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RESUMO

Esta pesquisa ¢ um estudo sobre o tema da migragdo no Brasil. Mais especificamente,
discute os processos decisorios para a estruturacao de uma Lei de Migragao Brasileira com
vistas a substituir o Estatuto do Estrangeiro, legislacdo datada do governo ditatorial, em
vigor entre 1980 e 2017. Nesse horizonte, dois eixos de investigagdo organizam esta tese:
1) a andlise dos processos de reivindicagdo de direitos e igualdade de tratamento por grupos
migrantes no Brasil ao longo dos anos 2012 a 2017, e 2) a discussdo sobre os processos
internos da burocracia estatal que ganharam forma nesse periodo através de interlocugdes
com a populacdo migrante e outros atores da sociedade civil. A hipdtese € que as pessoas
migrantes, tanto pela sua presenca no pais quanto através de processos de reivindicagdo de
direitos, tém o potencial de alterar o comportamento das instituigdes migratdrias do pais que
as acolhe. A metodologia consiste em uma pesquisa de campo etnografica realizada entre
2013 e 2017, periodo caracterizado pelo aumento relativo dos nimeros de novas chegadas
de migrantes e de solicitantes de refigio no pais, bem como por um aumento da visibilidade
do tema e da participagdo do Estado em politicas de recep¢do desses grupos. O periodo
também é marcado pela realizagdo da 1* Conferéncia Nacional sobre Migragdes e Refugio,
com ampla participacdo da sociedade civil e comunidades de migrantes no Brasil. Sdo
empregadas categorias aplicadas por Didier Fassin em seu estudo sobre economias morais,
migragdes e razdes humanitarias para analisar a atuagdo do Estado brasileiro com relagao a
processos seletivos de expansdo de direitos. As categorias propostas por Luis Roberto
Cardoso de Oliveira sobre cidadania por meio de concepgdes concorrentes de tratamento
diferenciado e uniforme, mundo civico e agressdo moral perpassam a analise sobre os
contetidos e os contextos das demandas dos movimentos e atores migrantes.

Palavras-chave: 1.Migracdo; 2.Refugio; 3.Cidadania; 4.Reforma Migratoria; 5.Burocracia



ABSTRACT

This is a research study on migration in Brazil. More specifically, it discusses the decision-
making processes for structuring a Brazilian Migration Law aiming at revoking the
Foreigner Statute legislation in force between 1980 and 2017, dating from the dictatorial
government, and that still governs administrative decisions in migration policies. This thesis
is structured in two axes: 1) the analysis of the processes of rights claiming and demands for
equal treatment by migrant groups in Brazil over the years 2012 to 2017, and 2) a discussion
on the internal processes of state bureaucracy which gained shape during this period through
dialogue with migrant population and with different civil society actors. The hypothesis is
that migrants, both through their presence in the country and through processes of rights
claiming, have the potential to change the behaviour of migratory institutions in host
countries. The methodology consists of an ethnography conducted between 2013 and 2017,
a period characterized by relative increase in numbers of new arrivals of migrants and
asylum seekers in the country, as well as by greater visibility of the topic and the
participation of the State in reception policies of migrant persons. This period is also marked
by the 1st National Conference on Migration and Refuge, with broad participation of civil
society and migrant communities in Brazil. Analysis is drawn from Didier Fassin’s research
on moral economies, migrations and humanitarian reasons here applied to Brazilian state's
performance in relation to its selectiveness in rights expansion’s processes. The categories
proposed by Luis Roberto Cardoso de Oliveira on citizenship, framed under competing
conceptions of differentiated and uniform treatment, as well as his view on civic world and
moral aggression permeate the analysis of the content, context and meaning of the demands
made by migrant movements and actors.

Keywords: 1. Migration; 2. Asylum; 3. Citizenship; 4. Migration Reform; 5. Bureaucracy
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INTRODUCAO

Esta pesquisa ¢ um estudo sobre uma transformagdo profunda da
legislagdo e das institui¢des migratorias brasileiras, em um contexto de retomada da
visibilidade e aumento da complexidade das migragdes e do refiigio no pais. Analiso
os processos de reivindicagao de direitos por parte de grupos de migrantes no Brasil,
me concentrando nas formas, espagos de participagdo social, estratégias de
apresentacdo e negociacdo de suas demandas e visdes de mundo. Discuto como
gradualmente essas reivindicacdes ganharam espaco dentro das institui¢cdes
responsaveis pelas politicas para migragdes e refugio e os efeitos significativos
produzidos pela interagdo entre esses sujeitos e diferentes atores na burocracia estatal,
organismos internacionais e outros grupos da sociedade. No centro dessas demandas
estdo visdes mais amplas de igualdade e de tratamento digno extensiveis para além das
fronteiras da nacionalidade que fundam novas sensibilidades juridicas. A partir delas,
a desigualdade fundamental entre nacionais e estrangeiros que justifica a existéncia e
funcionalidade das proprias politicas migratorias ancoradas no chamado Estatuto do
Estrangeiro ¢ questionada.

Analiso como esses movimentos se articularam no curso da mais
extensa reforma migratéria ja debatida no Brasil, envolvendo 6rgdos governamentais,
redes ndo-governamentais, diferentes grupos econdmicos € sociais, Organismos
internacionais e universidades. Esses processos ocorreram no periodo de maior chegada
de migrantes, pessoas refugiadas e solicitantes de refigio no Brasil, contexto que
evidenciou a necessidade de profundas mudangas normativas e institucionais, e expos
tensdes sobre os limites das concepgdes de cidadania e acesso a direitos no pais.

Durante a maior parte do periodo em que realizei esta pesquisa, integrei
a burocracia migratoria brasileira. Sou integrante da carreira de Politicas Publicas e
Gestao Governamental federal brasileira e dirigi a 4rea migratoria do Ministério da
Justica nos anos de discussdo mais intensa da reforma migratéria. Assumo e
problematizo como essa posi¢do caracteriza meu olhar sobre as transformagdes que
investigo, bem como influencia os olhares em dire¢do a minhas atividades de gestor de
politicas publicas e pesquisador.

Um dos objetivos desta tese ¢ o de fornecer uma analise a partir de uma
diversidade de pontos de vista, de processos estatais e sociais em um cenario de

mudanga institucional e debates sobre a expansao da cidadania. Nesse empreendimento
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recorro a diferentes estratégias de pesquisa de campo, com um forte componente
etnografico.

Antes de retomar o curso desta introdugdo, proponho uma imersao
nessas dimensdes do campo de pesquisa. Parafraseando um trecho da obra cléassica de
Malinowski', reconhecivel mais facilmente entre antropdlogos que juristas, o
pesquisador norte-americano Michael Herzfeld, que analisa os aspectos simbolicos da
implementagdo de rotinas burocraticas (em seu estudo sobre a producdo social da
indiferenca como um traco da burocracia), convida: “imagine yourself set down, as
Malinowski might have said, in na office”. E prossegue: “the official you are visiting
orders you a cup of coffee, and plies you with compliments or questions” (HERZFELD,
1992, p. 170).

Nas paginas seguintes, proponho: imagine-se a leitora ou o leitor,
sentada ou sentado em um escritdrio em que as pessoas ao redor casualmente contam
com sua opinido para decidir sobre quem fica ou quem nao pode ficar mais no pais.

Imagine-se agora cruzando a fronteira e aguardando uma decisdo como essa ser tomada.

Cena 1 — Entre Nova York, Lampedusa e Brasilia

Até fins de 2013, as imagens de barcos repletos de migrantes cruzando
o Mar Mediterraneo ainda ndo tinham adquirido a visibilidade internacional assumida
nos trés anos que se seguiram, periodo que também coincide com a escalada de
gravidade do conflito sirio que provocou o deslocamento de centenas de milhares de
pessoas para a Europa. Mas na madrugada do dia 3 de outubro de 2013, uma
embarcacdo superlotada com mais de 500 pessoas originarias da Eritréia, Gana e
Somalia, que zarpara da cidade de Misrata, na Libia, naufragava em 4guas italianas
proximas a costa de Lampedusa, deixando mais de 360 mortos. A repercussdo midiatica
internacional foi ampla. Por coincidéncia, estavam reunidos nessa mesma data, em
Nova York, representantes ministeriais de mais de 60 paises em um dos eventos
paralelos da Assembleia Geral das Na¢des Unidas batizado de Didlogo de Alto Nivel
sobre Migracdo e Desenvolvimento, cuja organizagao envolvera meses de preparativos
com o objetivo de discutir os nexos entre os dois temas, com foco nas contribui¢des das

migragdes para o desenvolvimento. Esse enquadramento posicionava o tema migragao

"“Imagine yourself suddenly set down surrounded by all your gear, alone on a tropical beach close to a
native village, while the launch or dinghy which has brought you sails away out of sight”
(MALINOWSKI, 1922).
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sob um prisma expressamente positivo, vinculado ao tema da cooperagado internacional,
produzindo uma discussdo que tinha como eixo central o compromisso de organizar
uma “boa governanca das migracdes”.

