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Resumo
No Brasil, desde os anos 80, se mantiveram vestigios de legislactes
autoritarias, como é o caso do Estatuto de Estrangeiro, que tinha
fundamento no paradigma da seguranca nacional e da protecao do
mercado de trabalho interno e que, mesmo tendo se tornado
anacrénico com a aprovacao da Constituicdo de 1988, produziu efeitos
no ordenamento juridico por 37 anos. Em 2017, finalmente, o referido
Estatuto foi revogado pela aprovagdo da nova Lei de Migragcéo. Apesar
da historia que precedeu a aprovagdo do novo marco regulatorio,
marcada pela construcdo democratica de propostas feitas pela 12
COMIGRAR (Conferéncia Nacional sobre Migracdes e Refugio) e
consolidadas por uma comissao de especialistas, constituida em 2013,
as alteracoes sofridas ao longo do processo de tramitacdo na Camara
de Deputados, deixaram o texto final muito similar a um projeto de lei
mais antigo, afastando-se consideravelmente da proposta de
promocao e protecdo dos direitos humanos dos migrantes produzida
pela referida comissdo. Ademais, as negociacdes que envolveram o
processo de votacdo; os vetos realizados pelo poder executivo
(aprovados pelo Congresso Nacional) e, ainda, o decreto
regulamentador expedido pela presidéncia da republica; fizeram com
gue a nova Lei ficasse muito aquém das expectativas da sociedade
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civil envolvida com o tema. Esse artigo se propbe a fazer uma
reconstrucéo histérica do processo de consolidacdo do novo marco
legal problematizando os motivos pelos quais o texto aprovado pelo
Congresso Nacional ndo obteve sucesso em suprimir as marcas
ideol6gicas da seguranga nacional algando o Brasil a uma concepcéao
de migracdo como um direito humano fundamental.

Palavras-chave: Lei de Migracdo. Direito Humano a Migrar.
Seguranca Nacional. Processo Legislativo.

Abstract

In Brazil, since the 1980s, there have been traces of authoritarianism
in the legislation, such as in the Foreigners Statute, which was based
on the paradigm of national security and the protection of the internal
labor market. Although it became anachronistic with the promulgation
of the 1988 Constitution, it continued to be effective in the legal system
for 37 years. Finally, in 2017, that law was revoked by the passing of
the new Law of Migration. Despite the history that preceded the
approval of the new regulatory framework, marked by the democratic
construction of proposals made by the 1st National Conference on
Migrations and Refuge (COMIGRAR) and consolidated by a Committee
of Experts, established in 2013, the changes imposed during the
legislative process in the House of Representatives left the final
instrument very similar to the older bill, moving away from the proposal
of promoting and protecting human rights of migrants produced by the
Committee. In addition, the negotiations that involved the voting
process; the vetoes imposed by the Executive Branch (approved by the
National Congress), as well as the regulatory decree issued by the
Presidency of the Republic; made the new Law far away from the
expectations of the civil society involved in the process. This article
proposes to develop a historical review of the consolidation process of
the new legal framework, addressing the reasons why the instrument
approved by the National Congress did not succeeded in suppressing
the of national security ideological features, failing in elevating Brazil to
a conception of migration as a fundamental human right.

Keywords: Migration Law. Human Right to Migrate. National Security.
Legislative process.

CONSIDERACOES INICIAIS

Em 2017 foi aprovada no Brasil a Lei 13.445 que passou a regulamentar as
guestdes de migracao em substituicdo ao Estatuto do Estrangeiro, Lei 6.815 de 1980. A
priori, essa mudanca legislativa deveria representar um avango para a ordem
constitucional tanto pelo processo de mobilizagdo social que impulsionou um debate
amplo sobre os desafios a serem contemplados pela nova legislagdo como em termos

de superacdo de uma heranca legal autoritaria, uma vez que a Lei 6.815 - elaborada
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ainda no final do regime militar - foi fortemente pautada pela légica da seguranca
nacional.

Contudo, o modo como se consolidou o processo legislativo e, sobretudo, a
fundamentacédo dos vetos presidenciais também presente no decreto de regulamentagéo
da nova lei, reafirmaram a l6gica da seguranca nacional, deslindando as dificuldades de
superacao de nossa cultura autoritaria e dificultando a consolidacao da téo reivindicada
condicao da migracdo como um direito humano fundamental.

Reconhecendo os avancos que ocorreram com a chegada do novo marco legal,
mas problematizando seus limites de construgdo histérica e suas dificuldades em se
colocar como uma legislacdo de superacdo da dindmica estatal anteriormente
predominante, o0 artigo apresentara, primeiramente, as marcas da ideologia da
seguranca nacional consolidadas pelo Estatuto Estrangeiro e suas condi¢cbes de
permanéncia na ordem constitucional de 1988, mesmo diante de sua flagrante
incompatibilidade; para depois fazer a reconstrucdo histérica do processo de
mobilizacdo social que, com apoio institucional, contribuiu para a alteracdo do marco
legal. Por fim, ser& feita uma analise dos vetos presidenciais, aceitos pelo Congresso
Nacional, demonstrando a persisténcia em se tratar o tema migratério desde a l6gica da

seguranca nacional.

2. O ESTATUTO DO ESTRANGEIRO E A IDEOLOGIA DA SEGURANCA
NACIONAL

Muito se falou, na ultima década, sobre a necessidade de revogacdo do
Estatuto do Estrangeiro, Lei n. 6.815/80, que regulava o tratamento de imigrantes no
Brasil. Instrumento juridico elaborado e adotado no ocaso do regime autoritario, que se
iniciou em meados da década de 60, o Estatuto do Estrangeiro submetia a entrada e
permanéncia do estrangeiro no Brasil ao interesse nacional e, explicitamente
estabelecia, em seu art. 2°, que a lei deveria atender precipuamente a seguranca
nacional, a organizacao institucional, aos interesses politicos, socioeconémicos e
culturais do Brasil, bem assim a defesa do trabalhador nacional, deixando sem qualquer
consideracdo a possibilidade de tratamento do tema desde o reconhecimento de
direitos dos imigrantes.

Ainda que o Estatuto do Estrangeiro ndo tenha inaugurado a pratica estatal de

perseguicdo aos migrantes, ja que esse tipo de atuagao repressora pode ser constatada
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desde as politicas nacionalistas aplicadas pelo Estado Novo, que ja colocavam o
‘imigrante na posicao de indesejavel, dificultando sua regularizacdo migratéria”
(MORAES, 2016, p. 18), o que chama a atencao na exposi¢cao de motivos apresentada
pelo entdo presidente da republica, Jodo Figueiredo, na mensagem n° 64, enviada ao
Congresso Nacional para a apresentacédo do projeto de lei n® 09, que viria a transformar-
se no famigerado Estatuto do Estrangeiro, € a sua filiacdo a uma clara ideologia de
seguranca nacional que precisa ser melhor compreendida.

Em um dos principais estudos de sistematizacdo do fenbmeno da ideologia da
seguranca nacional, nascida e consolidada sob a égide das ditaduras militarizadas na
América-Latina, Joseph Comblin discorre sobre uma caracteristica capaz de explicar
0s niveis de enraizamento dessa concepc¢do no tecido social, o0 que nos ajuda a
entender as condi¢Bes da aprovacao da Lei na década de 1980, a sua permanéncia no
ordenamento juridico constitucional depois de 1988 e as dificuldades de superacdo das
praticas institucionais que ainda resistem a consideracdo de que as pessoas em
situacdo de migracdo sdo portadoras de direitos. O éxito de tal caracteristica é
identificado por Comblin pela simplicidade exposta no conceito de seguranca nacional,
gue adota uma operacionalidade totalizante da sociedade apenas pela definicdo de um
inimigo. (COMBLIN, 1978, p. 55).

Esse tipo de operacionalidade ja havia sido muito bem empregada nas
experiéncias totalitarias europeias que desembocaram na 22 Grande Guerra mundial,
com um alto grau de sucesso em relagdo a conquista dos coracdes e mentes daqueles
que se identificavam como os “amigos da nagao” e que, portanto, fariam parte de uma
importante engrenagem de busca de um inesgotavel patamar de seguranca na luta
contra um “inimigo”. Isso pode ser explicado pela prépria constituicdo atavica do ser
humano, afinal, toda a sobrevivéncia da espécie vincula-se em ultima instancia a busca
por seguranca. Ainda que Comblin tenha alertado para o fato de que existe um
paradoxo de irracionalidade nessa logica de busca da seguranga, no sentido de que “a
seguranga absoluta tem um pregco, que € a inseguranga absoluta dos outros”
(COMBLIN, 1978, p. 57); em sociedades individualizadas como as nossas, € complexo
perceber tal armadilha, o que facilita ndo s6 a escolha do inimigo como a sua

reificacéo!. N&o foi dificil identificar, em meio a conjuntura mundial da guerra fria, que

A ideia de reificacdo aqui adotada é aquela desenvolvida por Axel Honneth a partir de uma perspectiva
prépria a teoria do reconhecimento. A reificagao seria uma consequéncia da recusa do ato de reconhecer
o outro, uma rejei¢ao social possibilitada pela prépria desconsideracdo da condigdo de humanidade dos
sujeitos. O reconhecimento, na concepg¢ao honnethiana, é a forma original de se relacionar com o mundo,
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os inimigos das “nagdes” militarizadas na América Latina seriam os comunistas, ainda
gue no caso brasileiro, essa ideologia politica jamais tenha chegado perto de disputar
o poder em condi¢cdes reais de competicao.

Identificado o inimigo e construida sua imagem ampla e abstrata de ameaca a
seguranca nacional, abre-se o caminho para um processo de despersonificacdo de
todos aqueles que serao literalmente “enquadrados” no conceito de inimigo e, como ja
nao sdo pessoas, também nao necessitam mais de reconhecimento como seres
portadores de direitos. Em se tratando de uma estratégia que investe na construcao de
um sentimento atdvico sobre a seguranca nacional, a despersonificacao se torna dificil
de ser notada e contribui para o alto grau de sucesso dessa doutrina ha desconstrucéo
do que Combilin classificou como algumas diferenciagdes que até entao “pareciam fazer
parte da heranga da civilizagao” (COMBLIN, 1978, p. 55). Seriam elas: (a) a diferenca
entre violéncia e ndo-violéncia, j& que 0os meios de combate aos inimigos que ndo mais
compoe a lista dos portadores de direitos ndo importa. Numa perspectiva atavica “quem
busca a seguranga nao questiona os meios” (COMBLIN, 1979, p. 56); (b) a diferenca
entre politica externa e politica interna, afinal, dentro da perspectiva de abstracdo do
inimigo ele esta “ao mesmo tempo dentro e fora do pais; o problema, portanto, é o
mesmo. Dependendo das circunstancias, oS mesmos meios podem ser empregados
tanto para inimigos externos quanto para os internos.” (COMBLIN, 1978, p. 56) e (c) a
diferenca entre violéncia preventiva e violéncia repressiva, pois a légica de defesa da
seguranca nacional adota o combate a ameacas futuras que, além de mapeadas e
identificadas, precisam ser “eliminadas” para que ndo se tornem “reais”, por isso nao
ha barreiras a declaracdo de uma guerra de prevencdo contra os inimigos da nacao
(COMBLIN, 1978, p. 56).

