

1. A visdo da Igreja como um sistema ecoldgico. O conceito de ecologia religiosa vem
da Escola de Chicago, ao referir-se aos “padroes de relagdes, status e interagdo entre as
organizacdes religiosas dentro de uma localidade”. Por meio dessa metéfora, imagina-se a
Igreja como um organismo que é parte de um ecossistema inteiro, em que “existem diversos
tipos de animais, plantas e outras formas de vida que estao ligados entre si em diferentes niveis
e para diferentes fins”, de modo cooperativo para manter a si e ao ecossistema. Assim € a Igreja
ou congregacdo em uma ecologia, entre muitas partes inter-relacionadas, estando ligada em
“termos de localizacdo geografica, cultura, historia, visdo e redes para outras instituicdes
religiosas, sociais, politicas, econémicas, e assim por diante.”, de modo que as agdes — OU N&0O
— de cada parte afeta a todos na ecologia (BINEY, 2016, p. 249, traducéo nossa).

2. A igreja € como uma Igreja em movimento. Entende-se por movimento tanto
deslocamento, como capacidade de agir. A Igreja tem se organizado ha séculos como uma
entidade territorial. Sendo assim, ““a historia do envolvimento da Igreja na conquista dos povos
e as aquisicdes de terras e territorios desde os tempos de Constantino, o Grande, é bem
conhecido”. Seus lagos, missdo e identidades sdo moldados por seus paises de origem — como
Igreja Anglicana (Church of England), Igreja Ortodoxa Russa, Igreja Ortodoxa Etiope,
Americano Batista. Enquanto denominagfes, sempre encontraram maneiras de fazer missédo
fora de seus paises originarios, fator refletido pela globalizacdo e pelo transnacionalismo
(BINEY, 2016, p. 249, traducéo nossa).

De acordo com Steven Vertovec, “transnacionalismo” refere-se as relacfes
transfronteiricas, trocas, filiagbes e formagOes sociais que envolvem os Estados-nacgdo.” Essa
dindmica de trocas- de pessoas, bens e servigos- tém levado a crescente interconectividade entre
0s povos de diferentes partes do universo e implicam diretamente na Igreja e sua missao. Dessa
forma, muitos sdo os bracos sociais das instituicdes religiosas, atuando em diversas areas e

focos, além disso, em diferentes paises na promocdo dos direitos humanos, em consonancia
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com a dignidade humana. Nesse sentido, as institui¢cdes se organizam em frentes de atuacéo, de
modo a formarem grupos de atuacédo especificos, por exemplo, a Pastoral dos migrantes.

A mobilidade humana “expressa a catolicidade da Igreja”, j& que promove encontro,
didlogos e enriguecimento mutuo, ndo s6 de diferencas, mas de culturas, de religibes
(CANDATEN apud LUSSI, 2016). Esta, por sua vez, é caracterizada por acolher e acompanhar
os migrantes, dialogando com outras instituicdes. Ademais, esse fendmeno proporciona
ecumenismo e o didlogo inter-religioso, uma vez que, com 0s migrantes, também migram
espiritualidades, Igrejas, culturas, credos e religides.

O ecumenismo desenvolvido a partir das migracdes contemporaneas ressalta a
necessidade da expansdo da visdo da Igreja, em virtude de haver migrantes pertencentes a
diversas religides, fomentando o espirito fraterno entre os povos. Esse encontro “provoca,
guestiona, mas também mostra alternativas na compreensao da vida, do mundo, do sagrado, do
divino. Mais do que alternativas no sentido de optar por uma nova vida religiosa, sdo
alternativas na expressdo do dado plural da experiéncia de f¢” (CANDATEN apud LUSSI,
2018, p. 129).

A articulacdo da Igreja em prol da dignidade humana se da em diferentes locais do
globo. Uma das diversas articulagfes, o Conselho Mundial de Igrejas (CMI), é uma associagdo
de igrejas-membro, que representam, juntas, mais de meio bilhdo de cristdos no mundo, se
fazendo presente em todas as regides, sendo o mais amplo e inclusivo movimento ecuménico
moderno, cuja finalidade é a unidade dos cristéos.

A atuacdo do CMI se da em varias areas, desenvolvendo diversos projetos, dentre eles,
envolvidos com a causa migratdria, as diretrizes de Direitos Humanos, Defesa dos Direitos
dos Apatridas; Missdo das Margens e Migrag&o e Justica Social, atuando em: Africa, Asia,
Caraibas, Europa, América Latina, Oriente Médio, América do Norte e Pacifico.

No ambito da América Latina, o CMI é constituido por dois 6rgaos consultivos, o
Conselho Latino-Americano de Igrejas (CLAI), fundado em 1983, e a Comissao Pentecostal
Evangélica da América Latina (CEPLA), fundada em 1999, representado, no Brasil, pelo
Conselho Nacional das Igrejas Cristds no Brasil (CONIC), fundado em 1982, em Porto
Alegre/RS.

Dentre seus objetivos, 0 CONIC visa a promover as relacfes ecuménicas entre as igrejas
e o fortalecer o testemunho conjunto das igrejas-membro na defesa dos direitos humanos. Nesse
sentido, as igrejas-membro “vivenciam uma parceria de dialogo, de valorizacdo da vida

humana, de amizade fraterna e de convivéncia enquanto entidades que buscam um caminho


https://conic.org.br/portal/igrejas-membro
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comum” (CONIC 2019). Uma de suas frentes ¢ o projeto Imigrantes e Refugiados, desafios
da Casa Comum (CONIC 2019), que tem como objetivos:

o Sensibilizar igrejas e comunidades de fé para a situacdo das pessoas imigrantes e
refugiadas, procurando ampliar a rede de acolhida;

« Criar espacos de escuta e didlogo com pessoas imigrantes e refugiadas, a fim de
identificar as principais dificuldades enfrentadas por elas no Brasil;

e Aumentar a acdo de incidéncia publica, com o objetivo de denunciar violacGes de
direitos e propor estratégias para ampliar 0s mecanismos de protecao.

Nesse sentido, o Conselho tem como missao “atuar em favor da dignidade e dos direitos
e deveres das pessoas, até como forma de fidelidade a mensagem evangélica” (CMI, 2019).
Atualmente, possui sede em Brasilia (DF), sendo composto pela Alianca de Batistas do
Brasil, Igreja Catolica Apostolica Romana, Igreja Episcopal Anglicana do Brasil, Igreja
Evangélica de Confissdo Luteranano Brasil, Igreja Presbiteriana Unidae Igreja Sirian
Ortodoxa de Antioquia.

A Igreja Catdlica se apresenta como maioria ha América Latina, seguida de igrejas e
grupos minoritarios protestantes e evangélicos, igrejas pentecostais em crescimento e pequenas
igrejas ortodoxas da diaspora. Foram estabelecidas por imigrantes, as igrejas ortodoxas, e
algumas das igrejas protestantes e evangélicas. Determinadas denominagdes foram
disseminadas por trabalho missionario estrangeiro (especialmente na América do Norte,
trazendo o anglicanismo) (CMI, 2019).

A Igreja mostrou-se demasiado sensivel a causa migratoria, diante do contexto
excludente refletido pela globalizacdo, momento em que deu inicio a um trabalho sociopastoral
com a Conferéncia Nacional Dos Bispos do Brasil (CNBB)!’ e a Conferéncia Episcopal Latino
Americana (CELAM)* articulando e orientando as forcas solidéarias atuantes na causa
migratoria por meio das congregacdes religiosas e laicatos, dado os preceitos do entdo Concilio
Vaticano II.

Junto a atuacdo de entidades religiosas, “ha um claro processo de ‘onguizagao’ em curso
avancado, pelo qual se assume um conjunto de préticas de planejamento, monitoramento e
avaliacdo, que fazem penetrar no discurso religioso injungdes e formas de raciocinio tipicas das
estratégias das ONGs” (BURITY, 2007, p. 43).

7 Fundada em 1952.
18 Fundado em 1955 pelo Papa Pio XII a pedido dos bispos da América Latina e do Caribe. (CMI, 2019)
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Salienta-se o fato de que, uma vez que essas instituicdes assumem certa “abertura
ecuménica”, ndo s6 em relagdo ao seu publico-alvo, mas também no que tange as suas
interlocu¢des, “em cujo caso, as afinidades sdo buscadas mais no nivel da convergéncia de
estratégias do que de identidades proprias” (BURITY, 2007, p. 44).

Olhando para os agentes da governamentalidade, Zelaya (2017) e Jardim (2013)
sustentam que, em parte, a agdo de instituicdes religiosas reflete na importancia de olhar o tema
da questdo migratdria, uma vez que nao sO atuam na assisténcia aos imigrantes, como também
avocam responsabilidades em espacdes de discussdo e atuacédo referentes ao tema dos direitos
humanos, da migragdo e do reflgio no Brasil.

Faz-se notorio ainda perceber que essa atuacdo possibilita que se crie uma relagao de
confianga entre as entidades religiosas e imigrantes “ndo apenas por solucionar problemas
cotidianos na sua insercdo no Brasil, mas também pela mediacdo perante organismos de estado
diversos”, diante de 6rgdos governamentais e, sobretudo, perante a policia federal (ZELAYA,
2017, p. 86).

Em sua pesquisa, Zelaya (2017) ressalta a importancia da atuacdo de congregacdes
religiosas, especialmente, a scalabriniana, como atores que, por meio de sua assisténcia,
contribuem para o alcance de direitos juridicos e dignidade do imigrante. Ao dialogar com
organismos de instituigdes publicas, “o discurso hegemdnico que recepciona a atengdo aos
movimentos sociais organizados ao longo de décadas pelas congregacGes religiosas assume
novas declinacdes” (ZELAYA, 2017, p. 195).

O bem comum é meta a ser buscada tanto pela comunidade religiosa quanto pela
politica, na medida em que, ambas em colaboragdo, funcionam como mecanismo facilitador da
vida social. Sendo assim, encontram-se entrelacadas as esferas econdmica, cultural, social e
religiosa pela linha da politica (TAVARES, 2014).

No que diz respeito aos scalabrinianos, desde a década de 1980, eles contribuiram na
atuacdo em direcao a alteracdo do Estatuto de Estrangeiro, “circunscrevendo suas acdes ao
ambito legal, por outro lado, reatualizam a imagem do imigrante como um sujeito pobre,
necessitado de assisténcia, reduzindo sua percepcdo a uma modalidade de imigracdo e ndo
alcangando sua pluralidade de expressdes” (ZELAYA, 2017, p. 194).

A relacdo entre Estado, Igreja e sociedade civil tem se estreitado, na medida em que o
campo das politicas publicas — especialmente aquelas de cunho social — se caracteriza por um
espaco de aproximagcéo, redefinindo caminhos e estabelecendo relagdes entre ambos atores. Por

meio de acOes solidarias, a Igreja e a sociedade civil estabelecem préticas que se tornam
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primordiais para garantir que os individuos deslocados tenham seus direitos garantidos. Essas
acOes incitam a iniciativa estatal, que acaba por respaldar as boas préticas, transformando-as
em ferramentas e bracos de atuagdo, transformando as boas praticas em acdes-modelo, isto é,
moldes para instituir politica pablica para imigrantes.

Trata-se de novas construcdes entre sociedade civil e o setor privado, articulando-se de
modo a buscar garantir a provisdo de servicos publicos, e ainda, buscando construir
modalidades novas de solidariedade social (Lipietz, 1991). Ocorre entdo a “substituicdo do
modelo de provisdo estatal por um modelo em que o Estado deixa de ser o provedor direto
exclusivo e passa a ser o coordenador e fiscalizador de servigos que podem ser prestados pela
sociedade civil ou pelo mercado ou em parceria com estes setores”. (FARAH, 2001, p. 127)

2 A CONSTRUCAO DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: COMO SAO
(DES)COORDENADAS AS POLITICAS PUBLICAS PARA IMIGRANTES

Este capitulo objetiva apresentar o multiplo campo de analise em politicas pablicas, que
tem na Ciéncia Politica seu alicerce, e articular com o estudo da politica para imigrantes no
Brasil. A bibliografia que se dedica aos estudos de politica publica é demasiado numerosa e
diversificada, motivo pelo qual ndo nos cabera usufruir de todas as lentes de observacdo, uma
vez que sdo multiplos recortes e inimeras teorias, 0 que contribui para o enriquecimento e a
interdisciplinaridade do exame.

A anélise de politicas publicas ndo apresenta uma metodologia padrdo, segundo Muller
(2018). Assim, a literatura consultada se divide em trabalhos descritivos (analisam o percurso
e principios orientadores das politicas) e trabalhos de perspectiva normativa (que se ocupam do
processo de articulacdo de propostas de acdo sobre os problemas publicos). E possivel
encontrar, ainda, estudos que se prestem a analisar o desenvolvimento histérico das politicas
publicas.

Temos, entdo, como reflexo, trabalhos que objetivam quase sempre explicar o fracasso
ou sucesso da implementacdo de politicas publicas, da qual ndo nos ocuparemos. O capitulo
analisara a fase de coordenacao da politica imigratoria brasileira, em que se abrem as lacunas
da politica publica, além de identificar em qual etapa do ciclo encontra-se a falha da politica
publica para imigrantes e quem atua diante das falhas. A hipotese é a de que 0 processo
decisorio é restrito a um pequeno circulo de atores governamentais e ha falta de articulacéo dos

Orgaos competentes.
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Algumas areas relevantes na politica publica também carecem de tratamento por parte
das abordagens complexas, como inovacao, biodiversidade, racismo, assisténcia social, entre
outras (FURTADO; SAKOWSKI; TOVOLLI, 2015, p. 307). E ainda, “nfio s6 ndo ha caso de
politica publica explicitamente utilizando estas abordagens, como mesmo na area académica
ainda ha muito pouco a ser feito. Claramente a ado¢éo ainda est4 na parte horizontal da curva
de difusdo” (FURTADO; SAKOWSKI; TOVOLLI, 2015, p. 307).

Apresentaremos algumas lentes de analise e as divisdes mais utilizadas pelos autores da
literatura pertinente, para que possamos, posteriormente, estabelecer um estudo das politicas
publicas no Brasil e sua aplicacdo no escopo da atual politica imigratéria brasileira, dialogando
com as teorias apresentadas.

Quando dos estudos sobre politicas publicas, ndo somente a Ciéncia Politica é fonte
contributiva, mas também a Economia, a Sociologia, a Administracdo Publica, o Direito e a
Psicologia Organizacional, o que confere a esta analise um carater interdisciplinar. Pelas
palavras de Parsons (2007, p. 31, traducdo nossa), as disciplinas necessarias para compreender
as politicas publicas atravessam os velhos limites académicos.

Seguindo o viés analitico de Parsons (2007), faz-se necessario previamente nos
atentarmos a definir o pablico?®, dado que as politicas?® se ocupam do que, justamente, é
publico. Sem esgotar o estudo do embate publico x privado, partimos do pressuposto de Arendt
(1999), quando analisa 0 “fazer politica”??.

Remetendo-se a polis grega até a atualidade, Arendt acredita ter perdido o sentido de se
“fazer politica” no momento da destruicdo da ideia de polis, j& que questiona o sentido
antagonico entre liberdade e politica no pés-Il1 Guerra Mundial, sustentando que “talvez, desde
a Antiguidade — para a qual politica e liberdade eram idénticas — as coisas tenham mudado tanto
que, nas condi¢cdes modernas, precisam ser distinguidas por completo uma da outra” (1999, p.
39).

Os limites da liberdade do “fazer politica” sdo questionados por Arendt, uma vez que:

19 Sobre a liberdade da esfera publica e do fazer politica, para Arendt, “livre agir € agir em publico, e publico é o
espaco original do politico” (ARENDT, 1999, p.11)

20 “Arendt observa que, tanto 0S gregos quanto os romanos, tinham a clara nogéo de que a politica apenas existia
quando os homens, por decisdes livres se fazem responsaveis pelos assuntos comuns” (SILVA, 2009, p.15)

2L A liberdade no “agir” dos homens uns com os outros era o que dava sentido ao “fazer politica”. Para a autora,
perdeu-se o sentido ao longo da Histéria. Segundo Arendt, quando no contexto de desigualdade da Grécia Antiga,
se a existéncia da Humanidade carecia da politica, de fato, entdo seu sentido transformou-se em falta de sentido.
(ARENDT, 1999).
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[...] sob condicBes especificamente modernas, surge a pergunta se politica e liberdade
sdo compativeis entre si, se a liberdade ndo comega apenas onde cessa a politica, de
modo a ndo existir mais liberdade onde a coisa politica encontra seu fim e seu limite
em parte alguma (ARENDT, 1999, p. 39).

A politica, para Arendt, de acordo com Felicio (2000, p. 47) representa “aquele campo
de comunicagdo e de interacdo que assegura, no d&mbito de uma comunidade, mediante a
criatividade da acdo, o poder do agir conjunto e resulta da condi¢cdo humana da pluralidade”,
sendo a esfera publica representada pela pluralidade, e ainda, “identificada com o que ¢
comum”.

As sociedades ocidentais passaram por diversas transformacdes entre os séculos XVI e
XIX. De acordo com Muller (2018, p. 13), essas transformag¢6es caminharam para o surgimento
do que se denomina politicas publicas, definindo-as como “o modo de governo das sociedades

complexas”. Sendo assim,

enquanto as sociedades tradicionais repousam numa légica territorial e comunitaria,
as sociedades que emergem no fim do Antigo Regime sdo sociedades fundadas no
individuo e no setor. E esta passagem para uma sociedade marcada pela complexidade
das estruturas e das relag@es sociais que explica o nascimento das politicas pablicas.

De acordo com Muller e Surel (2002), politica publica se define pelo processo por meio
do qual as acBes publicas sdo planejadas e implementadas. A fronteira entre Estado e sociedade
é envolvida por uma dindmica entre atores publicos e privados, que nos leva a refletir ndo s6
sobre a legitimidade e o lugar do Estado, mas também a compreender a ldgica intrinseca da
intervencao deste sobre a sociedade.

Nesse sentido, abordaremos o tema em questdo tendo como principais lentes de analise
a abordagem cognitiva das politicas publicas sob a ética de Pierre Muller (2018) e Muller e
Surel (2002), partindo da hipétese de que a acdo publica no Estado Moderno é reflexo do
processo de construcao social da realidade, onde, em determinado momento histérico, deu-se
um dinamico processo de praticas sociais.

Ademais, somamos a analise o0s pressupostos de Souza (2018), que aponta a
coordenacao de politicas publicas como preponderante para solucionar problemas e enfrentar
desafios entre organizagdes e atores envolvidos na formulacéo e implementacdo de politicas

publicas.
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2.1 A fase de coordenacgao como principal lacuna de politica publica

As analises de politicas publicas buscam produzir solu¢Ges cada vez melhores, com
objetivo de compreender os problemas a fundo. Sendo assim, a necessidade de desenvolver
melhorias nos procedimentos politicos administrativos estd ligada ao campo de estudos de
implementacéo de politicas publicas (MAJONE; QUADE apud LIMA; D"ASCENZI, 2013).

Em todos os casos, o objetivo das politicas publicas é

gerenciar os desequilibrios provenientes da setorizacdo e, por consequéncia, da
complexidade das sociedades modernas. Cada setor, de fato, estabelece seus objetivos
setoriais como fins Gltimos [...]. Resultado da divisdo do trabalho, os diferentes
conjuntos setoriais sdo, ao mesmo tempo, dependentes uns dos outros e antagonistas
na obtencdo de recursos escassos. Assim como a sociedade tradicional viu-se
ameacada pela dispersdo, a sociedade setorial estd ameagada pela desintegracgéo se
ela ndo identificar em si mesma 0s meios de gerir 0s antagonismos intersetoriais.
Esses meios s&o as politicas publicas (MULLER, 2018, p. 15).

A érea da politica publica contou com 4 grandes fundadores: Lasswell, Simon,
Lindblom e Easton. A introducéo da expressdo policy analysis (analise de politica publica) foi
introduzida por Laswell, em 1936, no intuito de promover o dialogo entre conhecimento
cientifico e académico e fomentar o debate entre diversos grupos. Por sua vez, Easton, em 1965,
define politica publica como um sistema que congrega fatores como ambiente, formulagéo e
resultados (SOUZA, 2018).

Como abordagem inicial, entdo, os autores identificam duas perspectivas de analise: a
abordagem estatal e a abordagem pluralista, diferenciando-se entre si pelo modo oposto de
hierarquia e estrutura entre Estado e sociedade.

A abordagem estatal tem como principal fonte a filosofia alemd e o marxismo-
leninismo, até 0 momento em que passam a utilizar um viés sociol6gico com Emile Durkheim
e Max Weber. Utilizando os pressupostos de Weber, temos que o Estado ¢ “uma empresa
politica de carater institucional, logo que, e na medida em que sua direcdo administrativa
reivindica com sucesso, na aplicacdo dos regulamentos, o monopdlio da forga fisica legitima”
(WEBER, 1971, p. 57). Nesse sentido, a abordagem em questao tem o Estado como previdéncia
universal, em que ha a realizagdo da sociedade civil em sua unidade?. Sem Estado, ndo ha

sociedade.