Nessa ocasido, trocava mensagens com o Secretario Nacional de Justiga
brasileiro, Paulo Abrdo, que fechava seu discurso ja previamente discutido também
com integrantes da assessoria internacional do Ministério da Justica® ¢ com membros
das divisdes responsaveis pelo tema Nagdes Unidas do Ministério das Relagdes
Exteriores, como ¢ praxe em ocasides como essa. O texto incluia uma mengao aos fatos
tragicos daquela madrugada do outro lado do mundo. Em sua fala, Abrdo pontuou que
entre os desafios do Estado brasileiro estavam: atualizar a lei de migracdes, pensar em
politicas de inclus@o social com os estados e municipios e prover canais de participagao
social para migrantes’. O Secretirio mencionou ainda trés déficits, a saber, a
insuficiéncia das institui¢des para lidar com os novos fluxos migratorios, a insuficiéncia
da lei e do regime de direitos e a insuficiéncia de voz e representacao dessas populagdes
para apresentar eficazmente suas reivindicagdes. Estes pontos eram vistos por Abrdo e
pela equipe da Secretaria Nacional de Justica (SNJ), da qual eu fazia parte desde o
inicio da gestdo federal, em 2011, como centrais para a construcao de praticas estatais,
politicas publicas voltadas a inclusdo e reconhecimento de direitos, que tinham como
pano de fundo a persisténcia de uma das tltimas leis ainda em vigor no Brasil originadas

durante o periodo autoritario anterior a Constituicdo Federal de 1988.

Cena 2 — Entre Gonaives e Brasiléia: fronteiras

Occilien, originario de Gonaives, quarta maior cidade haitiana,
localizada na regido central do pais, vivia em Port-au-Prince havia algumas semanas
quando decidiu deixar o pais, em dezembro de 2012. Assim como ele, mais de 10 mil
pessoas da mesma cidade, com cerca de 100 mil habitantes segundo dados anteriores

ao terremoto de 12 de janeiro de 2010, tomaram decisdo parecida e seguiram itinerario

* Utilizo aqui a nomenclatura original do Ministério, que atualmente chama-se Ministério da Justica e
Cidadania. Essa decisdo ¢ embasada pelo fato de que a pesquisa de campo desta tese aconteceu, em sua
quase totalidade, durante todo o periodo em que o Ministério era assim nomeado.

? Os videos e transcrigdes das falas dos representantes de mais de 60 paises nesse espago estio registradas
e acessiveis em: http://webtv.un.org/topics-issues/global-issues/persons-with-disabilities/watch/high-
level-dialogue-on-international-migration-and-development-general-assembly-26th-plenary-
meeting/2719512516001 e http://www.un.org/press/en/2013/gal1434.doc.htm enquanto a declaragio
final adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, publicada no enderego: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N13/439/69/PDF/N1343969.pdf?OpenElement .
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semelhante. A maioria deles sequer passou pela capital, seguindo o caminho para a
Republica Dominicana diretamente em Onibus, onde adquiriam passagens aéreas para
o Panama e de 14 para Quito, no Equador. Era comeco de fevereiro quando Occilien
desembarcou no Panama junto com um grupo composto por cerca de outras trinta
pessoas de Gonaives e de Port-au-Prince, dos quais 5 ou 6, embora fossem haitianos,
estavam até entdo vivendo na Republica Dominicana. Todos partiam com o mesmo
destino, rumo ao Brasil. Occilien partia sem nenhum parente nem amigos consigo, mas
com o contato de uma pessoa proxima a sua familia que ja se encontrava em Sao Paulo,
seu destino final. Seu plano imediato era conseguir um trabalho que lhe permitisse
enviar alguns ddlares de remessa para ajudar a familia, esposa e dois filhos.

J& havia 2 anos que deixara a faculdade, e durante a maior parte desse
tempo havia juntado recursos com atividades diversas, ndo tendo conseguido
desempenhar em seu pais de origem alguma funcdo estavel no campo de trabalho que
desejava, o jornalismo. No Panamda, o grupo se mantinha préoximo ao portdo de
embarque por horas, sob o olhar ja acostumado e despreocupado dos segurancas do
aeroporto. Nao demonstravam a menor preocupacdo e sabiam que aquele grupo
desejava rumar para o Equador, um dos poucos paises que ndo exigiam visto de entrada
de cidaddos haitianos. O restante do caminho lhe era explicado por viajantes mais
experientes do grupo e consistia em ir ao encontro de uma pessoa, também haitiana,
que serviria de ponto de contato, apos a saida da area de desembarque do Aeroporto
Internacional Mariscal Sucre. Em verdade, o aeroporto ndo se localizava em Quito, mas
na cidade de Tababela, a 40 quilometros da capital equatoriana. Isso ndo importava
muito pois Occilien, como o restante do grupo, ndo pretendia passar por Quito. Ele
perambulou um pouco pelo aeroporto, mandou mensagens pelo celular para sua familia,
esperou até receber confirmagao de leitura que ndo chegou até a hora do embarque.

A viagem foi cheia de ansiedade para ele, que ndo havia dormido em
nenhum momento ¢ nem dormiria no restante do trecho aéreo. Como lhe fora
prometido, a passagem pelos pontos de controle fronteirico no Equador ndo foi nada
dificil nem demorada, diferente do que aconteceu em outras escalas, aeroportos e
autoridades fronteirigas em que a policia de fronteira desejava extrair cada detalhe e
saber dele e de seus co-nacionais qual a motivacdo de viagem. Aqui, necessitava apenas
responder ao funcionario da Policia Nacional equatoriana quando perguntasse o
destino: Brasil. A entrevista com todo o grupo foi a mais breve possivel e a tnica

interacdo com a oficial que o atendeu foi o didlogo “Brasil?”, ao que ele s6 precisou
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confirmar com um aceno, sendo prontamente liberado em seguida — sem inclusive
notar se seu passaporte havia sido carimbado com o registro de entrada. Ao grupo se
somaram outros haitianos, a maioria homens, na faixa dos vinte e poucos anos como
ele. Esperando na saida do aeroporto, outros grupos semelhantes que haviam chegado
em voos anteriores € estavam sonolentos os aguardavam e, depois de algumas horas,
eles mesmo foram abordados por novos haitianos recém desembarcados.

A poucos metros dali grupos menores de dominicanos, seus vizinhos de
ilha, também se aglomeravam. Algumas vans se aproximavam e buscavam pessoas
conhecidas que faziam a ponte entre os que esperavam e 0s respectivos transportes.
Depois de 4 horas, sua vez chegou e partiram em um micro-Onibus, janelas sempre
abertas para refrescar e pequenas paradas de hora em hora para ir ao banheiro e comprar
utensilios. A saida do aeroporto era feita a poucos metros da mesma Policia Nacional
que, até 2014, era responsavel pelo controle fronteirico e por temas de seguranga
migratéria. Os policiais observavam a rotina se desenrolar sem interesse ou
preocupacdo, pois naquela situacdo enxergavam um dispositivo mais amplo atuando,
regulando os passos seguintes daquele processo. Essa percepcdo de um mecanismo
operativo interligado a circuitos mais amplos e globais de mobilidade ¢ descrita por
Michel Agier (2016) como um mecanismo proprio da situacao de fronteira, observando
em 2009 indiferenca semelhante de policiais fronteiricos na costa grega, ponto
intermediario da rota que se inicia no norte da Africa e Asia, a partir de onde migrantes
embarcam para a costa italiana movendo-se pelo territorio grego. Neste caso, observa-
se que um mecanismo global integrando tecnologias de fronteira se encarregaria de
identificar e devolver aqueles migrantes ao seu local de destino posteriormente na rota.
No presente caso, os controles migratdrios e de seguranca operavam a partir da
percepgao de um mecanismo vinculado a mobilidade de haitianos que promoveria sua
chegada ao territdrio brasileiro. Os proprios haitianos, como Occilien, me diziam que
ndo tinham qualquer preocupagd@o com as burocracias migratdrias no caminho para o
Brasil. Outros migrantes haitianos chegavam a ir mais longe nesse raciocinio,
deduzindo que o Brasil s6 poderia té-los convidado por alguma necessidade brasileira,
Jj& que, se quisesse evitar esse fluxo, o aparato de fronteira seria mais hostil em todo o
trajeto.

O caminho a partir da saida do aeroporto se torna a partir dai uma
sucessdo de paradas em entrepostos para abastecimento e para lanches, pausas

sincronizadas em que todos os passageiros podem ir ao banheiro. Em algumas dessas
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paradas ha pontos de checagem policial. Occilien ndo percebe uma fronteira, uma
cancela especifica a partir de onde ja ndo estejam em territorio equatoriano, € a maior
parte do tempo passa ouvindo musica ou jogando no celular, enquanto atravessa por
estradas de barro ou calgamento precério longe de cidades. Em algum ponto desse
trajeto Occilien e seus colegas de viagem sdo informados pelo motorista que ja estdo
mais proéximos do destino e que agora estdo no Peru. Nesse ponto um novo compatriota
haitiano sobe no O6nibus, mas sem o objetivo de seguir viagem, e sim para coletar uma
parcela do pagamento devido pelo trajeto. A moeda corrente entre os viajantes ¢ o dolar
americano. Occilien percebe que o Onibus estd parado em uma estrada secundéria que
aparenta estar longe de qualquer paisagem urbana. O aparelho de telefone celular esta
sem sinal ha vérias horas. As paradas posteriores sdo acompanhadas pela presenca de
homens em uniforme policial em barreiras na estrada, e a checagem de documentos
segue sempre a mesma metodologia: instantes antes de parar nos bloqueios, ou
checkpoints na estrada, o motorista avisa aos passageiros € todos passam seus
passaportes adiante. A checagem consiste na contagem do nimero de documentos e
conferéncia do correspondente numero de passageiros. Esse trajeto demora alguns dias,
e inclui algumas paradas mais longas, um par de pernoites em estabelecimentos na
propria estrada, pelo qual pagam em ddlares, e mais uma troca de 6nibus, sendo que
agora passam a ser acompanhados por algumas pessoas de outras nacionalidades que
falam espanhol.