Explicitadas as principais caracteristicas e conjuntos conceituais que
identificam as estratégias adotadas pela atuacdo militar na América Latina, torna-se
simples se dar conta do quanto um tema como o das migracdes fez parte da pauta
prioritaria desses governos. E curioso perceber que no apagar das luzes do regime
ditatorial, proposto por um presidente favoravel a abertura politica - como era o caso de

Joao Figueiredo - o Estatuto do Estrangeiro representasse uma estratégia explicita de

por isso, quando as pessoas tentam interagir umas com as outras, estdo tentando ser compreendidas,
dentro de suas especificidades, por seus companheiros de interagdo. A reificagcdo ou a amnésia do
reconhecimento € a perda da capacidade de entender as manifestagées ou condutas dos sujeitos como
tentativas de estabelecer relagcbes de interacdo (HONNETH, 2007).
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sobrevivéncia. A seguranca nacional precisaria continuar sendo defendida pela classe
militar mesmo que estivesse fora do comando governamental e, para tanto, a
manutencdo da aurea fantasiosa e abstrata das ameacas futuras por parte dos
estranhos que “vinham de fora” como modo de tornar constante a “guerra preventiva”
era essencial.

Na fundamentacdo do projeto de lei € possivel encontrar todas as
caracteristicas desenvolvidas até aqui. Podemos iniciar pela propria identificacdo do
migrante como um estrangeiro, como ja dito, o estranho que vem de fora e que sempre
pode representar uma ameaca ao futuro da nagao e, por isso, logo no primeiro ponto
da fundamentacéao esta explicitado que a lei proposta estaria “orientada no sentido de
reduzir o afluxo de estrangeiros aos estritamente Uteis e necessarios a0 NOSso
desenvolvimento, por ndo mais consultar aos interesses nacionais da imigracao
indiscriminada para o Brasil” (DCN, 27/05/1980, p. 1129).

Essas concepgdes de “utilidade” e desenvolvimento estavam vinculadas a uma
ideia de protecdo do mercado interno de trabalho, o que representou uma boa
estratégia no sentido de demonstrar uma preocupacdo concreta do governo no
processo de “defesa” de seus cidadaos, alimentando um imaginario social presente até
hoje de que os migrantes sdo sempre uma ameacga na competicdo do mercado de
trabalho. Por isso, a segunda fundamentacéo estabelecida foi a de que a nova lei daria
‘cumprimento as diretrizes governamentais no sentido de sé permitir a radicacéo no,
Pais, dos estrangeiros que venham complementar a méao-de-obra nacional, nos niveis
de qualificacdo em que esta ndo puder atender a demanda resultante do atual processo
de desenvolvimento econdmico” (DCN, 27/05/1980, p. 1129).

A terceira justificativa pautou-se pela defesa de criagcdo do Conselho Nacional
de Imigracdo (CNIg), que com grandes poderes discricionarios ao lado do poder
executivo, passaria a ter condicbes de combater esse estrangeiro (chamado de
alienigena!), sem qualquer consideracdo por supostos direitos, inclusive os vinculados
aos lacos familiares, afirmando a condicdo abstrata e despersonificada do migrante,
bem como abarcando a indiferenciacdo do modo de coercao (violenta ou ndo-violenta)
a ser aplicada no momento decisério de resolugdo das situagdes “ilegais. Vejamos o

fundamento em sua literalidade:

O texto que ora submetemos a Vossa Exceléncia cria o Conselho Nacional de
Imigracéo, permite a localizacdo do alienigena em area determinada no Pais,
possibilita a expulsdo do estrangeiro, ainda que seja conjuge ou pai de nacional
brasileiro e faculta, em carater excepcional e transitério, ao Poder Executivo
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solucionar a situacédo ilegal de estrangeiros no territério brasileiro, mediante
acordos bilaterais com os Governos interessados (DCN, 27/05/1980, p. 1129).

Hoje, ja notorias as relagcbes estabelecidas entre os governos latino-americanos
e 0s EUA por meio da operagdao condor, tornam-se mais claros os objetivos dessa
cooperacao entre os paises para o controle dos fluxos migratorios, constituindo-se
como uma estratégia poderosa para o contexto da época. A faculdade do poder
executivo em exercer a tarefa de “excepcionalmente” solucionar as situagdes de
ilegalidade migratoria com os governos interessados foi complementada pelo penultimo
ponto de fundamentacdo do projeto de lei em que os termos condicionantes a
identificacdo das nagdes “amigas” cumprem o desiderato de tornar indiferente o local
de combate do inimigo, afinal, como j& dito anteriormente, este estd ao mesmo tempo

dentro e fora do pais:

A permissibilidade de solucionar, em colaboracdo com os Governos dos paises
gue sdo fontes de imigracdo clandestina, a situacéo irregular dos seus
nacionais em territério brasileiro fica, entretanto, condicionada a assuncao, por
aqueles Governos, do compromisso de: a) controlarem estritamente a
emigracdo para o Brasil; b) arcarem com os custos do transporte oriundos da
deportacdo de seus nacionais; e c) prestarem cooperacao técnica e financeira
para o assentamento dos seus nacionais, que venham a ser beneficiados.
(DCN, 27/05/1980, p. 1129).

Por fim, a ultima observacdo da mensagem presidencial que fundamenta o
projeto de lei faz um derradeiro registro sobre essa possibilidade de legalizacao
excepcional com base nos acordos bilaterais entre as nacdes amigas: ela sO seria

cabivel mediante a comprovacao de interesses baseados na seguranca da nacao:

Cumpre registrar, ainda, que essa legalizacdo excepcional jamais alcancara
estrangeiros que ndo preencham os requisitos minimos exigidos para a
concessao de visto permanente, ou sejam inconvenientes aos interesses ou a
seguranca nacional. (DCN, 27/05/1980, p. 1129).

Em menos de trés meses o0 pais veria o projeto de lei n° 09/80 ser aprovado e
promulgado como o novo Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/80), dando materialidade
fidedigna aos preceitos da doutrina de segurancga nacional e vindo a consolidar-se como
um de seus mais eficazes instrumentos de atuacéo legal, exatamente no momento em

que o Brasil voltaria a receber os seus exilados politicos, depois da aprovacéo da Lei
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de Anistia de 1979 e que as negocia¢fes para a abertura politica do regime estavam
em curso.

A grande questdo que se coloca é: como explicar que um texto legal dessa
natureza, construido em bases téo profundas da ideologia da seguranca nacional tenha
resistido a chegada de um novo e democrético texto constitucional e perdurado por
mais quase 30 anos?

A transicéo politica brasileira nos fornece alguns elementos importantes para a
consideracao dessa questao. Diferente de paises como a Argentina em que o regime
colapsou depois de sofrer um alto nivel de desgaste em decorréncia da crise econdémica
e da Guerra das Malvinas ficando sem qualquer condi¢cédo de negociacao de termos ou
garantias de impunidade (NINO, 2006); no Brasil, vivenciamos uma transicao dirigida
pelo préprio comando do regime. Ainda que houvesse uma forte divergéncia interna
entre os militares sobre a conveniéncia ou ndo na promoc¢éao da abertura do regime, o
fato é que houve uma abertura conduzida sob o slogan “lenta, gradual e segura”. Esse
tipo de transicdo bloqueou um debate mais amplo sobre o significado da
redemocratizacéo e o enfrentamento das violacdes aos direitos humanos ocorridas ao
longo do regime, beneficiando a permanéncia de uma cultura autoritaria que
comodamente seguiu inspirando praticas sociais e instancias institucionais que jamais
foram questionadas ou obrigadas a refletir sobre os fatos do passado, como é o caso
das estruturas policiais que continuaram sendo militarizadas no Brasil. Nesse sentido,
a Constituicdo de 1988 € um marco decisivo na repactuacao social e democratica do
Brasil, mas carrega o pesado fardo de conformar uma nova ordem juridico-politica que
pretendia ser democratica com um consideravel legado autoritario.

Esse caminho dificultou o alcance de importantes pilares normativos da
chamada justica de transi¢céo. Se, por um lado, a reparacao — apenas em sua dimensao
econdmica - foi privilegiada como forma quase Unica de assuncao por parte do Estado
de medidas “corretivas” do passado, os demais pilares como direito a memoria e
verdade, a responsabilizacdo dos agentes do Estado pelos crimes cometidos e as
reformas institucionais ficaram secundarizadas no cenario da redemocratizacdo do
Brasil. Isso contribui para a compreensao das condicbes de permanéncia de um
conjunto de legislagbes produzidas no periodo autoritario, que sem qualquer ameaca
de questionamento mesmo sendo inconstitucionais, seguiram produzindo decisfes e
conformando praticas bem longe das desejaveis em uma sociedade que se pretendia

democrética, como € o caso do Estatuto do Estrangeiro.
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N&o raras vezes, ao longo desses quase 30 anos de uma nova ordem
constitucional, ouviu-se relatos de arbitrariedades pautadas em bases legais
anacrénicas como a propria Lei de Seguranca Nacional, para ficar no ambito tematico
debatido nesse trabalho?.

No atual contexto politico brasileiro, um passado anamnético parece vir a tona
cobrar o preco do siléncio. Desde que a Presidenta Dilma Rousseff foi deposta por um
golpe institucional do poder legislativo, por meio de um processo politico de
impedimento, uma nova onda de autoritarismos tem assolado a democracia brasileira.
Em meio a uma série de manifestagdes de intolerancia e saudosismos em relacdo ao
regime militar, por parte de alguns setores da sociedade brasileira, os poderes
institucionais seguem mais a vontade do que nunca recolocando as claras o
protagonismo da ideologia da seguranca nacional em temas vinculados as questdes
migratérias, como ocorreu em 7 de abril de 2016, quando uma professora universitaria
italiana, residente no Brasil, foi convocada a prestar esclarecimentos na
superintendéncia da policia federal para a instrucdo de inquérito policial, com base nos
inconstitucionais arts. 106 e 107 do Estatuto do Estrangeiro, por “estar militando em
sindicatos e partidos politicos no territorio nacional”.