22 pressuposto de Hegel, em que a sociedade civil possui multiplos interesses, os quais transcendem a agdo do
Estado.
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Por outro lado, Muller (2018, p. 16) sustenta que “as sociedades modernas Se tornaram
sociedades auto-referenciais, o que significa que deveréo identificar nelas mesmas o sentido de
sua acdo sobre elas proprias”. A abordagem pluralista tem como principal fonte os trabalhos
americanos?®, com foco de analise nos processos de decisdo (DAHL, 1961), os quais se
organizam no plano das ideias, em que o Estado é o resultado de processos sociais irredutiveis.
Desse modo, o Estado se constitui na dindmica relacdo estabelecida por grupos livremente
formados, sendo a politica o resultado das varias pressdes exercidas pelos grupos de interesse
envolvidos (MULLER; SUREL, 2002).

Sob a Otica de Souza (2018, p. 20), faz-se necessario que as teorias analiticas de
formulagdo de politicas publicas em paises democréaticos sejam divididas em teorias de alcance
meso € macro, “que nos ajudem a explicar como, por quem, para qué e para quem as politicas
publicas sdo formuladas e, a partir dai, como é coordenado o processo de sua formulacao™.
Acreditando na incapacidade das macroteorias — o pluralismo, o elitismo e o marxismo — de
explicar sobre o Estado e, consequentemente, sobre quem decide, Souza (2018, p. 20) enfatiza
a importancia do processo decisorio, dados os multiplos atores e organizacGes com poder de

voz, voto e veto, bem como negociacao e barganha, como segue:

Se algumas das macroteorias citadas podem nos explicar quem esta em posigdo de
decidir, elas nos ajudam pouco a entender como é coordenado o processo decisorio
quando uma miriade de atores e organizagdes tem poder e legitimidade para participar
do jogo decisorio ou do jogo de poder. Portanto, é preciso simplificar os pressupostos
para entender o processo decisorio e a coordenacao desse processo, isto €, desenvolver
teorias ou nelas se basear.

Diante da necessidade de simplifica-las, a autora identifica palavras-chave nas
principais molduras tedricas, a fim de explicar o processo decisorio e estabelecer o modo como
se coordenam as politicas. Elinor Ostrom (1999) separa molduras teéricas, teorias e modelos,
uma vez que uma moldura tedrica auxilia na identificacdo dos elementos e relacdes entre eles.
Molduras objetivam organizar um diagndstico e fornecer um rol de variaveis que devem ser
usadas na analise. Nas palavras de Souza (2018), “teorias especificam que elementos da
moldura séo particularmente relevantes para certos tipos de pergunta de pesquisa e para
construir hipdteses testaveis. Modelos tratam de premissas precisas sobre um nimero limitado

de par&metros e variaveis.”

23 Os estudos sobre politicas publicas nos EUA partem do mundo académico, deixando de estabelecer relagéo com
as bases tedricas acerca do papel do Estado. Os estudos europeus tem suas bases no papel do Estado, tendo o
governo papel de protagonista na criacdo de politicas publicas. (SOUZA, 2006)



Quadro 4 - Simplificacdo de palavras-chave

PALAVRA-CHAVE

MOLDURA TEORICA

ESCOLHA RACIONAL

regras institucionais alteram o
comportamento do

individuo racional (autointeressado).
(OLSON, 1965)

MULTIPLAS CORRENTES

trés correntes de atores e processos —
problema, politica publica e politica —,
empreendedores e janela de
oportunidade (KINGDON, 1984).

EQUILIBRIO INTERROMPIDO

mudancas incrementais interrompidas por
mudangas profundas (policy image)
(BAUMGARTNER; JONES, 1993)

COALIZAO DE DEFESA

atores de diferentes instituicoes —
subsistemas — que partilham crencas
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993).

Fonte: Adaptado de Souza (2002).
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Quanto as teorias de mesoalcance, de acordo com Parsons (2007, p. 115, traducdo

nossa), referem-se a maneira com que se definem os problemas e as agendas de politicas

publicas. Nesse nivel de analise, o foco das politicas publicas se volta para 0 modo como séo

delineados os problemas, e como podem vir ou ndo a se tornarem um tema-problema, na agenda
de politica publica (PARSONS, 2007, traducdo nossa).

Nesse sentindo, Parsons (1997) define seis abordagens:

Quadro 5 - Definigdo das politicas publicas de acordo com Parsons

ABORDAGEM

REPRESENTANTES LENTE DE

ANALISE

PLURALISTA EELITISTA

(1977), Bachrach e Baratz | sua  distribuicdo

(1961), Lindblon | Foco no poder e

entre grupos,
lobbies e elites, e
em como elas
influenciam 0
processo decisorio.

NEOMARXISTA

Miliband (1982), | Aplicar a teoria

O’Connor (1973), | marxista para

Poulantzas (1978) e Offe | explicar o processo
decisorio nas
sociedades

capitalistas.
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INSTITUCIONALISTA Skocpol  (1985), Hall | Decisoes séo
(1986), Weaver e Rockman | condicionadas por
(1993) regras.

ABORDAGEM ~ DOS | Laswell  (1958), Simon | O processo

ESTAGIOS DA POLITICA | (1957) e Easton (1965) decisorio é

composto por uma
série de estagios ou

sequencias,
iniciando com a
definicéo da
agenda.
ABORDAGEM DOS | Heclo (1978), Rhodes | Incorpora  novos
SUBSISTEMAS (1990), Baumgartner e | atores e
Jones (1993), Sabatier e | organizagOes, tais
Jenkins-Smith (1993) como redes,

comunidades e
subsistemas.

ABORDAGEM DO | Foucault e Habermas Analisa 0 processo
DISCURSO decisorio em
termos de
linguagem e

comunicacéo.

Fonte: Adaptado de Parsons (1997).

A necessidade de alicercar o entendimento da formulagdo de politicas pablicas em
teorias de meso e macro alcance se da por auxiliar-nos no entendimento de por quem, como,
para quem e para que sdo formuladas as politicas publicas e como esse processo é coordenado
até a formulagéo.

No Brasil e no exterior, as teorias de meso alcance mais testadas sdo equilibrio
interrompido; definicdo de agenda (multiplas correntes); redes sociais e coalizdo de defesa.
Das teorias de macro alcance, se aproximam mais de hipdteses testaveis as teorias
institucionalistas, pois pressupdem que “institui¢des definem regras que sdo utilizadas pelos
individuos para determinar quem e o que esta incluido em situacGes de decisdo, como se
estrutura a informacdo, quais acdes podem ser tomadas e em que sequencia”, e ainda, “de que
maneira as agOes individuais sdo incorporadas e modificadas em acOes coletivas,
transformando-se em politicas ptiblicas” (SOUZA, 2018, p. 22)

De acordo com Souza (2016a), ao delinear molduras tedricas de meso ou macroalcance,

a pergunta a ser respondida por qualquer pesquisa como elemento essencial, faz-se
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preponderante. As teorias macro respondem pelas questdes motivadas pela andlise das
institui¢cOes do Estado ou dos individuos como foco de investigagdo. Por sua vez, as teorias de
meso alcance respondem pelas questdes motivadas pelas analises que tem como centro a
prépria politica pablica.

Diante da diversidade de definigdes, a complexidade envolvida na formulagcéo e
implementacdo de politicas publica acaba por tornar-se invisivel, assim como a dimenséo da
coordenacao de politicas publicas e suas fases, ainda pouco exploradas pela literatura (SOUZA,
2018). Independentemente da defini¢do adotada para conceituar politica pablica, a coordenacéo
se insere no seu desenho, ndo sé no que tange a maneira como sdo coordenados os atores na
fase decisoria, mas também no que diz respeito ao modo como ser& coordenada na fase de
implementacao (SOUZA, 2018).

Dentre as diversas fases que compdem uma politica publica, a coordenacdo esta inserida
em nivel de andlise intermediario. Esse nivel, no entanto, é condicionado tanto pelas definicdes
como pela identificacdo das dimensdes que influenciam os processos decisorios sobre politicas
publicas (SOUZA, 2018, p. 15). A propria literatura reconhece os percalcos de coordenacéo e
coeréncia das politicas governamentais.

Ademais, “muitos programas governamentais sdo contraditorios e outros podem ter
lacunas que deixam de prover servigos aos quais os cidaddos tém direito” (SOUZA, 2018, p.
15). O mantra que rege a reforma de politicas publicas é sugestivo: “precisamos de mais
coordenagdo” (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984, p. 133 apud SOUZA, 2018).

Na perspectiva da politica publica, a coordenacdo se divide em dois momentos:

formulacdo e implementacdo. Como sustenta Souza (2018, p. 16):

0 nimero de atores e de instituicdes com poderes de aprovagdo ou de veto é
significativo, especialmente em sociedades democraticas e complexas, e onde 0s
conflitos distributivos ainda ndo foram minimamente equacionados. Se os conflitos
no momento da decisdo de uma politica piblica podem ser mais intensos e requerer
mecanismos de coordenacdo mais complexos, a coordenacdo também faz parte do
momento da implementagao da politica.

A coordenacao de politicas publicas também é requerida entre organizagoes e atores
politicos e burocraticos que compdem o mesmo nivel de governo (coordenacdo
horizontal) ou que compdem diferentes niveis de governo (coordenagdo vertical). No
sentido da coordenacdo, esses atores e essas agéncias jogam papéis diferentes nas
distintas fases da mesma politica publica.

Ainda conforme Souza (2018), a coordenacdo é maneira eficiente de contencdo de

recursos e provimento de servigos, uma vez que “essa demanda tem implicagdes politicas,
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porque os beneficidrios de uma politica, embora com problemas de coordenagdo, demandam
que ela permanega” (SOUZA, 2018, p. 18).

A inclusdo de minorias beneficiarias por politicas pablicas tambem tem demandado
maior coordenagao (indigenas, idosos, deficientes, imigrantes), uma vez que “politicas dirigidas
a esses grupos atravessam e/ ou complementam outras. Em outras palavras, na agenda dos
governos” (SOUZA, 2018, p. 18).

A dimenséo politica se faz demasiado cara, a medida que “a legitimidade e o poder
necessarios para gerar a coordenacdo estdo nas liderancas e nos atores politicos e ndo nos
administradores” (BOUCKAERT, 2010), podendo ser abordada como questdo administrativa
ou politica.

Baseando a coordenacdo no viés das ciéncias humanas, esta é passivel de assumir 3
modalidades (SOUZA, 2018): como mercado, que ja ¢ instrumento de coordenagdo por si, “a
virtude do mercado é sua capacidade de coordenar decisdes independentes de consumidores e
produtores. A ldgica seria também aplicada ao setor publico, caso suas atividades possam ser
precificadas”, como agéncias independentes semi-publicas, associadas com as organizacdes
sociais no Brasil.

Como hierarquia, deve sujei¢do a uma instancia superior. Como Redes, caracterizam-se
pela relacdo horizontal e pela falta de hierarquia estabelecida com os demais participantes
(SOUZA, 2018, p. 18).

Apds a redemocratizacdo, a coordenacdo de politicas publicas no Brasil foi construida
pelos policymakers (especialistas, burocratas, especialistas, grupos de interesse etc.) sob um

sistema sofisticado de coordenacgéo e cooperagéo,

capazes de lidar com a complexidade de articular as inimeras instancias e atores
envolvidos no jogo do poder da coordenagdo das politicas publicas. Como em todo
sistema complexo, problemas existem, mas a capacidade resolutiva do sistema
politico brasileiro foi, até 0 momento, eficaz no desenho de formas e mecanismos de
coordenacdo, que colocaram em préatica politicas publicas inovadoras e complexas,
mudando o quadro de fragmentacédo das politicas legado principalmente pelo regime
militar. 1sso foi feito por meio de incentivos seletivos, no caso da coordenacdo
vertical, e de uma instancia do Poder Executivo federal que recebe dos presidentes a
delegacdo de promover a coordenacdo horizontal. No entanto, a andlise da
coordenacao de politicas publicas mostra que a coordenagdo e a cooperagdo dependem
de jogos politicos, seja de persuasdo seja de barganha; bem como dependem de
iniciativa do Governo Federal, seguindo uma tendéncia [...] de fortalecer os governos
centrais e de recuperar o papel da politica e dos politicos (SOUZA, 2018, p. 66).
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Ao enfatizar que uma politica € uma “categoria analitica”, Broom e Jones (1970)
afirmam que a andlise de politicas publicas é ndo so6 resultado do trabalho de construcao do seu
objeto pelo pesquisador, mas também resultado da acdo dos atores politicos.

Na definicdo de Howlett e Ramesh (1993, p. 6) politicas publicas “sdo decisdes tomadas
pelo governo quando ele define uma meta e o conjunto dos meios para atingir seus objetivos”.
O grau de participacdo dos atores no processo de elaboragdo e implementacao esta relacionado
ao alcance dos resultados de uma politica pablica.

Dessa forma, justifica-se a divisdo das abordagens hegemdnicas em abordagens acerca
do processo de formulacdo — sendo as normas que as estruturam destacadas como variaveis — e
abordagens focadas nos elementos dos contextos das a¢Ges implementadas pelas politicas —
tendo como varidveis as burocracias implementadoras e as condi¢bes dos espacos locais
(MULLER; SUREL, 2002).

No que concerne a burocracia, Muller (2018, p. 17) afirma que sua defini¢cdo néo
recebeu conotagdo negativa desde sempre. Dessa forma, “quando Hegel evoca o
desenvolvimento do Estado burocratico, ele vé a concretizac¢do da “razdo da historia’: somente
o Estado, guardido do de uma espécie de ‘previdéncia universal’ que transcende os interesses
particulares, ¢ capaz de se elevar ao nivel do interesse geral”.

Nas palavras de Muller e Surel (2002), ao abordar problemas de dificil interpretacdo e
identificacdo, uma politica € um nicleo de pesquisa e uma edificacdo social, a medida que se
tem como desafio a formulacdo de uma analise sistematica da acdo publica, de modo que avance
os limites da abordagem sequencial.

Na tentativa de avancar os limites, Muller e Surel (2002) sugerem elementos que
permitam especificar a nogao de politica piblica. E possivel agruparmos esses elementos em 3
espacos: 1. politica publica como um “quadro normativo de acdo™; 2. politica publica como
combinacédo de elementos de “forca publica e de competéncia [expertise]”; 3. politica publica
como mecanismo de “ordem local.”

Ao descrever o ponto 1, os autores salientam que, inicialmente, a definigdo de politicas
publicas seria a fragao “visivel da politica” de um conjunto de medidas concretas. Essa fragdo
pode ser composta por recursos intelectuais — representada pela competéncia em mobilizar dos
atores; por recursos reguladores — os tomadores de decisdo tém na elaboracdo de uma nova
regulamentacdo um recurso; por recursos financeiros — créditos atribuidos aos ministérios.

Nao somente, as politicas publicas também sdo constituidas de “produtos-outputs”

reguladores (normativos), financeiros, fisicos. Nesse aspecto, questionam a dindmica de fatores
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e atores envolvidos nesse conjunto constitutivo, uma vez que ha maltiplos atores pertencentes
a diferentes organizacdes, intervindo em diferentes niveis. O ponto 2 trata de identificar os
elementos especificos dos quais o Estado se fundamente em suas agdes, sendo elementos de
alocagdo de recursos ou de decisdo, de natureza mais ou menos coercitiva e autoritaria®.

O ponto 3 enxerga a politica publica como um mecanismo de “ordem local”, ja que
funciona como “espago de relagdes interorganizacionais”, e que harmoniza e assegura a
articulacdo dos conflitos entre os interessados (MULLER; SUREL, 2002). Por outro lado, o
campo das politicas publicas é demasiado heterogéneo e envolve diferentes ambientes
institucionais, em que muitos protagonistas estabelecem ligacdes a fim de unir esforgos para
estabelecer fronteira em torno de um problema coletivo, do qual envolve os atores, as regras e
as decisdes em uma “rede de relagdes” (CAPELLA, 2006).

As andlises em politica pablica, em suas mdltiplas vertentes tedricas, compartilham
aspectos-chave: sao resultado de decisdes “presas ao governo”, ja que toda e qualquer agao esta
dentro da esfera de governo. E assim, dentro dessa esfera, a politica e seus processos estdo em
acao, por meio de atores, regras, ferramentas, interacdes e tomada de decisdo (ZEIFERT;
STURZA, 2019, traducdo nossa). De modo complementar, Muller (2018, p. 28) afirma que “em
uma sociedade, todo problema é susceptivel de se tornar politico. A questdo é saber por meio
de quais mecanismos”.

A adocdo de uma politica determina-se pela percep¢ao dos problemas. Ou seja, “um
problema politico é, necessariamente, uma construcdo social cuja configuracdo dependera de
multiplos fatores proprios a sociedade e ao sistema politico relacionado” (MULLER, 2018, p.
29). Compreender os recursos, interesses e percep¢des dos stakeholders, de acordo com Souza,
(2018) também contribui para se ter uma coordenacdo eficaz.

Quando um governo identifica um “problema publico” em que se faga necessario agir,
é necessario que se decida qual atitude tomar e que ingresse no processo de formulacdo da
politica. A proposta, para satisfazer uma exigéncia, a fim de atender uma necessidade da
sociedade, caracteriza a formulacao da politica publica (ZEIFERT; STURZA, 2019, tradugéo
nossa).

Cada vez mais, de acordo com Muller (2018, p. 32), “as sociedades modernas definirdo

a extensdo e o alcance dos problemas que se lhe apresentam, assim, como a natureza dos

24 Tem-se aqui a ideia de Estado como detentor de um monopdlio da violéncia fisica legitima, concebida por
Weber. Esse carater se apresenta de maneira mais sutil em se tratando de politicas redistributivas (em que a acao
governamental tende a constituir detentores de direito, estabelecendo critérios de renda para que se obtenha uma
ajuda social) (MULLER E SUREL, 2002).
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instrumentos que utilizam para resolvé-los”. Concluindo que “as politicas publicas sdo o lugar
onde as sociedades definem sua relagdo com o mundo e consigo mesmas”.

Por outro lado, numa perspectiva divergente, Waschkuhn (1994) pressupde que as
instituicbes determinam posicdo de poder abrem chances sociais de liberdade e erguem
barreiras para a liberdade individual, eliminam possibilidades de a¢Ges, e ndo apenas satisfazem
as necessidades humanas. A institucionaliza¢@o “implica, portanto, custos graves, porque ela
ndo representa somente a exclusao de muitas vozes, mas também o pesadelo da burocratizacdo
e das contrariedades que essa acarreta consigo” (O’DONINELL, 1991, p. 30).

A participagéo popular, de acordo com Bobbio (1987), juntamente com a liberdade de
dissenso e o controle social constituem os 3 pilares fundamentais pelos quais deve-se instituir
qualquer projeto de democracia. Desse modo, a sociedade civil tem reivindicado a participacédo
de cidaddos nas decisbes politicas, 0 que introduz novos mecanismos democraticos de
participagdo popular, ao formular, executar e fiscalizar politicas publicas.

Desde a previsdo na CF/88 , em seu artigo 1°, paragrafo unico, de que “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos desta
Constituigdo”, restou consagrado que: |) a democracia indireta ou participativa (exercicio do
poder por meio de “representantes eleitos™) e (1) o principio da participacao social como forma
de afirmag¢do da democracia (poder exercido “diretamente’), de modo que, segundo o governo
brasileiro, diversas formas e instancias de participacao social em todos os niveis da Federacdo
se articularam a fim atuar nas arenas publicas, fomentando o encontro entre sociedade e Estado
(CLARO; FAUTH, 2015).

A participacdo da sociedade € requerida no momento de formulagdo, bem como no
processo de implementacdo, no caso do Brasil. Essa participacdo se da por meio de insercdo
participativa em instancias de ambito local, estadual e nacional (SOUZA, 2018).

Dentre as abordagens predominantes, tratando-se da implementacdo de politicas
publicas, destacam-se a abordagem focada na anélise do processo de formulacdo — em que as
variaveis destacadas referem-se as normas que as estruturam, e a abordagem focada nos
elementos do contexto da agdo das quais a politica sera implementada — em que as variaveis
destacadas referem-se as condi¢Ges dos espacos locais e as burocracias implementadoras
(SOUZA, 2002). Temos o quadro analitico 6.

Quadro 6 - Focos de diferenciacdo de implementacédo de politica publica

Processo de formulagdo Elementos do contexto da ag¢ao
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VARIAVEIS Normas Estruturais. Condigbes dos espacos e
burocracias implementadoras.
CARACTERISTICA | Sequencial; sequéncia de | Diretrizes explicitas; a
etapas diferentes guiadas por | determinacao das
diferentes l6gicas (MULLER; | responsabilidades administrativas
SUREL, 2002). e a definicdo exata de resultados
garantem éxito na implementacéo
(ELMORE, 1996).

Fonte: Adaptado de Souza (2002).

Essa interacdo entre atores (grupos de interesses, servidores publicos, representantes
locais de governo, académicos, pesquisadores, entre outros) numa determinada area da politica
publica, originando redes de interacdo (BRASIL; CAPELLA, 2014) é o conceito do que John
Freeman (1955) desenvolveu como modelo de abordagem de coordenacdo de politicas publicas,
0 modelo de subsistemas.

