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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacao

Essa obra é fruto do intenso debate ocorrido no Grupo de Trabalho (GT) de “Direitos Sociais
e Politicas Publicas I1” realizado no V Encontro Internacional do CONPEDI em Montevidéu,
entre os dias 08 e 10 de setembro de 2016, o qual focou suas atencdes na temética
“Instituciones y desarrollo em la hora actual de América Latina'. Este tema norteou as
andlises e os debates realizados no Grupo de Trabalho, cujos artigos, unindo qualidade e
pluralidade, sdo agora publicados para permitir a maior divulgacdo, difusdo e

desenvolvimento dos estudos contemporaneos.

Gustavo Dantas Carvalho e Carlos Augusto Alcantara Machado tratam da percepcéo
internacional das politicas publicas de moradia do Estado brasileiro e a importancia do
Programa‘Minha Casa, MinhaVida para o desenvolvimento nacional e efetivacdo do direito
social. Ja Claudia Cristina Trocado Gongalves de Araujo Costa verifica as consequéncias
trazidas pela Lei n° 12.990/2014 que assegura o direito a cotas aos candidatos que se
autodeclararem negros ou pardos no ato de inscri¢do de concurso publico.

Guilherme Emmanuel Lanzillotti Alvarenga investiga a declaragdo do estado de coisas
inconstitucional na salide publica brasileira e a cel ebracdo de compromisso significativo para
efetivacdo do direito social. Ainda quanto a salde, Pryscilla Gomes Matias avaliano Brasil €,
subsidiariamente, no ambito do sistema ONU, as principais medidas estatais e multitudinérias
realizadas da década de 80 aos anos 2000 em busca do acesso a sallde, especificamente no
gue diz respeito a obtencdo de medicamentos antirretrovirais (ARV).

Rogerio Luiz Nery da Silva e Darléa Carine Palma Mattiello trabalham o Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia (Lei 13.146/2015) e investigam se o trabalho digno resta assegurado
eficazmente a essas pessoas. Por sua vez Jessica Hind Ribeiro Costa e Monica Neves Aguiar
da Silva fazem uma criteriosa andlise da incompatibilidade entre a politica de reducéo de
danos e 0 model o proibicionistaincorporado pelaLei 12.343/06.

O artigo de Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer Feitosa e Marana Sotero de Sousa
apresenta 0 desenvolvimento econémico do setor rural a partir das politicas publicas de
crédito desenvolvidas para a agricultura familiar e de que maneira politicas criadas para uma
atividade agricola especifica podem acarretar reflexos positivos. Na mesma esteira sobre



agricultura familiar, Lucelaine dos Santos Weiss Wandscheer e Daiana de Lima Mito tratam
dessa caracteristica, mas com protagonismo da seguranca alimentar naciona e a relagéo
estatistica com a diminuicdo dafome.

Maria Paula Daltro Lopes aborda a aplicacdo da justica restaurativa como politica publica
criminal. Enquanto que Paloma Costa Andrade e Bianca Berdine Martins Mendes fazem uma
andlise comparativa da efetividade constitucional do direito social a educacdo nos casos
Brasil e Portugal. E José Carlos Loureiro da Silva e Daniel de Souza Assis trazem reflexos
sobre politicas publicas no setor migratério brasileiro.

Guilherme Martins Teixeira Borges aborda o direito humano a alimentacdo adequada como
expressao do fendmeno da pobreza em sua dimensdo social da privacdo das capacidades.
Dorli Jodo Carlos Marques e Elizabeth Cristina Brito Vale fazem um diagnostico do bairro
Jorge Teixeira da capital amazonense quanto as vulnerabilidades sociais que podem
favorecer aviolénciaintencional.

Por fim, Alline Luiza de Abreu Silva analisa o idoso, vitima pela violéncia intrafamiliar, e a
viabilidade do counseling de grupo na Medida Especifica de Protecdo. E Alessandra
Noremberg e Isabelle Pinto Antonello abordaram os direitos sociais da mulher dentro das
politicas publicas no contexto brasileiro.
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POLITICASPUBLICAS: O QUE SAO E QUAISOSREFLEXOSDO SEU HIATO
NO SETOR MIGRATORIO BRASILEIRO.

PUBLIC POLICIES: WHAT ARE AND WHAT THE CONSEQUENCESOF ITS
ABSENCE IN THE MIGRATION SUBJECT INTO BRASIL.

José CarlosLoureiroda Silval
Daniel de Souza Assis?

Resumo

Apos o fracasso do Estado Liberal com a sua hipertrofia do poder legiferante, surge o Estado
de Direito Social, no qual a atuacéo dos governos € disposta sob a forma de politicas
publicas. De conceito controverso, tais politicas tém como objetivo responder a demandas,
especialmente de setores vulneréveis da sociedade. O hiato das politicas publicas migratorias
do Brasil € responsavel pelo desrespeito aos direitos humanos dos estrangeiros e pela
judicializacdo das medidas tomadas nesse setor, como tem ocorrido com os migrantes
haitianos que buscaram terras brasileiras apés o terremoto ocorrido no Haiti em 2010.

Palavras-chave: Poder legidativo, Politicas publicas, Direitos sociais, Imigrantes,
Judicializacéo

Abstract/Resumen/Résumé

After the failure of the Liberal State with the hypertrophy of legislative power, the State of
Social Law arises, whose government’ srole is mainly arranged in the form of public policies.
Although being a controversial concept, these policies aim to respond to social demands,
concerning specially society’s most vulnerable areas. Migratory public policies in Brazil
have a gap, which is responsible for the violation of foreigner’'s human rights and the
judicialization of measures concerning the subject, as has occurred with haitian migrants who
sought Brazilian territory after the earthquake in Haiti in 2010.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Legidative power, Public policy, Social rights,
Immigrants, Judicialization
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1 Introdugéo

Com o Estado de Direito Social, surgido na década de 1920, o Estado ndo mais se
limita a somente editar as leis, como ocorria no liberalismo. No novel sistema, os poderes
publicos, apds a producdo legislativa, guiam a coletividade para a obtencdo de objetivos
predeterminados, por haver vinculo entre a edicdo da lei e o dever de concretizagdo dos
programas nela contidos. E isso é feito através das politicas publicas, cujo aparecimento é
justificado pela existéncia dos direitos sociais e que tem como objetivo o atendimento de
demandas, especialmente dos setores vulnerdveis da sociedade.