O inquérito foi arquivado pela Justica Federal de Belo Horizonte. O juiz federal,
considerando atipicas as condutas imputadas a professora, "vez que o0s artigos
mencionados na Lei 6.815/80, como se demonstrou, ndo foram recepcionados pela
CF/88", justificou ser "evidente a auséncia de justa causa para a continuidade das
investigacBes e possivel instauracdo de acéo penal" (UNIVERSIDADE FEDERAL DE
MINAS GERAIS, 2016). Ainda assim, em 16 de abril, a Federacdo Nacional dos
Policiais Federais (FENAPEF) emitiu nota a imprensa brasileira afirmando que, com
base nos arts. 106 e 107 do Estatuto do Estrangeiro, que proibia a participacdo dos
imigrantes em atividades de natureza politica, promoveria a detencao e expulsdo de
estrangeiros que participassem de manifestacées politicas relativas ao impeachment
da Presidenta Dilma Rousseff (FENAPEF, 2016).

2No ano de 2008 o Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, no procedimento administrativo n°.
16315-0900/07-9, que serviu de base para uma série de agdes civis publicas que visavam impedir a
formacéo de acampamentos do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), invoca a Lei de
Seguranca Nacional (7.170/83) para indicar os perigos e as inadequacdes das atividades desenvolvidas
pelo movimento. O conteldo das Agdes Civis Publicas estdo disponiveis em:
https://www.mprs.mp.br/noticias/14480/
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Outro exemplo recente foi o indeferimento por parte do atual ministro da justica,
Torquato Jardim, de requerimento de anistia politica formulado por Jan Honore Talpe?
por ter sido perseguido durante a ditadura de 1964. No despacho de n° 49 de 07 de
fevereiro de 2018, o ministro fundamentou sua decisdo no fato de que “o requerente
nao possui nacionalidade brasileira e que ainda havia a época da suposta perseguicao
sofrida vedacao ao exercicio de atividade politica por estrangeiro” (DOU, 8/02/2018, p.
74) deixando assim de acolher a decisdo da Comisséo de Anistia, que havia deferido o
pedido de Jan ha mais de um ano, em 6 de dezembro de 2016. Esse ultimo caso chama
a atencao, sobretudo, porque ja ocorreu sob a égide da nova Lei de Migracéo.

Diante desse quadro, a fundamentagdo dada pelo poder executivo aos vetos
da nova Lei de Migracdo bem como a regulamentacdo dada a Lei pelo decreto 9.199/17
sdo apenas mais um conjunto de acfes que reforcam a tese de que a ldgica da
seguranca nacional continua tdo presente quanto sempre esteve, ameacando mais do
gue nunca processos democraticos importantes como o que antecedeu a aprovacgao do
novo marco regulatorio da migracdo no Brasil e que sera objeto de apreciacdo no

préximo tépico.

3. O PROCESSO DE ELABORACAO DA NOVA LEI DE MIGRACAO
BRASILEIRA

3.1 O anteprojeto da nova Lei de Migracdo e a Comissédo de Especialistas

A promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) destinou a pessoa
imigrante um tratamento igualitario aos brasileiros e as brasileiras. Conforme prevé o
artigo 5°, caput da CF 88, “todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade”
(BRASIL, 1988).

O marco legal democrético inaugurado no Brasil, em 1988, por si s ja exigiria
revisdo da legislacao relativa ao tratamento do imigrante no pais, sobretudo no que se

refere a necessidade de adequacdo da protecao oferecida pela CF/88 aos direitos

3Jan Honoré Talpe, de nacionalidade belga, veio morar no Brasil em 1965 e tornou-se militante da Agao
Popular (AP) durante a ditadura brasileira de 1964, tendo sido preso, demitido e expulso do pais em
1969.
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fundamentais dos imigrantes, exigéncia do principio da igualdade, que discrepava do
tratamento discriminatério que o Estatuto do Estrangeiro dispensava aos mesmos.

Nos anos iniciais do século XXI, o Brasil passou por um periodo de
desenvolvimento e crescimento econdmico, o que fez com que néo apenas brasileiros
que haviam emigrado em décadas anteriores voltassem ao pais, como fomentou um
fluxo migratorio recente de pessoas que vinham compor a for¢ca de trabalho exigida pelo
crescimento econdémico acelerado. Em razdo da migracéo de retorno, de novos fluxos
migratorios que foram se organizando em direcdo ao pais e da falta de harmonizacao
entre o Estatuto do Estrangeiro e a CF/88, foi necessaria uma intensa producédo de
normas relativas as questdes de migragdes, sobretudo por meio de instrumentos infra
legais - como as resolucdes de 6rgaos colegiados - o que nao significou uma necessaria
articulacdo do tema em termos de elaboracdo de uma nova politica nacional sobre
migragdes, ao contrario, foi tornando a aplicacdo dessas normativas cada vez mais
complexas. (CLARO, 2015, p. 121).

A tematica ja havia sido enfrentada parcialmente no ano de 1997, quando o
Congresso Nacional aprovou norma regulatoria do acesso e protecdo aos refugiados
no territério nacional. A Lei n. 9.474/97, conhecida como Estatuto dos Refugiados
(BRASIL, 1997), estabeleceu, do ponto de vista interno, a protecdo destinada aos
refugiados que, no plano internacional, é prevista na Convencao de 1951.

Nesse contexto de fluxos imigratorios em direcdo ao Brasil no século XXI, um
dos marcos mais importantes foi representado pela recente imigracdo haitiana*. Desde
meados de 2010 (ano em que o Haiti foi atingido por um terremoto que ocasionou a
morte de 300 mil pessoas e o deslocamento de 600 mil)® até o final de 2016, mais de
73 mil haitianos solicitaram refagio no Brasil, sendo que apenas um teve a condicéo de

refugiado reconhecida e cerca de 43 mil tiveram suas solicitagdes convertidas em vistos

“Importante mencionar que a imigragao latino-americana para o Brasil também é relevante em termos
numéricos. De 2010 a 2016, 3375 venezuelanos e 1370 cubanos solicitaram refagio no Brasil
(SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2017). No que se refere aos nacionais de Estados-membros
do MERCOSUL o Acordo Mercosul sobre residéncia para nacionais dos Estados partes do Mercosul e
do Mercosul, Bolivia e Chile, ao qual recentemente aderiu também o Peru, tem beneficiado centenas de
migrantes, podendo ser o germe de uma futura cidadania sul-americana. (grifo nosso)

SPIMENTEL e COTINGUIBA (2014) sustentam que o terremoto ndo foi a Unica causa propulsora da
migragao haitiana ao Brasil e informam que cerca de 46% dos haitianos que procuraram refigio em
nosso pais nao migraram de Porto Principe e regido, local mais afetado pelo incidente. Referem
os autores que: “O que consideramos a respeito do terremoto para esta migragdo € que o desastre
pintou com cores de dramaticidade uma situagdo que se encontrava em curso diante de situagdes
extremas. Assim, o terremoto dinamizou o que ja era uma pratica conhecida da sociedade haitiana, a
emigracao e o Brasil entrou na rota migratéria por fatores diversos, como a rigidez para a entrada dessas
pessoas em paises como Estados Unidos, Canada, Franga, além do agravamento de questdes étnicas
coma vizinha Republica Dominicana.”
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humanitarios (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2017), instituto regulamentado
pela Resolucdo Normativa n° 97 do CNIg, de 12 de janeiro de 2012, que
estabeleceu o visto humanitario como instrumento da acolhida destinado aos
nacionais do Haiti (BRASIL, 2012).

Diante de um quadro fatico e normativo tdo complexo, jA& que o obsoleto
Estatuto do Estrangeiro, sem dar conta da nova realidade migratdria do pais, abriu
brechas para uma vasta e fragmentada regulamentacao infra legal da tematica, a
pressdo da sociedade civil organizada® - que sempre protagonizou o trabalho e a
assisténcia a imigrantes - e de setores da academia, fez com que o governo federal,
em 2013, iniciasse uma discusséo sobre a possibilidade de revogacgéao do Estatuto do
Estrangeiro e a adocdo de uma nova lei de migracao que pudesse abandonar a doutrina
da ideologia da seguranca nacional e da protecdo do mercado de trabalho interno para
privilegiar a protecdo dos direitos humanos dos migrantes estrangeiros em territorio
nacional, bem como dos brasileiros residentes no exterior.

Em 2013, o Ministério de Justica criou, entdo, uma comissao de especialistas
para elaborar uma proposta de anteprojeto de Lei de Migracdes e Promocdo dos
Direitos dos Migrantes no Brasil por meio da Portaria n® 2.162/2013.

O anteprojeto foi elaborado com a participacdo de professores universitarios,
membros do Ministério Publico, juristas e cientistas politicos, especialistas em direitos
humanos, direito constitucional e direito internacional’, a partir de estudos sobre a
legislac@o migratoria brasileira, de outros paises e de tratados internacionais; além da
escuta de outros especialistas, de 6rgaos do governo e, sobretudo, da sociedade civil
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2014). O objetivo maior da nova lei era, pois, estabelecer

®Sobre a sociedade civil organizada, Reis aduz que “os movimentos sociais, organizagbes nao
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 importancia das mudancas na lei de imigracao brasileira e sua conexdo com as demandas dos
brasileiros no exterior”. (REIS, 2011, p. 60)

’Os membros da Comiss&do de Especialistas, nomeados pela Portaria n° 2.162/2013, sdo: André de
Carvalho Ramos (Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo); Aurélio Veiga Rios
(Procurador Federal dos Direitos do Cidadao); Clémerson Merlin Cléve (Professor da Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Parana e da UniBrasil); Deisy de Freitas Lima Ventura (Professora
do Instituto de Relagdes Internacionais da Universidade de S&o Paulo); Jodo Guilherme Lima Granja
Xavier da Silva (Diretor do Departamento de Estrangeiros do Ministério da justica); José Luis Bolzan de
Morais (Professor do Programa de Pds-graduagéo em Direito da Universidade do Vale do Rio dos Sinos);
Paulo Abréo Pires Junior (Secretario Nacional de Justica do Ministério da Justi¢ca); Pedro Bohomoletz
de Abreu Dallari (Diretor do Instituto de Relagdes Internacionais da Universidade de Sao Paulo);
Rossana Rocha Reis (Professora do Departamento de Ciéncia Politica e do Instituto de Relagées
Internacionais da Universidade de Sao Paulo); Tarciso Dal Maso Jardim (Consultor Legislativo do
Senado Federal) e Vanessa Oliveira Batista Berner (Professora da Faculdade Nacional de Direito da
Universidade Federal do Rio de Janeiro).
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um marco regulatério de tratamento ao migrante fundamentado na protecdo dos direitos
humanos. Para tanto, era necessario o abandono da l6gica estabelecida no Estatuto do
Estrangeiro, tanto pela necessidade de adocdo de uma lei compativel com a
Constituicdo Federal e com os tratados internacionais de Direitos Humanos vigentes,
como de mudancas paradigmaticas na politica migratoria, subordinada, até entdo, a
l6gica da seguranca nacional e do controle documental voltado ao acesso do mercado
de trabalho.