O modelo de subsistema possibilita, de acordo com Vicente (2016, p. 81), que as
politicas publicas incorporem “teorias sobre como atingir determinados objetivos, portanto,
envolvem valores, problemas que devem receber as mais altas prioridades, relac@es causais e
percepgoes da magnitude dos problemas e da eficacia dos instrumentos de intervengdo”. Desse
modo, é possivel que se tenha melhores condi¢Bes de analisar a influéncia dos diversos atores
nas politicas puablicas. E justamente o que Sabatier e Jenkins-Smith (1994) conceituam como
“sistemas de crencas” (beliefs systems).

Segundo Brasil e Capella (2014), a analise por esse viés funciona nos modelos europeus
e americanos de producdo de politicas publicas, sobretudo, com politicas setoriais (salde,
transporte). O modelo de coalizdo de defesa arquiteta “o aprendizado orientado a politica
publica como espinha dorsal da dindmica interna de um subsistema”, influenciado diretamente
“pela produgdo de pesquisa aplicada e pelo papel do debate técnico sobre aspectos criticos de
politicas publicas” (VICENTE, 2016, p. 78).

O locus em que ocorrem as interacbes e o processo politico de aprendizagem é
denominada de subsistema de politicas publicas (HOWLETT; RAMESH, 1998). De acordo
com Weible (2005), na maioria dos subsistemas, existira uma coalizdo dominante. Essa, por
sua vez, “€ mais bem sucedida em traduzir suas metas em a¢fes governamentais e duas ou trés
outras subordinadas a ela”, desse modo, “a cola que mantém uma coalizdo de defesa unida é o
compartilhamento de crencas dos seus membros sobre assuntos politicos fundamentais
(VICENTE, 20186, p. 79).
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Nesse sentido, de acordo com Vicente (2016, p. 82), “os sistemas de crengas tém a
funcdo dupla de moldar uma perspectiva normativa para fundamentar a interpretacdo e o
discernimento de solucdes (diagnostico) em relacdo a certos fendmenos percebidos”. A
importancia desses sistemas de crencas se da pelo fato de que (a) as acbes humanas, de maneira
geral, sdo orientadas pelo sentido e ainda, porque (b), a persuaséo, € fator central na prética
politica, e ainda, ¢ mecanismo de respaldo de acesso ao poder e legitimagdo aqueles que estdo
no poder (SABATIER, 2007; WEIBLE, 2005).

Sabatier (1988, p. 139) define uma coalizéo de defesa como

[...] pessoas de uma variedade de posicdes (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc.), que (i)
compartilham determinado sistema de crengas: valores, ideias, objetivos politicos,
formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e (ii) demonstram um
grau ndo trivial das agdes coordenadas ao longo do tempo.

Essa interatividade entre democracia participativa e representativa reflete no
fortalecimento do processo de desenvolvimento nacional, de modo que ha um respaldo dos
setores interessados na ampliacdo da cidadania (CLARO; FAUTH, 2015). Em muitas partes do
mundo, diversas classes populares e grupos sociais oprimidos e vulnerdveis promovem meios
de democracia participativa, alicercadas na efetiva participacao da sociedade civil, atuando de
modo a combater desigualdades sociais, o racismo, a xenofobia, 0 sexismo, o colonialismo, a
degradacdo ambiental.

O exercicio democréatico direto e participativo — uma das formas de exercicio da
democracia consagradas na CF/88 — de maneira complementar a democracia representativa de
participagdo indireta nas decisdes politicas, deu ensejo ao chamado “sistema descentralizado e

participativo”. Segundo Moroni (2006, p. 5),

os sistemas descentralizados e participativos sdo espacos essencialmente politicos
instituidos por representacfes governamentais € ndo governamentais responsaveis por
elaborar, deliberar e fiscalizar a implementacdo de politicas publicas, estando
presentes nos &mbitos municipal, estadual e nacional. Dessa forma, inauguram uma
nova concep¢do de espaco publico ou mesmo de democracia. Podemos afirmar,
também, que a concepcdo do sistema descentralizado e participativo (especialmente
os conselhos e conferéncias) criado na Constituicdo de 1988 estd relacionada a
questdo da democratizacéao e da publicizagdo do Estado.

Criado formalmente pelo Brasil, por meio do Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014,
a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social

(SNPS) objetiva “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo
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e a atuacdo conjunta entre a administragdo publica federal e a sociedade civil” (BRASIL,

2014a). Para fins da PNPS?, sdo utilizadas as defini¢des trazidas no quadro 7.

Quadro 7 - Algumas defini¢des de acordo com o PNPS

Termo

Sociedade Cilvil

Conselho de
Pcliticas Pablicas

Comissao de
roliticas rablicas

Conferéncia
Nacional

Duvidoria Pablica
Federal

Definicao
“O cidadiao, os colctivos, os movimentos
sncias institncionalizadas on ran irsri-

tucionalizzdos. suzs redes e suas crgani-
zacoes.”

Base Juridica

Artigo 2¢, 1
do Decreto n*®
8.243/20:4

“Instanacia colegiada tematica pcrmancen-
te, instituida por sito normativo, de dia-
logo entre a sociecade civl e o governa
para promover a participagio no pro-
cesso decisorio e na gestan de politicas
publicas.”

Artigo 2° 1II
do Decreto n*
8.243/20:4

“Instancia colegiada temat ca. instituida
por aio normativo. criada para o dialogao
encre a sociedade civil e o goverro 2m
torna de objetivo especifico, com praza
de funcionamerto vinculado ao cumpri-
mento de suas finalidades.”

Artigo 27, II1
do Decreto n®

8.243/2014

“Instincia periodicz de cebate. de tormu-
lacao e de avaliacao sobre temas especk
ficos e de interesse piblico, com a parit-
cipagio dc representantes do governo ©
da sociedade civil, podendo contemplar
etapas estaduais. distritzl. municipais ou
regionais, para propor diretrizes e acoes
acerca do temra tratado.”

Artigo 2° 1V
do Decreto n®
8.243/2014

“Instancia de contrcle e participacac
social responsavel pelo tratamento das
reclamaroes, solicitagcoes, demincias,
sugestoes e elogios relatives as politicas
e aos servigos publicos. prestados sob
gualquer forma ou regimsa, com visgas
ao aprimoramento da gestio paslica”

Artigo 2° V
do Decreto n®
8.243/2014

%5 0 Decreto n° 9.759/2019 revogou o Decreto n° 8.243/2014, que institufa a Politica Nacional de Participacdo
Social (PNPS). O atual presidente do Brasil determinou a extin¢do dos 6rgdos colegiados de participacdo popular
na administracdo publica federal (ARAUJO, 2019).



Mesa de Dialogo

Forum
Interconselhos

“Mecanismo de debate e de negociagciao

com a participacao dos setores da socie-
dade civil e do governo diretamente en-

volvidos no intuito de prevenir, mediar
e solucionar conflitos sociais.”

Artigo 2°, VI,
do Decreto n®
8.243/2014

“Mecanismo para o didlogo entre repre-

sentantes dos conselhos e comissoes de

politicas publicas, no intuito de acom-
panhar as politicas publicas e os progra-
mas governamentais, formulando reco-

Artigo 2°, VII,
do Decreto n®
8.243/2014

70

mendag¢des para aprimorar sua interse-
torialidade e transversalidade.”

“Mecanismo participativo de cariter pre-

sencial. consultivo. aberto a qualquer
interessado. com a possibilidade de ma-
nifestacio oral dos participantes, cujo
objetivo € subsidiar decisdes governa-
mentais.”

Artigo 2°, VIII,
do Decreto n°
8.243/2014

Audiéncia Pablica

“Mecanismo participativo, a se realizar
em prazo definido, de carater consulti-
vo, aberto a qualquer interessado, que
visa a receber contribui¢oes por escrito
da sociedade civil sobre determinado as-
sunto, na forma definida no seu ato de
convocacio.”

Artigo 2°, IX,
do Decreto n®
8.243/2014

Consulta Publica

“Mecanismo de interagao social que uti-
BVLIGTCR IR liza tecnologias de informacgao e de co-
CER et o B0l municagio, em especial a internet, para
Social promover o didlogo entre administracio
publica federal e sociedade civil.”

Artigo 2°, X,
do Decreto n°
8.243/2014

Fonte: CLARO; FAUTH (2015, p. 81-82).

A fim de integrar a sociedade civil a formulagdo, a implementacdo e a avaliagdo de
politicas publicas, foram sediados eventos como as conferéncias nacionais e criados 0s
conselhos de politicas publicas — instancias de poder ampliadas apés a CF/88 —, inserindo
cidaddos, de maneira indireta, nas decisdes politicas (MORONI, 2006).

Entre 2003 e 2013, foram realizadas 97 conferéncias nacionais, mobilizando cerca de 9
milhdes de pessoas debatendo propostas de politicas publicas, sobre 43 temas distintos
(SECRETARIA NACIONAL DE ARTICULAQAO SOCIAL, 2014). De acordo com Moroni
(2006), as conferéncias nacionais representam importante mecanismo de dialogo entre
sociedade civil e poder publico.

Nos foros mundiais de migragdo, Ezequiel Texido6 e Jorge Gurrieri (2012) apontam que
as organizacdes da sociedade civil tém sido incluidas nos debates sobre as politicas publicas
migratdrias, visando a contribuir na construcdo de novas politicas publicas de desenvolvimento
e migragdo de carater participativo com a sociedade civil.

Trés fatores sdo atribuidos ao ressurgimento do campo de politicas publicas na agenda
das ultimas décadas. De acordo com Souza (2006), a adocdo de politicas restritivas de gastos

pelos paises em desenvolvimento, a incapacidade de formarem coalizdes para impulsionar o
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desenvolvimento econémico e a substituicdo das politicas keynesianas por politicas econémicas
restritivas no pds-guerra fizeram com que ambas as politicas — econémicas e sociais —
ganhassem maior importancia.

Especialmente em paises da América Latina, com trajetorias marcadas pela inflacdo, a
agenda de politicas publicas ganha maior atencdo, “do ponto de vista da politica publica, o
ajuste fiscal implicou a adocdo de orgamentos equilibrados entre receita e despesa e restricoes
a intervencdo do Estado na economia e nas politicas sociais” (SOUZA, 2006, p. 20).

Dado que, isoladamente, uma medida ndo caracteriza uma politica publica, Muller e
Surel (2002) acreditam que ndo haveria sentido considerar um conjunto de medidas sem ligagéo
aparente. A ciéncia administrativa e o direito capitanearam as primeiras analises do campo em
questdo, sob uma delimitacdo herdada da divisdo progressiva do trabalho social descrita por
Durkheim?®

De acordo com Dye, o termo politica publica representa tudo que o governo decide
fazer ou ndo?’ (DYE, 1975, p. 2, tradugdo nossa): “conceitualmente, o fato de o governo
escolher fazer ou ndo fazer é marcadamente simples, e certamente marcado pela ambiguidade
do escopo”. Entretanto, ha uma importante assertiva sobre o governo como agente-chave do
processo de formacdo e aplicagdo das politicas publicas. Por outro lado, hd a dimensdo que
envolve escolha, sobre fazer ou ndo. Sendo assim, sdo relevantes as “nao escolhas”, o “nada
fazer” mantendo o status quo ou ainda criar (ou ndo) um novo programa” (CAPELLA, 2006,
p. 78).

Enquanto Dye fala em “escolha”, Jenkins considera o “processo” de policy making.
Assim, define politica publica como “conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um
ator — ou grupo de atores de acordo com uma selecdo de meios e objetivos e dentro de uma
situacdo onde as decisdes, em principio, estdo naquilo que os atores podem obter” (JENKINS,
1978, p. 4 apud CAPELLA, 2006). Assim, “o processo ¢ multidecisional”, na medida em que
dificilmente a decisdo acontece a partir de uma acédo isolada de um unico ator (CAPELLA,
2006).

%6 Para Durkheim, “mais as sociedades se desenvolvem, mais o Estado se desenvolve; suas fungdes tornam-se mais
numerosas, penetram mais todas as outras fungdes sociais que ele concentra e por isso mesmo unifica” (Durkheim,
1975, p. 170).

2" Bachrach e Baratz (1962) afirmam que ndo fazer nada em relagdo a um problema é também uma forma de
politica publica.
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As politicas sdo ferramentas por meio das quais os direitos sdo materializados,
sobretudo, os direitos fundamentais arranjados na Constituigéo Brasileira (FORTES; COSTA,
2013). Entretanto,

acreditar que a Administragdo Pablica sozinha consiga implementar politicas publicas
capazes de atender ao interesse publico e de efetivar uma democracia participativa
ndo passa de uma vertigem. Por esse motivo, faz-se necessario criar mecanismos que
garantam uma ampla participacéo popular na conducéo da coisa publica, evitando-se,
assim, que a Administracdo Publica se limite apenas a agir como gestora de um
interesse publico que, na maioria das vezes, € tido apenas como mero interesse estatal
(NASSIF, 2008, p. 66).

Os estudos relativos as politicas publicas para imigrantes apontam a ambiguidade e o
anacronismo, segundo Oliveira (2017) percebidos na analise da politica imigratoria,
identificando esta como “fragmentada e pulverizada” (SILVA, 2013, p. 129), compondo uma
politica que carece de articulacdo, dadas as lacunas institucionais existentes, embora seja
possivel verificar na literatura especializada a presenga de uma politica relativamente

consistente na década de 1990, estruturada apenas na década posterior (VENTURA, 2014).

2.2 A coordenacao da politica imigratoria brasileira

Ao questionar o que é um imigrante, Sayad (1979, p. 54-55) afirma ser uma forca de
trabalho-provisoria, essencialmente. Desse modo, “em virtude desse principio, um trabalhador
imigrante (sendo que trabalhador e imigrante séo, neste caso, um pleonasmo)”. Ainda, em suas

palavras:

a estadia autorizada ao imigrante esta inteiramente sujeita ao trabalho, Gnica razdo de
ser que Ihe é reconhecida: ser como imigrante, primeiro, mas também como homem-
sua qualidade de homem estando subordinada a sua condi¢do de imigrante. Foi o
trabalho que fez ‘nascer’ o imigrante, que o fez existir; é ele, quando termina, que faz
‘morrer’ o imigrante, que decreta sua negagdo ou que o empurra para 0 ndo-ser.

Alternando entre uma politica imigratdria aberta e uma outra restritiva, desde o Segundo
Reinado (1840 — 1889) ate o inicio da Terceira Republica (1946 — 1964), os beneficios e riscos
de atrair imigrantes para a colonizacéo do Brasil ditaram 0s debates sobre o tema nesse periodo.
No Governo Provisorio, apos a proclamacdo da Republica (1889), € revogada a legislacdo
exigindo passaporte para entrada no pais, em tempo de paz, como versa o artigo 72, mantido
pela Constituicao de 1891: “Em tempo de paz, qualquer um pode entrar no territorio nacional
ou dele sair, com sua fortuna e bens, quando e como lhe convier, independente de passaporte”

(RIBEIRO, 2007, p. 99), e reforca a autonomia dos Estados em relagéo a politica imigratoria.
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Por outro lado, na década de 1920, a livre entrada de imigrantes foi restringida (Lei n°
4.427, complementada pela Lei n® 16.761/24). Fica proibido, durante esse periodo, 0 ingresso
de estrangeiros nas seguintes condicdes: evadidos ou expulsos de outros paises; nocivos a
ordem publica; por motivo de prostituicdo; portadores de doencas contagiosas; cegos, surdos,
mudos, mutilados; sem recursos econdémicos e com idade superior a 60 anos. Em 1926, a
exigéncia de passaporte foi reestabelecida pela revisdo constitucional, além de versar sobre a
possibilidade de “expulsao de indesejaveis” (art. 72, § 33, CF/88) e outras restri¢des.

A questdo migratoria se torna alvo de debate, publicamente, por meio da Assembleia
Nacional Constituinte (1934), que passa a assumir um carater bastante conservador. O Governo
Getulio Vargas representou um marco na politica imigratéria brasileira, pois até entdo, a
imigracdo vinha sendo estimulada em virtude da substituicdo da mao de obra escrava.

Porém, a industrializacdo da economia refletia no aumento do desemprego e, diante do
grande nimero de imigrantes no pais, o entdo presidente do Brasil cria politicas de restricdo a
imigrac&o, por meio de dois projetos: a criacdo da Lei de Quotas?® e a implantagio de “bilhetes
de chamada”?°.

A funcdo de legislar sobre assuntos gerais de imigracdo passa a ser transferida dos
Estados para a Unido com a Constituicdo Brasileira de 1934, além de limitar a entrada de
estrangeiros no Brasil.Com a funcdo de fiscalizar e selecionar imigrantes, em 1938, funda-se o
Conselho de Imigracdo e Colonizacdo (CIC), que fez com que o tratamento das pessoas que
aqui estavam instaladas, segundo Ribeiro (2006), muito mais restritivo do que aquele
estabelecido anteriormente.

A partir do Estado Novo, o Ministério da Justica é incumbido das resolucbes sobre
entrada de estrangeiros, que até entdo se encontravam sob poder dos técnicos dos setores
burocraticos, fato que impulsionou o carater politico das decisdes sobre pedidos de permanéncia

de estrangeiros no pais.

A politica imigratdria, que se radicalizara ao longo dos anos, ndo somente restringe
como procura obstruir tentativas de imigragdo coletiva de estrangeiros que ndo
coadunam com os parametros sociais, religiosos e étnicos estabelecidos segundo a
ideologia do Estado Novo, concentrando maior vigilancia nos critérios politico-
ideoldgico (RIBEIRO, 2007, p. 112).

28 Estabelecida na Constituicdo de 1934 e mantida na Constituicdo de 1937 dispunha que s6 podiam entrar no
Brasil, 2% do total dos estrangeiros de sua respectiva nacionalidade fixados no Brasil nos tltimos 50 anos.

29 O decreto n° 19.482 de 1930 limitava a entrada de trabalhadores da Terceira Classe a aqueles que tivessem os
“bilhetes de chamada" emitidos por parentes a familias de agricultores com colocagdo certa ou individuos,
associacbes ou empresas ou que tenham sido solicitados pelo Ministério do Trabalho ou por autoridade
competente.
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Desde 1997, as politicas de acesso no Brasil foram regidas por 2 instrumentos juridicos:
a Lei n®9474/97 (que instituiu o Estatuto dos Refugiados como reflexo da abertura politica do
pais na 22 metade dos anos 1990) e o Estatuto do Estrangeiro® (WASBERG,2013). Durante o
governo do ultimo presidente militar, Jodo Batista Figueiredo, o regime ditatorial ainda
vigorava no pais, embora a politica do periodo fosse caracterizada pelo gradual retorno a
democracia. Nesse contexto, nasce a Lei n® 6.815, no dia 19 de agosto de 1980, conhecida com

Estatuto do Estrangeiro.

As medidas iniciais de restricdo a entrada de estrangeiros foram adotadas ha apenas
dois meses apds Getllio Vargas assumir o governo, através do Decreto n°® 19482, de
12 de dezembro de 1930. As justificativas constantes no decreto para a intervencao
do Estado na policia imigratdria centraram no crescimento do desemprego urbano,
considerando que uma das causas do desemprego encontra-se na entrada desordenada
de estrangeiros, que nem sempre trazem o concurso Util de quaisquer capacidades,
mas frequentemente contribuem para o aumento da desordem econdmica e da
inseguranca social (RIBEIRO, 2007, 109).

Neste, estdo direitos e deveres do imigrante — titulo XX —, que diz, em seu artigo 94: “O
estrangeiro residente no Brasil goza de todos os direitos reconhecidos aos brasileiros, nos
termos da Constituigdo e das leis”. A Lei n° 6.815/1980, em seu artigo segundo, determina que
"na aplicacdo desta Lei atender-se-a precipuamente a seguranca nacional” (BRASIL, 1980).

O Estatuto do Estrangeiro garante em seu art. 12 que ‘em tempo de paz, qualquer
estrangeiro poderd, satisfeitas as condi¢des desta Lei, entrar e permanecer no Brasil e
dele sair, resguardados os interesses nacionais’. Entretanto, esse direito, assim como
todos os outros dispostos no Estatuto, esta condicionado ‘a seguranga nacional, a
organizacao institucional, aos interesses politicos, socioecondmicos e culturais do
Brasil, bem como a defesa do trabalhador nacional’ (BATISTA; PARREIRA, 2014,

p. 3).

Durante seu mandato, Fernando Henrique Cardoso teria enviado proposta de nova Lei
de Estrangeiros ao Congresso Nacional, entretanto, esta permaneceu paralisada por muitos
anos, recebendo até emendas, porém que acabaram sendo retiradas. De acordo com Siciliano
(2013), a politica imigratoria brasileira ndo é coerente, 8 medida que as questdes emigratorias
receberiam mais atencdo, como quando o Brasil se caracterizava como um pais de éxodo

populacional, que marcou os anos 2000.

30Substituido pela Lei 13.445/2017.
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Durante esse periodo, a alteragdo da politica de imigracdo veio sendo formulada pelo
Conselho Nacional de Imigragio (CNIg®?), que coordena e orienta a atividade de imigragao nas
fronteiras brasileiras, estando a frente do aparato de Ministérios e autarquias concernentes as
atividades imigratorias, séo eles: Ministério da Justica, Ministério do Trabalho, Ministério da
Relacdes Exteriores, Policia Federal, entre outros (REIS, 2011).