A auséncia de tais politicas no campo migratério do Brasil cria dificuldades no
processo de integracdo dos estrangeiros a nossa sociedade. Sao as igrejas e certas instituicdes
filantrépicas que acabam fazendo a acolhida dos imigrantes ante o fato de o governo
continuar ignorando as suas proprias responsabilidades nesse processo.

Neste trabalho procuramos evidenciar que a omissao governamental com relacéo a
implantacéo de politicas publicas em prol dos imigrantes propicia afronta aos direitos desses
fragilizados estrangeiros, que procuram terras brasileiras fugindo de perseguicdes e desastres
ambientais. O tema é relevante e justifica discorrer sobre ele face ao grande afluxo de
imigrantes haitianos que procuraram o Brasil ap0s o terremoto ocorrido no Haiti em 2010, o
que deixou manifesto ndo dispor o governo de politicas publicas para os mesmos. O fato toma
proporcoes tdo graves que o Poder Judiciario foi instado a se manifestar a fim de que haja
respeito a dignidade desses aloctones.

A metodologia utilizada neste estudo foi a bibliografica, com consultas a livros,
teses, artigos, dissertacdes, analise de julgados que abordam o tema, e também a telematizada,
ja que a internet se revela poderoso instrumento auxiliar nesta espécie de pesquisa académica,
na qual sdo abordados temas da atualidade.

As nossas conclusdes procuram apontar novos caminhos a serem trilhados, aptos a
extinguir esse hiato na politica migratoria brasileira.

2 Origens das politicas publicas

Apos a Revolucdo Francesa, no final do seéculo XVIII, ocorre a queda do regime
absolutista, surgindo o Estado Liberal, que materializou as novas relagdes econémicas e
sociais, ficando de um lado os capitalistas (burgueses em ascensdo) e do outro a realeza
(monarcas) e a nobreza (senhores feudais em decadéncia) (BRADBURY, 2006). Esse novo
Estado erigiu o principio da legalidade como seu principal fundamento. Legislar se tornou,
portanto, a mais relevante funcdo governamental (COSTA, 2013), devido ao pensamento

dominante a época, de que a edigdo da norma representava o ponto 6timo e o coroamento da
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atuacdo estatal (MANCUSO, 2001, p. 732), bastando a atividade legiferante a boa gestdo da
coisa publica (MARTINS; KROLING, 2006, p. 153). John Locke, nos seus escritos
filosoficos do século XVII, ja defendia a liberdade de escolha do individuo sem a
interferéncia do governo (NICEAS, 2014). Face & hegemonia do Parlamento, o Executivo e o
Judiciario ficaram em Obvia posicéo de subordinacdo, com o Executivo somente podendo agir
se autorizado pela lei e dentro dos seus exatos limites, e o Judiciario somente a aplicé-la,
sendo mesmo impedido de exercer qualquer atividade interpretativa (MARINONI, 2008, p.
27). Nas palavras de Menelick de Carvalho Netto (1999, p. 479):

a questdo da atividade hermenéutica do juiz s6 poderia ser vista como uma atividade
mecanica, resultado de uma leitura direta dos textos que deveriam ser claros e
distintos, e a interpretacdo algo a ser evitado até mesmo pela consulta ao legislador
na hipotese de ddvidas do juiz diante de textos obscuros e intrincados. Ao juiz é
reservado o papel de mera bouche de la loi".

Tal reacédo se deveu ao fato de os juizes anteriores a Revolucdo Francesa serem téo
comprometidos com o poder feudal que chegavam a recusar qualquer inovacao introduzida
pelo legislador apta a causar prejuizo ao regime. Ademais, 0s cargos dos juizes eram
hereditarios e podiam ser objeto de compra e venda, dai a vinculagdo dos tribunais judiciarios
com as ideias conservadoras e caracteristicas do poder instituido e a consequente repulsa que
as classes populares devotavam aos magistrados (CAPPELLETTI, 2001, p. 268).

A lei constituia, portanto, a barreira erigida com a finalidade de impedir que os
abusos absolutistas interferissem nos ideais da burguesia (MAULAZ, 2009), passando a ser
considerada ato de cooperacdo do cidaddo. Porém, tal perspectiva produziu efeitos opostos
aos esperados, ja que o absolutismo real foi substituido pelo absolutismo parlamentar
(MARINONI, 2008, p. 30), cujo procedimento histérico sempre foi dotado de forte
subjetivismo (FERREIRA, 2014, p. 16). E a ideia de primazia do Legislativo implicava
também em um Estado ndo atuante, de forma que, apds a edicdo da lei, nada mais seria dele
exigivel, podendo entdo se acomodar numa situacdo de repouso, de inacdo (MANCUSO,
2001, p. 732).

O Estado liberal, perfeito em suas ideias e teoria, se tornou uma quimera, mostrando-
se incapaz de solucionar os problemas sociais, ja que era limitado pela norma legal e o
governo nao podia intervir em negocia¢fes (PIANHERI, 2015). O advento da Revolucédo
Industrial exp0s a sua ineficacia e as injusticas que podiam ser perpetradas sob o manto da lei.
Isso porque, com o aparecimento das fabricas, surgiu uma nova classe social, o proletariado,
que, sem contar com qualquer forma de amparo governamental, vivia a mercé dos grandes
capitalistas (SANTOS; GOULART, 2013, p. 1). Os trabalhadores recebiam infimas
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remuneracles, as jornadas eram escorchantes, extremamente longas, 0s operarios eram
obrigados a trabalhar até o limite das suas forcas em péssimas condic¢@es laborais, tudo para
aumentar o lucro dos seus patroes (CARMO, 2005).