Occilien ndo se lembra quantos dias de viagem (2 ou 4 dias?) até que o
motorista indicasse que a cidade onde estavam chegando era o ponto final. Todos os
passageiros sdo deixados em algo que parece uma praga onde precisam esperar
amanhecer. Logo cedo a praga se enche de vans e outros carros. Ele confirma que esta
em Ifapari, Peru, fronteira com o Brasil, e se junta a um grupo que paga 50 dolares para
ser deixado “do outro lado” da fronteira, na cidade brasileira de Assis Brasil, estado do
Acre. A travessia ¢ rapida, mais rapida e menos burocratica do que pensava. Antes
mesmo de deixar o Haiti, lhe foi explicado que, chegando ao Brasil, deveria buscar a
Policia Federal, representante do Estado brasileiro, para solicitar refugio. Antes de
chegar na fronteira, Occilien havia escutado que ele e seus colegas teriam que torcer
para que a ponte estivesse aberta, pois meses antes a passagem entre Indpari e Assis
Brasil havia sido fechada pela propria Policia Federal brasileira e, desde entdo, apesar
de ndo terem havido novos incidentes como esse, tudo podia mudar. Naquela manha

especifica tudo parecia tranquilo e Occilien mal notou quando a viagem havia se
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encerrado. Estavam no Brasil, haviam passado a fronteira, ndo havia visto a Policia e
ndo sabia ao certo se deveria retornar ao ponto da fronteira para, encontrando o Estado
brasileiro, pedir refugio.

Sem saber exatamente o que esperar, com um numero de celular para
ligar quando chegasse no Brasil, mas sem créditos para fazer a ligag@o internacional a
partir de seu celular haitiano, seguiu até a praga de taxis proxima ao local de seu
desembarque. Perguntou ao redor onde poderia comprar um chip novo para o celular,
e intuiu rapidamente que ainda ndo havia propriamente chegado ao Brasil conforme
esperava, pois em lugar de lhe indicarem o comércio, um grupo de pessoas, inclusive
um policial local, lhe disseram para seguir rapidamente adiante, que ali ndo haveria
nada para lhe ajudar. Deveria solicitar refligio para conseguir os papeis necessarios, o
protocolo e a carteira de trabalho, antes de procurar emprego. Estava ansioso e lhe
haviam dito, antes de sair de seu pais, que poderia ganhar até mil, mil e duzentos dolares
por més. No caminho, essa expectativa se ajustou para algo como a metade desse valor.
Antes disso, teria que tomar outro transporte, agora um taxi brasileiro que lhe cobraria
100 dolares para ser deixado na cidade de Brasiléia, onde se localizava o “abrigo para
haitianos”, como lhe foi indicado, a pouco tempo de caminhada da cidade de
Epitaciolandia, onde estava a delegacia de policia federal a qual deveria ir. As duas
cidades, praticamente conurbadas, ainda se situam na faixa de fronteira, porém com a
cidade boliviana de Cobija. Brasiléia e Epitaciolandia eram separadas por uma ponte e
aparentavam ser uma unica cidade, maior e com ruas mais largas que as vistas pela
janela do 6nibus ao longo da viagem.

O trajeto do ponto na fronteira cruzado para entrar no Brasil, em Assis
Brasil, e a cidade onde pretendia buscar abrigo, compreende cerca de cem quildmetros.
Foi facil compreender que todos os haitianos, dominicanos, senegaleses e outros
migrantes deveriam seguir viagem para la. Até ali toda informacdo era repassada por
haitianos e por outros migrantes, como alguns peruanos que também cruzavam a
fronteira, com a diferenga que estes se apresentavam na Policia Federal ali mesmo
situada. No Brasil, taxistas, policiais locais € mesmo brasileiros que s6 pareciam estar
transitando pela regido, repassavam informagdes. Assim, Occilien teve certeza da
duracdo e custo do itinerdrio e, com outras 5 pessoas, tomou o taxi a caminho de

Brasiléia.
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Figura 1 Avenida Comercial em Epitaciolandia a 500 metros da fronteira com a Bolivia, 2013. (foto do autor)

O taxi os deixou na frente de um terreno grande, que ocupava
praticamente todo um quarteirdo delimitado por uma cerca de plantas em uma esquina
em frente a um posto da policia local. Havia dezenas de haitianos, homens e mulheres
espalhados por ali, cuidando de seus afazeres. A entrada principal ndo possuia portdes,
e era possivel perceber haitianos, outros grupos de pessoas negras, dominicanos e
outros hispan6fonos que entravam e saiam também por outras passagens secundarias
em meio a cerca viva. Ali lhe informaram que encontrasse um espago no grande saguao
coberto, se tivesse colchdo, ou que no dia seguinte tentasse encontrar um colchdo e
informagdes com Damido, o brasileiro encarregado do abrigo em nome do governo,
servidor da secretaria de assisténcia social do Acre lotado em Brasiléia. Essas
informagdes cobriam apenas detalhes basicos sobre a espera, sobre como conseguir
documentos laborais, como se posicionar na fila para contratagdes e ser colocado em
algum Onibus para as cidades onde estavam os empregos. Em caso de duvida sobre
aonde ir, lhe indicaram que a decisdo 0bvia seria Sao Paulo. Era de fato onde precisava
chegar para fazer a ligacdo para os niimeros que precisava para garantir emprego.
Depois de se instalar, saiu do abrigo em busca de uma lan house e mandou mensagens

para sua familia: havia chegado no Brasil.
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Figura 2 Taxis vindos de Assis Brasil, migrantes desembarcando em frente ao abrigo em Brasiléia, abril de 2013
(foto do autor)

Figura 3 Vista frontal do espago de abrigamento para migrantes em Brasileira, abril de 2013 (foto do autor).
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Figura 4 Achar lugar para dormir e passar o dia no abrigo para migrantes em Brasiléia, abril de 2013 (foto do autor)

Nesse dia Occilien ndo dormiu. No dia seguinte, junto com outros 20
haitianos, travou um contato rapido com Damido, que falava espanhol e indicou que
fizessem um cadastro simples que correspondia ao controle de dados do abrigo, com
dados pessoais, profissdo e ocupagdo. Damido informou ainda que estivessem nas horas
marcadas caso desejassem almogo, e que ele traria periodicamente os empregadores
que vinham de outras cidades brasileiras em busca de mao de obra. Algumas pessoas
que ja tinham as carteiras de trabalho em maos, que eram minoria, rodeavam sempre
Damido em busca de vagas. Para conseguir os documentos necessarios era preciso estar
muito cedo em frente a delegacia de policia federal, ndo propriamente em uma fila, mas
agrupados conforme a ordem de chegada em cada dia. Nao havia previsibilidade sobre
o quanto duraria essa espera, que todos os dias se reiniciava em frente a delegacia da

policia federal.
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Figura 5 Em frente a delegacia de policia federal em Epitacioldncia ndo h4 fila, apenas espera, abril de
2013 (foto do autor).

Caminhando pelas calgadas, Occilien frequentemente encontrava outros
haitianos fazendo o mesmo percurso que ele aprendeu a percorrer diariamente: sempre
o mais cedo possivel, todos os dias atravessava os cerca de 5 quilometros que
separavam a Delegacia de Policia Federal, onde era necessario ir para fazer o Protocolo
de Refugio, e 0 abrigo. No fim de mar¢o de 2013, quando chegara em Brasiléia, o abrigo
se encontrava visivelmente acima da capacidade e manté-lo limpo e organizado era uma
tarefa dificil na qual os proprios haitianos tentavam colaborar.

A maior parte do tempo, informacdes eram repassadas por outros
haitianos e a figura mais visivel responsavel pela gestdo, contato, administracdo de
conflitos e apresentagdo dos empregadores era Damido. Disseram que mais de mil e
quinhentas pessoas ocupavam o grande saldo coberto que compunha o Uinico ambiente
do abrigo de quase dois mil metros quadrados e com poucos banheiros. A administracao
do abrigo, na forma de agentes governamentais, aparecia nos momentos em que eram
servidas refei¢des, trés vezes ao dia, em passagens periddicas com empregadores
dispostos a contratar migrantes que ja possuissem as Carteiras de Trabalho (CTPS) e
para outros tipos de atendimento e divulgacdo de informes. Boa parte da rotina de

gestdo do espaco interno do abrigo ficava parcialmente delegada a grupos de haitianos
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mais antigos, que se conheciam entre si e falavam espanhol, possivelmente por terem
estadas anteriores na Republica Dominicana.