Diante do contexto ditatorial em que foi pensada, a “lei de estrangeiros” refletia a otica
da seguranca nacional, e, naquele periodo, o regime militar estava insatisfeito com a
interferéncia de religiosos estrangeiros em assuntos de cunho interno, e buscava um mecanismo
para facilitar a expulsdo de estrangeiros envolvidos na politica do pais.

Desde aquele periodo, a Igreja Catdlica ja criticava a legislacdo brasileira para
imigrantes, sendo a base para muitas organizac6es de defesa dos interesses e dos direitos dos
imigrantes no Brasil. A inconsisténcia da legislacdo de 1980 era apontada como um ponto fraco
das demandas do Estado brasileiro para tratar a questdo dos emigrantes brasileiros em
negociacOes e foruns bilaterais e multilaterais (REIS, 2011, p. 59). A principal critica das
organizagOes que defendem os interesses dos imigrantes no Brasil era referente ao fato de que
muitas das disposicdes presentes na lei de 1980 estavam em flagrante descompasso com as
disposicdes relativas ao respeito dos direitos humanos presentes na Constituicdo de 1988
(ACNUR et al., 2007).

Na década de 1990, de acordo com Neto (2015, p. 72), houve uma “mudanga de
mentalidade tanto da sociedade civil que deixava de reconhecer o Estado como expressao de
um mal absoluto, quanto do Estado que passava a reconhecer a legitimidade da sociedade civil”,
no intuito de colaborar ao propor e executar politicas publicas.

Além do mais, em 1995, criou-se o Programa Comunidade solidaria, visando a
institucionalizacdo da cooperacdo entre sociedade civil e Estado, por meio de mobilizacéo de
recursos humanos, financeiros e técnicos objetivando o combate a fome e a miséria no Brasil.
Esse fato exprime claramente uma mudanca nos rumos das relagdes entre Estado e sociedade
civil (GOMES, 2015).

31 0 conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) foi criado pela Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, revogada
pela Lei n® 13.445, de 24 de maio de 2017.

Cabe ao CNIg: a) formular a politica nacional de imigracdo; b) Coordenar e orientar as atividades de imigracao
laboral e ¢) efetuar o levantamento periddico das necessidades de méao-de-obra imigrante qualificada; d) Promover
ou fornecer estudos de problemas relativos a imigracéo laboral.
(https://portaldeimigracao.mj.gov.br/pt/informacoes-gerais-2).



https://portaldeimigracao.mj.gov.br/images/trabalho-estrangeiro/nova-legislacao/item/download/LEI%20N%C2%BA%2013.445,%20DE%2024%20DE%20MAIO%20DE%202017.pdf
https://portaldeimigracao.mj.gov.br/pt/informacoes-gerais-2
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A Constituicdo de 1988 e o fim do regime trouxeram consigo mudancas, por meio de
um movimento popular que reivindicava o fortalecimento do poder local e a redemocratizagéo
do Estado. Iniciativas, como a promulgacédo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) e a
criagdo de uma Secretaria Nacional de Acdo Social também contribuiram para 0s novos rumos
da concepcdo do governo sobre assisténcia social, além de significar muito mais que uma
mudanga administrativa. De acordo com Gomes (2005, p. 73), “substituia 0 modelo filantropico
da acdo emergencial pelo modelo sistematico da politica publica. Em suma, na década de 1990
0 Estado passou a enxergar o servigo social como politica publica e a sociedade civil como
parceira estratégica”.

Posto isso, em se tratando do escopo da imigracao, Claro e Fauth (2015) sustentam ser
incontestavel a importancia dos diversos setores da sociedade na reforma normativa e na
elaboracdo das politicas concernentes as migracdes no Brasil. Essa efetiva atuacdo possibilita
ndo s6 o fortalecimento do proprio papel das organizacdes da sociedade civil como atores
essenciais, atuando no preenchimento das lacunas deixadas pelo poder pablico ao conduzir a
politica imigratoria do pais e implementar politicas publicas, mas também contribui para a
captacdo das reais demandas dos imigrantes por parte do governo, de modo que seja mais
eficiente em detectar as falhas nas praticas até entdo adotadas pelo Estado brasileiro.

Ao considerar a eficiéncia de suas acdes, as instituicbes veem nesse aspecto uma
maneira concreta de potencializar seus resultados. Nesse sentido, “as ONGs passaram a avaliar
0 desempenho e os resultados de seus projetos em funcéo néo apenas da sua eficacia simbolica
e seus efeitos indiretos, mas, sobretudo, levando em consideracao o alcance quantitativo de suas
acoes” (GOMES, 2005, p. 69).

Dentro dessa esfera participativa, as organizagdes da sociedade civil que atuam
diretamente com migrantes e com refugiados sdo responsaveis pelo atendimento, pelo
advocacy® e pela disseminagio do tema no pais. Ainda, por meio dessa atuacéo, possibilitam
que as politicas publicas sejam colocadas em pratica, preenchendo a lacuna deixada pelo
Estado, ao prestar relevante servico social. De acordo com Reis (2011, p. 60),

0S movimentos sociais, organiza¢cdes ndo governamentais e pesquisadores no Brasil
ao longo dos anos buscaram ndo apenas sensibilizar o Estado brasileiro para as
demandas dos emigrantes estrangeiros, como também construir um consenso sobre a

32 Proveniente do verbo to advocate, “advogar”, em portugués, refere-se fundamentalmente a atividades “de
natureza legal ou juridica, preferimos traduzir advocacy como defender e argumentar em favor de uma causa,
uma demanda ou uma posig¢do” (LIBARDONI, 2000, p. 2).
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importancia das mudancas na lei de imigracdo brasileira e sua conexdo com as
demandas dos brasileiros no exterior.

Por meio da representacao da sociedade civil em érgéos colegiados do Poder Executivo,
como 0 CONARE e 0 CNIG, o processo participativo tomou forma no Brasil, segundo Claro e
Fauth (2015), construindo e consolidando politicas migratorias, uma vez que passam a
contribuir para as decisdes ja que adquirem poder deliberativo.

Para Patarra (2012), Asano (2014) e Fernandes et al. (2013), foi por meio de agdes
paliativas como anistias recorrentes e concessdo de vistos humanitérios que as politicas de
acesso foram remediadas, sendo a COMIGRAR (2014) a maior e mais significativa articulagéo
de atores de diferentes niveis (LIMA, 2017).

Ademais, a atuacdo das organizacdes da sociedade civil, em conjunto com o governo
brasileiro e 0o ACNUR tem papel fundamental para a integracéo e aimplementacdo das politicas
publicas para o refugio. De acordo com Silva (2013, p. 16), “os refugiados sdo categorizados
segundo os pardmetros juridicos nacionais e internacionais enquanto migrantes forcados que
atravessam as fronteiras nacionais dos seus paises de origem ou de moradia habitual” buscando
protecdo contra “perseguicdes sistematicas”.

O ACNUR define essa categoria de migrantes como “pessoas que estdo fora de seus
paises de origem por fundados temores de perseguicdo, conflito, violéncia ou outras
circunstancias que perturbam seriamente a ordem publica” e que, como resultado, “necessitam
de protecdo internacional” ( ACNUR, 2018). Essas circunstancias podem ser de ordem social,
econdmica, ambiental e “outros fatores relevantes que provoquem crises humanitarias, isto &,
situacBes onde a organizacdo politica e social ndo pode garantir as necessidades basicas
indispensaveis de sobrevivéncia ao todo ou em parte da populacao” (SILVA, 2013, p. 17)

O Alto Comissariado no Brasil, juntamente com a Rede Solidaria para Migrantes e
Refugiados (RedeMir), trabalham em conjunto, reunindo 54 organizacgdes, presentes em
praticamente todos os Estados brasileiros e no Distrito Federal, prestando assisténcia
humanitaria e apoiando a prote¢do e integracdo local de refugiados e solicitantes de reflgio
(LIMA, 2017).

De acordo com Medina (2009, p. 211-212), ainda que o “desenho das politicas relativas
a imigragdo se realizarem em ambitos superiores”, sdo as administragdes locais responsaveis
pelo gerenciamentos dos servigos concernentes aos imigrantes, bem como por contestar 0s
empecilhos apresentados ao processo de integracdo, uma vez que estdo mais proximas dos

cidadaos, ja que had um anacronismo nas normativas nacionais que resulta em ineficiéncia.
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Justamente as administracOes locais executam as acdes de fato, por meio de sua atuagao
diéria, pelos agentes que atuam na ponta, o que garante eficécia e eficiéncia no escopo micro,
e garante gue os imigrantes tenham acesso a seus direitos.

No Estado Democratico de Direito brasileiro, a solidariedade esta expressamente
inclusa na busca da justica social (art. 3°, I, art. 170, caput, e art. 193), inerente a realizacéo da
seguranga social, ao bem-estar e a assisténcia social (art. 186, VI, e art. 193), bem como na
efetivacdo da incluséo social (REMEDIO, 2016).

A incluséo e a justica social sdo executadas pelo Estado brasileiro por meio do principio
da solidariedade, objetivando a reducdo das desigualdades sociais ao adotar e implementar
politicas publicas.

Entretanto, ndo ha um sistema integrado que congregue as iniciativas estaduais, ainda
gue haja uma semelhanca entre os comités (LIMA, 2017). De acordo com Siciliano (2013),
ainda que as politicas publicas subnacionais existam, estas sdo pouco avancadas e dotadas de
pouca autonomia, demasiado limitadas a restritas agdes.

Outra questdo a ser salientada por Lima (2017) é a deficiéncia quanto a coleta de dados
e a informacdes sobre imigrantes, ja que a dificuldade existe nacionalmente, sendo a escassez
maximizada quando da disponibilidade de informacfes por estados, fator que reflete a
impossibilidade de haver orcamento disponivel e a criacdo de indicadores (sobretudo
quantitativos) que atendam um plano de politicas publicas em que os dados relativos ao publico-
alvo sdo escassos.

Nesse sentido, outros desafios foram surgindo, enquanto o Brasil seria refém de uma lei
que seria incapaz de responder aos novos desafios, ja que as respostas devem ser advindas do
instrumento do Estado: a politica imigratoria.

Pode-se notar uma lacuna na implementacao da politica, no que se refere a competéncia
da execucdo desta, sendo o0s agentes encarregados da emissdo de vistos muitas vezes
despreparados para tal funcdo, j& que estes e outros burocratas do nivel de rua — segundo
argumentos dos estudos de implementacdo (LIPSKY, 1980; BARRETT, 2004) — os quais
possuem certa margem de discricionariedade no exercicio de suas func¢des dentro da lei. Isso
porque as normas de uma politica sdo ambiguas ou pouco claras — caracteristica propria das
politicas migratorias.

Tratando-se da coordenacédo de politica publica na fase de implementacéo, a definicao
mais influente diz-se daquela cunhada por Sabatier e Mazmanian (1983, p. 20-21 apud SOUZA,
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2018), como “cumprimento de decisdes sobre uma politica publica aprovada através de
legislagdo ou de decisdo das cortes”.

Sabatier e Mazmanian representam a segunda geracdo 3 de pesquisas em
implementacao, séo elas os modelos de abordagem topdown (de cima, ou do centro para baixo)
e bottom up (de baixo, ou do local para cima). A hipotese daquela concebe a implementacéao
como “uma execu¢do hierarquizada de politicas decididas no “centro”. A énfase estava na
capacidade dos decisores de produzir objetivos de politicas claros e de controlar a
implementagao da politica” (SOUZA, 2018, p. 26).

Os teoricos do modelo bottom up sustentam que a implementagdo “consiste na solugéo
de problemas do dia-a-dia [sic] por meio de decisGes tomadas pelos burocratas do nivel de rua”
(SOUZA, 2018, p. 26). A importancia desses atores se da na medida em que, justamente “esses
burocratas locais sdo 0s principais atores da implementacéo e sdo eles que fazem as negociagdes
entre as redes de implementadores e entre essas e o publico-alvo”.

Infere-se, pois, por meio das pesquisas de abordagem bottom up que a coordenacéo de
politicas seria tarefa dos burocratas locais (SOUZA, 2018). Na pratica, como veremos no
capitulo seguinte, esses atores sdo 0s protagonistas atuantes na ponta da politica imigratdria,
que implementam as a¢des, em colaboracdo com a sociedades civil, por meio de redes, e que
fazem com que os imigrantes tenham acesso a direitos.

Como constatado, a administracdo de politicas se mostra mais eficiente quando
capitaneada por agentes ndo governamentais e apoliticos, que se encontram fora do centro.
Estes sdo mais bem organizados em redes e atuam de maneira mais eficiente quando
comparados com a atuacao dos politicos e de seus governos (SOUZA, 2018).

Diante da inexisténcia de uma politica nacional de acomodacéo para imigrantes, Lima
(2017) chama atencdo para algumas iniciativas estaduais, como o Plano Estadual para
Promocao e Defesa dos Direitos dos Refugiados, Migrantes e Apatridas do Parana (2014-2016),
bem como foram criados instrumentos politicos de consulta como os comités estaduais em Séo
Paulo (Decreto n° 52.349/2007), Rio de Janeiro (Decreto n° 42.182/2009), Rio Grande do Sul
(Decreto n°® 49.729/2012), e Minas Gerais (Decreto n° 46.489/2015).

33 De acordo com Souza (2018, p. 25), precursora nos Estados Unidos, a primeira geragdo foi “uma reacao a falta
de efetividade de programas e as frustragcdes das expectativas sobre as possibilidades da politica de transformar
situagdes vistas como problemas”, sendo Pressman; Wildavsky, 1984; Hogwood; Gunn, 1984 representantes dessa
fase de pesquisas.
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Conforme a analise de Reis (2011), a Politica Migratéria brasileira, esteve ligada
diretamente a Politica Externa, sobretudo, no governo Lula, quando a questdo migratdria se

relacionava mormente ao plano internacional:

a maneira de compreender e lidar com as migraces internacionais tem relacdo direta
com o objetivo de defender e assegurar o protagonismo do pais em foruns regionais e
multilaterais, dentro de um contexto internacional em que o tema é cada vez mais
importante e controverso. Nesse sentido podemos caracterizar a politica em relacao
aos emigrantes, e também aquelas de cunho regional, como formas de politica externa.
Nos ultimos anos, mesmo a politica de imigracdo comecgou a ser percebida como parte
importante da posicdo do Brasil em relagdo as migraces no plano internacional, o
que explica as mudancas que estdo sendo propostas no sentido de tornar mais coerente
a posicao do pais em relagdo as migrac@es no sentido mais amplo (REIS, 2011, p. 49).

Considerando a politica brasileira de imigracao, muitos procedimentos realizados pelos
6rgdos envolvidos na atividade de imigracdo sdo ultrapassados, ineficazes e burocraticos, nao
SO no que tange a relacdo direta de atendimento/registro de estrangeiros, mas também no que
diz respeito a logistica de procedimentos e a postura do Brasil no ambito da agenda de
imigragé&o.

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, fica estabelecido que, instituida por lei como
Orgdo permanente, estruturado em carreira, mantido e organizado pela Unido, a Policia
Federal®* destina-se exercer com exclusividade os servicos de policia maritima, aeroportuaria
e de fronteiras, em todo o territorio brasileiro (art. 144, paragrafo 1°, inciso I11), desempenhando
atividades de Policia de Imigracéo.

A estrutura do Departamento de Policia Federal é definida pelo Decreto n° 73.332, de
19 de dezembro de 1973, o qual define, em seu artigo primeiro, a competéncia para apurar as
infracBes as normas de permanéncia ou ingresso de estrangeiros no Brasil (artigo 1°, inciso I,
letra “h”). Desse modo, é prescrita no Estatuto do Estrangeiro a importancia da responsabilidade
em inspecionar a migracdo e controlar entrada, saida e permanéncia dos estrangeiros no

Brasil.%®

34 O entéo denominado Departamento Federal de Seguranca Publica teve, nos termos do Decreto-Lei n® 6.378, de
28 de marco de 1944, como primeiro encargo de ambito nacional os servicos de policia maritima, aérea e segurancga
de fronteiras. Alids, tal atividade encontra-se entre as atribui¢es constitucionais da Policia Federal. Com efeito,
a atual constituicéo, em seu art. 21, inciso XXII, define como competéncia da Unido executar os servicos de policia
maritima, aeroportuéria e de fronteiras e, por meio de seu art. 144, § 1°, inciso Ill, atribui ao Departamento de
Policia Federal a execugéo destas funcdes. (POLICIA FEDERAL, 2013)

35 «“o controle migratorio consiste em uma das atividades da Policia de Imigracdo que se encontra regida, em
especial, pela Lei 6.815/80 (atual lei 13445/2017), e por resolu¢des do Conselho Nacional de Imigracdo — CNIg.”
(Policia Federal, 2013, p. 7).
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Em 2008, a Policia Federal desenvolveu um Planejamento Estratégico que ird nortear
sua atuacdo até 2022. Os objetivos estabelecidos no plano foram: Gestdo Estratégica,
Aprimoramento dos Recursos Humanos e Valorizacdo do Servidor, Divulgacdo Estratégica da
Imagem, Enfrentamento da Criminalidade e Fortalecimento da Cidadania, Estabelecimento de
Parcerias Institucionais, Integracdo Orcamentéria e Estratégica. Assim, esses objetivos
norteiam a atuacdo do 6rgao.

Ao executar os Programas Governamentais que lhe sdo pertinentes no Plano
Plurianual - PPA, a Policia Federal no ano de 2009 deu especial atencdo na
modernizacdo de seus quadros, dos seus recursos e dos seus processos de forma a
atender a contento as demandas da Nago, sem perder o foco na sua MISSAO
institucional que é: “Manter a lei e a ordem para a preservagdo da seguranga
publica, no estado democratico de direito, cumprindo as atribui¢des constitucionais e
infraconstitucionais, mediante estratégias, no exercicio das funcgbes de policia
administrativa e judiciaria (Grifo nosso). (MJ, 2010, p. 17).

As dificuldades em lidar com as praticas dos procedimentos o0s quais sdo de
responsabilidade dos agentes publicos de imigracdo se devem ainda a demasiada rotatividade
de carreira (SILVA, 2013), ao baixo numero de agentes disponiveis para realizar os
procedimentos nos ndcleos de imigracdo da Policia Federal, ao envolvimento e ao
desalinhamento dos 6rgdos competentes, assim como, as lacunas da legislacdo, que, muitas
vezes — e de forma intensa —, impedem o cumprimento das leis. Tal fator faz com que o
imigrante passe pela dificil situacao de estar submetido e a mercé do poder discricionario dos
agentes publicos.

De acordo com Andena (2013, p. 110), a interpretacdo responsavel e a aplicacdo das
normas gque regem a questao de imigracao ¢ de suma importancia para que se tenha um “controle
imigratorio respeitoso da dignidade de todo e qualquer migrante” (o que ndo ocorre no Brasil),
e ndo somente uma legislacdo alinhada a direitos humanos.

E importante ressaltar que houve contratacio proviséria de funcionarios terceirizados
pelo Ministério da Justica, segundo informe do CDHIC, devido ao aumento do fluxo de pessoas
nos aeroportos brasileiros, sendo esses “pouco qualificados e sem o devido treinamento, para
atuar na emissdo de passaportes em Séo Paulo e para o trabalho no controle imigratorio em
alguns dos maiores aeroportos do pais”. Essa terceirizacdo néo teria refletido em resultados
muito positivos (ANDENA, 2013, p. 110).

Os imigrantes, ao chegarem em territério nacional, buscam orientacdo a fim de

regularizarem sua situacdo, dirigindo-se aos postos da Policia Federal, ocasido em que se
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deparam com “assimetria de informagdes, ja que funciondrios prestam diferentes informagoes,
devido a falta de conhecimento sobre os procedimentos. Essa situacdo so é atenuada pelas
organizacOes de apoio aos migrantes, por meio de orientacdo e suporte no levantamento da
documentacgao necessaria” (ANDENA, 2013, p. 111).

Nessa situacao, ressaltamos que, se o Brasil adota uma postura de receber o imigrante,
é necessario que ofereca condi¢fes para sua manuten¢do, ou seja, certificar-se de que o mercado
de trabalho, o sistema de saude e a sociedade estejam preparados para recebé-lo e oferecer
condicdes para gque se estabeleca de forma digna na sociedade, uma vez que tem seus direitos
garantidos na CF/88 bem como na nova lei de migragéo, Lei n°13.445/2017.

Diante dos fatos e dados apresentados, podemos aferir que, a atividade imigratéria
envolve um aparato de atores e procedimentos, de modo que abrange uma gama de aspectos
gue devem ser considerados ao olhar a questdo imigratdria.

De acordo com Araujo (2012), o Brasil possui uma politica migratoria nacional, se
utilizando de politicas ad hoc (quando ndo omisso) para tratar com problemas conjunturais
causados pelos fluxos migratérios. Embora o Brasil apresente iniciativas para flexibilizar as
normas vigentes, no gque tange as politicas de acomodacao, se apresenta omisso (SICILIANO,
2013).

Baraldi (2014) e Patarra (2013) concordam que ainda que haja iniciativas de construcéo
de politica de imigracdo alicercada nos direitos humanos, elas ndo garantem seu cumprimento,
ja que as transformaces politicas ndo acompanham este processo.

A grande dificuldade de elaboracdo de politicas publicas de acomodacdo, segundo
Baraldi (2014) esta relacionada a falta de articulagdo dos 6rgdos competentes e ao pequeno
circulo de atores governamentais no qual esta restrito o processo decisorio.