Com a classe dominante mostrando-se insensivel diante desses fatos e continuando a
dispensar aos trabalhadores um tratamento desumano, o resultado foi o surgimento de revoltas
e rebelibes (PIANHERI, 2015). Os operarios tomam, entdo, consciéncia do seu papel na
sociedade, reconhecendo-se como agentes sociais e transformadores. Portanto, ndo era mais a
luta do pobre contra o rico, mas sim uma explorada, porém consciente, classe trabalhadora,
arrostando o responsavel pela sua miséria, o capitalista burgués (SILVA JUNIOR, 2012). A
sociedade ficou entdo dividida em duas classes, a dos proprietarios e a dos operarios
(REVOLUCAO INDUSTRIAL.INFO, 2016), ocasionando o surgimento de ideologias
radicais visando a solucdo do problema, mas através de meios conflituosos, o que se revelava
perigoso devido ao fato de inexistirem regras que conduzissem a bom termo qualquer
demanda (PIANHERI, 2015).

Com o Estado assistindo o desenrolar desse conflito, mas se mantendo inerte por ndo
ter poderes para interferir na relacdo patrdo-empregado, restou patente que 0s conceitos
liberais de igualdade eram desumanos, pois o que o liberalismo pregava propiciou que apenas
a classe economicamente favorecida conquistasse e obtivesse privilégios (PIANHERI, 2015).
Conforme Sahid Maluf (2007, p. 131): “eram anti-humanos 0s conceitos liberais de igualdade
e liberdade. Era como se o Estado reunisse num vasto anfiteatro lobos e cordeiros,
declarando-os livres e iguais perante a lei, e propondo-se a dirigir a luta como arbitro,
completamente neutro”. Dessa forma surgiram as causas responsaveis pelo desaparecimento
do Estado liberal: o abuso de poder e a desigualdade extrema (PIANHERI, 2015).

Contrapondo-se a essa Vvisdo nasce, na década de 1920, o Estado de Direito Social
(MARTINEZ, 2004), que propde um Estado Telocratico — regido por um propésito ou por
objetivos distintos (LIMA, 2009, p. 29) - no qual os ‘“Poderes Publicos ndo se contentam em
produzir leis ou normas gerais, mas guiam efetivamente a coletividade para o alcance de
metas predeterminadas” consoante Comparato (1998, p. 43). Dessa forma, a edicdo de uma lei
esta vinculada ao dever de se efetivar o programa nela estabelecido, com o Estado no papel de
fonte provedora e mantenedora de politicas pablicas estipuladas em prol do bem comum
(MARTINS; KROLING, 2006, p. 153). O novo elemento caracterizador do Estado social, no
qual passam a ter relevancia os direitos dos grupos sociais e os direitos econémicos, € a
existéncia de uma maneira de atuacdo dos governos disposta sob a forma de politicas

publicas, que possuem conceito mais largo que o de servigo publico, compreendendo também
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as fungdes de coordenacéo e de fiscalizagdo dos agentes publicos e privados (BUCCI, 1997,
p. 90).
3 O que sdo as politicas publicas

Foge aos propdsitos deste estudo encontrar um conceito para politicas publicas até
porque isso “nao ¢ tarefa facil devido ao seu grau de subjetividade” (MARTINS; KROLING,
2006, p. 154), ndo existindo uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que sejam as mesmas
(SOUZA, 2006, p. 24). Ademais, a propria concepcdo de politicas publicas se altera em
conformidade com as diversas visdes existentes de politica.

Na visdo liberal existe oposicdo a universalidade dos proveitos de uma politica
social, ja que ela encara as desigualdades sociais como efeito de decisdes individuais, de
forma que cabe a essa politica um papel residual na regulacdo dos seus efeitos (TEIXEIRA,
2002, p. 4). Ja na visdo socialdemocrata, os beneficios sociais s&o entendidos como protecéo
aos menos favorecidos, como forma de compensar o desarranjo da supremacia do capital,
tendo as politicas publicas funcdo reguladora das relagdes econdmico-sociais'. Esse modelo
entrou em crise a partir da decada de 1970 em decorréncia de alteracbes no processo de
acumulacdo, novos modelos de relagdes trabalhistas, novas tecnologias, 0 que causou a
extenuacdo das possibilidades de socorro as crescentes necessidades da populagdo. Atribuindo
0 parasitismo social e estagnacdo econémica a politica intervencionista, 0 neoliberalismo
apresenta proposta de um ajuste estrutural, com vistas ao equilibrio financeiro, diminuicéo
acentuada dos gastos sociais e uma politica social emergencial e seletiva. A elaboracdo das
politicas publicas torna-se mais complexa devido aos interesses internacionais presentes nos
paises, e que sdo representados por forgas sociais com enorme poder de pressdo nas decisdes
(TEIXEIRA, 2002, p. 3). Essas diversas concepg¢des de politicas publicas sdo uma boa mostra
da dificuldade de se chegar a uma defini¢do univoca do tema.

A justificativa para o surgimento das politicas publicas € a propria existéncia dos
direitos sociais, que sdo aqueles, dentre o rol de direitos fundamentais do homem, que se
materializam através de prestacfes estatais positivas. Enquanto os direitos individuais
consistem em liberdades, os direitos sociais consistem em poderes, que somente se
concretizam se forem impostas a outros (incluidos aqui os 6rgdos publicos) algumas
obrigac6es positivas (BOBBIO, 1992, p. 21).

Quanto aos seus objetivos, as politicas publicas propdem-se a responder a demandas,

em especial, daqueles setores reputados como vulneraveis, marginalizados da sociedade. Tais

! Essa concepgéo foi traduzida no sistema do chamado Estado de Bem Estar Social.

202



demandas sdo interpretadas pelos detentores do poder, sob a influéncia de uma agenda criada
na sociedade civil por intermédio da mobilizagdo social e pressdo, tendo em vista alargar e
efetivar direitos de cidadania, que passam a ser reconhecidos institucionalmente (TEIXEIRA,
2002, p. 3).

Ressalte-se que, quando se fala em politicas publicas, € necessario recordar que sdo
elas estabelecidas por metas e programas constitucionais ou legais, ndo estando reservada a
discricionariedade do administrador publico implementa-las ou ndo, tratando-se de matéria de
vinculacdo obrigatéria (FERREIRA, 2014, p. 59). Isso implica na possibilidade do seu
controle judicial, no qual o magistrado podera apreciar a eficiéncia dos meios empregados, a
forma de avaliacdo dos resultados e mesmo a imposicdo da pratica do ato por intermédio de
acdo judicial (MANCUSO, 2001, p. 731), conforme adiante veremos.