Todos os dias Occilien observava a chegada de dezenas de novas
pessoas no abrigo, do qual poucas pessoas saiam diariamente. Depois de caminhar pela
cidade para chegar na delegacia de policia, percebeu que menos de 20 pessoas
conseguiam ser atendidas por dia, e mais ou menos as 11h da manha um policial saia
da casa que era ocupada pela Delegacia de Policia para anunciar que o atendimento
naquele dia j& havia sido concluido. Apos alguns dias, ele perguntou a uma das pessoas
que finalmente saia da delegacia com o protocolo em maos quando ela havia chegado
ali, e a resposta dava conta de que todas aquelas pessoas haviam chegado 7 semanas
antes. Sempre nesse horario era necessario correr de volta para o abrigo, caso quisesse
receber uma das marmitas disponibilizadas pelo governo. “Se ha uma fila, ¢ bom sinal,
de que as coisas estdo acontecendo, estdo tratando da nossa situacdo, se ndo ha nada,
cada um fica no seu canto” foi uma das primeiras ponderacdes que ele me fez, pois nos
conhecemos exatamente em uma dessas filas de distribui¢do de alimentos, conquanto
eu perguntasse se a espera era longa, e ele me respondesse “pelo menos € a mesma
espera para todos”, o que ndo excluia testemunharmos alguns incidentes envolvendo
impaciéncia e revolta, chegando mesmo, por alguns instantes, a provocarem a
suspensdo de antncios, distribui¢do ou recolhimento de documentos, conforme a

finalidade da fila.

Figura 6 Fila para distribui¢do de alimentos a migrantes, abril de 2013 (foto do autor)
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Figura 7: Um novo fluxo administrativo instalado permitiu reforcar o fornecimento de protocolos de reftigio, abril
de 2013. Os migrantes, com documentos organizados, um traco marcante de experiéncias prévias e longas com na
didspora (foto do autor).

Cheguei no inicio de abril de 2013 a Brasiléia, acompanhando cerca de
20 outros servidores de diferentes 6rgdos federais e estaduais, que se juntaram a
servidores e dirigentes das prefeituras de Epitaciolandia e de Brasiléia no refor¢o do
atendimento aos migrantes. No abrigo, naquele periodo, cerca de 85% deles eram de
nacionalidade haitiana, 10% de nacionalidades dominicana e senegalesa e o restante de
outras nacionalidades. Quando chegou no abrigo duas semanas antes, Occilien escutou
que os numeros oficiais davam conta de que havia aproximadamente 1800 pessoas no
local, e todas aguardavam ainda o atendimento e a recepgao de protocolos de refugio
na Policia Federal. Poucos haviam conseguido documenta¢do com a qual se apressavam
para deixar a cidade. No segundo dia de missdo eu o conheci, e ao longo dos dias
seguintes ele me contou seu trajeto até chegar ali.

Em nossa primeira conversa Occilien me dizia que, enquanto ndo
possuisse a Carteira de Trabalho, ele, como a maioria das pessoas com quem
conversava, decidira ndo seguir viagem. Perguntei e ele me confirmou que tinham sido
informados que poderiam solicitar essa documentacdo em qualquer ponto do pais, e
haviam sido mesmo estimulados a optar por essa estratégia sobretudo nos momentos
de maior ocupacao do abrigo e acimulo de pessoas para serem atendidas pela Policia
Federal, mas eles mesmos ndo se sentiam seguros de adentrar mais no territorio, se

dispersar e correr o risco de que em outro municipio ndo contassem com estrutura de
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abrigo semelhante. Ao chegarem no Brasil, percebiam que talvez o salario médio seria
menor que o esperado (que haviam escutado variar pelo menos entre mil e mil e
quinhentos dolares), o que tornava ainda mais essencial economizar as poupancas
durante o periodo de espera pela documentacdo e pelo trabalho, que comegava a se
estender também por mais tempo que o esperado. O tempo e a espera ganhavam uma
conotagdo especifica, em estreita correlagdo com outros fatores, como as economias
feitas para a viagem ao Brasil.

Mesmo contando com agdes de assisténcia social, como o provimento
do abrigo e o fornecimento didrio de refeicdes, a expectativa de iniciar a vida laboral
no Brasil trazia uma sensagdo de urgéncia. A ideia de que, de alguma forma, os fluxos
de documentacdo dos migrantes poderiam ser acelerados era recorrente entre os
migrantes haitianos. Estar no territério brasileiro, sendo atendidos por representantes
do Estado brasileiro e ndo possuir nenhum documento que conferisse materialidade a
esse status era visto como uma situacdo verdadeiramente angustiante. Os representantes
da gestdo local do abrigo informavam aos migrantes que era preferivel que eles
ficassem no abrigo e aguardassem o recebimento do protocolo inicial da solicitagio de
refugio. Essa op¢do era percebida pelos servidores publicos locais como uma
alternativa melhor, naquele momento, a que os migrantes seguissem caminho até a
capital do estado, Rio Branco, pois isso eventualmente poderia gerar a necessidade de
que dois abrigos fossem geridos simultaneamente. Com o protocolo de refiigio em maos
os migrantes sentiam, por um lado, que acabavam de sair de uma invisibilidade que os
marginalizava e, embora fosse recorrente, quase prescrito socialmente iniciar conversas
superficiais agradecendo pela “hospitalidade brasileira”, em pouco tempo de didlogo
sobrevinham observagdes mais angustiadas com a espera que se desenvolvia no abrigo
em si e com a auséncia de informagdes, mais do que vocalizagdes de incomodo pelas
condi¢des precarias do abrigo, com auséncia de separacdo de ambientes para se trocar
ou mesmo se banhar, e a falta de funcionamento das instalacdes sanitdrias que
encontramos naquele periodo. “Finalmente saindo da fronteira”, me diziam algumas
pessoas que ja haviam obtido seus documentos e se debrucavam sobre mapas do Brasil
colados nas paredes do abrigo, calculando rotas.

A fronteira representava esse estado de espera pontuado pela
insegurancga, calcada no receio acerca da possibilidade de retirada do territorio por
deportacdo e pela dificuldade de compreender os tramites necessarios para expedi¢ao

da documentagdo necessaria ao trabalho. O tratamento concedido pelas autoridades
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publicas também era recebido pelos migrantes ora com visivel gratiddo, ora com
reticéncia, ¢ também eram volateis conforme sentiam a atmosfera mais ou menos
amistosa, provocada pelos didlogos com a populagdo local, bem como com os encontros
com os prestadores de servigo publico diretamente envolvidos na recep¢do dessas
pessoas. Eram vocalizadas mensagens por vezes contraditorias, ressaltando em alguns
momentos a receptividade como politica e como atitude individualizadas, enfatizando
os custos da infraestrutura posta a disposi¢do como uma forma de evidenciar um
tratamento diferenciado aqueles migrantes, uma vez que os custos dos servicos publicos
nunca sao tematizados a populagao local.

Isso contrastava com as reagdes observadas pelos migrantes no trajeto
até¢ aquele ponto da rota, em especial quando passavam pelos agentes de fronteira de
outros paises, € nas proprias travessias por seus territorios, que eram feitas com uma
facilidade que denotava ser aquele um caminho se ndo oficial, pelo menos permitido, o
que amenizava a sensa¢do de informalidade do trajeto que era objeto de nossas
conversas no abrigo no Acre. O momento angustiante se produzia na chegada ao Brasil,
com a espera a que os migrantes eram induzidos pelas instituicdes formais do Estado,
que podia assumir a forma de filas para obten¢do do protocolo inicial de refiigio ou de
auséncia de orienta¢des sobre os passos seguintes a serem tomados. Essa espera gerava
um mal estar ndo apenas entre os migrantes, como também nas autoridades locais. Uma
pergunta frequente que me era feita desde o primeiro dia de contato no abrigo era por
que tdo poucos protocolos eram distribuidos diariamente, uma média de 20 no inicio de
abril de 2013. Essa taxa de emissdo diaria gerava um acumulo de pessoas. A gestao
desse acumulo era, na pratica, uma gestao da espera, feita em parte por meio de contatos
do funcionario local que se apresentava como interlocutor do governo do estado no
abrigo, identificando eventualmente necessidades de atendimento especiais, e gerando
desgaste para todas as partes envolvidas. Essa situacdo era qualificada de indigna em
todos os contatos iniciais ¢ foi confirmada como uma prioridade dos técnicos do
governo federal recém-chegados ao Acre.