Nos ultimos anos, muitos seminarios e conferéncias foram realizados para que se
chegasse a um acordo sobre a reformulacdo do Estatuto do Estrangeiro — o que seria um passo
demasiado valioso para a politica migratéria brasileira. Em 2008, o Conselho Nacional de
Imigracdo, em parceria com a Organizacdo Internacional do Trabalho, realizou o Seminario
Diélogo Tripartite sobre Politicas Publicas de Migragdo para o Trabalho, a fim de estabelecer
uma politica migratéria envolvendo o Governo e a sociedade civil para que fossem debatidos
os direitos fundamentais dos trabalhadores imigrantes.

No tocante a implementacdo de politicas publicas ou acesso as ja existentes para

refugiados e imigrantes, “o Poder Publico permanece, ainda, bastante distante, quando nao
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omisso, delegando a sociedade civil a efetivacdo desta tarefa e abstendo-se de trazer para si 0
cumprimento desta responsabilidade” (CARLET; MILESI, 2006, p. 136).

Embora o poder publico tenha apresentado poucas iniciativas em formular uma politica
imigratoria consistente para o pais, a tradicdo de acolher imigrantes é um fato que pode ser
constatado ao longo da histéria do Brasil.

O CNIg vem trabalhando com um sistema de solugdes paliativas, uma vez que a
legislacdo — ainda que recentemente reformulada — seja incompativel com a realidade brasileira,
sendo necessario dar conta das lacunas deixadas pela legislacdo todas as vezes que um problema
imigratorio exija medidas das quais ndo dispde a lei, como aconteceu na ocasido da concessao
de vistos aos milhares de imigrantes haitianos recém-chegados®®.

De acordo com Coutinho, Bijos e Ribeiro (2018), as politicas de integracdo, educacdo e
salde contribuem para a adaptacdo dos imigrantes, de modo que proporcionam a eles
construirem seu proprio espago em um novo destino. Entretanto, “alguns governos possuem
politicas de integracdo formalizadas, enquanto em outros elas sdo relegadas a disposi¢do da
sociedade civil e da iniciativa privada em prové-las” (p. 120).

A anistia de 2009 no governo Lula foi concedida pelo acordo de livre residéncia para
nacionais do Mercosul (Mercado Comum do Sul). Posteriormente, “o governo brasileiro nunca
conseguiu estabelecer uma politica clara e organica” (ILLES, Entrevista em 05 de julho de 2017).
Segundo o entrevistado, o maior empecilho foi o “jogo de vaidades entre o Ministério do Trabalho3sg
e 0 Ministério da Justica ndo permitiu o entendimento em 12 anos dos governos do PT sobre um
projeto de lei a ser enviado ao Congresso Nacional” (ILLES, Entrevista em 05 de julho de 2017).

A sociedade civil é agente potencial e decisivo, atua fomentando avancos locais e
influenciando o cenario nacional, de modo que “sem mobilizagdo social e sem organizagdo
estratégica dificilmente veremos mudangas estruturais” (ILLES, Entrevista em 05 de julho de
2017). Completa ainda que, em ambito mundial, tem protagonismo na construcdo de politicas
migratorias, “no Brasil ou em Portugal as organizagdes, as associagdes de imigrantes sdo
protagonistas das principais transformagdes e das principais mudancas de paradigmas”.

No atual contexto, “€ preciso atuar em redes que permitam a promog¢éao da cooperacao
entre diferentes cidades, sociedade civil e as comunidades locais de imigrantes e criar formas

alternativas de governanga das migragdes, talvez este seja um dos maiores desafios”, sobretudo

3 A estes foram concedidos “visto humanitario”, classificagio niio disposta na lista de vistos vigente, sendo esta
uma medida de “pronto atendimento”.
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em virtude de discursos de odio (ILLES, Entrevista em 05 de julho de 2017). Ao analisar a

conjuntura atual, acrescente-se que

ndo ha um debate profundo sobre o significado das migragdes e sua importancia. E
preciso avancgar e muito para que o tema esteja presente nos programas de governos e
no debate interno destas organizagdes. Importante, pensar estratégias de governanca
das migrac6es ndo equivale a politiza os fluxos migratérios e esta talvez seja a maior
dificuldade diante da imigracdo venezuelana. A verdade posta é a de que hoje existem
mais de 4 milhdes de venezuelanos migrantes — depois da Siria que tem ao redor de
5,6 milhdes de pessoas fora do pais, os venezuelanos formam a segunda maior
diaspora atualmente.

A fim de analisar a influéncia de atores locais no cenario nacional, o capitulo que segue
apresenta a rede mobilizada pela causa imigratéria no Mato Grosso do Sul, no sentido de
analisar a importancia destes e 0 modo de atuacdo de institui¢cbes da sociedade civil ao ocupar
as lacunas do Estado dentro da perspectiva de politicas publicas para imigrantes.

As acdes tomadas pelo Brasil, nos Gltimos anos, se deram no sentido de suprir as lacunas
do antigo Estatuto do Estrangeiro. Entretanto, ainda que com a otimiza¢do do marco legal,
permanece a convergéncia, ja que ndo é claro a intencdo de superar a politica migratoria
estabelecida por marcos legais “os quais encontram grande dificuldade em serem aplicados na
realidade cotidiana” (AZEREDO ALVES; JAROCHINSKI SILVA, 2018, p. 220).

Vinculadas ao viés securitario, as politicas migratorias atuais se caracterizam por
mascarar seu objetivo de separacao de legitimos e ilegitimos a serem detentores de direitos e
movimentar-se, dependendo do interesse nacional (SQUIRE, 2011). Salienta-se a vastiddo das
fronteiras brasileiras e a maneira com que sdo Vvistos os imigrantes em area de fronteira.

Nessa medida, a entdo politica imigratdria permite o0 ingresso e permanéncia no pais,
porém nao oferece adequada recepcdo e integracdo social, ficando evidente a lacuna deixada
pelo Estado ao coordenar politicas publicas para imigrantes, além da falta de articulacdo dos
agentes envolvidos na politica imigratoria.

Essa lacuna é preenchida pelas iniciativas voluntérias da sociedade civil e instituicoes,
sobretudo em ambito local, que, por meio de sua atencdo, fomentam iniciativas que asseguram
os direitos dessa populagdo, sobretudo, mediante a baixa politica, da qual nos ocuparemos no
capitulo seguinte. De acordo com Farah (2001, p. 132), importancia dos governos locais “tém
sido acompanhadas também pela emergéncia de novas préaticas politicas e de administragdo
publica, orientadas a um s6 tempo para a equidade e para uma maior eficiéncia da acao estatal”.

N&o ha de se falar em eliminagdo da distin¢éo entre esfera pablica e privada, mas em

um novo arranjo entre elas que combine mecanismos estatais e ndo estatais em favor da
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participacdo cidadd. Isso ndo significa o enfraquecimento do Estado. Significa seu
fortalecimento, pois continua sendo a instancia politica por exceléncia, mas com a ampliacdo
da participacdo cidada passa a colaborar com a sociedade civil na identificacdo de problemas e
na definicdo das solugdes (OLIVEIRA, 2014).

3 IMIGRANTES NO MATO GROSSO DO SUL: FATORES E ATORES ENVOLVIDOS
NA COORDENACAO DE POLITICAS PUBLICAS EM CAMPO GRANDE,
CORUMBA E DOURADOS

A analise da mobilidade humana perpassa por diversas perspectivas na medida em que
impacta diversas areas: os direitos humanos, a populacdo, a seguranc¢a nacional, a soberania, a
economia, 0 mercado de trabalho, a educacdo e a sociedade em suas diferentes faces. No que
tange ao tema da mobilidade, os sistemas politicos apresentam diferentes graus de autonomia
subnacional e descentralizacdo, entretanto, independentemente do grau de desvinculagéo
conferido a esfera local, o poder local pode promover formas alternativas de cidadania local
independentemente de legislacdes nacionais (ALEXANDER, 2003; OIM, 2015).

Os governos locais apresentam respostas de modo mais agil e eficaz diante dos desafios
da mobilidade humana (FAUSER, 2008). Além de deter facilidade maior para mobilizar atores
locais, como ONGs e empresas, e formular politicas que atenda a realidade local (JUZWIAK;
MCGREGOR; SIEGEL, 2014). Soma-se a possibilidade de “desenvolver estratégias de
desenvolvimento urbano, diversificagdo da economia e fomento ao empreendedorismo, a partir
da riqueza dos fluxos migratorios” (OIM, 2015).

Nesse sentido, Oliveira e Santos (2016, p. 106) sustentam que o que é pensado na alta
politica se distancia demasiadamente do que é pensado na baixa politica, uma vez que aquela
“encara todos os problemas de maneira diplomatica na fronteira no contexto internacional”,
sobretudo, “se considerarmos cada fronteira diferente da outra”. Ademais, “quando a baixa
politica trata o problema local exclusivamente a partir de ideias cristalizadas em ambitos
centrais da administracdo do Estado, acaba gerando impasses no que tange a relagdes entre os
povos de fronteira”.

A arena municipal representa mecanismo de maximizacéo de boas praticas para a esfera
federal, uma vez que aperfeigoa “as instancias decisorias locais, tanto através do fortalecimento

da democracia representativa quanto pela criacdo ou valorizagdo de mecanismos de
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participagdo direta” (Juzwiak, McGregor e Siegel, 2014). Em razdo da democracia e do
pluralismo, a sociedade civil se fortalece na medida em que se predispde a participar e intervir
nos processos decisorios e com isso limita possiveis distorgdes.

Ainda que o ser humano tenha sua histéria marcada pela mobilidade, o tema das
migracdes se apresenta como tema extremamente atual, j& que a globalizacéo facilita o transito
de pessoas e expde a porosidade das fronteiras, sendo um fendmeno perene na medida em que
a mobilidade € intrinseca ao ser humano, e a liberdade de migrar € um direito.

O processo migratério passou por transformacbes, acompanhando as mudancas
econdmicas e sociais do cendrio internacional apés os anos 1980, transformando por
conseguinte, a natureza do imigrante. Tal contexto refletiu no abandono parcial dos estudos de
mobilidade que utilizavam anéalise espacial (BRUMES, 2011).0 deslocamento, segundo
Baeninger (2014), ndo se restringe a espacialidade, mas se estende as escolhas que dao subsidio
a esse processo, que também sdo de escopo politico, quando, por exemplo, nega-se a concessao
de visto a determinados grupos “mais ameagadores que Outros”.

Diante do cenario apresentado, é importante atentar para o fato de que a questédo
imigratoria, de acordo com a perspectiva que busca analisar sua implicancia no estado de Mato
Grosso do Sul, deve ser analisada sob o ponto de vista tanto dos direitos humanos quanto da
seguranca nacional, j& que esta localizado na area fronteirica com a Bolivia e com o Paraguai.

As peculiaridades de &reas de fronteira desafiam as autoridades em diversos aspectos,
“como porosidade, formalidades e funcionalidades”, fato que torna o espaco fronteirico
“marginalizado tanto pelo senso comum quanto pela alta politica” (OLIVEIRA, 2017, p. 96).
No que tange a ideia de alta e baixa politica no &mbito de anlise das fronteiras, Machado (2000,
p. 19-19) afirma que:

O motivo mais imediato e 6bvio de diferengas de concepcdo sobre o controle de
limites e fronteiras é o funcional, seja por decorréncia de fungdes constitucionais
determinantes, seja no cumprimento de fungdes politico-administrativas, essas mais
sensiveis ao ambiente imediato. Ainda no campo funcional, mas

agregando a dimensao politica, podemos distinguir uma certa estrutura hierarquica
dos componentes institucionais. Referidos a arena da seguranca internacional e o
papel exclusivo do Estado soberano nessa arena encontramos a diplomacia e a defesa,
ou seja, a esfera da alta politica, representando os aspectos nobres da administragdo.
Os responsaveis pelos assuntos mundanos do dia a dia, impostos, comércio,
policiamento etc., compdem o que chamaremos de ‘intendéncia’ do Estado e
pertencente & esfera da baixa politica.

O estado de Mato Grosso do Sul possui 44 municipios na faixa de fronteira e 6 unidades
de Policia Federal — Trés Lagoas, Campo Grande, Navirai, Ponta Pora, Corumba e Dourados.

De acordo com os dados do Sistema Nacional de Cadastro e Registro de Estrangeiros-SINCRE,
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ha uma populagdo de aproximadamente 13 mil imigrantes em terras sul-mato-grossenses, no
entanto, ndo héa dados precisos sobre esse nimero. De acordo com Rosa (2019), é um “corredor
de migragdo”, local em que tem sido percebido um aumento expressivo dos fluxos migratorios,
protagonizados, principalmente, por imigrantes vindos de paises vizinhos latino-americanos,
sobretudo, bolivianos e paraguaios.

Os dados da Policia Federal apontam que entre janeiro e julho de 2018, 71.761 pessoas
entraram no Brasil pelo MS (ROSA, 2019).0 Relatério de Conjuntura: tendéncias da
imigracdo e reflgio no Brasil (2019) mostrou que, entre os meses de julho e agosto de 2019,
753 imigrantes foram admitidos no mercado de trabalho formal de Mato Grosso do Sul.
Ademais, o estado é o 3° destino solicitado pelos refugiados no Brasil, e 0 9° pais no ranking
de absorcéo de mao de obra de migrantes internacionais.

Conforme sustentado por De Jesus (2017, p. 44) “se por um lado as pessoas migram por
conta das assimetrias de poder que se refletem no grau de desenvolvimento dos paises e,
consequentemente, nas oportunidades de emprego e reproducdo social”, de modo divergente, esses
individuos podem encontrar barreiras que dificultam sua integracdo no local de destino, uma vez
que “permanecem alheios as decisdes coletivas, com grandes estranhamentos na sociabilidade dos
locais onde chegaram”.

Ao pensar politicas publicas para imigrantes, é necessario que haja transversalidade, no
sentido de favorecer ndo s6 a integracdo, mas a prevencao de violacBGes de direitos, dai a
necessidade de uma perspectiva integral. Do contrario, de acordo com Lussi (2015), as politicas
publicas favoreceriam a desigualdade e a exclusdo da populacdo imigrante e refugiada,
desigualdade que so se previne com equidade.

Definida como programa ou quadro de acdo governamental, de acordo com Bucci
(2006, p. 14), a politica publica ¢ um “conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo
escopo € dar impulso, isto €, movimentar a maquina do governo, no sentido de realizar algum
objetivo de ordem publica ou, na 6tica dos juristas, concretizar um direito”.

De acordo com Lussi (2015), ha uma preocupacdo quanto a politica migratéria no
sentido de que “a popula¢do migrante que escolheu o Brasil para viver tenha acesso as politicas
publicas universais, pensadas e implementadas no pais, além de ac¢Ges, programas e politicas
que enfrentam os de safios especificos da populagdo migrante”.

O ano de 2010 marca o cenéario brasileiro pelo aumento exponencial da imigracdo
compulsoria. O cenario econdémico era favoravel e atrativo quanto as oportunidades de trabalho,

principalmente, na area da construgdo civil. O nimero de imigrantes no Brasil, entre 2013 e



88

2014, foi estimado em 1,9 milhdo, entre estes os indocumentados, nimero inexpressivo comparado
aos paises desenvolvidos®’.

Ap0s o terremoto que devastou o pais em 2010, o Haiti enfrentou grave crise humanitaria,
dando inicio & chegada de haitianos no Brasil em busca de melhores condi¢des de vida. Esse
movimento imigratorio para o Brasil se deu apds a Missdo das Na¢des Unidas para a Estabilizacdo
do Haiti (MINUSTAH), liderada pelas tropas brasileiras em 2004.

Diante desses fatores, nos cabe analisar o escopo da politica imigratoria no Estado de
Mato Grosso do Sul, a fim de fomentar as discussdes acerca do tema fora dos grandes centros,
e ainda ressaltar as peculiaridades da regido enfocada como receptora de imigrantes. O estado
é quase sempre abordado na literatura académica e na midia por lentes securitarias que se
ocupam das rotas do trafico. Os temas de seguranca dominam, inevitavelmente as pesquisas
sul-mato-grossenses em virtude da extensa area fronteirica.

Cabe salientar o que Oliveira (2016, p. 16) compreende sobre a ideia denominacao de
fronteira, em que “fronteira e limites ndo sdo sindnimos, nem no sentido politico. Ou seja,
enquanto os limites sdo produtos de acordos ou desacordos internacionais que fixam o inicio
e, portanto, o fim de uma soberania, a fronteira é palco de vivéncias e trocas de experiéncias”.

No mais, Oliveira (2016, p. 17) acrescenta que:

A existéncia de muros na fronteira, visiveis ou ndo, denota o quanto sua formatacéo
incomoda as autoridades estatais, da mesma forma que a inexisténcia de cadeiras
especificas sobre fronteira nas diversas academias de formacdo de autoridades
policiais ou judiciais demonstra o desdém que o Estado nutre por aquele espaco.
Enquanto ndo se resolver tal contradicdo, a fronteira continuara sendo palco de
improvisos nas praticas e politicas estatais

O Brasil tem travado batalha contra o trafico de drogas, especialmente, em &rea
fronteirica. Nesse sentido, a maneira com que o Estado reage a questdes de seguranga para
reprimir e prevenir a criminalidade denomina-se politica criminal (ANDRADE, 2003). Nesse
sentido, ha uma interseccao entre politica criminal e politica imigratoria, de acordo com Juliet
Stumpf (2006), diz-se da “crimigra¢do”, como trataremos no topico seguinte.

As cidades de Mato Grosso do Sul foram consideradas locais de passagem de
imigrantes, sem que fixassem residéncia ou estabelecessem vinculo de trabalho, denominadas
zonas de transito, expressao que congrega a pluralidade do contexto no qual se insere o estado.
De acordo com Galvez (2005), esses locais guardam subjetivo pertencimento ao Estado no que

diz respeito a soberania nacional ou internacional quanto as distintas formas de entrada de

37 De acordo com dados do Sistema de Trafego Internacional (dados até abril de 2019), existiam 1. 198.
137 imigrantes com registro ativo no Brasil.



89

imigrantes. O mesmo autor sustenta que tais espagos denotam situacdes de um local
denominado “terra de ninguém?”, categoria espacial em que a aplicacdo da lei nacional
encontra limitagcdo, juntamente com as atribuicGes estatais, num cenario que constitui uma

espécie de vacuo, impactando o fluxo de pessoas nessas areas.

3.1 Imigrantes no Mato Grosso do Sul: a atuagéo da policia de imigracéo e a securitizacao

da mobilidade humana

Desde sua consolidagéo, o Estado-Nagao regula a mobilidade humana, “seja ajustando
seu volume ou selecionando o perfil dos desejados e indesejados ou, mais concretamente”,
usando a nacionalidade como limitadora de acesso a direitos (OTERO, 2017, p. 42). A fronteira
estabelecida entre quem é de dentro e quem é de fora impde sobre a migracdo um carater
subversivo, uma vez que a “presen¢a de ndo-nacionais infringe a integridade da ordem
nacional” (SAYAD, 2004, p. 281).

Ha que se entender a fronteira sob uma 6tica diferenciada de outras regides do pais, isto
porque € propriedade dela possuir peculiaridades e especificidades, por muitas vezes, ignoradas
ou desprezadas. A tematica “tangencia a vida das sociedades que acolhem esses estrangeiros e
obriga as autoridades nacionais e locais a agirem, normalmente, sob a forma do improviso”
(OLIVEIRA, 2016, p. 16), momento em que o imigrante encontra-se sob poder discricionario
dos agentes de migracao, sobretudo em area de fronteira. Conforme pontua Oliveira (2012), a
mobilidade de imigrantes tem reflexos, sobretudo, nos locais percorridos por eles, inclusive a
fronteira, local de recorrentes estereétipos, em que o imigrante é imbuido de um carater
provisorio, visto sob lentes de ilicitudes.

Relatado como um irregular, um individuo pode ser considerado terrorista por um
governo (INDA, 2011). A visdo securitizadora das migracdes e as politicas decorrentes dela
tém sido obstaculo ao alcangar os efeitos pretendidos, “pois ainda que tenham logrado em
conter as migracoes regulares, fizeram aumentar o nimero de migrantes irregulares” (OTERO,
2017, p. 42).

De acordo com Pdvoa Neto (2005, p. 297), criminalizacdo pode ser definida como
“introdugdo de dispositivos legais que autorizam a prisdo, 0 processo e 0 encarceramento
daqueles cujo principal delito foi o ingresso clandestino, a permanéncia por tempo superior ao

autorizado ou o desempenho de atividade laborativa” no pais de imigracao.
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Ao criminalizar a condicao irregular do imigrante num territorio, maximiza-se sua
condicdo de vulnerabilidade, obstaculo para garantir-lhe direitos basicos. Uma vez posto que,
ao estar irregular, o imigrante seja visto como criminoso, ele fica exposto a violacédo de seus
direitos, ja que sua condicdo de irregularidade cria condicdo de inseguranca, para si e para seu
entorno (LUSSI, 2015). A situagdo de vulnerabilidade na qual se encontra um imigrante em
condigdo irregular, somada & excluséo social ou cultural, expde o imigrante ao risco de ter seus
direitos violados, em virtude do ndo reconhecimento de suas desigualdades pelas politicas
publicas (LUSSI, 2015).