Nota-se que varios autores sdo concordes ao definir politicas publicas como atividade
estatal que tem em vista a modificacdo da ordem social. Corroborando a assertiva, destaca
Eros Grau (1996, p. 22): “A expressdo ‘politicas publicas’ designa todas as atuagdes do
Estado, cobrindo todas as formas de intervengcdo do poder publico na vida social”. Maria
Paula Dallari Bucci (2002, p. 241) também apresenta defini¢do simile: ”’politicas publicas séo
programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados”.

Um conceito contemporaneo de politicas publicas prega que sdo elas conjuntos de
programas, acoes e atividades desenvolvidas pelo Estado, de forma direta ou indireta, com a
participacdo de entes publicos ou privados (ZAMBERLAM; BOCCHI; CORSO; CIMADON,
2013, p. 33). Assim, cabe a distin¢do entre politicas publicas e politicas governamentais.
Estas, em que pese serem estatais, nem sempre sdo publicas. Para que as politicas sejam
publicas, mister se faz considerar a quem sdo destinados seus beneficios e resultados, bem
como se 0 seu processo de criacdo é submetido ao debate publico. O local onde elas séo
construidas se revela um campo extremamente contraditério, repleto de conflitos de interesses
e diferentes visdes de mundo, e onde é penosa a tarefa de demarcar os limites entre o publico
e o privado. Decorre dai que, em se tratando de politicas pablicas, se torna imperioso o debate
publico, a transparéncia, a sua construcdo nao nos gabinetes governamentais, mas sim nos
espacos publicos (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

4 As politicas publicas nacionais voltadas aos imigrantes
No comeco da década de 1960, escandalizado com o tratamento que 0S Seus

compatriotas dispensavam aos imigrantes italianos, espanhdis e portugueses, o socidlogo
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suico Max Frisch disse uma frase que ficou famosa: “Nos queriamos trabalhadores e nos
chegaram pessoas™ (KEELEY, 2009, p. 27). Essa locucdo foi reinterpretada (DURAN;
LUSSI, p. 77) como: “Fomos buscar bragos e nos chegaram homens e mulheres”® (DUCOLI,
2006, p. 61) que bem resume a problematica dos direitos humanos na questdo migratéria. Os
imigrantes sdo vistos ou como méo de obra ou caso de policia, ndo como seres humanos
dotados de anseios e direitos. E no Brasil isso resta evidente, haja vista que as deliberagdes
sobre temas migratorios sdo prerrogativa do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), 6rgao
subordinado ao Ministério do Trabalho (BRASIL, 1993)%, e os imigrantes, ao entrarem em
solo brasileiro, sdo recebidos pela Policia Federal, que também realiza os procedimentos
burocréticos iniciais dos mesmos® (BRASIL, 1973).

A politica brasileira atinente as migracdes rege-se, principalmente, pela Lei n° 6.815,
de 19 de agosto de 1980, denominada Estatuto do Estrangeiro (EE), que “Define a situagao
juridica do estrangeiro no Brasil, cria 0 Conselho Nacional de Imigragdo”, regulamentada
pelo Decreto n° 86.715, de 10 de dezembro de 1981. Publicada em pleno regime ditatorial
militar, foi “inspirada pela logica de seguranga nacional” (FELLET, 2014), devido ao
descontentamento dos militares com a ingeréncia de religiosos estrangeiros nos assuntos
domésticos (SICILIANO, 2013, p. 28).

A doutrina da seguranca nacional foi propagada através da Escola Superior de
Guerra (ANDENA, 2013, f. 97), tendo como fonte a obra “Geopolitica do Brasil™®, de
Golbery do Couto e Silva. Por tal doutrina, “se a ‘seguranca nacional’ estd ameacada,
justifica-se o sacrificio do bem-estar social, que seria a limitacdo da liberdade, das garantias
constitucionais, dos direitos da pessoa humana. Foram estes principios de ‘seguranga

2¢¢

nacional’ que nortearam a subjetividade oficial em vigor a época: a caga ao ‘inimigo interno
(COIMBRA, 2000, pp. 10-11).

E esse, portanto, o “espirito” que orienta a politica migratoria brasileira, em que pese
estarmos vivendo sob a égide de uma Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) que tem a

dignidade da pessoa humana como um dos seus fundamentos’; que assegura a igualdade de

% No original: “We wanted workers, we got people”. Traducdo livre do autor.

® No original: “siamo andati a cercare delle braccia e ci sono arrivati degli uomini e dele donne”. Tradugdo livre
do autor.

* BRASIL. Decreto N° 840, de 22 de junho de 1993. Dispde sobre a organizacéo e o funcionamento do Conselho
Nacional de Imigracéo e da outras providéncias. Art. 1°.

® Id., Decreto N° 73.332, de 19 de dezembro de 1973. Define a estrutura do Departamento de Policia Federal e da
outras providéncias. Art. 1°, 1, IV h.

® COUTO E SILVA, Golbery do. Geopolitica do Brasil. Editora José Olympio, 1967.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. DF: Senado, 1988. Art. 1°, inc.
Il
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todos perante a lei, sem qualquer distingdo®; que garante aos brasileiros e estrangeiros a néo
violagdo de direitos’; e que dispde que o pais se pauta, nas suas relagdes internacionais, pelo
principio da prevaléncia dos direitos humanos'®. A lei brasileira de refigio, n° 9.474/97,
editada sob a manto da atual Constituicdo, realca a necessidade de tratamento especial aos
refugiados, com simplificacdo e facilitacdo de exigéncias no tocante a exibicdo dos seus
documentos e reconhecimento de alguns de seus direitos, considerando a adversa situagéo por
eles vivida (BRASIL, 1997).