Como parte do grupo de trabalho designado para rever esses fluxos, eu
nutria também preocupacdes imediatas voltadas aos riscos de saude e seguranga
relacionados ao excesso de pessoas no equipamento publico, a propria insuficiéncia da
infraestrututra fisica, especialmente sanitdria, e a auséncia de fluxos de atendimento
que desse alguma previsibilidade sobre quando as pessoas receberiam seus documentos

minimos. Naquele momento, essa percepcdo de dever do Estado (ente publico) era
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compartilhada pelos representantes de outros 6rgdos governamentais ali presentes,
tanto sob uma oOtica de atendimento a necessidades humanitarias, quanto como um
aspecto mais abrangente de uma nocao de cidadania e respeito a dignidade. Varios
desses representantes governamentais, dentre os quais eu, eram interpelados pelos
migrantes e pelos proprios moradores do municipio, sobre os direitos e sobre a
qualidade do tratamento dado aos migrantes. Esses aspectos se refletiam em
procedimentos tdo simples quanto a organizagdo de filas em que as pessoas saibam que
poderdo ser atendidas dentro de uma expectativa de tempo conhecida. Na auséncia
dessa expectativa, a demora e imprevisibilidade dos servigos alcangava uma conotacao
de incerteza, e muitas vezes de ameaga. A situagdo na fronteira ja possuia um carater
ambiguo: por um lado, havia o acesso desimpedido e a atitude de receptividade por
meio de mecanismos de acolhida e documentacao, por outro, a demora levantava um
elemento de potencial hostilidade, criava uma dependéncia com o abrigo, confrontava
os migrantes com o 6cio prolongado e sem sentido aparente, ou sugeria sentidos
secretos, como talvez uma divida sobre a continuidade ou ndo da recepcdo desses
migrantes, que se somava a inseguranca material na qual j& estavam mergulhados.

Essa demora no fornecimento dos protocolos de refuigio havia colocado
em espera, na cidade de Brasiléia, quase duas mil pessoas, em uma area onde a
populacao total das duas cidades juntas ndo chegaria a 20 mil pessoas. A Policia Federal
havia declarado em janeiro de 2013 que, a fim de manter suas demais atribui¢des
funcionando, s6 poderia atender 20 pessoas por dia, quando o movimento de pessoas
na regido intensificou-se. A distancia, em Brasilia, a decisdo fora apresentada um pouco
antes de o fato ganhar repercussdo midiatica, sendo explicada como racionalizagao dos
recursos disponiveis em face de outras prioridades, como a fun¢do de seguranca na
fronteira que, também a cargo da policia, ndo poderia ser colocada em segundo plano.
Apesar de justificada com base na utilizacdo racional de certo recurso publico (os
agentes e instalagdes policiais) em virtude de uma finalidade legitima (a seguranca nas
fronteiras), produziu, em contrapartida, uma dinamica de espera e uma demanda de
estruturacdo de uma série de dispositivos de acolhida, cuja e precariedade apenas
enfatizava efeitos de inseguranca pessoal e material entre migrantes e perante a
populacao local.

A centralidade do papel da Policia Federal no processo de concessao
inicial de documentos se deve pela atribuicao da competéncia legal presente no art. 21

da Lei do Reftigio brasileira (Lei n. 9.474/1997), segundo o qual “emitird protocolo em
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favor do solicitante e de seu grupo familiar que se encontre no territorio nacional, o
qual autorizard a estada até a decisdo final do processo” (BRASIL, 1997) e que permite
acesso ao trabalho de forma imediata. A recepcao desse protocolo inicia um longo ciclo,
com caracteristicas administrativas e processuais regidas pelo CONARE por meio de
normativos editados pelo proprio colegiado e por Portarias feitas pelo Ministério da
Justica. Na 6tica dos migrantes instalados em Brasiléia temporariamente, 0 acesso ao
documento inicial significa, mais que o ingresso nesse circuito de espera e
processamento, a oportunidade imediata de acessar o mercado de trabalho, que para
migrantes como Occilien, supera a expectativa em torno da avalia¢do futura do Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE). O proprio presidente do CONARE, nos
meses iniciais da chegada de pessoas haitianas, em novembro de 2011, registrou em ata
desse colegiado o ponto de vista de que os haitianos vindos ao Brasil ndo se
enquadrariam como refugiados, propelindo uma discussdo que culminou com o
reconhecimento de um status humanitério especifico.

Como o atendimento a direitos e demandas de um coletivo de pessoas e
mesmo suas liberdades mais basicas de locomog¢ao podem ser colocado em espera e
mesmo suprimidas, a tal ponto de comprometer seu bem-estar, satide fisica e mental, ¢
uma pergunta frequentemente feita acerca do tratamento conferido a pessoas migrantes
e refugiadas. E cuja contemporaneidade esta estampada em politicas publicas e decisdes
estatais em todo o mundo. No Brasil, nesse pequeno retrato na fronteira, portanto na
situagdo mais limiar, fisica ¢ simbolicamente, de acesso a cidadania, observo como
praticas e perspectivas aceca do tratamento adequado ou inadequado conferido a
migrantes s3o constantemente ativadas usando categorias que recorrentemente
reforgam ou amenizam os limites da cidadania como pertinéncia a nacionalidade
brasileira. No caso, evocando elementos como dignidade da pessoa e tratamento digno,
mediados por categorias excepcionais como a do humanitario ou da seguranga nacional
para matizar essas énfases entre protecao e exclusao.

Mais que isso, essas visdes conduzem diferentes contetidos normativos,
carregando distintas concepg¢des de igualdade, vistas ora sob o prisma do tratamento
uniforme, ora sob a ldgica de uma quebra dessa expectativa de uniformidade,
produzindo diferenciacdes que, como apresentado por Cardoso de Oliveira ao longo de
sua obra, podem ser objetos de perspectivas de aceitagdo ou de contesta¢dao, que, em
conjunto, definem perspectivas de cidadania (CARDOSO DE OLIVEIRA, 2011a;

2011b; 2013; 2015). Essas perspectivas me servem de eixo de reflexdo para discutir
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como o comando constitucional de igualdade prescrito abstratamente na Constitui¢ao
Federal brasileira, definindo textualmente uma orientacao de tratamento uniforme entre
pessoas brasileiras e ndo-brasileiras, ¢ construido em diferentes espagos publicos,
dentro da operacdo de saberes e praticas localmente constituidas.

Observo, ao longo da tese, como essas praticas exprimem e, em alguns
casos, se colocam como artificios para superar a logica dicotdmica entra nacionais e
ndo-nacionais. Logica que presume, implicitamente, uma assimetria ou hierarquia de
status que legitimaria diferengas no acesso a direitos, bens publicos, bem como
restringindo formas de reivindicacdo de direitos. Nesses espacos, aciona-se
frequentemente a contraposi¢ao entre direitos e privilégios das pessoas nacionais,
desnaturalizando essas assimetrias. Uso essas tensdes e questionamentos, bem como os
processos de resisténcia e critica — que no sentido oposto enxergam a ampliacdao de
direitos ora como uma dificuldade para a operacionalizagdo de tarefas estatais como o
controle migratorio, ora como privilégios em detrimento dos escassos direitos dos
nacionais, ora como uma ameacga a propria concep¢do de nacionalidade. Nesses
confrontos, obtenho 0 modelo para a compreensao de situagdes concretas de negociacao
de significados em torno de ideias de cidadania e acesso a direitos.

No contexto da ida de servidores federais na regido, batizada pela
imprensa local de forga-tarefa do governo federal, em que as atividades eram
acompanhadas de perto por secretarios estaduais do Acre e por dirigentes locais dos
dois municipios, essas tensdes de acesso a direitos eram sensiveis. A comecar pela
impressao partilhada entre os técnicos dos niveis federal, estadual e municipal de que
havia uma incerteza sobre a quem competia a abordagem daquelas pessoas e o
fundamento juridico, que coexistia com a percep¢do de necessidade de que uma
intervengdo estatal necessaria para resguardar a dignidade das pessoas migrantes
recém-chegadas ao Brasil. A ideia de que seria preciso sim reconhecer direitos e
oferecer protecdo, desde que de origem federal, era empregada frequentemente pelos
dois principais interlocutores do estado do Acre para delinear sua agdo até aquele ponto
como estritamente emergencial, temporaria e parcial. Se tratava de confrontar uma
inseguranga juridica, sobre como enquadrar normativamente a situagdo na fronteira e,
portanto, enquadra-la em termos de uma divisdo institucional de competéncias, e uma
incerteza factual sobre quais seriam as sensibilidades especificas, as formas concretas
de abordar atores governamentais e sociais da regido de fronteira, pois para a maioria

dos integrantes da forca tarefa, aquela seria a primeira experiéncia em uma area
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semelhante. A distancia geografica em relacdo a Brasilia e o proprio distanciamento da
rotina burocratica representado pela situagdo eram temas frequentemente levantados. A
primeira sintese trazida pelo noticiario na imprensa local acreana e pelos informes dos
6rgdos governamentais encontraram a expressao para descrever esse conjunto de fatos
e relagdes que se dava a conhecer como uma emergéncia e uma crise humanitarias.

Os gestores locais, representados cotidianamente nas pessoas dos
secretarios estaduais de justica e direitos humanos, e de assisténcia social, recorriam
frequentemente a ideia de crise com multiplos usos. Com sua ativacdo, esses atores
queriam evidenciar tanto a insuficiéncia dos meios disponiveis para “dar solugdes”
como enquadrar solugdes dadas em um contexto de exce¢do. Em relagdo aos recursos,
a crise situava instancias de escassez: seja informacao, recursos financeiros ou mesmo
de coordenacdo, a saber, de uma dire¢do hierdrquica ou de normas expressas que
validassem as decisdes tomadas por estes dirigentes e suas equipes. Em relagdo ao
enquadramento como excepcional, a crise propiciava uma forma vista como aceitavel
para justificar os esfor¢os empreendidos, em face de cobrangas sobre os recursos
dispendidos feitas pelas populagdes e imprensa locais.