Uma das principais reivindicacdes da sociedade civil e dos migrantes era a
criagdo de uma agéncia civil especializada para a regularizacdo migratoria, ja que essas
populacdes viam como essencial a desvinculacdo da recepcdo e regularizacao
migratoria das funcbes da Policia Federal. Identificado o problema por Ventura e llles
(2012), os autores discorrem sobre as consequéncias nefastas da auséncia de um

orgéo civil na prética cotidiana de recepcao de migrantes no Brasil:

O Brasil ndo dispbe de um servico de imigracéo (civil). Para requererem a
regularizacéo de sua situacéo, os migrantes devem dirigir-se a Policia Federal,
cujos servicos sdo em grande parte terceirizados, desprovidos de formacéo e
mal remunerados. E importante acrescentar que a policia tende a uma
interpretacdo restritiva das normas que beneficiam os migrantes. Ao
buscar a regularizagdo, o migrante, ndo raro, encontra um calvario, com a
exigéncia de documentos que sabidamente ele ndo tem condi¢cdes de
apresentar. Num circulo vicioso, a constancia da irregularidade gera mais
precariedade. Para além das deficiéncias de atendimento, é preciso entender
também que as policias ainda penam para superar o paradigma da
seguran¢a nacional, sucedido pelo ideario da “guerra ao terror”,
altamente xen6fobo, preconizado pelos Estados Unidos e seus parceiros
apés os atentados de 11 de setembro de 2001. (grifo nosso)

Apdés o levantamento das principais reivindicagcbes das populacdes
migrantes, da sociedade civil organizada e de académicos®, a Comissdo apontou a
necessidade de revogacao da Lei n° 6.815/80, pois se tratava de uma “heranga da
ditadura civil-militar” (MINISTERIO DA JUSTICA, 2014), que proibia ao estrangeiro

exercer atividade de natureza politica; organizar, criar ou manter sociedade ou

8A Comissao recebeu mais de duas dezenas de contribuicdes escritas de entidades publicas e sociais:
Associagao Brasileira de Antropologia - ABA, Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados
- ACNUR Brasil, Casa das Africas, CARITAS Brasil, CARITAS de Sao Paulo, Centro de Atendimento ao
Migrante de Caxias do Sul (RS), Centro de Estudios Legales y Sociales - CELS, CONECTAS Direitos
Humanos, Conferéncia Livre de Santa Maria (RS) - preparatéria da COMIGRAR, Defensoria Publica da
Unido, Férum Social Pelos Direitos Humanos e Integragao dos Migrantes no Brasil, Coordenagao de
Politicas para Imigrantes da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de Sao Paulo, Grupo
de Estudos Migratérios e Assessoria ao Trabalhador Estrangeiro - GEMTE, Instituto de Migracdes e
Direitos Humanos — IMDH, Instituto Terra, Trabalho e Cidadania, Ministério Publico do Trabalho,
Presenca América Latina e Rede Sul Americana para as Migragdes Ambientais — RESAMA; também
recebeu contribuicdes escritas individuais de migrantes e de especialistas, além de levar em
consideracéo os comentarios da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica — SAL/MJ;
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quaisquer entidades de caréater politico; organizar desfiles, passeatas, comicios e
reunides de qualquer natureza, ou deles participar (artigo 107); ser representante de
sindicato ou associacao profissional, ou de entidade fiscalizadora do exercicio de
profissao regulamentada (artigo 106); possuir, manter ou operar, mesmo como amador,
aparelho de radiodifusédo, de radiotelegrafia e similar; ou ainda prestar assisténcia
religiosa a estabelecimentos de internacao coletiva (artigo 106). De outro lado, permitia
ao ministro da justica, sempre que considerasse conveniente aos interesses nacionais,
impedir a realizacdo, por estrangeiros, de conferéncias, congressos e exibicfes
artisticas ou folcléricas (artigo 110). Medidas como essas se tornaram flagrantemente
inconstitucionais depois da promulgacgao da Constituicao Federal de 1988, por violarem
o art. 5°, incisos IV, VI, XVI e XVII da CF/88, que garantem a liberdade de expresséao,
de crenca, de reunido e associacdo para fins pacificos de brasileiros e estrangeiros
presentes no pais. Além disso, outras medidas previstas no Estatuto violavam o
principio do contraditorio e da ampla defesa em processos de expulsdo de imigrantes
do territorio brasileiro. O art. 65, por exemplo, previa a possibilidade de expulsdo de
imigrantes com base em conceitos bastante abstratos como atentar contra “a
tranquilidade ou moralidade publica e a economia popular, ou cujo procedimento o torne
Nocivo a conveniéncia e aos interesses nacionais; entregar-se a vadiagem ou a
mendicancia™®.

Com o fito de fundamentar uma futura lei de migracdo em principios de protecao
dos direitos humanos da populagdo migrante, a comissao entendia que 0s principais
temas a serem enfrentados pelo anteprojeto deveriam ser: (i) o abandono da ideologia
securitaria que embasava o Estatuto do Estrangeiro; (i) o encorajamento da
regularizacao migratéria através da desburocratizacdo dos processos de permissao de
entrada e concesséao de residéncia no pais; (iii) a inclusdo da protecao aos emigrantes
e migrantes transitérios na lei; (iv) o direito a residéncia mediante o atendimento das
condicBes previstas em lei, permitindo inclusive a reunido familiar; (v) desvinculacéo da
regularizacdo migratoria da prova de emprego formal, permitindo que imigrantes
possam vir ao pais na busca de empregos e; (vi) a criacdo de um 0Orgao estatal

especializado para atendimento dos migrantes, retirando da Policia Federal a

*Relevante informar que o art. 60 do Decreto-Lei 3.688/1940 (Lei de Contravengbes Penais) foi revogado
pela Lei 11.983, de 17 de julho de 2009, fazendo com que a conduta de mendicancia (Mendigar, por
ociosidade ou cupidez: Pena — prisdo simples, de 15 (quinze) dias a 3 (trés) meses. Paragrafo unico —
Aumenta-se a pena de um sexto a um terco, se a contravencéo é praticada: a) de modo vexatdrio,
ameacador ou fraudulento; b) mediante simulagdo de moléstia ou deformidade; c) em companhia de
alienado ou de menor de 18 (dezoito) anos), deixasse de ser tipica no direito brasileiro.
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competéncia para a recepgao e regularizacdo de imigrantes no Brasil (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2014).

A primeira versdo do anteprojeto foi finalizada e difundida nos meses de
abril e maio de 2014, a seguir foi submetida a discussdo em audiéncias publicas. Nesse
processo, a comissao recebeu mais de duas dezenas de sugestbes de entidades
publicas e sociais. Em um segundo momento, a comissao recebeu recomendacdes da
| Conferéncia Nacional sobre Migracdes e Refugio — COMIGRAR (que sera objeto de
analise a segquir), ocorrida entre 30 de maio e 1° de junho de 2014, em Séo Paulo
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2014).

Ao final do processo de elaboracdo do anteprojeto, a comissao apontou cinco
caracteristicas da proposta de elaboracao da nova lei. Em primeiro lugar, a necessidade
de harmonizacao da lei aos principios de igualdade trazidos pela CF/88, bem como o
imperativo de respeito aos compromissos de protecao de direitos humanos assumidos
pelo Brasil no plano internacional. Em segundo lugar, uma mudanca paradigmatica,
deslocando o tema das migracfes das politicas de seguranca nacional e realocando-o
no tema da protecdo dos Direitos Humanos. Em terceiro, o enfrentamento da
fragmentacdo dos avancos normativos infra legais empreendidos pelo Brasil em
matéria de regulacdo migratdria, com o objetivo de dotar a ordem juridica pétria de
coeréncia sistémica. Em quarto, elemento crucial da consolidacdo da democracia
brasileira, o anteprojeto acolheu demandas histéricas de entidades sociais que atuam
em defesa dos direitos dos migrantes, sendo a mais relevante, a criagdo de uma
autoridade civil para a recepcdo e regularizacdo migratoria no pais. E, por fim, a
desburocratizacdo dos processos de regularizacdo migratoria como exigéncia para a
construcdo e manutencédo de rotas seguras de migracdo (MINISTERIO DA JUSTICA,
2014).

Apesar da ampla participacao popular garantida no processo de elaboracéo da
nova lei de migracdo, o anteprojeto ndo foi submetido ao Congresso, tendo sido
substituido pelo projeto de lei 288/2013 de autoria do Senador Aloysio Nunes, que ja
tramitava no Senado desde 11 de julho de 2013 (OLIVEIRA, 2017).

3.2 A COMIGRAR e a participacao da sociedade civil na elaborag&o do novo

marco legal
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O Brasil, de acordo com o art. 1° da CF/88, prevé que “todo o poder emana do
povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, consagrando
um modelo de democracia representativa e o principio da participacdo popular como
forma de afirmagéo da democracia direita. Porém, em um pais no qual o imigrante ndo
é considerado cidaddo, pelo menos sob a perspectiva dos direitos politicos, que lhes
sdo negados pela CF/88'°, a possibilidade de participacdo ativa que essa populacéo
teve na elaboracdo do marco regulatorio que revogaria o Estatuto do Estrangeiro se
materializou por meio da realizacdo da 12 Conferéncia Nacional sobre Migracdes e
Reflugio (COMIGRAR), que representou uma importante inversdo da logica de
denegacéo de direitos politicos a qual os imigrantes foram recorrentemente submetidos
no Brasil.

Naquele contexto, ainda que de forma limitada e pontual, os imigrantes
puderam fazer parte ativamente de um espaco politico que envolvia 0 processo de
construcdo normativa ao qual estariam submetidos a partir de entéo, e, convertendo-
se em destinatarios de prestacdes civilizatérias do Estado, para utilizar uma das
categorias tedricas desenvolvidas por Friedrich Mller sobre as multiplas formas de se
conceber a expressao “povo”l,

A COMIGRAR, realizada em 30 de maio e 1° de junho de 2014'?, foi uma
iniciativa governamental inovadora na abordagem da questdo migratoria no Brasil.