Existem ainda varios instrumentos normativos esparsos, elaborados com o fito de
complementar a politica de migracfes do pais e regular a atividade de estrangeiros, mas que
contém dispositivos em total desarmonia com a Constituicdo Federal. Entre eles temos a
Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT (Decreto-Lei n. 5.452, de 1943), que dispde sobre
a nacionalizacdo do trabalho, estipulando quotas para brasileiros nas empresas atuantes no
Brasil (2/3 do total de empregados)'* o que, & evidéncia, impacta no potencial fluxo de
imigrantes no pais (BRASIL, 1943). Ora, tal dispositivo afronta a norma constitucional que
veda a discriminacdo devido & nacionalidade®. O mesmo se diga do Cédigo Brasileiro de
Aeronautica, Lei n°® 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que estabelece limites para
contratacdo de estrangeiros (BRASIL, 1986).

Entretanto, apesar do disposto constitucionalmente, o poder publico ndo dispensa ao
estrangeiro a atencdo que ele merece, deixando um vacuo no seu processo de integracdo
(ZAMBERLAM; BOCCHI; CORSO; CIMADON, 2013, p. 80). Desde o comeco das
diasporas rumo ao Brasil, ndo foram pensadas formas de insercdo dos imigrantes, sendo eles
introduzidos no mercado de trabalho sem qualquer preocupacdo de integra-los a sociedade
(MARTINS, 2007, p. 1). E isso se deve a falta de implementacao de politicas publicas, ja que
0 poder publico costuma ignorar o cumprimento das tarefas de sua responsabilidade,
deixando-as a cargo da sociedade civil. Assevera Hélio Bicudo ser importante assinalar que o
migrante € um ser humano, ndo um namero a ser registrado numa dada estatistica, devendo

ser respeitado em virtude da sua dignidade, acrescentando:

Seus direitos ndo derivam do fato de pertencerem a um Estado ou Nac&o, mas de sua
condigdo de pessoa cuja dignidade ndo pode sofrer variacdes ao mudar de um Pais
para outro.

¢ Ibid., Art. 5°, caput.

% Ibid., in fine.

% 1bid., Art. 4°, inc. I1.

1 BRASIL. Decreto-Lei N° 5.452, de 1° de maio de 1943. Aprova a Consolidacdo das Leis do Trabalho.
Capitulo Il — da Nacionalizacdo do Trabalho — Se¢do | — da Proporcionalidade de Empregados Brasileiros. Arts.
352 e 354. Disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-5452-1-maio-
1943-415500-publicacaooriginal-1-pe.html>

12 |d. Constituicéo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. DF: Senado, 1988. Art. 3°, inc. IV.
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Isso significa que um Estado deve dar ao migrante os meios para facilitar sua
permanéncia e possibilitar-lhe um modo de vida digno, onde o migrante, como
qualquer outro cidaddo nativo, tenha acesso a salde, a seguridade social e a
educacdo, no caso dos filhos (BICUDO, 2001).

No Brasil existe déficit normativo tanto nas politicas migratorias relativas a entrada
dos imigrantes no pais quanto nas referentes as condi¢cBes sociais de permanéncia dos
mesmos. O Estatuto do Estrangeiro, que se ocupa somente das primeiras, se encontra
defasado. Atualmente, discutem-se novos projetos que procuram incluir o segundo grupo de
politicas no marco regulatério brasileiro (BARALDI; WALDMAN, 2015, p. 73), mas o
processo € moroso, 0 que contribui para a falta de integracdo do imigrante na sociedade
brasileira.

Em 2008 o CNIg, o Ministério do Trabalho e Emprego e o Escritorio da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) no Brasil, por meio do Projeto de Combate ao Tréafico de
Pessoas, promoveram a oficina de trabalho intitulada “Didlogo Tripartite sobre politicas
publicas de migragdo para o trabalho”, que teve a participagdo de representagdes do governo ¢
de organizacdes de empregadores e trabalhadores (ORGANIZACAO INTERNACIONAL
DO TRABALHO, 2008). Desse evento, resultou o documento denominado “Contribui¢des
para a Constru¢ao de Politicas Publicas Voltadas a Migracdo para o Trabalho™, que
apresentou varias recomendacdes visando melhor recepgéo e integracdo dos imigrantes que
elegem o Brasil como pais de destino (ALMEIDA; PENNA, 2009). E com base neste
documento, o CNIg aprovou a ‘“Politica Nacional de Imigracdo e Protecdo ao(a)
Trabalhador(a) Migrante” (BRASIL, 2010) e encaminhou-a a avaliagdo publica em 2010.
Apesar de destituida de forca de lei, a Politica representa uma diretriz bem definida para a
consideracdo politica da questdo migratoria pelo governo, estando entre seus principais

objetivos:

estabelecer principios, diretrizes, estratégias e acbes em relacdo aos fluxos
migratérios internacionais, com vistas a orientar as entidades e érgaos brasileiros na
atuacdo vinculada ao fendmeno migratdrio, a contribuir para a promogéo e protecdo
dos Direitos Humanos dos migrantes e a incrementar os vinculos das migrages com
o Desenvolvimento (BRASIL, 2010, p. 1).

O trabalho, fruto do dialogo sustentado entre atores sociais diversos, constituia
enorme avango no processo de aperfeicoamento daquilo que se pode denominar politica
migratoria brasileira (COENTRO, 2011, f. 96). Porém, transcorridos seis anos, poucas
melhoras foram implantadas.

Tomemos como exemplo a questdo da acolhida. Com a auséncia de politicas
publicas, sdo as igrejas que estendem as maos a esses estrangeiros fragilizados, que foram

obrigados a abandonar seus paises de origem, suas familias e tradigbes, e migraram na
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esperanca de recomecar a vida em um Estado de cultura totalmente estranha a sua. Assim,
diversos lideres religiosos agem realizando o trabalho que o governo se nega a fazer na
recepcdo dos imigrantes. Na capital paulista podemos citar a Missédo Paz, coordenada pelo
padre Paolo Parise, que ndo tem qualquer convénio com nenhum governo (PEREZ, 2015, p.
52). O sacerdote administra a Casa do Migrante, com capacidade para abrigar 110 pessoas,
geralmente estrangeiros que chegam ao Brasil sem ter qualquer conhecido, sendo também o
local para onde se dirigem os imigrantes que, tendo onde morar, necessitam regularizar seus
documentos e obter empregos. Segundo Parise, a Congregacdo Scalabriniana destina R$ 870
mil anuais para o trabalho de acolhida do imigrante em S&o Paulo, mas, com o aumento do
fluxo de estrangeiros, esses recursos se tornam insuficientes. Também na capital paulista o
xeique Mohamed Al Bukai se dedica ha 2 anos a receber sirios que fogem da guerra no seu
pais. Em um prédio no centro da cidade equipes ministram aulas de portugués, organizam
doacgles, cuidam da educacdo das criancas e da satde dos imigrantes. Bukai assegura que todo
o trabalho ¢é feito a partir de doacbes estimuladas pelas campanhas da Unido Nacional
Islamica.