A crise, entdo, buscava conciliar a ideia de que o tratamento conferido
era necessario, porém apaziguando a percep¢do da comunidade local de que seria um
tratamento diferenciado calcado na nogao de privilégio, e mais que isso, em detrimento
da propria comunidade. A ideia de saber quais seriam as margens e limites de atuacao
do estado com relacdo a essas pessoas cujas existéncias se inscrevem nos limites
geograficos e juridicos da cidadania era necessaria para mitigar o sentimento de um
potencial risco de conflitos com a opinido publica a esse respeito. Se essa concepgao
lidava com os limites externos da a¢ao do estado, a defini¢ao do papel de cada instancia
de governo na producdo de solucdes delineava limites internos, sobre como atender os
destinatarios das medidas humanitarias, e de inclusdo social: na visdo compartilhada
pelos técnicos do governo federal oriundos de ministérios como Satde, Trabalho e
Emprego, Relacdes Exteriores, Desenvolvimento Social e Combate a Fome e
Integracdo Nacional (defesa civil), ndo se deveria compactuar com a légica de que o
atendimento a migrantes seria uma categoria excepcional, fora das regras gerais de cada
politica setorial (de satde e assisténcia social, por exemplo). Por essas regras gerais,
portanto, se deveria abordar a situacdo como de atribui¢do primariamente dos
municipios e do estado do Acre, contando com apoio técnico do governo federal de

forma subsidiaria.
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Do ponto de vista dos dirigentes locais, ao contrario, o enquadramento
da chegada daqueles grupos de migrantes como uma crise era um dos elementos para
que todo o tema migratorio ndo fosse encarado como passivel de ser atendido pela rede
de servigos preexistente, de responsabilidade local. Assim, estabelecer a partir daquele
marco temporal uma excegdo as regras gerais, justificada pelo contexto de crise
migratoria, colocaria fora das atribui¢des reconhecidas como ordinarias de prestacao
de servigos sociais pelo poder local. Com isso, tratava-se de enxergar o acolhimento
pela assisténcia social e encaminhamento para o mercado de trabalaho como uma
responsabilidade extraordinéria e principalmente devida pelo ente federal, em termos
de gestdo e de financiamento. Este segundo plano de discussdo faz parecer que a davida
sobre a legitimidade do atendimento a migrantes esta superada, passando a se
considerar entdo ndo o “se” o Estado brasileiro teria alguma responsabilidade perante
o atendimento de demandas de pessoas que ndo sdo cidadas brasileiras, mas focadas no
“quem” dentro da estrutura do Estado e “como” se deve prestar esse atendimento. No
entanto, frequentemente uma dimensdo de duvida era reativada, dependendo da
percepcdo de agravamento da situagdo no abrigo na regido. Entre os secretarios
estaduais envolvidos no tema, o secretario estadual de justica e direitos humanos do
Acre, Nilson Mourdo, servia como porta-voz de facto do governo estadual para assuntos

de migrantes e expunha esse conflito de perspectivas:

"Noés nos deparamos com uma questdo humanitaria, mesmo nio
sendo a nossa obrigacdo a politica de imigragdo. Nos vimos diante
de uma situagdo em que ndo poderiamos ficar omissos"* (Nilson
Mourdo, em 28 de fevereiro de 2013)

“Nosso principal objetivo ¢ que as autoridades federais vejam, in
loco, a realidade. Nos estamos carregando os problemas com muita
dificuldade, com muito sacrificio, porque o problema ¢ complexo.
Agora estdo vindo nos visitar e ¢ extremamente importante que nos
vejam, constatem a realidade, para tomar as providéncias que nos
entendemos cabiveis”

“A grande maioria sdo pessoas pobres, humildes, que buscam dias
melhores aqui no Brasil. Sdo vitimas, tanto da catastrofe como
vitimas dos coiotes. E claro que no meio deles existem coiotes e
traficantes infiltrados. Ha todo um problema de trafico de drogas, de
contrabando, trafico de armas que sempre acompanham movimentos
migratorios que sio feitos dessa forma™ (Nilson Mouro, em 13 de
abril de 2013)

* Fala extraida de: http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2013/02/130225 _haitianos_fp.shtml
> Fala extraida de: http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2013/04/governo-vai-conceder-visto-
humanitario-a-haitianos-ilegais-no-pais
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Essas falas — feitas a o6rgdos de imprensa de circulagdo nacional —
sintetizam um conjunto de trocas cotidianas ocorridas nesse periodo, ao todo 15 dias de
contato direto entre servidores dos governos federal, estadual e municipal, na regido da
fronteira oeste do Acre. Nelas, Nilson Mourdo situa o que enxerga como a natureza da
crise, como sua especificidade, enxergando a necessidade de “as autoridades federais”,
técnicos que trabalham habitualmente longe da regido de fronteira tenham que vir “in
loco” conhecer a realidade, perceber como as dindmicas de fronteira se caracterizam
como “complexidade” e “dificuldade”. Por outro lado, mais do que os limites de
atuacdo das distintas esferas governamentais mutuamente delimitadas por textos
normativos, sobressai a percep¢ao de que o mero enquadramento legal, qualquer que
seja, oferecido a distancia, precisa ser complementado com a experiéncia partilhada por
essas autoridades no local. Isso inclui a figura da pessoa migrante dentro de uma rotina
de atendimento e de uma base legal, em um ecossistema que apresenta riscos, segundo
o secretario, corporificados nas imagens sintomaticas de traficantes de drogas e
contrabandistas — dos quais ¢ necessario diferenciar as vitimas das catdstrofes
humanitarias e dos préprios coiotes’.

A necessidade de que houvesse, como o secretario observa, um respaldo
expresso na legislacdo desenha um campo discursivo dentro do qual o atendimento
pelos servigos publicos e o acesso a determinados direitos por pessoas migrantes se
delineia como excepcional e deveria, portanto, ser precedido por uma regra expressa
autorizadora. A necessidade de tal respaldo expresso implicaria o reconhecimento de
que a regra constitucional de igualdade dos direitos fundamentais entre pessoas
brasileiras e estrangeiras ndo se aplicaria espontaneamente a partir da regra e principio
mais gerais presentes na Constitui¢cao Federal brasileira, que s@o de inclusdo. O que se
revela ¢ um quadro do qual a experiéncia acreana ¢ um exemplo de como uma
perspectiva de ndo-inclusdo passa gradativamente por um processo de desnaturalizagdo
dessa dinamica, dando lugar a visibiliza¢do de exigéncias de tratamento inclusivo pelos

servigos publicos e por condi¢cdes de reconhecimento de direitos. Inicialmente, essa

66 0 termo remete ao anglicismo coyote, por sua vez importado do espanhol, para descrever, no seu
contexto original, as pessoas que auxiliam a passagem de migrantes indocumentados através da fronteira
seca norte-americana, termo que ¢ trazido para o contexto brasileiro sem uma defini¢do conceitual ou
contextual consciente, mas que evoca as pessoas que exploram travessias clandestinas por pontos
inseguros da fronteira. Essa propria indefini¢éo ¢ utilizada como um elemento que reforga o risco dessas
travessias, se aproximando das figuras do contrabandista de pessoas, que corresponde a quem comete o
crime definido no Protocolo de Palermo de human smuggling: “Smuggling of migrants” shall mean the
procurement, in order to obtain, directly or indirectly, a financial or other material benefit, of the illegal
entry of a person into a State Party of which the person is not a national or a permanent residence”.
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regra excepcional se manifesta concretamente através da construgdo da ideia de
emergéncia humanitiria como canal para uma a¢do governamental que se organiza a
despeito das davidas sobre os papeis institucionais de cada ator, e independente da
duvida sobre esse respaldo legal. A duvida continua, e a ideia de que o discurso sobre
o humanitario se articula intrinsecamente com dispositivos de protecdo e inclusdo, no
caso de fluxos migratorios, de recepcao, carece sempre de relativizagdo. O humanitario
articula-se mais proximamente com um discurso de excec¢do: excepcionalmente os
poderes locais estdo produzindo uma politica para pessoas que normalmente nao seriam
sujeitos dessas politicas. Se as circunstancias se alterassem o humanitario seria
acionado em outro sentido.