Ocorreu a partir da mobilizacdo nacional e internacional dos diversos atores

YA CF/88 nio igualou o imigrante ao cidaddo brasileiro, pois o artigo 14, § 3° | da Carta exige
nacionalidade brasileira para o alistamento eleitoral, proibindo, assim, que imigrantes exercam direitos
politicos (eleitorais) no pais (BRASIL, 1988). Nesse sentido, Ventura e llles (2012) sustentam que a
anacrbnica negacao constitucional do exercicio dos direitos politicos aos migrantes coloca o Brasil em
um local isolado “num continente em que o direito ao voto dos migrantes ja foi reconhecido por
Argentina, Bolivia, Colédmbia, Equador, México e Peru”.

1Miiller, ao se debrucar sobre o conceito de povo nas democracias contemporaneas, na obra Quem é o
povo? estabelece quatro categorias que explicam o fenbmeno: o povo ativo, entendido como aquele
formado por pessoas com direitos politicos e no uso destes e que, dessa maneira, podem eleger seus
representantes, ser eleitos, propor matérias de iniciativa popular e votar em consultas populares; o povo
como instancia global de atribuicdo de legitimidade, que aparece a partir do momento em que o
ordenamento construido conforme a vontade das leis promulgadas por um corpo eleito é respeitado e
adquire um sentido geral de legitimidade dentro da generalidade dos cidaddos do Estado; o povo como
icone, que representa a degeneracao do sentido anterior, aparecendo quando a vontade popular nao é
respeitada pelas instituicbes e o povo é usado como mero artificio discursivo para atribuicdo de
legitimidade; e o povo como destinatario de prestacdes civilizatdrias do Estado, que pode ser entendido
como o conjunto de pessoas que, ao se submeterem a jurisdicdo de um Estado, tem direito a prestacfes
essenciais para sua sobrevivéncia digna, isto é, os Direitos Humanos e Fundamentais. (2003, pp. 45-
63)

12A COMIGRAR foi organizada pela Secretaria Nacional de Justica e pelo Departamento de Estrangeiros
do Ministério da Justica, com a participacdo do Ministério do Trabalho e Emprego e o Ministério das
Relagdes Exteriores e apoio da Organizacao Internacional para Migragbes (OIM) e do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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interessados no tema e na discussdo dos conceitos centrais da politica migratoria, com
a intencdo de se produzir um material, a partir do debate dos mais diversos setores da
sociedade, com protagonismo do migrante, para subsidiar a elaboracdo de um novo
marco legal migratério no Brasil.

O trabalho de preparacéo para a COMIGRAR iniciou no ano de 2013 atraves
da coordenacéo da Secretaria Nacional de Justica. Foram estabelecidas trés tipos de
conferéncias participativas preparatérias'® para a conferéncia nacional: conferéncias
estaduais e municipais, que deveriam elaborar propostas, bem como eleger delegados
para a participacdo na etapa nacional; conferéncias livres, promovidas por qualquer
grupo articulado de pessoas ou organizacao de qualquer segmento ligado a temética
migratoria (associacdes, universidades, coletivos, instituicdes religiosas, etc), que
poderiam indicar delegados e submeter propostas para a COMIGRAR nacional; e a
conferéncia virtual na qual, a partir de uma plataforma on line'4, todas as pessoas
poderiam submeter propostas e debaté-las virtualmente. Foram realizadas, entre 2013
e 2014, 202 conferéncias preparatorias (9 virtuais, 23 governamentais e 170 livres),
com o envolvimento direto de mais de 5 mil pessoas, dentre elas: migrantes,
académicos, sociedade civil organizada e agentes publicos (SECRETARIA NACIONAL
DE JUSTICA, 2014d, p. 1). Todo o material produzido pelas conferéncias
preparatérias, cerca de 2.640 propostas levantadas pelos participantes, foi
sistematizado em 15 eixos a serem analisados e votados pelos delegados na etapa
nacional da COMIGRAR.

Dentre os temas abordados e discutidos na oportunidade, podem ser citados:
revogacdo do marco legal representado pelo Estatuto do Estrangeiro e modificacao
constitucional permitindo o direito ao voto aos imigrantes; criacdo de 6rgdo nacional
especializado e responsavel pelos temas de migracéao e refagio, na forma de ministério,
secretaria, agéncia reguladora ou autarquia, vinculado a Presidéncia da Republica ou
a Secretaria Especial de Direitos Humanos; habilitacdo de equipamentos publicos como

Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), Centros de Referéncia

180 processo participativo de implementagdo da 1° COMIGRAR previu a realizagdo de eventos
preparatérios e de mobilizagdo dos atores locais que conviviam com diferentes enfoques da tematica
migratéria. Tais eventos foram oportunidades para promover a reflexao e o fortalecimento institucional
de parceiros governamentais e ndo governamentais, além do engajamento de migrantes e
representantes da sociedade no dialogo em torno dos temas migratérios (SECRETARIA NACIONAL
DE JUSTICA, 2014c, p. 4).

A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica criou o ambiente virtual do “Participa Brasil”,
http://participa.br/, como parte da Politica Nacional de Participagdo Social e espaco de didlogo entre o
governo e a sociedade civil.
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Especializado de Assisténcia Social (CREAS), Postos de Saude, Centros de Referéncia
LGBT, Centros de Referéncia da Mulher para atuarem como portas de orientacao e
acolhimento a migrantes e refugiados; capacitacdo de agentes publicos para o
atendimento e recepc¢édo de imigrantes e refugiados nos mais diversos setores da
sociedade; desburocratizagdo e uniformizagdo em nivel nacional de todos os
procedimentos administrativos de concessao, extensao e alteracao de visto, solicitacédo
de reflugio, interposicao de recursos, e demais procedimentos pertinentes referentes a
emissao e renovacao de documentos entre outros, por meio de medidas especificas;
promocgéao do direito do trabalho decente aos migrantes, independentemente de sua
situacdo migratdria; acesso a justica com atendimento em Defensorias Publicas;
acesso ao Sistema Unico da Salde e a politicas e programas sociais disponiveis a
brasileiros (CLARO; FAUTH, 2015, p. 90).

Considerando o resultado do amplo processo participativo promovido pela
COMIGRAR, em 2014, Claro e Fauth (2015, p. 91) suscitaram o impacto que as
recomendacdes surgidas na Conferéncia teriam, futuramente, sobre o planejamento e
a conducdao das politicas publicas sobre migracdes no Brasil e a sua possivel influéncia
ou ndo na elaboracéo e aprovacédo de uma nova legislacao sobre migragcées no Brasil.
Aprovada a Lei 13.445 em 2017, ja € possivel fazer essa andlise.

4. NOVA LEI DE MIGRACAO: AVANCOS E LIMITES DO NOVO MARCO LEGAL

4.1. Oresultado da luta pela revogacédo do Estatuto do Estrangeiro: avancos e

limites

O novo marco legal migratério, inaugurado pela Lei n°® 13.445/17, que entrou
em vigor em 21 de novembro de 2017, se fundamentou principalmente no Projeto de
Lei 288/13, de autoria do Senador Aloysio Nunes. O trabalho realizado pela comisséo
de especialistas, criada em 2013, e o material produzido na COMIGRAR foram
utilizados apenas incidentalmente em modificacdes que o PL 288/13 sofreu ao longo
do processo legislativo (MIGRAMUNDO, 2016). Uma das principais diferengas entre os
dois projetos se relaciona justamente com um dos temas mais caros aos imigrantes no
Brasil, qual seja, a necessidade de criagdo de uma autoridade civil encarregada de
recepcao e regularizacado migratoria no pais. O anteprojeto da comissao contemplava
essa demanda, enquanto o PL 288/13 estabeleceu a manutencdo da competéncia da

Policia Federal no controle migratério e de fronteiras no pais.
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Apesar do discurso adotado pelo autor e relator da nova Lei, de que o
fundamento maior do instrumento se daria na protecéo dos direitos da pessoa migrante,
causa estranhamento o fato de o PL 288/13 néao ter passado pela analise da Comisséo
de Direitos Humanos, exigéncia do Regimento Interno do Senado, em seu art. 102-E,
inciso VII, que determina taxativamente que temas relativos aos direitos dos
estrangeiros devem passar pela Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo
Participativa (SENADO FEDERAL, 2015). Foi submetido apenas ao crivo da Comissao
de Assuntos Sociais, de Constituicdo, Justica e Cidadania e de Relacdes Exteriores e
Defesa Nacional, essa Ultima apresentando um substitutivo que apresentou inovacdes
importantes sob a influéncia do anteprojeto da Comissao de especialistas (MORAES,
2015), com destaque para a necessidade de revogacdo completa do Estatuto do
Estrangeiro, a substituicdo do termo estrangeiro por migrante!® e a inclusdo das
categorias de migrante temporario, residente fronteirico, apatrida e emigrante brasileiro,
incluindo um titulo exclusivo dedicado a essa ultima (SENADO FEDERAL, 2017).

A aprovacdao da Lein® 13.445/17 (Nova Lei de Migracéo Brasileira) foi celebrada
por muitos pesquisadores e operadores afeitos ao tema das migracbes e por
representantes da sociedade civil, mas também recebeu criticas no que se refere as
limitacdes de seu texto. O instrumento foi aprovado com o conddo de abandonar
definitivamente a sujeicdo do imigrante a politicas de seguranca nacional e interesses
nacionais relativos a protecdo do mercado de trabalho interno e adotar uma
fundamentacéo baseada na protecao dos Direitos Humanos da pessoa migrante.

Para autores como Guerra (2017), “indubitavelmente a nova lei coloca o Brasil
em posicao de vanguarda nesta matéria, posto que defere aos imigrantes uma série de
prerrogativas que até entdo eram conferidos apenas para 0s seus nacionais”. Dentre
0S avancgos, destacou a desburocratiza¢do do processo de regularizacao migratoria, a
institucionalizagdo da politica de vistos humanitarios e a ndo criminalizacdo dos
individuos por razdées migratérias. No mesmo sentido, Asano e Timo (2017) avaliaram
de forma positiva a aprovacao na nova Lei de Migracdes, sobretudo pelo fato de que o
ano anterior a aprovacgao “foi marcado por retrocessos legislativos na pauta dos direitos

humanos”.