Sendo assim, a criminalizagdo do imigrante da ensejo a vulnerabilidade estrutural, que
explica parte das dificuldades de imigrantes em situacéo irregular a ter acesso a servicos e
direitos. A falta de equidade ao buscar direitos e servicos pode ser reflexo de politicas publicas
frageis, sobretudo, em relacdo a imigrantes em situacao irregular (LUSSI, 2015).

A marginalizacéo da popula¢do migrante ganha impulso com a criminalizagdo, uma vez
que fortalece estigmas, sendo uma medida desproporcional. E legitimo que os Estados
controlem suas fronteiras, no entanto, Hammarberg (2009) afirma que as infracbes
concernentes a imigracao deveriam ser de natureza administrativa.

Ademais, a criminalizagcdo da imagem do imigrante faz com que a sociedade dificulte
sua inclusdo, refletindo em exclusédo social e degradacao das condi¢des de vida do individuo e
de sua familia (LUSSI, 2015). Ao fomentar a ideia da imagem do imigrante como criminoso, a
criminalizacdo das migracbes pressupfe que todo imigrante seja potencialmente criminoso,
difundindo um sentimento xeno6fobo por parte da sociedade, fator que corrobora com a
dificuldade de acesso a direitos.

Além do mais, Dubois (2010) ressalta as tensGes raciais e xendfobas enfrentadas pelos
imigrantes ao acessarem beneficios assistenciais nos guichés de atendimento em um pais como
a Franca. 1sso pode prejudicar a garantia de seus direitos, afinal, como lembra o autor, “néo
existem nem burocratas e nem clientes padronizados, e sim agentes sociais com personalidades
individuais” (OTERO, 2017, p. 41). A criminalidade associada a criminalizagdo da migragao
apresenta duas lentes de interpretacdo do tema. De acordo com Martino e Santero, 2010 (apud
Lussi, 2015, p. 41)

Por um lado, estudiosos consideram que a criminalizagdo aumenta os indices de casos
de crimes praticados por migrantes; por outro, pesquisadores analisam que a
criminalizacdo das migracg@es incide no modo como é feito o tratamento dos dados e
das informacdes (inclusive da midia) que fazem aumentar os nimeros de casos de
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crimes atribuidos aos migrantes através do aumento de migrantes denunciados,
condenados e encarcerados

A ideia de criminalizag&o da imigracdo é mobilizada pelo sentimento de 6dio, ao passo
que se materializa como “estratégia social de resisténcia e nao reconhecimento da migragao
como fendmeno humano. E, enquanto uma dimensdo do humano, € um fenémeno
socioecondmico, cultural e politico, ndo uma questdo penal” (LUSSI, 2015, p. 141).

A temética da mobilidade humana adentrou na agenda governamental devido a
influéncia dos recorrentes casos de prisdes, violagdes de direitos e deportacOes de brasileiros
irregulares nos Estados Unidos e na Europa, embora houvesse pressdes por parte de liderancas
migrantes, militantes, estudiosos e organizacdes religiosas junto ao governo brasileiro para que
0 tema recebesse a tencdo devida na agenda (FELDMAN-BIANCO, 2011).

Diferentemente da postura europeia e americana quanto a politica criminal referente a
imigrantes, a politica adotada no Brasil ndo visa a criminalizacdo em si. A Constituicao de 1988
versa sobre 0 encarceramento de imigrantes em razdo de crimes comuns, sobretudo, no que se
refere ao trafico de drogas. Nota-se que é possivel a extradi¢do de brasileiro naturalizado, tendo
praticado crimes comuns antes de sua naturalizagdo, ou, ainda, ao cometer crime de tréfico
ilegal de entorpecentes a qualquer tempo (BRASIL, 1988).

O aumento dos fluxos migratorios sentido Sul-Norte refletiu na austeridade das politicas
migratorias na década de 1980, quando houve o fechamento de fronteiras de paises receptores. Esse
momento pode ser explicado em parte pelo momento de crise econdémica que assolava a América
Latina, fator que motivou a grande mobilidade de pessoas em busca de oportunidades melhores de
vida. Os reflexos pés-atentados terroristas de 11 de setembro de 2001 exacerbaram um
sentimento coletivo de inseguranca, e, inevitavelmente, ensejaram politicas de Seguranca e
Defesa no cenario global. A “globalizacdo do terror”, segundo Amaral e Costa (2017) deu maior
rigidez as sangOes penais, incidindo na Lei de Crimes Hediondos, no Brasil, classificando como
tal os crimes de tortura, trafico de drogas e terrorismo.

A “ilegalizacao” do imigrante vai contra dois principios fundamentais da Declaracéo
Universal de Direitos Humanos, como observado por Maritza Farena (2012): o direito de toda
pessoa ser reconhecida como pessoa, independentemente de onde esteja (art. V1), e o principio
do devido processo legal, uma vez que estes imigrantes sejam classificados como ilegais sem
haver qualquer declaracéo judicial que postule essa classificagéo (art. VII).

Ressalta-se que o imigrante é detentor de direitos como se nacional fosse, portanto, tem

os direitos de um brasileiro detido. A Constituicdo de 1988 assegura a ambos o principio da
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presuncao de inocéncia, a possibilidade de progressdo de regime, bem como o acesso a defesa.
No decorrer da historia, determinados grupos imigrantes foram foco de ac¢des de inteligéncia,
como espanhais, italianos, japoneses e judeus (DIAS, 2014). Na atualidade, a migracéo sul
americana tem se tornado fluxo imigratorio mais focado, sobretudo pela migracéo da populacéo
venezuelana no continente.

Uma vez que pertence a Policia Federal®®a incumbéncia da questdo imigratdria, esta
tem como missdo prezar pela seguranca publica, em primeiro lugar. Esse € um aspecto
pertinente e intrinseco a questdo imigratdria. Cabe ressaltar que a Policia Federal é mantida
pelo governo federal, tem carater permanente, organizada e estruturada em carreira propria,
apresentando grande rotatividade de agentes no setor de imigracao.

O atendimento aos imigrantes nos Ndcleo de Imigracdo do Departamento de Policia
Federal® se da no sentido de prestar informac@es a imigrantes, registra-los, prorrogar prazo de
estada de turistas e consultar protocolo de pedidos. Como estrangeiros, enquadram-se
solicitantes de refugio, intercambiarios, turistas, missionarios, imigrantes temporarios,
permanentes, a fim de renovar procedimentos, solicitar alguma modalidade de visto e
solucionar duvidas e possiveis irregularidades.

A formagdo dos policiais de fronteira ¢ inevitavelmente baseada em uma “logica
militarbeligerante”, fato que vai na contramdo do cardter humanista e da assimilacdo dos
direitos humanos que o fenémeno da mobilidade humana exige (PONCIONI, 2013). Todos 0s
procedimentos sdo baseados na legislacdo vigente, nas instru¢es normativas da Policia Federal
e nas demais instrucdes dos 6rgdos envolvidos. Em virtude das lacunas da lei, é frequente a
publicacdo de instru¢fes normativas alterando ou criando procedimentos — fato que motiva a
denominacao da politica imigratoria brasileira por parte de alguns autores de “politica tampao”,
devido a solucdes paliativas para lidar com situacdes nao previstas em lei.

Ao se apresentar a Policia Federal, o imigrante ndo sabe o que solicitar, e, na maioria
dos casos, acredita que tera direito a identidade brasileira, quando, na verdade, esse documento
s0 é direito do individuo que, ap6s o devido processo, consegue a concessdao da sua

naturalizacdo. O primeiro contato do imigrante com a autoridade de fronteira, geralmente,

38 O Plano Plurianual da Policia Federal estabelece que estrategicamente a Policia Federal tem direcionado seus
quadros acentuadamente para as regides fronteiricas de todo territério nacional, em consequéncia, desde 2004
houve um aumento de 57% no efetivo daquelas unidades (506 para 796 servidores), isso porque essas regiées
necessitam de especial aten¢do para o combate efetivo os crimes de trafico de drogas, contra 0 meio-ambiente, de
contrabando e descaminho, dentre outros. (Ministério da Justica, 2010, p. 18).

39 Informages de procedimentos obtidos durante periodo de estagio no Nucleo de Imigracdo e Passaporte na
Delegacia de Policia Federal de Dourados/MS, entre os anos de 2013 e 2014.
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ocorre na ocasido em que passa pela fronteira, onde retira um cartdo de entrada (chamado
permiso nos paises do Cone Sul).

Ao adentrar no Brasil, se a inten¢do do imigrante for se estabelecer nesse territorio,
quando procura a Policia Federal, ele é questionado pelo agente de imigragédo se possui filho
menor brasileiro, se é casado e/ou possui unido estavel com brasileiro ou ainda quais as razdes
que o levaram a se estabelecer aqui, ou seja, busca de trabalho ou se, de fato, pretende se
estabelecer nesse territorio.

Nesse interim, na ocasido de busca por informacgédo e atendimento, o idioma é uma
barreira enfrentada pelos imigrantes, visto que o0s agentes de imigracdo ndo recebem
capacitacao nesse sentido. Faz-se necessario pontuar ainda que, juntamente com a barreira do
idioma, a falta de uma base de dados que facilite o trabalho dos atores envolvidos na politica
imigratoria, sobretudo para a policia de imigracdo, dificulta ndo sé o trabalho da Policia Federal,
— ja que esta controla a mobilidade de pessoas no pais, mas também impde uma outra barreira
ao atendimento de imigrantes e solicitantes de refugio.

Assim, ndo possuir dados (como relacdo de refugiados que tenham cometido crimes no
pais; registro de entrada e saida do pais de imigrantes na condicdo de refugiados e relacdo de
refugiados que constem na lista de procurados na Interpol) compromete severamente o
cumprimento das atribui¢fes incumbidas a Policia Federal (TCU, 2016). Por outro lado, quando
a politica migratéria se restringe basicamente ao controle de fronteiras, os reflexos sao
negativos, incidindo negativamente na sociedade, criando obstaculo a integracédo dos individuos
a sociedade de acolhida.

O despreparo diante da vinda de haitianos ao Brasil foi visivel, considerando que nédo
havia uma coordenacdo de politicas publicas capaz de responder a esse fluxo de pessoas. A
legislacdo migratoria brasileira ndo era capaz de responder ao fendmeno, se mostrando falha e
cheia de lacunas, em que é possivel notar a auséncia de uma politica migratdria global em face
da ndo modernizacéo do sistema migratorio, além da desarticulacdo entre os agentes envolvidos
com a questdo. 1sso, somado ao sentimento xendfobo da populagdo em relacéo aos imigrantes
e a falta de articulacdo do governo ao coordenar politicas publicas para acolher e apoiar 0s
haitianos, exp0s a fragilidade da politica imigratoria brasileira.

Congrega ao exposto a falta de “definicao de planos, diretrizes, objetivos, metas, prazos
e orientagdes estratégicas da politica brasileira de imigragdo”, visto que nao se identificou a
existéncia de documento formal que verse sobre perspectivas de futuro sobre os “propdsitos

para a politica nacional de imigragdo, em que pese seus objetivos, indicadores e metas
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determinados, em niveis estratégicos, intermedidrios e operacionais, bem como as suas
prioridades, etapas e os meios de controle a serem utilizados para monitoramento” (TCU, 2016,
p. 20).

Como concluséo, o relatério do TCU observou (2016, p. 20) que ndo ha alinhamento
entre as instituicdes envolvidas na politica imigratoria, tampouco entre o poder publico nacional
e subnacional; mostrou, ainda, que atuam de maneira descoordenada e desalinhada, fato que
“prejudica a obtengdo de resultados e inviabiliza que se reforcem mutuamente”. De acordo com
Oliveira (2014, p. 28), a politica migratoria somente resultara em aspectos positivos a sociedade
se combinados “o controle do ingresso de estrangeiros no territério nacional com outros
instrumentos que resultem em, por exemplo, um programa de incentivo a imigracdo que traga
beneficios para os imigrantes e para a comunidade que os acolhe”, reflexdo esta da qual nos

ocuparemos no topico seguinte.

3.2 Imigrantes no Mato Grosso do Sul: a atuacéo da sociedade civil na causa imigratoria

nas cidades de Campo Grande, Corumbé e Dourados

As politicas publicas para imigrantes sdo coordenadas pela sociedade civil, movida pela
solidariedade de grupos organizados, protagonizada por instituic@es religiosas, ONGs e redes
de apoio, 0 que denota que o Estado ndo possui bragos suficientes para suportar a questao
imigratoria, sendo a sociedade civil subsidiaria do Estado na coordenacdo de politicas publicas.

O Brasil é visto como exemplo de pais solidario e acolhedor no cenério internacional,
reconhecido por dispor de legislacdo especifica no que tange aos refugiados e escolhido como
destino por sua postura hospitaleira. Ainda que o idioma seja uma barreira ao acesso a direitos,
0 Brasil tem atraido imigrantes por ser considerado um pais acolhedor. Em que pesem as
politicas publicas pra imigrantes, Lussi (2015, p. 142) acrescenta que:

Respostas de politicas publicas aos desafios das migracfes e do reflgio devem ser:
interdisciplinares, integradas, contextualizadas, capazes de reconhecer e assumir a
complexidade que o tema requer, sem simplismos. Um protocolo de atendimento de
uma populagdo migrante pode ndo corresponder ao perfil de outra comunidade ou
outro fluxo no mesmo territério. Origem, condicGes das relagdes bilaterais entre pais
de origem e de destino, histdria e cultura dos povos que se encontram através de
deslocamentos populacionais, situacdes pessoais ou socioculturais contingentes do
momento em que o fator migratério acontece, momento histérico em que a politica é
pensada ou decidida, fase do projeto migratorio em que a pessoa Ou O grupo se
encontram, entre tantas outras variaveis, incidem de modo determinante nas
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condicles, potencialidades e exigéncias de politicas adequadas de acolhida e de
integragdo nos paises de imigragao.

Analisar mobilidade humana requer considerar o contexto em que o fendmeno se insere.
Diante desse aspecto, pensar a questdo imigratoria no Mato Grosso do Sul é diferente de pensar
a questdo em Séo Paulo, ou em Roraima ou no Rio Grande do Sul. As peculiaridades da analise
migratoria vdo além do estado na qual esta se da, ja que, ainda que no mesmo estado —
considerando 0 Mato Grosso do Sul — analisar a questdo imigratéria na cidade de Ponta Pora é
diferente de analisar a questdo em Corumbd, ou em Bela Vista, ou em Trés Lagoas. Dai a
necessidade de escolher alguns locais para tratar do tema, pois locais diferentes exigem analises
diferentes, por lentes diferentes, considerando contextos diferentes.

A questdo da mobilidade humana no Mato Grosso do Sul, considerando cidade
fronteirica ou ndo, é sempre analisado por um viés securitario em virtude de ser essencialmente
um estado considerado rota do trafico de ilicitos. Nesse aspecto, o imigrante no Mato Grosso
do Sul tende a ser visto como ameagca pelas autoridades migratorias, situacdo que ndo recebe
tal agravante considerando um imigrante residindo na cidade de S&o Paulo.

As condigdes do imigrante e da fronteira, de acordo com Oliveira (2016, p. 17) “sao
muito analogas. Portadores de internacionalidades, repositérios de alegacGes sobre ilegalidades
e tensas pautas nas conversas e deliberacfes nas mais variadas esferas governamentais, a
fronteira e o imigrante, mesmo sendo assimétricos, guardam muitas conjungdes”.

O acesso a bens e servigos publicos, as oportunidades, as barreiras burocraticas e a
diversidade cultural sdo aspectos que facilitam ou dificultam a insercdo do imigrante na
sociedade de acolhida, além das redes estabelecidas pelos proprios imigrantes, as quais
representam mecanismo de ligacéo entre eles, para buscar direitos e se estabelecerem no pais.
Embora seja possivel identificar intercaimbios em areas fronteiricas, “‘como a utiliza¢do de duas
moedas em um mesmo municipio, pratos de origens distintas em um mesmo restaurante ou a
convivéncia de duas linguas sob um mesmo teto”, as diferencas sdo evidentes, e essas sdo
“elementos fundamentais para a compreensao das fronteiras”. (DE JESUS, 2017, p. 36)

Diante do exposto, esta secdo tem como objetivo identificar os principais atores da
sociedade civil na causa imigratéria nas cidades de Campo Grande, Corumba e Dourados. As
instituicbes foram escolhidas considerando os projetos desenvolvidos com imigrantes e a
importancia de seu trabalho no que concerne a acolhida e a assisténcia dessa populagdo. A

pesquisa bibliografica também contribuiu para a escolha de tais instituicdes, uma vez que foram



96

mais citadas em estudos, artigos e noticias publicadas pela midia local, sendo possivel
identificar a importancia de sua atuacdo com imigrantes nas cidades escolhidas.

A escolha das cidades para observar a participacdo da sociedade civil na causa
imigratoria se deu em virtude de estarem sob maior visibilidade no estado devido aos ultimos
acontecimentos no que tange a mobilidade internacional, como a chegada dos haitianos e a
interiorizagdo de venezuelanos, além do ndmero populacional, selecionadas assim as 3 cidades

com maior numero de habitantes, no Mato Grosso do Sul, como mostrado na tabela 1.

Tabela 1 - Cidades com maior nimero de habitantes no MS

1° CAMPO GRANDE 786797
2° DOURADOS 196035
3° CORUMBA 103703

Fonte: Elaboracéo prdpria, segundo dados do IBGE, censo 2010.

A partir de 2010 a migracédo haitiana no Brasil passa a compor o cenario da migracao
internacional, acrescentando “especificidades da migracdo de crise para o caso brasileiro,
ampliando, portanto, o entendimento dos processos migratorios no pais em uma perspectiva
que contemple as dimensdes transnacionais deste e de outros fluxos migratérios internacionais
(BAENINGER, 2016, p. 138).

O Alto Comissariado das Nac¢bes Unidas para os Refugiados (ACNUR) estima que
cerca de 4500 haitianos refugiados residem em Mato Grosso do Sul, conforme informacdes da
Procuradoria da RepuUblica. A capital do estado, Campo Grande, abriga cerca de 1500
imigrantes. Os dados do relatério anual do Observatério de MigracGes Internacionais
(OBMigra) mostrou que, no primeiro semestre de 2019, 1300 trabalhadores migrantes foram
admitidos no mercado de trabalho formal em Mato Grosso do Sul. O grupo de imigrantes no
Brasil, em 2018, constituiu-se predominante por haitianos, venezuelanos e colombianos. Os
dois primeiros tiveram o maior numero de carteiras de trabalho emitidas, de acordo com o
Ministério da Justica e Seguranca Publica, no lancamento do Relatério Anual do Observatdrio
das Migracoes Internacionais — OBMigra.

O relatério aponta que o estado € um dos principais pontos de entrada e saida de
imigrantes, ao lado de S&o Paulo, Paran, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. Estima-se que
cerca de 70 mil pessoas entraram no Brasil por Mato Grosso do Sul até julho de 2019. Esses
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imigrantes adquirem regularizagdo por meio da Carteira de Registro Nacional Migratorio
(CRNM), considerando sete classificagdes possiveis: residentes, temporarios, permanentes,
fronteiricos, provisorios, asilados e outros.

Diante dos dados apresentados, a participacdo da sociedade civil na causa imigratéria
também foi fator preponderante para a escolha dos locais, ja que, por meio de pesquisa
bibliografica e documental, foi possivel notar grande participacdo da sociedade civil atuando
com imigrantes, sobretudo, por notar participacdo de uma instituicdo de ensino e de uma

organizacdo religiosa nos 3 locais escolhidos (tabela 2).

Tabela 2 - InstituicBes protagonistas na causa imigratéria nas cidades analisadas

INSTITUICAO INSTITUICAO DE
RELIGIOSA ENSINO
CAMPO GRANDE PASTORAL DOS UEMS
MIGRANTES
DOURADOS CASA IRMA DULCE UFGD
CORUMBA PASTORAL DA UFMS
MOBILIDADE
HUMANA

Fonte: Elaboragéo prdpria.

Quanto a dados e nimeros pertinentes a analise, houve dificuldade em encontrar dados
gue abrangessem o recorte temporal considerado por esta pesquisa. As estatisticas encontradas
nos relatérios dos diferentes 6rgdos sdo analisadas em diferentes anos. Sendo assim, utilizamos
os dados disponibilizados nos Gltimos anos, ndo sendo possivel analisa-los em um sé periodo
ou em um sé ano para analisar diferentes fatos

.Ressalta-se que nos ocuparemos de dados numéricos, mas ndo nos coube enfatizar o
numero elevado ou ndo de imigrantes nos locais escolhidos, nem enfatizar o numero de
instituicOes envolvidas com a causa, mas sim dar foco a importancia das agdes desenvolvidas
com os imigrantes, que sdo essenciais para garantir vida digna a essa popula¢do, numerosa ou
ndo.Primeiramente, apresentaremos a coordenagdo de politicas publicas para imigrantes na
cidade de Campo Grande, posteriormente, analisaremos a cidade de Corumba, e, em seguida, a
cidade de Dourados. Posteriormente, analisaremos a atuacdo da sociedade civil nos locais

escolhidos e as iniciativas locais do poder publico quanto ao tema.
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O poder publico no Mato Grosso do Sul tem empenhado esforgos atuando juntamente
com a sociedade civil, tornando possivel articular agdes mais complexas e assertivas, a fim de
responder a demanda dos imigrantes na busca de uma vida digna no Brasil e estabelecer
politicas publicas no escopo da baixa politica, influenciando a alta politica por meio de boas
praticas e acOes caritativas em ambito subnacional.