Essa tensdo se manifestou durante o més de janeiro de 2014, meses apos
a presencga de técnicos e dirigentes do governo federal no Acre, e de meses nos quais
ocorreram pactuacdo de mecanismos de cooperagdo e de financiamento federal para
acdes estaduais e outras acdes, para as quais o secretdrio e porta-voz do governo
estadual vislumbrava que a emergéncia humanitéria respaldava a destinagao de recursos
adicionais, de modo que a justificagdo da emergéncia humanitaria seria usada para
propor solugdes radicalmente opostas ao acolhimento que vinha sendo praticado. De
forma publica, em pelo menos uma ocasido isso foi externado, no inicio de 2014, diante

de outro recrudescimento do movimento de migrantes na regiao:

A situacdo se tornou insustentavel. Houve um aumento substantivo do
numero de imigrantes. Em média, chegam 70 deles por dia. O abrigo esta
sobrecarregado. Estou prevendo uma iminente tragédia que pode acontecer
a essas pessoas. Um incéndio naquele espaco num colchdo pode levar a
morte de muita gente e destruir o abrigo. As pessoas ficam muito proximas
uma das outras. Com tanta gente pode acontecer um estresse € gerar uma
briga. E, antes que isso ocorra, ¢ preciso adotar uma atitude emergencial. E
a inica que tem no momento é o fechamento da fronteira’. (Nilson Mourio,
em 10 de janeiro de 2014)

A associagdo entre risco e emergéncia, ¢ destas com o campo do
humanitario, era reiterada em nossas interagdes didrias ainda em 2013. Naquele
periodo, os riscos ocasionados por uma “entrada descontrolada de pessoas” eram
vinculados a espécies criminais como o trafico de pessoas, um crime no qual as pessoas
migrantes em verdade sdo vitimas, e outros “traficos” como o de armas e drogas, crimes
nos quais a figura do estrangeiro ¢ ativada como agente e ndo vitima. A aproximacao
das duas situacdes frequentemente serve de mecanismo retdrico para vincular aos

deslocamentos migratorios uma nog¢ao de risco ndo apenas sofrido, como provocado

7 Fala extraida de: http://oglobo.globo.com/brasil/acre-quer-fechar-fronteira-para-evitar-excesso-de-

haitianos-no-brasil-11309952
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por pessoas migrantes. Associacdes semelhantes também foram feitas com argumentos
que aproximavam o fluxo haitiano ao surto de Ebola em paises africanos, em 2014°,
sem qualquer base fatica ou mesmo geografica para tal confusdo de temas. Como
resultado dessas operagdes discursivas, a propria mobilidade €, em si, associada ao
campo semantico do criminal, do perigoso e implicitamente circunscrita a vozes e
politicas limitrofes, entre a assisténcia social e a seguranga publica, como observa
Fassin, uma tensao entre func¢des de Estado de bem-estar social e policial (2005; 2015).

Ao longo da estada no Acre em abril de 2013, durante os primeiros dias
eu era a unica pessoa falante de francés na “forga-tarefa” do governo federal e por isso
travei contato direto com boa parte dos haitianos que predominantemente falavam
creole, francés e, em alguns casos, espanhol, o que era explicado pelos itinerarios
pessoais que envolviam migragdes anteriores pelo Caribe, especialmente para a
Republica Dominicana. A lingua, neste momento, foi também um mecanismo que
viabilizou o contato mais frequente com esse grupo, bem como a possibilidade de
criagdo de confianga com os ocupantes do abrigo. Por meio desse contato, foi possivel
entender como o dominio linguistico do espanhol possibilitou que algumas pessoas
migrantes hispandfonas se projetassem como representantes informais do conjunto de
migrantes, auxiliando e se interpondo a prestacdo de servigos, como a disseminagado de
avisos, discussdo sobre regras de comportamento e utilizacdo do abrigo e apoio a
intermediagdo de mao de obra, sem cujo apoio essa funcdo conduzida pelo servidor
Damido ndo seriam possiveis. Ao mesmo tempo, essa distribuicdo de tarefas informal
produziu uma hierarquia no interior do abrigo, com reflexos no acesso a informagao e
outros recursos valiosos, que se converteram em beneficios materiais para um grupo.
O contato direto me fazia perceber o que os servidores e assistentes sociais também
notavam como uma falha a ser corrigida na reorganizagdo interna do abrigo (que
também estava no escopo da forga-tarefa), que a dindmica interna no abrigo envolvia,
no vazio deixado pela gestdo governamental, espaco para que alguns haitianos
intermediassem servigos e contatos. A possibilidade de circular no abrigo e conversar
em uma lingua mais confortdvel, embora distinta do creole, o qual & possivel se
compreender, viabilizou um contato mais horizontal, para um maior nimero de
interlocutores, sobre como as rotinas do abrigo funcionavam e quais suas principais

limitacdes e distor¢des. Para além do contato cotidiano, historias do caminho desde o

 Por exemplo, em: http:/gl.globo.com/ac/acre/noticia/2014/04/secretaria-de-saude-nega-rumor-de-
virus-ebola-entre-imigrantes-no-acre.html
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Haiti ou a Republica Dominicana me eram contadas, com diversas variagdes pequenas

em relagdo ao relato de Occilien.
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Figura 8 - Cartaz com orienta¢des gerais sobre comportamento no abrigo para migrantes, em creole: regras sobre
alimentacéo, limpeza do abrigo, hordrio de entrada noturna e regras de siléncio no espaco (foto do autor).

A repercussdao na imprensa brasileira acerca da chegada dos migrantes
era igualmente ambigua, atribuindo cursos de a¢ao distintos, como a cobranga por mais
investimentos na estruturagdo de melhores condi¢cdes de acolhimento e abrigo, € o
“fechamento da fronteira”, visto como forma de conter redes de traficantes de pessoas.
Localmente, em abril, porquanto sermos todos os técnicos do governo federal
facilmente discerniveis pela populacao local, éramos frequentemente alvo de perguntas,
questionamentos e confissdes sobre o humor dos moradores. Caminhando da pousada
onde estava instalado até o abrigo, ou apds descer de alguma viatura onde quer que

tinha que cumprir alguma tarefa, era abordado pela populagdo local com perguntas
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como “por que eles nos escolheram se ja somos tdo pobres?”, “temos que ajudar quem
estd passando por dificuldades, mas serd que precisaremos ajuda-los por muito tempo?”
e também sobre os custo para os cofres do municipio e do governo federal. Fui
interpelado algumas vezes se eu ndo estava deixando de atender algum brasileiro ao
passar meu tempo no Acre. Na época, trabalhar no departamento chamado “de
estrangeiros” era uma forma eficiente de explicar minha presenca ali para os moradores
brasileiros de Epitaciolancia e Brasiléia. Esse clima de questionamento era evidente
para os migrantes também, e meu interlocutor no abrigo achava adequado ponderar que
“o grande problema, a grande reclamacao, ¢ que estamos aqui represados. Queremos
trabalhar e contribuir. Alguém vai nos proibir de seguir? Nos deixem seguir e trabalhar!
E péssimo ter chegado e ndo poder trabalhar, contribuir, temos obrigacdes no Haiti”.

A sensagdo de espera se colocava no cotidiano dos migrantes com as
mesmas incertezas de aceitacdo que conformam um dos efeitos esperados de se estar
na fronteira, mas que virtualmente ndo se havia colocado nas travessias anteriores nessa
viagem. As fronteiras atravessadas antes ndo deixavam de serem percebidas pela
violéncia da presenga de guardas e policiais, além de outras hostilidades pelo caminho
(e outros migrantes relataram casos de roubos, extorsdes e outras violéncias no
persurso), mas ao fim, elas se mostravam rapidamente permeaveis, desde que seguidos
os ritos comuns das passagens pela fronteira e desde que se assegurassem demonstrar
que estavam de passagem por ali. O prolongamento da estada na fronteira brasileira,
que ao mesmo tempo era o pais de acolhida declarada, o primeiro e naquela altura o
unico pais do continente a expressamente declarar que receberia imigrantes haitianos
sem colocar cotas numéricas de recep¢ao, contrastava com as dificuldades praticas para
receber documentos.

Nos dias seguintes, a unidade da Policia Federal no local foi reforgada,
e uma parte do fluxo de atendimento que causava gargalos na Delegacia foi deslocada
para um gindsio proximo ao abrigo, onde foram instalados terminais de computador,
impressoras e conexao de internet a fim de iniciar o cadastramento de solicitagdes de
refugio (ver figura 7, acima), restando a Policia Federal a “coleta da biometria”,
consistindo na impressdo de digitais e fotografias, e a inclusdo das solicitacdes de
refugio preenchidas em capas de processo da policia. Com isto, era gerado um
protocolo, impresso em meia folha de papel A4, constando a identificagdo do
solicitante, com nome, sobrenome e indicacdo de filiacdo, que era numerada e

carimbada pelo Delegado de Policia responsavel pela area de imigracdo na Delegacia
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de Epitaciolandia. Com esse papel em maos, os migrantes se dirigiam imediatamente
para a retirada do documento mais significativo para sua insercdo profissional, a
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS).

Depois de instalado um novo fluxo de atendimento em que os agentes
publicos locais em cada area receberam reforgos para prestar atendimento em regime
intensivo, mais de 2 mil solicitagdes de refugio foram protocoladas, 0 mesmo niimero
de CPFs foi emitido pela agéncia local do Banco do Brasil e de CTPSs por uma unidade
movel do Ministério do Trabalho e Emprego. Inicialmente, os principais beneficiados
foram as pessoas haitianas no abrigo e, por um breve momento, uma discussdo se
estabeleceu entre os membros da forga-tarefa sobre ampliar ou ndo o atendimento para
as demais nacionalidades, grupos de dominicanos, de senegaleses e outras
nacionalidades caribenhas e oriundas da Africa que, em comum, partilhariam do fato
de que ndo sdo populagdes com elevadas taxas de reconhecimento de refigio pelo
CONARE, que se diferenciavam dos haitianos por nao terem nenhum fato da escala do
terremoto ocorrido poucos anos antes no Haiti em sua trajetoria recente. De qualquer
forma, membros dos governos federal e local simplesmente perceberam que seria mais
l6gico naquela situagdo concreta nao excluir nenhum grupo social do mecanismo criado
com base na justificativa humanitaria que operava em beneficio das pessoas haitianas.
Nao seria sustentavel no contexto concreto da execucao cotidiana de tarefas na fronteira
conviver com populagdes migrantes que tivessem entre si um tratamento diferenciado,
especialmente baseado em uma distingdo visivelmente arbitraria de nacionalidades,
haja vista que o unico status juridico pertinente para o encaminhamento aos fluxos de
ateng¢do ali instalados seria o de haver solicitado refiigio ante o Estado brasileiro.