No que se refere ao conceito de migrante ou estrangeiro, sempre importante lembrar que qualquer
pessoa ja migrou ou pode migrar um dia. O estrangeiro € um estado passageiro, ndo a esséncia de
uma pessoa. “No fundo, o estrangeiro n&o existe, ou somos nés mesmos, por vezes até em nossa
patria” (VENTURA e ILLES, 2012). Nesse sentido ver também: PEREIRA, Gustavo Oliveira de Lima.
Direitos Humanos e Hospitalidade. Porto Alegre. Atlas, 2014. p. 72.
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Gersztein (2017) afirmou também que, desde um ponto de vista simbdlico, “ser
intitulada como ‘Lei de Migragao’ ja é algo bastante significativo, pois demonstra a
compreensao de que migrar € um direito humano em contraposi¢cdo a normativa que
impde aos ‘estrangeiros’ um ‘estatuto’ bastante limitador”.

De fato, ha que se reconhecer que diferentemente do Estatuto do Estrangeiro,
a nova Lei de Migracao trata o imigrante como um sujeito de direitos e garante em todo
o territério nacional, a condicdo de igualdade com os nacionais, desembocando em
uma série de direitos que anteriormente ndo eram concebidos, a saber: a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade; liberdades
civis, sociais, culturais e econdmicos; liberdade de circulacdo em territorio nacional,
reunido familiar do imigrante com seu conjuge ou companheiro e seus filhos, familiares
e dependentes; medidas de protecéo a vitimas e testemunhas de crimes e de violacdes
de direitos; transferéncia de recursos decorrentes de sua renda e economias pessoais
a outro pais, observada a legislacao aplicavel; reunido para fins pacificos; associacao,
inclusive sindical, para fins licitos; acesso a servi¢os publicos de saude e de assisténcia
social e a previdéncia social, nos termos da lei; amplo acesso a justica e a assisténcia
juridica integral gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos; educacao
publica; garantia de cumprimento de obrigacdes legais e contratuais trabalhistas e de
aplicacdo das normas de protecdo ao trabalhador, sem discriminacdo em razao da
nacionalidade e da condicdo migratoria; isencdo das taxas de que trata esta Lei,
mediante declaracéo de hipossuficiéncia econdmica, na forma de regulamento; acesso
a informacao e garantia de confidencialidade quanto aos dados pessoais do imigrante,
nos termos da Lei no 12.527, de 18 de novembro de 2011; abertura de conta bancéaria;
sair, permanecer e reingressar em territério nacional, mesmo enquanto pendente
pedido de residéncia, de prorrogacdo de estada ou de transformacdo de visto em
residéncia; e ser informado sobre as garantias que Ihe sdo asseguradas para fins de
regularizacao migratéria.

No que se refere aos direitos de liberdade, consagrados na nova Lei de
Migracdo, ha que se fazer um destaque especial & adequacédo do texto legal ao
conteudo constitucional que garante desde 1988 a brasileiros e estrangeiros o direito a
livre manifestacdo do pensamento, direito de reunido para fins pacificos e direito de
associacdo, pois tais direitos, conforme supramencionado, eram expressamente
proibidos pelo Estatuto do Estrangeiro, evidenciando o descompasso e anacronismo
do instrumento apos a promulgacao da CF/88.
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Ainda que possa parecer redundante o texto da nova Lei de Migracao incluir
direitos ja constantes na CF/88, mostrou-se de suma importancia que, em um cenario
histdrica e culturalmente marcado pela criminalizacédo e perseguicdo de imigrantes, o
texto legal especifico sobre o tema contemplasse - ainda que de forma repetitiva - o
conjunto de direitos constitucionais a que gozam todas as pessoas em situagédo de
migracdo. Contudo, como ja foi exemplificado anteriormente, ndo era incomum que
agentes do Estado brasileiro fundamentassem suas acbes em dispositivos
inconstitucionais do Estatuto do Estrangeiro, violando direitos garantidos pela CF/88
aos migrantes; o que torna a repeticdo uma necessidade.

No que se refere & garantia de direitos sociais aos migrantes, a nova Lei prevé
incluséo social, laboral e produtiva do migrante por meio de politicas publicas; acesso
igualitario e livre a servigcos, programas e beneficios sociais, bens publicos, educacéao,
assisténcia juridica integral publica, trabalho, moradia, servico bancério e seguridade
social.

Com relacao a admissédo e as medidas de retirada compulséria dos migrantes
do territério nacional, a nova Lei procurou adotar critérios objetivos para limitar a
discricionariedade do Estado nessas situagdes. Guerra (2017) lembra que “é de
competéncia exclusiva de cada Estado legislar sobre a admissdo e expulsdo de
estrangeiros em sua base fisica”, entretanto, a nova Lei “procura apresentar critérios
objetivos que garantem, de forma mais satisfatoria a protecao juridica ao nao nacional”.
Ademais, requisitos como a “satisfacdo das condi¢cdes de salde estabelecidas pelo
Ministério da Saude” e o ndo enquadramento como individuos “nocivos a ordem publica
ou aos interesses nacionais” (art. 7°) exigidos para a concessao de vistos pelo Estatuto
do Estrangeiro, foram abandonados pela nova Lei.

Quanto ao acesso a justica nos processos de retirada compulsoéria (deportacéo,
expulsdo e extradicdo), os arts. 51 e 58 da Lei preveem a garantia do contraditorio e da
ampla defesa aos réus e obrigatoria notificacdo da Defensoria Publica da Unido, no
momento da instauracdo dos procedimentos. Durante o andamento dos processos de
retirada compulsoria a situacdo do migrante em territério nacional permanece regular,
exigéncia do principio da n&o criminalizagdo das migragoes.

Outra inovacao positiva trazida pela nova Lei foi a instituicdo, por via legal, da

acolhida humanitaria, que desde 2012 era regulamentada pelas Resolucdes
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Normativas n. 97 e n. 102 do CNIg', passiveis de revogacéo por 6rgdo administrativo,
0 que deixava os milhares de imigrantes que haviam sido beneficiados por esse
instrumento em uma situacdo de inseguranca juridica, pois podia ser revogado a
qualquer tempo pelo Executivo. Assim, o art. 14, § 3° da nova Lei estabelece que:
O visto temporario para acolhida humanitaria podera ser concedido ao apatrida
ou ao nacional de qualquer pais em situacdo de grave ou iminente instabilidade
institucional, de conflito armado, de calamidade de grande propor¢cédo, de
desastre ambiental ou de grave violacdo de direitos humanos ou de direito

internacional humanitario, ou em outras hipéteses, na forma de regulamento.
(BRASIL, 2017)

Essa previsdo pde fim a um limbo legal de protecdo a pessoas que ndo se
enquadram na definicdo de reflgio do art. 1° da Lei n° 9.474/97 e aquelas que nao
preenchiam os requisitos de regularizacdo migratdria ordinarios, previstos no Estatuto
do Estrangeiro!’.

Por fim, impende citar a protecdo aos apatridas prevista pela nova Lei. O art.
26 do instrumento garante as pessoas que ndo possuem nacionalidade a facilitacdo do
processo de aquisicdo de nacionalidade secundaria no Brasil.

Todos esses avancos, em momentos de retrocesso da protecdo aos direitos
humanos no pais, fizeram com que a nova Lei de Migracdo fosse festejada pelos
setores envolvidos com o tema ha décadas no Brasil. Ainda assim, a Lei foi omissa em
pontos importantes que faziam parte das demandas dos imigrantes e da sociedade civil
e foram inseridas nas propostas da COMIGRAR. A principal omissdo se refere a ndo
previsdo da criacdo de uma autoridade migratéria civil, que desvinculasse da
competéncia da Policia Federal a recepc¢éo e regularizacdo do migrante, ja que o art.
117 do PL 288/13, que previa a criacdo do orgao por influéncia do anteprojeto da
comissao de especialistas, foi retirado do texto final aprovado, por apresentar vicio de
inciativa. O relator do Projeto, Senador Tasso Jereissati, afirmou que “Trata-se de um
projeto de origem do Senado Federal, que ndo pode criar um 6rgdo dessa natureza, ja
gue encerra conteudo sobre organizacdo e funcionamento da administracao federal e,

por via de consequéncia, invade competéncia privativa da Presidéncia da Republica”.

6Resolugdo Normativa n° 97: Ao nacional do Haiti podera ser concedido o visto permanente previsto no
art. 16 da Lei no 6.815, de 19 de agosto de 1980, por razdes humanitarias, condicionado ao prazo de
5 (cinco) anos, nos termos do art. 18 da mesma Lei, circunstancia que constara da Cédula de Identidade
do Estrangeiro. Paragrafo unico. Poderao ser concedidos até 1.200 (mil e duzentos) vistos por ano,
correspondendo a uma média de 100 (cem) concessbGes por més, sem prejuizo das demais
modalidades de vistos previstas nas disposi¢des legais do Pais (Revogado pela Resolu¢cdo Normativa
n° 102 do CNIg).

7Situagdo em que se encontravam os nacionais do Haiti quando iniciaram um fluxo continuo de migragao
para o Brasil, em 2010.
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De fato, o art. 81, V, atribui ao Presidente da Republica competéncia para “dispor sobre
a estruturacao, atribuicdes e funcionamento dos 6rgaos da administragao federal”. Ha
também o art. 61, § 1°, I, e, que prevé que criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos
da administracéo publica é de competéncia do Presidente da Republica.

Contudo, se o projeto apresentado tivesse sido o da comisséo de especialistas,
formada pelo Ministério da Justica, esse vicio ndo existiria, uma vez que muito
provavelmente o projeto teria chegado ao Congresso Nacional como sendo de inciativa
da Presidéncia da Republica. Naturalmente, a ndo consideracdo do anteprojeto da
comissao foi um duro golpe a todas as entidades que haviam se engajado fortemente
no processo de construcdo de um novo marco legal migratorio. E, diante dessa
consideracao, se o poder executivo atual tivesse tido um minimo de comprometimento
politico com a sociedade civil organizada, que tinha na questdo da criacdo de uma
autoridade migratéria civil uma prioridade, isso poderia ter sido evitado e o principal
simbolo de superacédo da logica anterior de tratamento das pessoas migrantes estaria
superado.

O processo legislativo de aprovacdo da nova Lei de Migracdo Brasileira
culminou, em 25 de maio de 2017, com a sancao presidencial, que imp0s dezenas de
vetos ao instrumento, descaracterizando, em parte, sua fundamentagdo na protecao
dos direitos humanos da pessoa migrante e concedendo novamente discricionariedade
extrema ao Estado na admissdo e regularizacdo desses individuos em territorio

nacional. Alguns dos vetos mais importantes e motivacoes serdo analisados a seguir.