Em Belo Horizonte, outro religioso € a referéncia para os sirios que chegam aquela
regido: o padre George Rateb Massis da abrigo a quase uma centena de refugiados, que
ocupam varios imoveis na cidade, com a igreja auxiliando nas despesas daqueles que ainda se
encontram desempregados. Massis relata que a arquidiocese mantém parceria com fiadores e
imobiliarias, que auxiliam os refugiados a alugarem os imoveis e afirma: “La damos espago
para dormir, cursos de portugués e alimentacdo, mas ndo temos ajuda do governo. Tudo o que
conseguimos ¢ por meio de campanhas” (COENTRO, 2011, f. 96).

Em Brasilia, trabalhando hd mais de uma década com imigrantes, a irmd Rosita
Milesi, diretora do Instituto Migracdes e Direitos Humanos, ligado a Congregacao das Irmés
Scalabrinianas, informa que fazem o acolhimento dos estrangeiros no momento emergencial
da chegada, oferecendo condi¢fes basicas para que reconstruam suas vidas. De acordo com a
religiosa, é necessario que o governo avance na politica protetiva a essas pessoas, rematando:
“Os refugiados carecem de espagos de acolhida, acesso a todos 0s beneficios sociais e de um
plano nacional de integragdo” (COENTRO, 2011, f. 96).

As medidas adotadas visando a integracdo do estrangeiro a sociedade brasileira séo
raras. Em ambito regional podemos citar a validade do documento de identidade nacional dos
cidaddos do MERCOSUL, e também da carteira de habilitacdo para conducdo de automdveis
(SICILIANO, 2013, ff. 35-36). Mas se faz mister ndo olvidar que a legislagdo brasileira

assegura a prestacdo de servicos de salde e de educacdo fundamental da rede puablica a
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qualquer pessoa, inclusive a estrangeiros, o que, sem davidas, constitui postura adequada, mas
insuficiente (SICILIANO, 2013, f. 36).

O caso de muitos bolivianos que trabalham em condi¢des analogas a de escravo na
capital paulista (MERCON, 2015) constitui o exemplo maior da incapacidade governamental
em administrar contingentes de imigrantes nas cidades brasileiras. O embaixador Jerjes
Justiniano, durante uma reunido entre parlamentares brasileiros e bolivianos com a finalidade de
analisar o problema, afirmou que pode haver entre 50 e 100 mil bolivianos no Brasil em “situagio
de escraviddo”, assegurando o deputado federal Walter Feldman, em entrevista coletiva, que
muitos bolivianos sdo obrigados a trabalhar até 18 horas por dia e “em condi¢Oes sanitarias e de
moradia que sdo absolutamente improprias para pessoas do ponto de vista dos direitos humanos e
trabalhistas” (G1, 2013).

Defendemos que o Brasil precisa descentralizar o trato das questdes migratorias,
porque é no ambito municipal que ocorrem os primeiros atritos decorrentes das diasporas e,
consequentemente, deve ser o municipio o responsavel pela adocdo de politicas migratorias
para a acomodacgdo dos imigrantes no seu territorio (ZAPATA-BARRERO, 2010, p. 3).
Contudo, a politica migratoria brasileira, responsabilidade exclusiva do governo federal,
continua ignorando a capacidade dos entes subnacionais de gerir as contingéncias derivadas
da imigracdo. Os imigrantes demandam atencdo do poder publico, que deve demonstrar
aptidao para o trato de questfes de natureza das mais diversas, tais como regularizacdo de
documentos, informacgdes acerca dos direitos e deveres, acesso a salde e a educacdo etc.,
fazendo-se necessarias acfes em ambito municipal visando promover a integracdo dos
imigrantes a sociedade e ao mercado de trabalho, incentivar o didlogo intercultural, e preparar
adequadamente servidores publicos para o trato com o0 estrangeiro, consoante as
especificidades de cada municipio (SICILIANO, 2013, p. 36).

5 Acéo Civil Publica visando que a Unido promova politicas publicas para a protecdo de
imigrantes

A auséncia de politicas publicas voltadas a protecdo dos estrangeiros sé tem
agravado a situacdo dos imigrantes que elegem o Brasil como pais de destino. Isto restou
comprovado com o ocorrido em relacdo aos haitianos que, ap0s o grande terremoto ocorrido
no Haiti em 2010, rumaram aos milhares para terras brasileiras ante a impossibilidade de
sobrevivéncia no seu pais de origem. A porta de entrada desses deslocados foi o Acre, um dos

estados mais pobres da federacdo®®, em cujas cidades os alojamentos nos quais foram

3 Em relagdo ao PIB, em 2011 o Acre ocupava 0 26° lugar entre os 27 Estados da Federacdo. Cf.: WIKIPEDIA.
Lista de unidades federativas do Brasil por PIB. Disponivel em:

208



acomodados ficaram superlotados, chegando o de Brasiléia a abrigar 832 migrantes num local
com capacidade méxima para 200 pessoas (CONECTAS, 2013). Surgiram muitos casos de
diarreia e disturbios respiratorios, que sobrecarregavam o0s servigos publicos das cidades
acrianas (CARTA CAPITAL, 2013). Tido Viana, governador do Acre, resolveu entdo
desativar o abrigo brasileense e criou um outro na capital Rio Branco e, devido a fatos
ocorridos neste local, 0 Ministério Publico Federal se viu obrigado a intervir.