Varios grupos étnicos marcaram a historia de Campo Grande, capital de Mato Grosso
do Sul, além de atrair imigrantes dos paises vizinhos, como paraguaios e bolivianos. De acordo
com Rosa (2019), hd uma expressiva presencga de paraguaios e bolivianos. Muitos deles sdo
estudantes que vieram e se fixaram na cidade, em busca de melhores condigdes de vida.

A politica publica para imigrantes em Campo Grande, tem na atuacdo da Pastoral dos
migrantes e na Universidade Estadual do Mato Grosso do Sul- UEMS um pilar de grande
importancia. Vinculadas a Arquidiocese de Campo Grande — MS, as Irmads Missionarias
Scalabrinianas chegam na capital em 1979, momento em que assumem a gestdo da Pastoral dos
Migrantes, estando o Servigo da Pastoral dos Migrantes vinculado a Pastoral da Mobilidade
Humana. A Pastoral atua na causa imigratdria, dentro das quatro “exigéncias da evangelizagao
na Igreja de Comunh@o: testemunho, servigo, didlogo e anuncio”. Segundo Rosa (2019), a razéo
fundamental deste servico € a acolhida, a organiza¢do do migrante, o resgate da cidadania e a
articulacdo com as Pastorais e outros servigos que agem para reestabelecer a dignidade das
pessoas em mobilidade.

As acdes se desenvolvem integradas a outras instituicbes de acolhida, atuando na
“inclusdo social, na formagao humana, na geragao de renda, no resgate da cultura e da cidadania
dos migrantes” (ROSA, 2019, p. 201). Por meio de sua atuacdo, a Pastoral visa transformar o
ambiente dos grupos atendidos promovendo da dignidade humana. Em Campo Grande, a
organizar completa seus 36 anos de atuacdo. Uma das frentes de atuacdo da Pastoral € a
assisténcia a regularizacdo documental, evitando que essas pessoas estejam em condicdo de
vulnerabilidade. A Pastoral também promove o ensino de Lingua Portuguesa.

Embora atue com os imigrantes de maneira ardua em vérias frentes, “a assisténcia para
0s migrantes e refugiados em Campo Grande vem registrando desafios extremamente
relevantes do ponto de vista social e politico”, como por exemplo “a necessidade de atuar de
forma preventiva — como no caso da conscientizacdo em relacédo ao trafico de pessoas para fins
de exploragéo sexual ou trabalho escravo — até o auxilio emergencial” (ROSA, 2019, p. 203).

Juntamente com a Pastoral dos Migrantes, a UEMS tem atuado em prol das politicas

publicas para imigrantes em Campo Grande, sobretudo em parceria com outras institui¢des, em
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varias frentes de atuacdo.O Programa UEMS ACOLHE - Acolhimento Linguistico,
Humanitario e Educacional a Migrantes e Refugiados — é o resultado de uma série de a¢des de
extensdo desenvolvidas no &mbito da Universidade Estadual de Mato Grosso do Sul. Nasce
com a finalidade de atender a comunidade migrante e refugiada no Mato Grosso do Sul.

A estruturagdo deste Projeto estd em conformidade com a Politica de Extensdo
Universitaria da UEMS e “refor¢a o compromisso continuo da UEMS em retornar a sociedade
0s conhecimentos produzidos internamente, sendo 0 mesmo concebido por professores
doutores da instituicdo, com larga experiéncia académica e profissional na area de migracgdes e
ensino e aprendizagem de linguas”(UEMS, 2019). O escopo do projeto abrange acOes de
extensdo que “possibilitem a inser¢do linguistica, humanitaria e educacional de migrantes e
refugiados no estado de Mato Grosso do Sul, a partir, inicialmente, do oferecimento de cursos
de extensdo gratuitos de Portugués como Lingua Estrangeira: Mdodulo Acolhimento” (UEMS,
2019).

O Programa UEMS ACOLHE fomenta as discussdes no ambito institucional de
politicas institucionais e publicas no estado de Mato Grosso do Sul, visando a implantacéo de
“acOes efetivas de acolhimento linguistico, humanitario e educacional a comunidade migrante
e refugiada, enfatizando a relevancia do tema migracéo e deslocamentos no contexto nacional
e internacional”. Desde 2017, o Projeto “Portugués para estrangeiros” ja atendeu 171 migrantes,
25 pessoas em 2017, 44 pessoas em 2018 e 102 pessoas no primeiro semestre de 2019. NO
mesmo ano, o projeto atendeu mais de 100 alunos em 6 turmas na UEMS em Campo Grande.
Além disso, o Projeto tem parcerias institucionais com a Fundac¢do Social do Trabalho (Funsat)
e a Secretaria de Estado de Direitos Humanos, Assisténcia Social e Trabalho (Sedhast). A Igreja
Batista Biblica também € parceira do projeto.

Em Corumba, a Universidade Federal de Mato Grosso do Sul e a Pastoral da Mobilidade
humana se mostram atores bastante participativos e essenciais na causa imigratoria, 0s quais
atuam sob a peculiaridade da area de fronteira. Situada a 420 quilémetros da capital do estado,
Corumba ¢ hoje a 32 cidade mais importante do Mato Grosso do Sul, fazendo fronteira com a
Bolivia, a beira do rio Paraguai. A cidade de Corumbd € caracterizada por ser local “estratégico
de articulacéo dos fluxos de bens, pessoas e informag6es, configurando o denominado corredor
bi-oceanico, que agrega as duas margens litoraneas do continente, isto €, o sudeste brasileiro
com os portos peruanos e chilenos do Pacifico” (BAENINGER, 2016, p. 276).

Ao longo dos anos, em virtude da proximidade geogréfica, as relacdes com a Bolivia

foram maximizadas, refletindo na cultura local, e ensejando a criagéo do curso de mestrado em
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Estudos Fronteiricos (MEF) da UFMS em Corumbd, no Campus Pantanal, a fim de estudar a
influéncia matua das cidades perante o contexto de culturas. Em 2015, o Circuito de Apoio ao
Imigrante, em Corumba, é instituido pelo MEF., desprovido de hierarquia, caracterizado como
coletivo intersetorial. Houve a necessidade de que os Orgaos atuantes diretamente com
imigrantes naquele local estabelecessem maior conectividade entre eles (CURTO, 2018).

Faz- se necessario nos atentarmos as peculiaridades de Corumbd, uma vez que nos
apresenta demandas majoritariamente acerca da questdo documental. Essa analise depreende-
se das dificuldades cotidianas encontradas pelos imigrantes em documentar-se. Essa situacdo
incide principalmente, “no que diz respeito aos motivos da permanéncia no pais sem
documentacdo, motivos estes que ficam entre as questdes sociais e de escolha pessoal em
permanecer “invisivel” aos olhos do Estado” (CURTO, 2018, p. 66).

No mesmo sentido, a Pastoral da Mobilidade Humana atua em Corumbéa com objetivo
de orientar , acompanhar e acolher imigrantes, bem como atua com vitimas de tréafico e
exploracdo de mao de obra a fim de possibilitar que restabelecam suas vidas com dignidade As
iniciativas da Pastoral da Mobilidade Humana se déo periodicamente por meio de assisténcia,
orientacdo, alimentacdo e hospedagem a imigrantes que transitem na fronteira entre Brasil e
Corumbé, bem como a outros imigrantes que transitam na regido (MADUREIRA; SEIXAS,
2013).

Sdo atividade desenvolvidas pela pastoral em Corumba:

* Oficinas de capacitacdo para o enfrentamento ao trafico de pessoas.

* Seminarios regional e binacional.

* Visitas a escolas das redes municipal, estadual e particular de Corumba para conscientizacao.
* Evento para celebrar a Semana Nacional do Migrante.

* Visitas periodicas na fronteira e ao terminal rodoviario de Corumba.

» Atendimentos diarios no escritorio.

Em Dourados, a CSVM e a Casa da Acolhida Irma Dulce assumem papeis importantes
na atuacdo com imigrantes. De acordo com o relatério da ONU (2019), o municipio de
Dourados recebeu 787 venezuelanos regulares por meio do processo de interiorizacdo, sendo
considerada a cidade que mais recebeu refugiados no interior do pais, ocupando o 2° lugar no
ranking, estando atras apenas da cidade de Sdo Paulo, que recebeu 1059 venezuelanos.

Dentre as varias instituicbes envolvidas na causa imigratéria na cidade, destacam-se

igrejas, ONGs, grupos articulados de voluntariado, instituicdes de ensino e secretarias do
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municipio, além da forte atuacéo da Defensoria Publica. Em virtude de seu amplo guarda-chuva
de atuacdo com imigrantes em Dourados, salientou-se a atuacdo da Céatedra Sérgio Vieira de
Mello (CSVM) da UFGD e a Casa Irméa Dulce.

A CSVM* nasce da iniciativa lancada pelo Escritorio Regional da América do Sul, e
pelo Escritorio Regional da América Central, com o objetivo de difundir o ensino do Direito
Internacional dos Refugiados na América Latina, fomentando a producdo académica e o
desenvolvimento de pesquisas na area, bem como a formacdo académica, capacitando a
professores e estudantes*! (ACNUR, 2012; ACNUR, 2003; RODRIGUES, 2014).

As Catedras*?, em suas universidades, atuam em diversas areas, por meio de varias
frentes, objetivando despertar sensibilidade acerca da questdo dos refugiados, e provocando o
olhar da sociedade receptora para acolhé-los da melhor forma possivel. Essa atuacdo previne a
xenofobia, o0 racismo e a intolerdncia em relacdo aos refugiados no pais (MORAES, 2015).
Além disso, a atuagdo das Catedras fomenta a cidadania, a diversidade cultural e possibilita que
a sociedade enxergue o imigrante sem as lentes da diferenca, além de que tornam possiveis a
troca de experiencias mutuamente, o que faz com que se sintam acolhidos.

Os 30 anos da Declaracdo de Cartagena ensejaram reunides, debates e eventos para
congregar forcas em torno da questdo migratoria, reunindo instituicdes da sociedade civil,
representantes de governos, instituicdes religiosas e demais instituicbes envolvidas no tema. Na
ocasido, tomou forma o Plano de Ag¢éo do Brasil de 2014 (ACNUR, 2015b), e, segundo as
consultas subnacionais, ressaltou-se a importancia de fortalecer as redes regionais e nacionais
da sociedade civil, sobretudo, incluindo a Universidade, objetivando a producéo de conteido
para fomentar iniciativas de cunho humanitério para a protecdo de imigrantes e refugiados.

Por meio das Céatedras*, é possivel notar como a atuacio da Universidade, em suas
atividades de ensino, pesquisa e extensdo, pode incentivar e proporcionar o desenvolvimento

de processos de integracdo, em multiplas dimensdes e diversas areas: “Isto se verifica nos

40 Criadas pelo ACNUR em 2003, em homenagem ao entdo Alto Comissario de Direitos Humanos, que havia
dedicado décadas de sua vida trabalhando com refugiados e foi vitimado pelo atentado ao Escritério da ONU em
Bagda no mesmo ano (ACNUR, 2012).

41 0s primeiros convénios foram firmados no Brasil, com a UNICEUB e a PUC-RJ, ambas universidades privadas
no pais (RODRIGUES, 2014).

42 As Cétedras “buscam ampliar o olhar do universo académico e qualificar alunos e profissionais para o debate
sobre a questdo dos migrantes e refugiados, além de permitir aos solicitantes de refugio e refugiados o acesso ao
espago universitario” (HAYDU, 2011, p. 142).

43 No Mato Grosso do Sul, a Universidade Federal da Grande Dourados- UFGD esta presente na Cétedra Sérgio
Vieira de Mello por meio da Faculdade de Direito e Rela¢fes Internacionais (FADIR). Disponivel em
http://www.acnur.org/portugues/catedra-sergio-vieira-de-mello/universidades-conveniadas/.
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aspectos ditos funcionais da integracdo (no &mbito da educacéo, salde, alimentacdo, moradia,
protecdo, assisténcia juridica) e, a0 mesmo tempo, ao intermediar praticas de intera¢fes sociais
e culturais com a comunidade local” (MOREIRA, 2015, p. 93).

O tripé de sustentacdo da universidade — ensino, pesquisa e extensao — possibilita que
as universidades desenvolvam projetos de atuagdo com a populagéo imigrante, como a incluséo
do tema nas disciplinas ofertadas nos cursos pertinentes e incentivando a publicagcdo de
pesquisas vinculadas ao tema, formando um banco de pesquisas vinculado. Oliveira (2016, p.
19) enaltece o carater democratico das praticas extensionistas da Universidade, “com
capacidade de ter longo alcance, a extensdo é um importante ponto de partida para quaisquer
iniciativas de integragdo académica em regido de fronteira”.

No mais, eventos e cursos de formacdo realizados pela CSVM possibilitam que o
conhecimento sobre o tema chegue a comunidade académica e a comunidade externa. Por meio
de extensdo, “os beneficios aos refugiados seriam mais fortemente sentidos, a partir da: criagdo
de processo seletivo especifico, concessdo de bolsas de estudos ou auxilio-manutencéo,
facilitacdo da validacdo de titulos de graduagdo e pos-graduagdo” , além de oferecer cursos de
lingua portuguesa, assisténcia juridica e demais servigos nas areas de saude fisica e mental
(ACNUR, 2012).

No ambito da cidade de Dourados/MS, os atendimentos da CSVM sdo realizados aos
domingos, na Casa de Acolhida Irma Dulce, que, juntamente com a CSVM, trabalham por meio
da solidariedade na garantia de direitos humanos a imigrantes e refugiados. O atendimento
realizado pela Catedra na Casa Irma Dulce é fruto da unido das duas institui¢des, no intuito de
agregar esforcos para a causa imigratoria. A CSVM atua de maneira ampla e direcionada
prestando assisténcia aos imigrantes e refugiados. Essa atuacdo nem sempre foi conjunta,
entretanto, atualmente a atuacdo de ambas sdo essenciais na cidade de Dourados para assistir
0s imigrantes.

Dessa forma, atuando em conjunto, garantem assisténcia aos imigrantes em Dourados e
impedem que sofram com a vulnerabilidade social e tenham seus direitos tolhidos. As duas
instituicdes, juntas, oferecem assisténcia, acolhida, orientacao juridica, entre outras atividades
aos imigrantes, como doagGes, matricula em instituicdo de ensino; orientacdo quanto a
documentos e renovacdes etc. Algumas iniciativas foram adotadas pela UFGD fora do escopo
da Catedra, mas que, posteriormente, integraram o time de assisténcia aos imigrantes e
refugiados, como oferta de aulas de portugués como mecanismo de aproximacdo dessa

populagéo, chamando-os para perto e possibilitando a integracdo local destes.
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Soma-se ao descrito que “o potencial das contribuicdes dadas pela comunidade
académica ndo se restringe a aspectos tedricos e juridicos”, bem como ndo sdo restritas ao
espaco académico, ja que suas atividades tém alcance pratico no que se refere ao processo de
integracdo local. Diante do importante papel das Catedras na atua¢do com imigrantes, em 2019,
0 CONARE se abriu para a propositura de sugestdes de iniciativas para a formulagdo de um
plano nacional relativo a refugiados.

Ao produzir pesquisas sobre o tema, a Universidade ndo s6 fomenta as discussées sobre
a tematica como da voz a imigrantes e refugiados por meio de estudos empiricos, entrevistas e
projetos. Essas pesquisas “servem como indispensavel insumo para o desenho de politicas
publicas em prol dos refugiados, assim como sdo importantes para sua execucao e posterior
avaliacdo” (MOREIRA, 2015, p. 194). Desse modo, a universidade “da bragos” para que essa
populacdo consiga alcancar integracdo, por meio de medidas que os beneficiem nas diferentes
esferas (municipal, estadual e federal) no intuito de aperfeicoar iniciativas voltadas a
integracéo.

Outro aspecto relevante da atuacdo das Céatedras € a possibilidade de fornecerem
informacao e capacitacdo de agentes publicos (federais, estaduais e municipais) e outros atores,
como membros de ONGs e instituicGes privadas que também atuam diretamente com
refugiados. Com essa atuagdo bifocal, “em ambos os lados (tanto frente aos refugiados como a
comunidade local), as Céatedras despontam como atores de relevo para propiciar relacdes
reciprocas mais favoraveis em termos dos processos de integragao” (MORAES, 2015, p. 93).

No municipio de Dourados, a CSVM atua sobretudo, em parceria com a Casa de
acolhida Irma Dulce, sob administracdo da Congregacdo das Irmas de S&o José. A histéria da
congregacao se inicia em 15 de outubro de 1650, sob os preceitos de “assistir e servir ao
préximo com o mesmo cuidado, diligéncia e cordial caridade que tinha o glorioso Séo José a
servico da Santissima Virgem” (SILVESTRE, 1985, p 24).

A miss3o da Congregagdo Irmas de Sao José tem ¢ “se fazer presente nas realidades
mais fragilizadas, onde a vida se encontra ameacada”. H4 mais de 50 anos de presente na
Diocese de Dourados, estas atuaram e atuam em muitas paroquias, desenvolvendo diversos
servicos pastorais, atuando em acampamentos, assentamentos, junto a indigenas, na promogéo

da salde e em defesa da vida*.

4 InformacGes obtidas a partir da ata de fundacéo da Casa de Acolhida Irma Dulce (2018).
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A Casa de Acolhida Irma Dulce tem como objetivo firmar a presenga missionaria em
Dourados, atuando no acolhimento e solidariedade com refugiados, imigrantes e apatridas,
juntamente comem as demais institui¢cdes envolvidas. Inicialmente, em 2015, a casa tinha como
objetivo acolher pessoas vindas de outros municipios para acompanhar familiares internados
nos hospitais de Dourados. Posteriormente, em virtude da chegada de haitianos, tornou-se local
de acolhida de imigrantes.

Em agosto de 2018, as Irmas de Sao José iniciam o projeto “compartilhe a viagem”,
com intuito de contribuir com as demandas recebidas pela Caritas Arquidiocesana de Dourados.
O local passa a ser sede do projeto de ensino de Lingua Portuguesa, ja desenvolvido pela UFGD
por meio de voluntérios, e posteriormente, passou a oferecer atendimento aos imigrantes que
ali frequentavam.

Além de local de acolhida, ensino de portugués e assisténcia, a Casa de Acolhida Irméa
Dulce, sob a gestdo das Irmés de S&o Jose, também oferece assisténcia aos imigrantes quanto a
doacdo de roupas, alimentos, atendimento psicoldgico, entre outras acBes. Soma-se as
atividades oferecidas na Casa de Acolhida Irm& Dulce os seguintes objetivos especificos49:
escutar , acolher e apoiar essas pessoas em todas suas dimensdes no sentido de contribuir no
processo de reconstrucdo de suas vidas no espalho desconhecida; mapear detalhadamente quem
s80 essas pessoas de onde séo, onde estdo, e suas reais necessidades; transformar o espaco de
casa numa referéncia para as pessoas que se encontram em situacao de refugiadas, imigrantes
e apatridas; articular as acdes que ja estdo sendo desenvolvidas isoladamente por instituicdes e
pessoas voluntarias sensiveis com essa causa e ampliar o conhecimento sobre os refugiados e
imigrantes.

A importancia da atuacdo das Irmas de S&o José- além do espaco fisico oferecido por
meio da Casa de Acolhida Irm& Dulce- se da ndo s6 por oferecer, naquele local, ampla
assisténcia aos imigrantes e refugiados, mas por se tornar principal local de apoio aos
imigrantes, uma vez que, por meio da presenca nas aulas de portugués oferecidas inicialmente,
comecaram a ver na Casa um local de acolhida, encontro, ajuda e oportunidade de reconstruirem
suas vidas com dignidade na cidade de Dourados, tornando-se local de referéncia para eles.

Sdo atuantes, também, na causa imigratoria no estado: Casa de Passagem (Corumbad);
as prefeituras; Secretaria de Assisténcia Social (SAS); Céritas (Dourados); Associa¢ao Haitiano
Brasileira (Campo Grande); CEDAMI — Centro de Apoio aos Migrantes (Campo Grande);
Pastoral do Imigrante (Trés Lagoas); Servico Pastoral dos Migrantes (SPM); Centro de Defesa

da Cidadania e dos Direitos Humanos Marcal de Souza Tupé | (CDDH).
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Diante do exposto, a sociedade civil se mostra como protagonista frente as politicas
publicas para imigrantes. Entretanto, ainda que ndo tenha “bragos” suficientes para abarcar toda
a demanda exigida pela questdo imigratoria, o Estado desenvolve importantes iniciativas no
que diz respeito a politica migratdria, muitas vezes em parceria com a sociedade civil. No mais,
subsidia algumas iniciativas e atua no campo normativo atendendo a demandas e sugestdes de
instituicoes.