4.2 Vetos do poder executivo: 0s retrocessos impostos a nova Lei de Migragéo

Brasileira

Da analise feita até aqui, pode-se inferir que 0 novo marco regulatério sobre
migracdes representou avancos no cenario politico brasileiro, apesar das omissfes do
projeto de lei e da auséncia de continuidade de participacdo popular, iniciada pela
COMIGRAR, no processo de debates e deliberacdo da Lei 13.445. Contudo, as
limitacOes apontadas até aqui adquirem um novo significado quando colocadas ao lado
dos 18 vetos presidenciais sofridos pelo novo texto legal, que de forma néo

surpreendente’® indicam a retomada da anacronica l6gica da seguranca nacional. Na

180s vetos feitos na Lei 13.445/17 ndo surpreendem porque fazem parte de uma conjuntura protagonizada
pelo atual ocupante formal do cargo de presidente da republica no Brasil com a concordancia da
maioria do Congresso Nacional de ataques a pauta dos direitos humanos, como a reforma trabalhista,
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analise de Gersztein (2017), os vetos foram “impostos por agdo do Poder Executivo e
omissao do Poder Legislativo demonstrando visdo calcada em uma ideia de ‘soberania
nacional’ que considera o imigrante como um estranho, uma ameaca, alguém que a
qualquer momento podera ‘trair os interesses nacionais’™. Nesse sentido, cumpre
mencionar que a tentativa de abandono da ideologia securitaria e protecionista pela
nova Lei de Migracao restou prejudicada.

A lista de vetos inicia com o préprio conceito de migrante (art. 1°, § 1°), ou seja,
a “pessoa que se desloca de pais ou regido geografica ao territério de outro pais ou
regido geografica, incluindo o imigrante, o emigrante, o residente fronteirico e o
apatrida”. A justificativa do veto informa que “O dispositivo estabelece conceito
demasiadamente amplo de migrante, abrangendo inclusive o estrangeiro com
residéncia em pais fronteirico, 0 que estende a todo e qualquer estrangeiro, qualquer
que seja sua condicdo migratdria, a igualdade com o0s nhacionais, violando a
Constituicdo em seu artigo 5°, que estabelece que aquela igualdade € limitada e tem
como critério para sua efetividade a residéncia do estrangeiro no territério nacional”.

Primeiramente, salta aos olhos a insisténcia na utilizacdo da expressao
“estrangeiro”, depois, o conceito de migrante adotado em tratados e convengdes
internacionais, como a Convencado Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias de 1990, prevé
a existéncia de migrantes fronteiricos (art. 2°), ndo discriminando essas pessoas em
relacdo aos demais migrantes. No que se refere a segunda parte da justificativa, a
interpretacdo que se d4, no veto, ao caput do artigo 5° é equivocada e desconhece a
realidade dos processos migratorios. O que é um residente fronteirico sendo aquele
gue em determinadas circunstancias também residira no nosso territorio?

Também sofreu veto o trecho da lei (8 10 do art. 14) que permitia o
estabelecimento, por regulamento, de novos casos de vistos temporarios, sob a
justificativa de demasiada ampliacdo do instituto do visto temporario com base na
‘inseguranca juridica” e em uma “discricionariedade indevida” por parte do Estado,
invocadas nessa situacdo de modo muito conveniente, ja que a regulamentacéo do
visto temporario com definicho de categorias, condicbes e prazos nada mais

representaria do que a ampliacdo desse direito dentro de uma logica de protecdo das

o congelamento dos gastos publicos com politicas sociais, a proposta de reforma da previdéncia social
e a intervencdo militarizada no Estado do Rio de Janeiro. A imposi¢do de vetos ao novo marco legal
sobre migragdes bem como o conteudo de decreto 9.199/17 de regulamentagéo da Lei sdo apenas
mais um conjunto de retrocessos democraticos em relagdo ao processo de conquista de direitos no
Brasil, que nos conduz ao autoritario pré Estado de Direito vivido nos tempos do regime militar.
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pessoas em situacdo de migracdo. Contudo, na contra logica da doutrina da seguranca
nacional, como demonstrado anteriormente, essa ampliacdo tem um significado
sempre ameacador e, em tempos de democracia disfarcada, nada mais interessante
do que a invocacdo da inseguranca juridica e dos proprios perigos da atuacao
discricionaria do Estado para barrar a suposta “ameaca futura".

Em excelente analise, Gersztein (2017) desconstroi esse argumento
desmascarando a diferenca entre discricionariedade e arbitrariedade, demonstrando
que “um ’ato discricionario indevido’ seria aquele praticado em detrimento da lei, uma
ilegalidade”. A concesséo de vistos por meio de regulamento, ja que permitido pela Lei,
seria um ato legal e desejavel. Foi por meio de instituto similar, inclusive, que foram
concedidos a milhares de cidaddos haitianos vistos humanitarios para ingressar e
permanecer em territério brasileiro, ainda que ndo se enquadrassem nas categorias
ordinarias de vistos previstas pelo Estatuto do Estrangeiro®®. Assim também entendem
Vedovato e Assis (2018), para quem a discricionariedade, nesse caso, seria benéfica,
pois atuaria no sentido de se garantir maior protecdo a pessoas gue, por ventura, se
encontrassem em situacdo de vulnerabilidade ndo prevista pela lei.

O artigo 37, paragrafo unico da Lei, que previa que “a concessao de visto ou
de autorizagdo de residéncia para fins de reunido familiar podera ser estendida, por
meio de ato fundamentado, a outras hipoteses de parentesco, dependéncia afetiva e
fatores de sociabilidade”, também foi vetado em razdo de uma possibilidade abstrata
de “sequestro internacional de menores”. Em primeiro lugar, importa ressaltar que tanto
do ponto de vista internacional, quanto interno, o principio do melhor interesse do menor
se aplica em todos os casos nos quais estejam envolvidos. Nesse sentido, impende
referir que a possibilidade de reunido familiar do menor com sua familia, quer seja a
familia consanguinea ou afetiva, deve ser facilitada e néo dificultada. As familias
constituidas pelo laco de afetividade séo protegidas pela CF/88. Nessa perspectiva,
Dias (2010) afirma que “a nenhuma espécie de vinculo que tenha por base o afeto se
pode deixar de conferir o status de familia, merecedora da protecdo do Estado, pois a
Constituicao Federal, no inc. Il do art. 1°, que consagra, em norma pétrea, o respeito a
dignidade da pessoa humana”. O remédio contra a possibilidade de sequestro
internacional de menores ja havia sido previsto na Lei pela exigéncia do necessario “ato

fundamentado” como requisito para a concessao do visto.

¥Conforme referido supra, o CNIg, em Resolugao Normativa n° 27, previa a criagdo de novas modalidades
de visto em casos de omissao do Estatuto do Estrangeiro.
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Outro ataque ao sentido humanista pretendido durante a elaboragéo da Lei
ocorreu com 0s vetos aos incisos | e IV do artigo 66, que reduziam para um ano (em
relacdo ao periodo ordinario de quatro anos) o prazo para a naturalizacao de pessoas
originarias de paises de lingua portuguesa e naturais de paises do MERCOSUL. Como
justificativa, a presidéncia alegou que:

Ao ndo exigir o critério de reciprocidade no processo simplificado de
naturalizacdo, instituto cuja consequéncia € o direito politico, de votar e ser
votado, o dispositivo teria o conddo de ampliar o exercicio da cidadania

brasileira, podendo fragilizar o processo eleitoral nacional e introduzir
elementos com efeitos imprevisiveis sobre a democracia do Pais.

Apenas a légica de que o “estrangeiro” € o estranho inimigo justifica uma
explicacdo de tal nivel. Com efeito, as razdes do veto supramencionado s&o
injustificadas. No que se refere aos cidadaos provenientes de Portugal, por exemplo,
esses ja exercem direitos politicos no Brasil a partir de um ano de residéncia
permanente por forca do Estatuto da Igualdade consagrado constitucionalmente entre
brasileiros e portugueses?°. Ademais, causa espanto que em um Estado Democratico
de Direito um dispositivo que venha para “ampliar o exercicio da cidadania brasileira”
possa ser vetado por risco de “fragilizagdo do processo eleitoral nacional”. Toda a
construcdo tedrica sobre democracia constitucional, em autores como Mduller (1990),
por exemplo, se fundamenta na necessidade de ampliar os processos que legitimam o
poder do Estado, a partir de um aumento formal e material da participacdo democratica
daqueles que serdo os destinatarios das prestacdes estatais, 0 que inclui os
migrantes?’. Gersztein (2017) resume bem o absurdo do veto imposto ao artigo 66

guando aduz que:

[...] iii) a ampliacdo do exercicio da cidadania brasileira constitui, segundo a
I6gica expressa nas razdes de veto, uma fragilizacdo do processo eleitoral (!),
0 que demonstra — e a histéria ndo se furta a nos demonstrar inUmeros
exemplos disso — que segundo uma visao autoritaria reconhecer aqueles
que compdem uma comunidade a possibilidade de participar das
decisdes que repercutirdo em suas vidas pode fragilizar um processo que,
per si, deve(ria) existir essencialmente para garantir justamente essa
participacgdo; iv) a citada possibilidade de ampliagdo da cidadania ensejaria

20Art. 12, §2° da CF.

2INo que se refere ao tema dos direitos politicos dos imigrantes no Brasil, a CF/88, no artigo 14, estabelece
que apenas brasileiros natos e naturalizados tém capacidade eleitoral ativa e passiva no pais, excluindo
aos migrantes essa possibilidade. Entretanto, ja estd em processo de votagdo uma Proposta de
Emenda a Constituigdo (PEC 25/12), de autoria do Senador Aloysio Nunes (mesmo autor do PL 288/13
que originou a Lei n° 13.445/17), que permite ao imigrante a possibilidade de exercer direitos politicos
em eleicbes locais. Essa PEC responde a uma demanda antiga das comunidades migrantes, que se
estabelecem no pais, submetidas as nossas leis e tributos, e ndo tém a possibilidade de participar do
processo politico no Brasil, sendo-lhes negado o exercicio pleno da cidadania.
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“efeitos imprevisiveis sobre a democracia”, caracterizando, portanto, uma
democracia Unica no mundo, na qual a ampliagdo da cidadania conduz
justamente a seu temivel (adjetivo insubstituivel no presente caso) colapso.
(grifo nosso)

Outro veto a se destacar foi o imposto ao 8§ 4° do art. 113 da Lei, que previa
que seriam considerados vulneraveis e, portanto passiveis de protecao especial, “os
solicitantes de refugio, os requerentes de visto humanitario, as vitimas de trafico de
pessoas, as vitimas de trabalho escravo, os migrantes em cumprimento de pena ou
que respondem criminalmente em liberdade e os menores desacompanhados”. Como
justificativa para o veto, se utilizou o fato de que o dispositivo apresentava
“‘impropriedade, ao arrolar indevidamente como integrante de grupo vulneravel,
passivel portanto de beneficios no ambito da politica migratéria, os individuos que
respondam criminalmente em liberdade”. Ainda que houvesse qualquer duvida sobre a
vulnerabilidade daqueles que, em situacdo migratéria, cumprem sua pena em
liberdade; ao excluir essa categoria como motivacdo principal do veto, ficam também
renegadas todas as outras que nao parecem figurar dentre as duavidas de
vulnerabilidade do poder executivo, impossibilitando por completo que recebam
qualquer tipo de beneficio no ambito da politica migratéria. Tornar secundarizado o
valor humanitario da garantia de maior protecdo ao maior nimero de pessoas desde
um prisma de estigmatizacdo da condenacdo criminal €, no minimo, menosprezo ao
Estado de Direito.