Ocorre que a extrema vulnerabilidade dos migrantes nesses abrigos constitui motivo de
atracdo de aliciadores que, com promessas de empregos, acabam submetendo essas pessoas a
trabalho escravo e exploracdo sexual. Apesar de os funcionarios do local tentarem impedir essa
acdo, nem sempre conseguem. Antonio Carlos Ferreira Crispim, da Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Social do Acre e um dos coordenadores do abrigo, afirma que existem
fazendeiros que chegam procurando gente para trabalhar e nem falam com os responsaveis
pelo lugar, acrescentando que: “Tem um que veio, pegou quatro trabalhadores, ficou com eles
dois meses sem paga-los ¢ depois veio devolver como se eles fossem coisas”. Relatou,
ademais, que sdo varios os casos de imigrantes que trabalham por longo periodo e que
recebem somente refeicdo como pagamento (SANTINI, 2014).

O Procurador-Chefe da 142 Regido do Ministério Publico do Trabalho (MPT) no
Acre, Marcos Cutrim, assevera que havia recebido denincia de que empresarios queriam
contratar haitianos levando em conta critérios como grossura da canela e tamanho da
genitalia. Acrescenta que "Quem foi a Brasiléia viu uma situacdo que a gente tinha ha 300
anos, um mercado negreiro funcionando como nos séculos anteriores”, explica, fazendo
referéncia a um video gravado em 25 de janeiro de 2012, no qual um dos contratantes explica
ser “tradigao antiga da escraviddao” a ideia de que “quem tem canela grossa ¢ ruim de servigo”
(SANTINI, 2015).

Face a tais ocorréncias, o Ministério Publico do Trabalho (MPT) ajuizou Acdo Civil
Publica em face da Unido Federal - Acéo Civil Publica n. 0000384-81.2015.5.14.0402 (BRASIL,
2015d) afirmando na peticdo inicial que, desde 2010, com a vinda de muitos imigrantes para o
Brasil, notadamente haitianos, passou a questdo a ser gerida pelo Estado do Acre, que a principio
encaminhava essas pessoas para abrigos e depois comegou a transporta-los para outros Estados da
Federacdo com potencial empregaticio, e que as despesas com esse transporte tinham o apoio do
Governo Federal, o qual deixou de fazé-lo (BRASIL, 2016c). Arguiu 0 MPT que nos abrigos

comegaram a acontecer perversas praticas de contratacdo desses imigrantes, submetidos a sele¢do

<http://pt.wikipedia.org/wiki/Anexo:Lista_de_unidades_federativas_do_Brasil_por_PIB> Acesso em:
11.04.2016.
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pela grossura da canela, pela genitalia e pela idade; que tal fato acarretou a constituicdo de um
Grupo Permanente de Trabalho com o objetivo de avaliar e estudar estratégias de atuacdo com
relacdo ao trabalho dos imigrantes. O Parquet federal exortou os Poderes Publicos a tomarem
providéncias aptas a regularem o gerenciamento da situacdo migratoria, defendendo ser da Uniédo,
e ndo dos Estados Membros, o dever fundamental de promover politicas publicas de assisténcia ao
trabalhador imigrante (BRASIL, 2015d, p. 1). Ressalta que a superlotacéo dos abrigos é reveladora
da completa deficiéncia da assisténcia humanitaria inicialmente ofertada pelo Brasil aos
trabalhadores haitianos e de outras nacionalidades, constatada na precariedade extrema do
alojamento, onde as pessoas permanecem no chéo, fazem refeigdes ao relento e ndo contam com
assisténcia médica e hospitalar, 0 que ja causou situagdes de dbito, como a morte por pneumonia
de uma haitiana de 27 anos (BRASIL, 2016c¢, pp. 1-2).

O MPT afirma que essa Acdo Civil Pablica tem como objeto central a promocéo de
politicas publicas visando a protecdo dos direitos humanos e fundamentais do trabalhador
imigrante, além de buscar a defesa de direitos difusos e coletivos de toda sociedade brasileira, de
acordo com o preconizado nos art. 127 e 129 da Constituicdo Federal. Que a luz do estabelecido no
art. 114 da Constituicdo, e salientando ser o Brasil signatario da Convencdo 97 da OIT “que
expressamente impde ao Estado Brasileiro diretrizes para as politicas de emprego destinadas a esse
especial contingente de trabalhadores”, bem como de varios outros pactos internacionais atinentes
a matéria'®, realca o autor da ac&o a obrigacdo do Brasil no combate ao trafico de pessoas, cabendo
ao MPT e a Justica do Trabalho “somarem esforgos nesse sentido, visto que tais pessoas migraram
e migram para o Brasil em busca de trabalho e emprego, normalmente vitimas de organizacdes
voltadas para o trafico internacional de pessoas, ‘coiotes’ ¢ aliciadores” (BRASIL, 2015d, pp. 2-3).

Citando a Constituicdo Federal, normas nacionais e diversos tratados internacionais dos
quais o Brasil é signatario (BRASIL, 2016c, pp. 3-8), ao final da peticdo o Parquet, em sintese,
requereu que a Unido, em 5 dias: - Instituisse servi¢o gratuito adequado incumbido de prestar
auxilio aos trabalhadores migrantes e assumisse a gestdo financeira e institucional dos abrigos
sociais localizados no Estado do Acre destinados a albergar contingente de trabalhadores
imigrantes de diversificadas nacionalidades, sobretudo caribenhos (haitianos e dominicanos), bem
como garantisse condicbes materiais de subsisténcia e acomodacdo dignas, salubres e ndo
degradantes, enquanto permanecerem em situacdo de documentacdo e transito naquele Estado; -

Prestasse atendimento médico a esses migrantes; - Garantisse 0 transporte interestadual dos

4 Tais como o Protocolo Adicional & Convencéo das Nacdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional,
relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por via Terrestre, Maritima e Aérea (Decreto 5.016/2004) e do Protocolo
adicional referente a Prevencdo, Represséo e Punicdo do Trafico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas (Decreto
n°5.017/2004), ambos subscritos na Convencao de Palermo.
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imigrantes para outras cidades do pais onde Ihes seja possivel reestruturar suas vidas; - Assumisse
0 servico de encaminhamento dos migrantes para emprego no Sistema Nacional de Emprego —
SINE, através da criacdo de unidades de atendimento que realizem as atividades necessarias a
prevencédo da vitimizagdo dos trabalhadores e empregos de qualidade duvidosa; - Comprovasse em
Juizo, no prazo de 90 dias, a assun¢do plena de aces estatais de recep¢do, documentacao, inser¢do
no mercado de trabalho, assim como capacitacdo e disponibilizacdo de pessoal técnico e
correspondentes estruturas operacionais destinadas ao atendimento do trabalhador imigrante; -
Realizasse a¢Bes concretas para coibir o trafico internacional de pessoas (trabalhadores imigrantes),
através da atuacdo da Policia Federal e dos oOrgdos responsaveis pela cooperacdo juridica
internacional, para a concretizacéo de a¢Oes de investigagdo e punigdo dos responsaveis (“coiotes”,
traficantes e contrabandistas) pela gestéo da(s) rota(s) terrestre(s) (BRASIL, 2015c, pp. 8-10).