No Mato Grosso do Sul, ressalta-se a criagdo, em 12 de setembro de 2016, do
CERMA/MS *° - Comité Estadual para Refugiados, Migrantes e Apétridas, vinculado a
Superintendéncia de Direitos Humanos (SUPDH). O CERMA surge da necessidade de articular
0s poderes constituidos e a sociedade civil para as dificuldades enfrentadas pelos migrantes e
refugiados, de modo a orientar e capacitar os agentes publicos sobre os direitos e deveres dos
solicitantes de refugio, refugiados, migrantes e apétridas, além de coordenar iniciativas e
promover acdes de defesa e atencdo , garantindo a insercdo de migrantes, refugiados e de
apatridas nas politicas publicas, a fim de assisti-los.

A necessidade de articulacdo entre os 6rgdos e entidades envolvidas com a questdo no
estado de Mato Grosso do Sul deu-se a medida em que o estado passa de “corredor de
passagem” para local de moradia dos imigrantes. O comité tem atuado como elo de parcerias
entre Estado e sociedade civil na coordenacdo de politicas publicas em ambito subnacional, de
modo a promover e coordenar iniciativas efetivas ao acolher e prestar assisténcia a imigrantes.

O Comité é composto por 17 membros : 12 representantes governamentais (Secretaria
de Estado de Direitos Humanos, Assisténcia Social e Trabalho (Sedhast), Assembleia
Legislativa; Secretaria de Estado de Educacdo (SED); Secretaria de Estado de Salude (SES);
Secretaria de Estado de Justica e Seguranga Publica (Sejusp); Fundagdo de Desporto e Lazer
de Mato Grosso do Sul (Fundesporte); Ministério Publico do Trabalho (MPT-MS); Ministério
Publico Estadual (MPEMS); Departamento de Policia Federal (DPF); Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul (UFMS); Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD); Defensoria
Publica da Uniéo (DPU).

A sociedade civil € representada por 5 organizagdes ndo governamentais (voltadas as
atividades de assisténcia e ou de protecdo a refugiados, migrantes e apatridas no Estado). Séo

atuantes também na causa imigratoria no estado: Casa De Passagem (Corumbad); as prefeituras;

4 Disponivel em http://www.sedhast.ms.gov.br.
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Secretaria de Assisténcia Social (SAS); CARITAS (Dourados); Associagio Haitiano Brasileira
(Campo Grande); CEDAMI- Centro de Apoio aos Migrantes (Campo Grande); entre outros.

Notou-se entdo que a relacdo de subsidiariedade entre Estado e sociedade civil tem
trazido ganhos significativos a populacdo imigrante no Mato Grosso do Sul, sobretudo nas
cidades de Campo Grande, Corumbé e Dourados, onde as iniciativas apresentam maior grau de
coordenagdo e os atores envolvidos na causa imigratoria tem atuacdo pujante ao atuar na
acolhida e assisténcia a essa populacéo, evitando que permanecem em estado de vulnerabilidade
social e se integrem a sociedade de acolhida.

Considerando as 3 cidades analisadas, estabeleceu-se um comparativo de fatores que
sdo pertinentes a politica publica para imigrantes nesses locais. Os dados foram obtidos e
comparados a partir da plataforma do IBGE, considerando dados estatisticos dos ultimos anos,

disponibilizados por meio do site do érgdo, em que € possivel estabelecer comparativos entre

cidades

2017

DOURADOS

CORUMBA

CAMPO GRANDE

O pessoal ocupado na area de assisténcia
social no municipio participou de cursos de
capacitacdo em quais grupos de temas:
POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL, ORGANIZACAO DO SISTEMA
UNICO DA ASSISTENCIA SOCIAL (SUAS) E
LEGISLACAO CORRELATA

SIM

SIM

Existéncia de Conselho Municipal de
Assisténcia Social

REALIZA CAPACITAQAO PARA OS
MEMBROS

SIM

SIM

SIM

EVENTUALMENTE

EVENTUALMENTE

EVENTUALMENTE

UNIDADES FISICAS QUE EXISTEM NO
MUNICIPIO

Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS)

Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS)

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

O municipio realiza prestacdo de servigos
socioassistenciais a
MIGRANTES/IMIGRANTES/REFUGIADOS

SIM

SIM

SIM
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EXISTE ALGUM MECANISMO DE
COOPERAGAO ENTRE O MUNICIPIO E OS
DEMAIS ENTES DA FEDERACAO

SIM

SIM

EXISTE NO MUNICIPIO ASSOCIACAO E/OU
COLETIVO DA POPULACAO
IMIGRANTE/REFUGIADOS QUE SE
RELACIONE COM A PREFEITURA

SIM

EXISTE NO MUNICIPIO CURSO
PERMANENTE DE PORTUGUES VOLTADO
ESPECIFICAMENTE PARA
IMIGRANTE/REFUGIADO

O MUNICIPIO REALIZA ATENDIMENTO
MULTILINGUE NOS SERVICOS PUBLICOS

SIM

E XISTE NO MUNICIPIO ABRIGO PARA O
ACOLHIMENTO DE
IMIGRANTES/REFUGIADOS

SIM

SIM

SIM

EXISTE NO MUNICIPIO CENTRO DE
REFERENCIA E APOIO A MIGRANTES E
REFUGIADOS

SIM

SIM

O MUNICIPIO REALIZA
FORMAGAO/CAPACITAGCAO CONTINUADA
INTERDISCIPLINAR
(FORMAGAO/CAPACITACAO CONTINUADA
INTERDISCIPLINAR, PARA O ATENDIMENTO
A IMIGRANTES/REFUGIADOS, VOLTADA
PARA PESSOAS QUE ATUEM NA AREA DA
SAUDE, SEGURANCA PUBLICA,
COMUNICACAO, EDUCACAO, TRABALHO E
OUTRAS.)

NAO

NAO SOUBE
INFORMAR

NAO

FONTE: A autora, baseado nos dados da plataforma do IBGE, 2017

Como infere-se dos dados na tabela, no quesito sobre a oferta de cursos de portugués,

nas trés cidades, essa lacuna € preenchida pela sociedade civil. Em Campo Grande a

Universidade do Estado do Mato Grosso do Sul-UEMS, em 2017 iniciou a oferta de curso de

Portugués para imigrantes por meio do Nucleo de Ensino e Pesquisa em Portugués para

Estrangeiros (NEPPE), em Dourados, a Universidade Federal da Grande Dourados-UFGD

estruturou projeto de extensdo com atividades voltadas para o ensino de portugués para

haitianos no mesmo ano.

Ressalva-se que o0s trés municipios possuem coletivos/associagdes articuladas de

imigrantes, entretanto, a existéncia destas nédo é suficiente para que haja relagdo com o Estado,

bem como néo é sabido ao Estado sobre a existéncia desses grupos organizados, o que configura

clara falta de conhecimento da arena publica e claro distanciamento dos imigrantes das
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instancias publicas, ou por desconhecimento dos 6rgdos ou por receio por parte dos imigrantes,
ja que se mostram temerarios a érgdos publicos. Em novembro de 2016 fundou-se a Associagao
Haitiano-Brasileira (ASHABRA) na cidade de Campo Grande. Posteriormente, em 25 de
fevereiro de 2019, fundou-se a Associacdo dos Haitianos em Dourados.

Por outro lado, segundo os dados apresentados pelo IBGE, os trés municipios
declararam na pesquisa que prestam Servigos socioassistenciais a
migrantes/imigrantes/refugiados, e ainda, que possui local para abrigar pessoas migrantes. No
entanto, a pesquisa ndo menciona se 0s abrigos sdo exclusivamente para pessoas em situacao
de migracéo/refugio ou néo.

Dos trés locais analisados, apenas uma cidade- a capital do estado- declarou realizar
atendimento multilingue nos servigos publicos. A dificuldade em atender as demandas dos
imigrantes é quase sempre uma barreira imposta pelo idioma, lacuna também ocupada pela
sociedade civil. Membros voluntarios de ONGs e instituicdes acompanham os imigrantes
quando ha necessidades de recorrerem a algum servico publico, especialmente no tocante a
regularizacdo/renovacao de documentos na Policia Federal.

Como ja destacado, o imigrante desconhece certos procedimentos necessarios para sua
permanéncia no pais. Somado ao desconhecimento do imigrante, o idioma impede que sua
solicitagdo seja atendida/esclarecida, dificultando o atendimento dessa populacdo. O contrario
também ocorre, uma vez que o imigrante tenha conhecimento dos procedimentos, mas o idioma
0 impede de se comunicar.

Importa ainda destacar que o0s trés municipios declararam ndo realizar
formagé&o/capacitacdo continuada interdisciplinar para o atendimento a imigrantes/refugiados,
voltada para pessoas que atuem na area da salde, seguranca publica, comunicacédo, educacdo,
trabalho e outras. Esse quesito tem impacto sobretudo no desconhecimento do poder publico
sobre a legislacdo concernente a imigrantes e refugiados, que refletem diretamente na garantia
dos direitos dessa populacéo.

Entretanto, em Campo Grande, o Ministério Publico do Trabalho tem atuado de modo
a contribuir para a insergéo social dessa populacdo, ao ajuizar denuncias contra a violagdo de
direitos trabalhistas. Nesse sentido, implementa cursos de ensino de portugués e qualificacdo
profissional por meio dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), quando multas de
empresas sdo convertidas nessas a¢des (DE JESUS, 2018).

Diante dos fatores elencados, infere-se que o Estado falha em alguns aspectos, além de

apresentar “solugdes paliativas” (SILVA, 2013, p. 260) frente aos desafios da mobilidade
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humana no Brasil, momento em que a sociedade civil atua como subsidiaria do Estado. Em
outros aspectos, 0s governos locais assumem um papel de coordenagdo e de lideranca,
mostrando-se atento a populacdo imigrante/refugiada, mobilizando atores governamentais e
nao-governamentais.

Chamamos atenc¢éo para a “consolidacdo, no nivel local, da capacidade de implementar
politicas e de promover agdes orientadas de alcance coletivo. Esta nova governangca — em
construgcdo — supbe” construcdes de interlocucdo, ao congregar uma gama de atores e
consolidar  parcerias. Esta heterogeneidade lang¢a luz a necessidade de “se preservarem
politicas de coordenacdo em niveis mais abrangentes de governo, que minimizem
desigualdades e garantam a busca de projetos regionais e de um projeto nacional” (FARAH,
2001, p. 131)

CONSIDERACOES FINAIS

Diante da existéncia de interesses que cerceiam a questdo da imigracdo no Brasil, as
divergéncias entre grupos de interesses e a desarticulacdo dos agentes que compde a trama que
envolve o tem, a coordenacao de politicas publicas para imigrantes resta fragil. Os conservadores
visam a atrair o investimento externo, de modo a atrair investidores e assumir 0s riscos da
imigragcdo. O mercado se mostra a favor da imigragao seletiva, visando apenas a méo de obra. A
policia tende a ver o estrangeiro como criminoso, dessa forma, objetiva zelar pela seguranca
nacional. Assim, os interesses antagonicos impedem o avango da politica imigratdria brasileira.

Composta de uma gama de atores, a coordenacdo de politicas publicas para imigrantes
vem se consolidando dentro do modelo bottom- up (de baixo pra cima) a medida que governos
locais atuam na solucGes de problemas sociais num escopo micro, passando a influenciar a “alta
politica”, de escopo macro. Essa atuagdo se mostra eficiente j& que viabiliza, no caso em
questdo, o acesso a direitos aos imigrantes, e possibilita que esses tenham condicGes de vida
digna em solo estrangeiro.

A sociedade civil, aqui representada por ONGs e institui¢des, juntamente com a Igreja,
por meio da solidariedade, mobiliza esfor¢os para atuar nas lacunas deixadas pelo Estado, uma
vez que este ndo seja suficiente para suportar a questdo da mobilidade humana. Entretanto, ha
uma relacdo de subsidiariedade entre Estado e Sociedade, havendo complementariedade na

atuacdo desses agentes, sem que haja dominacgdo ou diminui¢do de um sobre o outro.
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Todas as vezes que um problema imigratério exige medidas das quais ndo dispfe a
legislagdo — como aconteceu na ocasido da concesséo de vistos aos milhares de imigrantes
haitianos recém-chegados — os imigrantes ficam reféns do poder discricionario de quem quer
que o detenha e de medidas tapa-buraco, como quando da chegada dos haitianos. A estes foram
concedidos vistos humanitarios, classificagdo ndo disposta na lista de vistos, sendo uma medida
de pronto atendimento.

A falta de articulacdo entre os 6rgdos competentes € um obstaculo para que o Brasil
tenha uma politica imigratdria consolidada, ja que ¢ ainda uma “pratica fragmentada” entre
departamentos e ministérios (SILVA, 2013), carecendo de recursos humanos capacitados para
lidar com a questdo imigratoria. Nota-se que alguns avancgos institucionais e legislativos foram
alcancados, considerando o “passado ditatorial” do Brasil, entretanto “a pratica continua
descoordenada e fragmentada entre diversos atores politicos” (p.263)

Diante das diversas perspectivas pelas quais € possivel analisar a politica imigratéria
brasileira, do ponto de vista da politica externa, observa-se que a postura adotada pelo Brasil é
acolhedora. Do ponto de vista social, a sociedade como um todo, carece encarar 0 imigrante
como se nacional fosse, ja que é detentor de direitos onde quer que esteja. Do ponto de vista
econdmico, o Brasil tem dado significativos passos, visto que a imigracdo fomenta a economia
e, principalmente, os acordos de cooperacdo no ambito regional. De modo geral, o Brasil tem
se projetado de forma positiva no que tange a imigracao, uma vez que o nimero de imigrantes
atraidos tem se elevado constantemente. Como fendmeno do cenério internacional atual e ha
muito tempo uma realidade no Brasil, a questdo migratdria exige atencao. Para tanto, se o Brasil se
posiciona de modo a acolher todos os imigrantes, faz-se necessario estruturar politicas publicas de
modo a recebé-los da melhor maneira possivel, criando um aparato seguro e eficiente.

A nova lei de migracdo brasileira quando comparada ao antigo Estatuto do Estrangeiro,
cunhado na Seguranca Nacional a época de sua propositura, traz a tona os principios da
universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos; a ndo discriminacao
em razdo dos critérios ou dos procedimentos pelos quais a pessoa foi admitida em territdrio
nacional; o repudio e prevencgdo a xenofobia, ao racismo e a quaisquer formas de discriminag&o;
ndo criminalizacdo da imigracao, se mostrando assim mais humanitaria que a legislagéo vigente
anteriormente (GUERRA, 2017).Embora tenha avang¢ado no tocante ao seu carater humanitario,
a Lei n®13.844/19 prevé a inser¢do do CNIg no Ministério da Justica e Seguranca Publica, o

que faz com que o tema esteja inserido na agenda de seguranca publica.
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Embora falha, o Brasil possui politica imigratoria, ainda que ndo tenha um caréater
restritivo como nos Estados Unidos ou Europa — de controle ostensivo de suas fronteiras —, a
politica imigratoria existe. Porem, mesmo que tenha se tornado mais flexivel e conveniente com
0 passar dos anos, considerando os acordos firmados e as medidas adotadas para lidar com as
omissdes da legislacdo, as politicas publicas para imigrantes sdo coordenadas, principalmente,
pela sociedade civil, sobretudo de “baixa para cima”, como sustentado pelo modelo de “bottom
up”, em que a “baixa politica” influencia a “alta politica” por meio de boas préaticas no nivel
local, sendo a esfera municipal dotada de grande importancia no que concerne a politica pablica
para imigrantes.

Essas iniciativas no escopo micro, especialmente quando capitaneadas pela sociedade
civil, denotam pressdo politica, promocao e defesa de uma causa e/ou interesse; “articulagdes
mobilizadas por organizacdes da sociedade civil com o objetivo de dar maior visibilidade a
determinadas tematicas ou questdes no debate publico e influenciar politicas visando a
transformacéo da sociedade” (LIBARDONI, 2000, p. 2), justamente 0 que se denomina, de
modo mais amplo, como “advocacy”.

No entanto, hd ainda uma visivel desarticulacdo entre os 6rgdos governamentais
incumbidos da questdo imigratoria, o que dificulta a eficicia de suas acdes, sendo este um
obstaculo para a garantia dos direitos humanos dos imigrantes, impedindo-os de reestabelecer
suas vidas em solo estrangeiro. Considerando a politica de imigracdo brasileira, muitos
procedimentos realizados pelos 6rgdos envolvidos na atividade de imigracdo sdo ultrapassados,
ineficazes e burocraticos, ndo s6 no que tange a relacdo direta de atendimento/registro de
imigrantes, mas também no que diz respeito a logistica de procedimentos e a postura do Brasil no
ambito da agenda de imigracéo.

As dificuldades em lidar com as praticas dos procedimentos dos quais sdo de
responsabilidade dos agentes publicos de imigracdo se deve ainda a demasiada rotatividade de
carreira, o baixo numero de agentes disponiveis para realizar os procedimentos nos nucleos de
imigracdo da Policia Federal, o envolvimento e desalinhamento dos 6rgdos competentes, as lacunas
normativas, que muitas vezes- e de forma intensa- impedem o cumprimento das leis. Tais fatores
fazem com que o imigrante passe pela dificil situacdo de estar submetido e a mercé do poder
discricionério dos agentes publicos.

Outro fator que dificulta a eficiéncia do aparato que concerne a aplicacdo da politica
imigratoria € a rotatividade dos agentes da Policia Federal, que atrapalha a formacao do agente

de imigracdo, tendo em vista que a pratica migratoria exige experiéncia, uma vez que Sao
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inimeras as ocasifes em que nos deparamos com um caso hunca Vvisto, ou que a lei ndo
esclarece, e o fator rotatividade dificulta que o agente de imigracéo seja dotado de experiéncia
com a pratica imigratoria. A autoridade estatal, de acordo com Oliveira (2016), uma vez que
detenha poder de decisdo imediato, deveria estar inclusa ndo s6 nos estudo tanto de imigracéo,
bem como nos estudos de fronteira, considerando que o a autoridade estatal tem poder de
reproduzir padrdes de valores.

Ademais, a falta de profissionalizacdo dos agentes de imigracdo também é empecilho
para que o servigco publico que se propde dispor seja eficiente. A pratica imigratoria exige
capacitacdo, pois, muitas vezes, o agente ndo sabe como interpretar a legislacdo, ou como
proceder nos casos do dia a dia. Entretanto, esse obstaculo pode ser superado por meio do
provimento de cursos de capacitacdo aos agentes, para que se tenha conhecimento da legislacéo
e como proceder diante de casos especificos, para que o agente saiba, ao menos, 0s
procedimentos basicos da préatica imigratodria.

E notavel também a necessidade de o agente de imigrago falar outras linguas, uma vez
gue o estrangeiro se apresente desacompanhado de um individuo que o compreenda, ou seja,
deve-se considerar que ha necessidade de curso de linguas para os agentes de imigracdo, que
ndo lhes é ofertado. Atores publicos como prefeituras e secretarias também se mostram
despreparados para atender as demandas dos imigrantes, ndo s6 no tocante ao idioma, mas
também no que se refere ao desconhecimento da legislacdo nacional e dos procedimentos que
envolvam emisséo de documentos.

Diante dos fatos e dos dados apresentados, podemos aferir que a atividade imigratéria
envolve um aparato de atores e procedimentos, de modo que abrange uma gama de aspectos
que devem ser considerados ao olhar a questdo imigratoria. E um aparato que exige a
interligacdo dos 6rgdos, e a forma com que cada um desempenha sua funcéo reflete diretamente
na atuacdo dos demais. Sendo a politica imigratoria uma engrenagem, composta por pecas —
Policia Federal, Ministério da Justica, Conselho Nacional de Imigracdo, Ministério do Trabalho,
Comité Nacional para Refugiados, Defensoria Publica da Unido, entes subnacionais, entre outros,
para que funcione de maneira eficiente, € imprescindivel que estejam articulados e sincronizados
entre si, o que facilitaria a atuacdo da sociedade civil ao atuar de modo subsidiario com o Estado na
coordenacdo das politicas publicas, sobretudo pela expertise caracteristica desses atores, de modo
que Estado e sociedade civil congreguem esforcos na colcha de retalhes que € a politica imigratoria

brasileira.
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RESUMO

A mobilidade humana contemporanea ¢ reflexo de diferentes fatores, ligados, de alguma
maneira, a um contexto de desequilibrios socioecondmicos, somado a intolerancia e a
complexidade da trama que constitui a sociedade. Este trabalho salienta o papel dos
atores envolvidos na politica imigratéria brasileira, considerando o fato de que pouco se
fala sobre o protagonismo de Organizagdes Nao-Governamentais e instituigdes
religiosas como agentes que avocam para si a responsabilidade de recepcionar, orientar
e prestar assisténcia ao imigrante, uma vez que, apds ingressar em um territorio estranho,
o imigrante ndo encontre amparo no Estado para buscar seus direitos e levar uma vida
digna em solo estrangeiro, sem que seja considerado uma ameaga, sobretudo, em areas
fronteiricas. A politica imigratoria brasileira apresenta-se visivelmente descoordenada,
desarticulada e paliativa. Nesse sentido, a sociedade civil organizada ¢ o principal ator
das politicas publicas para imigrantes, sobretudo, na fase de coordenag¢ao, mostrando-se
mais eficiente e eficaz ao procurar garantir os direitos humanos dos imigrantes, atuando
justamente nas lacunas deixadas pelo Estado.

Palavras-Chave: Direitos Humanos; Imigrantes; Politica Publica; Doutrina Social da
Igreja.