Merece analise, também, o veto ao dispositivo que garantia aos povos
indigenas e populacdes tradicionais?? seus direitos originarios, em especial o direito a

livre circulacdo em terras tradicionalmente ocupadas?? (art. 1°, § 2° da Lei). Segundo a

22De acordo com o Decreto n° 6.040/2007, vigente no Brasil, populagbes tradicionais sdo: Os grupos
culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas proprias de
organizacdo social, que ocupam e usam territérios e recursos naturais como condigado para sua
reproducao cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos,
inovagoes e praticas gerados e transmitidos pela tradigao (art. 3°). (grifo nosso).

A mobilidade dos povos indigenas e populagdes tradicionais se divide em quatro modalidades: “A
mobilidade internacional propriamente dita trata dos povos indigenas que migram para outros paises e
ndao mantém lagos com a comunidade de origem. Na mobilidade transnacional, ha manutencdo dos
lagos com a comunidade de origem, bem como a criagdo de novos vinculos no pais receptor. Amigragao
internacional forgada trata do deslocamento decorrente de perseguigao por parte do Estado, guerras
civis ou conflitos internos, ou forma de resisténcia diante da pobreza no pais de origem. Por sua vez, a
mobilidade territorial ancestral — que é, ao nosso ver, objeto do §2° do art. 1° do Projeto de Lei de
Migragdo — trata dos povos indigenas cujas fronteiras étnicas vao além dos limites dos Estados-
nacionais. Nesse sentido, de acordo com a CEPAL, existe um costume juridico de deslocamento no
interior das fronteiras étnico-culturais.” DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO. Nota Técnica ao SCD n°
07 de 2016/ PL no 2.516/2015 / PLS no 288 de 2013, que institui a Lei de Migragédo. Disponivel em:
http://www.dpu.def.br/noticias-defensoria-publica-da-uniao/233-slideshow/37322-dpu-divulga-nota-
tecnica-sobre-nova-lei-de-migracao. Acesso em 30 de margo de 2018.
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presidéncia da republica, o veto se justificaria, pois viola os artigos 1°, I; 20, § 2°; e 231
da CF/88, que impdem a “defesa do territdério nacional como elemento de soberania,
pela via da atuacado das instituicdes brasileiras nos pontos de fronteira, no controle da
entrada e saida de indios e néo indios e a competéncia da Unido de demarcar as terras
tradicionalmente ocupadas, proteger e fazer respeitar os bens dos indios brasileiros”.

Ocorre que populacdes tradicionais e povos indigenas sdo coletivos que se
relacionam com a terra de forma diferente daquela estabelecida pelo homem ocidental
(TOMEI; SEWPSTON, 1999, p. 34). Para essas populacfes, a posse da terra é coletiva
e elas ndo reconhecem fronteiras artificiais tracadas pelo colonizador (SANTILLI, 2000,
p. 96). Nesse sentido, a migracdo estd para essas pessoas como um fato e uma
necessidade do modo de vida que levam?* e a CF/88, no art. 231 protege ndo apenas
os direitos territoriais, mas também os direitos culturais desses povos.

Resta clara, nas razdes do veto, a ideologia de seguranca nacional que, apés
esses vetos, torna a assombrar a tentativa de implementacdo de um novo modelo de
legislacdo migratéria no Brasil. Em detrimento da protec¢do dos direitos humanos das
pessoas migrantes, dos povos indigenas e das populacdes tradicionais, o veto condena
o texto original da Lei a légica autoritaria da legislagdo anterior, permitindo a primazia
do fundamento securitario que se propunha a abandonar quando do inicio dos debates
sobre a necessidade de um novo marco legal.

Por fim, cabe destacar o veto ao art. 118 da nova Lei, que concedia anistia e
autorizacdo de residéncia aos imigrantes que assim o0 requeressem, desde que
tivessem ingressado no territorio nacional até 6 de julho de 2016, e o fizessem no prazo
de 1 (um) ano apds a entrada em vigor da Lei, independentemente de sua situacao
migratoria prévia. O veto presidencial foi imposto, pois, na visao da presidéncia, o artigo
concederia “anistia indiscriminada a todos os imigrantes, independentemente de sua
situacdo migratéria ou de sua condicdo pessoal, esvaziando a discricionariedade do
Estado para o acolhimento dos estrangeiros”. Nesse ponto, 0 medo anterior de um

possivel excesso de discricionariedade desaparece e, ao contrario, torna-se o ponto

240 Brasil apresenta diversas comunidades em regi&o de fronteira. Apenas para exemplificar, cita-se os
Guarani, nas fronteiras do ‘Mercosul’, grupo hoje extremamente vulneravel; os Yanomami, na fronteira
brasileira/venezuelana, drasticamente reduzidos na época da ditadura militar, em razdo da exploragao
mineral, nuclear e do desflorestamento para construgédo de estradas na Amazénia” (DAVIS, Shelton H.
Vitimas do milagre. O desenvolvimento e os indios do Brasil. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1978, p.
130-133.) "No Acre, ha diversos grupos isolados que ocupam a regido de fronteira com o Peru.”
(AQUINO, Terri Valle de. A fronteira dos isolados. In: Revista da sociedade brasileira para o progresso
da ciéncia, ano 65, n. 1, jan./mar. 2013, p. 33). Na triplice fronteira Brasil, Coldombia e Peru ha grande
mobilidade indigena e, também, noticias de graves violagbes a esses povos por empresas mineradoras,
garimpeiros, grileiros e madeireiras, entre tantos outros.
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central da reivindicagao, afinal, como demonstrado na primeira parte desse artigo, para
0s que adotam um raciocinio comprometido com a ideologia da seguranca nacional,
escolher quem pode ou nao ficar no territorio faz parte de um conjunto de decisGes
obscuras e independe de critérios objetivos e de igualdade. Sob essa 6tica, Gersztein
(2017), aduz que “anistia’ € o instituto juridico que concede perddo aqueles que
cometeram crimes, como, por exemplo, fez a Lei de Anistia com todos que praticaram
o terrorismo de Estado no Brasil durante a ditadura civil-militar”. Em razéo disso, néo
haveria que se falar em anistia indiscriminada, ja que 0s requisitos para a concessao
do beneficio foram expressos no texto do dispositivo vetado.

O tom dos vetos ja anunciava as distor¢des que poderiam advir da necessidade
de regulamentacao por decreto do poder executivo, prevista em varios artigos da Lei
de Migracao. De fato, em novembro de 2017, o decreto 9199 foi publicado com quase
o triplo de artigos do texto legal, sintetizando todo o descaso com as preocupacoes e
tentativas de contribuigdes da sociedade civil?® sobre o tema e reforcando ainda mais
a retomada da doutrina de seguranca nacional. Apenas a titulo exemplificativo do
conjunto da obra, o texto da regulamentacao, no artigo 211 da sec¢ao sobre “medidas
de retirada compulsoria”, permite que o delegado da policia federal possa pedir a prisao
de migrantes, contrariando frontalmente o art. 123 da Lei de Migracéo que afirma que
“‘ninguém sera privado de sua liberdade por razbes migratérias, exceto nos casos
previstos nesta Lei”.

As omissOes importantes no PL 288/13, que viria a se tornar a Lei n°® 13.445/17
somadas as imposic¢des de vetos e a regulamentacdo do decreto presidencial n® 9199,
cujas razbes se fundamentam exclusivamente na ideologia da seguranca nacional,
fazem com que a nova Lei de Migracdao relativize a protecéo dos direitos humanos da
pessoa migrante e privilegie a discricionariedade dos agentes do Estado dando um
consideravel passo atras naquilo que poderia ter sido o maior avanco histérico dessa

matéria no Brasil.

3 CONSIDERACOES FINAIS

50 menosprezo pelas contribuigdes da sociedade civil, outrora valorizados por algumas instancias
institucionais do Estado brasileiro, esta descrito em uma carta de entidades vinculadas ao tema que
torna publica ndo sé as contrariedades com o processo de elaboragdo, mas com o conteudo final do
decreto 9199/17. Disponivel em: http://www.missaonspaz.org/single-post/2017/11/18/Carta-aberta-
sobre-o-processo-de-participa%C3%A7%C3%A30-social-na-regulamenta%C3%A7%C3%A30-da-Lei-
1345517-e-pontos-preocupantes-na-minuta-do-decreto-da-nova-Lei-de-Migra%C3%A7%C3%A30
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Lamentavelmente o contexto de aprovacao e regulamentacdo do novo marco
legal do tema das migracdes no Brasil ndo foi o mais adequado. Depois de um forte
processo de mobilizacdo social com apoio institucional, o desfecho do marco regulatorio
ocorreu em uma conjuntura pouco favoravel ao aprofundamento da democracia
brasileira.

Se, por um lado, a atual Lei de Migracdo aprovada € um passo inestimavel na
disputa de conceber os migrantes como pessoas portadoras de direitos, 0s vetos aos
quais foi submetida pelo poder executivo com posterior concordancia do Congresso
Nacional e o resultado final da regulamentacédo pelo decreto 9.199, ndo deixam duvidas
de que a democracia ndo é um valor em si mesma, € um processo de construcao
constante que avanca e retrocede, sem que possamos perder a vigilancia, sobretudo,
em momentos de retrocesso ao respeito e as garantias de direitos humanos como o0s
gue o Brasil passa atualmente.

O espectro autoritario que rondou e ainda rondara a consolidacao da nova Lei
de Migracdo deve servir, a0 menos, para mostrar o preco politico de seu néo
enfrentamento no momento da repactuacdo democratica vivido em 1988 e para que
nos coloquemos definitivamente em posicdo nao mais sé de vigilancia, mas de disputa
pelas conquistas inequivocas as quais nos levaram os avangos da pauta de direitos
humanos no pés-guerra e sem as quais nao € possivel pensar na retomada da nossa

democracia.
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