Em decis@o liminar, de 5 de junho de 2015, a Juiza reconheceu que, apesar dos
esforcos da ONU visando a reconstrucdo do Haiti, o incipiente fruto de tal esforco foi
consumido pelo terremoto de 2010 (BRASIL, 2015d, p. 10). Reconheceu também que a
hecatombe gerou éxodo de haitianos em direcéo ao Brasil a procura de trabalho e sustento e que
esses imigrantes foram recebidos no pais com visto concedido por razées humanitarias e que tem a
validade de 5 anos. A propria Magistrada afirma ser testemunha do “fervilhar da questdo
migratoria” desses trabalhadores, havendo presenciado grupos deles caminhando pela BR 317,
fazendo a pé o percurso de 219 km entre Brasiléia e Rio Branco, 0s quais, apos chegarem a capital,
se acumulam em variados locais a espera do destino incerto de serem encaminhados para outros
Estados da Federacdo. Afirma que toda sociedade acriana, principalmente aquelas das cidades
mencionadas, presenciam que a gestao do problema € precéria, havendo afirmado o Governador do
Estado que as providéncias tomadas pela Unido “estdao longe de fazer frente as necessidades” e
“executadas com muito atraso e desconsiderando a gravidade do problema humanitario
enfrentado”.

Assevera a Julgadora que restou demonstrado nos Autos que mesmo medidas timidas nao
foram implementadas pelo Estado do Acre “por conta da auséncia da devida atengdo por parte de
alguns orgaos federais”. E que, por restar impossivel a esse Estado dar continuidade as aces
humanitarias entdo implementadas, 0 governo acriano comunicou a suspenséo das mesmas a partir
do dia 2 de maio de 2015, deixando o problema ao encargo da Unido (BRASIL, 2015d, p. 11).

Reconhecendo que as questdes apontadas na peti¢do inicial comportam urgentes medidas,
a Magistrada acatou os pedidos do Ministério Publico e determinou que a Unido Federal cumpra o0s
seus deveres no prazo de 15 dias, sob pena de multa diaria no valor de R$ 100.000,00 (cem mil
reais) por obrigacéo descumprida (BRASIL, 2015d, p. 12).
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Em 9 de junho de 2015, o Secretario Nacional de Justica, Beto Vasconcelos,
anunciou que o governo federal ird gerenciar o abrigo dos imigrantes no Acre “nos proximos
meses”. Afirmou que medidas de cooperacdo entre o governo federal e o do Acre irdo
possibilitar que “em breve” seja retomado o transporte humanitario dos imigrantes para outras
regides do pais e que isso serd feito de maneira “organizada e planejada”. Asseverou que a
responsabilidade financeira pela alimentacdo dos imigrantes nos abrigos passou a ser encargo
do governo federal e que serdo contratadas 18 pessoas para trabalharem no local,
supervisionadas pelas Secretarias de Estado de Justica e Direitos Humanos e de Estado de
Desenvolvimento Social (O RIO BRANCO, 2015, 08-A).

A mencionada acdo ainda se encontra em tramite (BRASIL, 2015a). Facil perceber
que as falhas existentes na politica migratdria brasileira, ai incluida a auséncia de politicas
publicas, esta obrigando o Ministério Publico e o Judiciario a “legislarem”, a fim de que os
imigrantes que se encontram no pais recebam tratamento digno.

6 Conclusodes

AcOes que buscam garantir direitos de cidadania, as politicas puablicas séo
imprescindiveis ao desenvolvimento de um Estado e respondem a demandas sociais que sao
interpretadas pelos executores do poder, mas sempre influenciadas pelo senso comum dentro
de uma mobilizacdo social. Tais politicas devem, necessariamente, abranger os imigrantes,
por se constituirem grupos vulneraveis, que deixaram os seus locais de origem devido a
perseguicbes e tragédias ambientais, e buscam outros paises como U(nica chance de
sobrevivéncia. Eles continuam sendo sujeitos de direitos, merecendo respeito
independentemente do local que escolham para morar.

A auséncia de politicas pablicas no setor migratorio brasileiro cria situacéo de total
afronta aos direitos humanos dos imigrantes, direitos estes inaliendveis e que devem ser
respeitados em qualquer tempo e lugar. Em que pese o fato de o Brasil haver assinado a
Convencdo da ONU de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados, bem como ter a sua prépria lei
de reflgio, muitos individuos que buscam o pais fugindo de perseguicfes desembarcam nas
cidades brasileiras a mercé da prépria sorte. Idéntica a situacdo vivida pelos outros imigrantes,
aqui incluidos os deslocados ambientais, que somente contam, para a sua tutela, com o
retrogrado Estatuto do Estrangeiro e com leis que se antagonizam com a Constituicdo Federal.

Os problemas que surgiram com a migracdo haitiana para o Brasil nos levam a
propor gue se elabore uma novel politica migratoria que envolva autoridades das trés esferas
do governo: municipal, estadual e federal. Entendemos que isso poderia permitir o

aparecimento de mecanismos que permitam aos prefeitos e governadores atuarem baseados
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numa lei, sem dependéncia de solucbes federais que tardam a chegar ou nunca chegam. Do
contrério, questdes migratorias da alcada do Poder Executivo ou Legislativo continuardo
desembocando no Poder Judicidrio, criando no pais mais um setor extremamente
judicializado.
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