A semana seguinte foi dedicada a melhorar as condi¢cdes de
infraestrutura do abrigo. Cerca de mil pessoas dentre todas as nacionalidades presentes
no abrigo ja haviam deixado a cidade, tomado 6nibus por conta prdopria ou apoiadas por
parentes, amigos ou empregadores com quem ja mantinham contato no Brasil. Em
paralelo, uma parte da estratégia de comunica¢do do governo federal feita a distancia,
desde Brasilia, estabelecia contato com setores econdmicos diversos como constru¢ao
civil, comércio, hotelaria e alimentos, sensibilizando sobre a presenca de um grande
contingente de pessoas localizadas na fronteira acreana que precisavam ser recrutadas
no mercado de trabalho. Esse apelo utilizava a mensagem humanitaria de protecao e
solidariedade para conectar demandas preexistentes de setores econdmicos que viviam

uma dificuldade cronica em encontrar mao-de-obra. Em poucos dias, a presenca de
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empregadores dispostos a contratar migrantes diretamente em Brasiléia se fez notar,
atraindo nos meses seguintes a preocupacao de 6rgaos de protecdo dos direitos dos
trabalhadores, como o Ministério Publico do Trabalho.

Os formularios iniciais de solicitacdo de refugio consistem em varias
paginas com campos dedicados a identificagdo das situa¢des de perseguicdo previstas
na Lei do Refugio (por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinido
politica) ou de situagcdes também descritas na lei de grave e generalizada violagdo de
direitos humanos. A quase totalidade das pessoas haitianas que preencheram esses
formularios nesse periodo deixavam todos os campos em branco, demonstrando o que
varios agentes publicos jad constatavam, de que os mecanismos existentes para
proporcionar essa forma de documenta¢ao migratoria ndo davam conta da realidade.

Essa foi a primeira vez em décadas que o Estado brasileiro foi
apresentado a um quadro concreto relativo a chegada de um grande numero de
imigrantes de forma concentrada. Como revelado pelos dados produzidos pelo
Ministério da Justica em margo de 2016, em poucos anos a populacdo de migrantes
haitianos passou de poucas dezenas a quase cem mil haitianos. A “precariedade da
fronteira” que os representantes do governo local ansiaram por mostrar aos burocratas
e técnicos que fomos de Brasilia para uma breve estada, causou impacto e deixou
marcas. A visita foi vista e sentida de diferentes formas por dirigentes locais, servidores
das diferentes esferas governamentais, agentes policiais € por migrantes, € 0s
desencontros e ruidos provocados por esse encontro se desdobraram nos meses € anos
seguintes.

A chamada forga-tarefa e o quadro institucional desenvolvido no Acre,
contendo os discursos e praticas na regido de fronteira, a liga¢ao entre dimensdes locais
do atendimento emergencial com entrecruzamento com um discurso geopolitico, que
buscava as causas do fluxo inédito na presenca brasileira no Haiti ou na mudanca das
estratégias de gestdo fronteiricas de outros paises, € o cenario local de demanda por
estruturacao de servigos e de um repertdrio técnico que desse conta das migragdes, em
conjunto, se tornaram uma imagem recorrente para explicar e sintetizar a fragilidade
dos dispositivos normativos e institucionais dedicados a atencdo aos direitos
fundamentais de migrantes no Brasil. Evoca “o que estd acontecendo no Acre” se
tornou um referente concreto para descrever um padrao de relagdes do Estado brasileiro
com o fluxo de migrantes haitianos, em especial para explicar e exemplificar um grau

de esforco local em constante choque com as limitacdes de uma moldura normativa e
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institucional insuficientes para ofertar tratamento inteiramente digno e sustentavel, e da
necessidade emergencial de mudangas na legislacdo e nas instituigdes migratdrias.
Voltando a Occilien, no dia 12 de abril de 2013 ele ja possuia os
documentos necessarios para a busca de emprego e, portanto, para deixar o abrigo, e
constatou que os cerca de 3500 quilometros percorridos até ali eram aproximadamente
a mesma distancia que teria que percorrer até¢ Sao Paulo, seu destino final. “Ca ira, Ca

ira” (ou “Vai dar tudo certo”), ponderava ele.

Figura 9 Trés haitianos observando mapa do Brasil no abrigo para migrantes em Brasiléia apds a reforma, para a
maioria dos migrantes, com planos de se dirigir a Sdo Paulo e mais ao sul, tratava-se de mais de 3500 Km de jornada
a seguir, abril de 2013 (foto do autor).

Cena 3 — Em Brasilia

Foi em julho de 2010 que entrei na sala da diretora do Departamento de
Estrangeiros do Ministério da Justica brasileiro. Eu me senti imediatamente
transportado no tempo. O corredor do terceiro andar do edificio anexo ao Ministério da
Justica em Brasilia me recebia com fileiras de processos empilhados junto as duas
paredes, até a altura dos joelhos, por mais de 50 metros do espaco que ia desde o hall
dos elevadores até a entrada do gabinete. Chegando as portas, fui recebido por duas

secretarias, pelo cheiro de cigarro e por uma mesinha em que se via uma placa de
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patrimdnio publico marcada “Ministério da Justica e Negocios Interiores™. Fui
recebido pela diretora, que havia conhecido dias antes, e apresentado ao gabinete
propriamente dito, “uma sala histérica, que foi montada para servir de gabinete de
ministro” conforme ela observou. Destacou, caminhando pela sala ampla, que ndo tinha
vaidade, mas achava importante preservar um patrimonio histdrico. Por isso a sala
conservava o layout espagoso, com vista livre para o lago Paranoé e a mobilia que trazia
a atmosfera de uma sala de antigo paldcio ministerial dos tempos da capital carioca,
algo entre o historico e o kitsch.

O gabinete era seguramente maior que aquele ocupado pelo do
Secretario da Secretaria Nacional de Justica e o patrimdnio histérico nele preservado,
em lugar dos mdveis revestidos de formica comuns em todas as salas de trabalho em
que havia entrado no Ministério da Justica, consistia em pesados méveis de madeira,
cujas placas indicativas faziam mencdo as décadas de 1950 e 1960, como depois
examinei. O mobilidrio todo possuia detalhes em entalhe decorativo, e abrangia uma
escrivaninha retratil, um cinzeiro de bronze em base de madeira, um armario com
gaveteiro e duas mesas de reunido, sendo que uma delas fazia as vezes de bureau de
trabalho e a segunda, idéntica, e que poderia acomodar até oito pessoas em uma reunido,
estava repleta de processos empilhados.

Eram pastas brancas ou amarelas, volumosas e com papeis de diferentes
tamanhos e cores, agrupadas em lotes com quantidades de pastas variadas, mas tamanho
em torno de um palmo de largura. Os servidores reconheciam o tipo de processo
(naturalizagdo, permanéncia, expulsdo, extradi¢ao) frequentemente sem abrir as pastas,
pelas combinagdes de cor, volume, ou pelos documentos, diversos deles em tamanhos
atipicos, compridos ou largos demais, que se podiam entrever escapando para fora da
encadernacdo. Esses blocos de papel eram agrupados entre si por barbantes ou elasticos
que prendiam as lombadas e por fitas azuis onde se lia a sigla MJ repetida vérias vezes
— estes também eram tragos distintivos dos diferentes tipos da fauna processual. Esses
tijolos de papel formavam uma muralha sobre a mesa em torno da qual a diretora dava
voltas e apontava, expressando a logica oculta naquela disposicdo: “ali estdo
certificados de naturalizagdo, ali estdo os processos de expulsdo, aqui estdo processos
do Conselho (Nacional de Imigracdo, ou CNIG)”. Tratamos dos assuntos que

integravam minha pauta de atividades ali, como recém-chegado na Secretaria, e que

’ Denominagdo que o Ministério da Justica manteve entre 1891 (com a edi¢fio da Lei n. 23, de 30 de
outubro de 1891) e o ano de 1967 quando da foi publicado o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de
1967.
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incluiam temas de modernizagdo, como digitalizacdo e criagdo de sistemas de
informatica — tudo estava encaminhado, me assegurava ela. Eu — chefe da assessoria,
ou, como constava em meu contracheque, Gerente de Projetos da Secretaria Nacional
de Justica. Além disso, membro de uma carreira federal pouco conhecida, de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, o que também foi
contemplado na minha apresentacdo. Ela me disse o bastante para definir que espago e
que papeis pertencia a cada um de nos nesse didlogo: “Sou da casa, sou desta casa, do
Ministério da Justica, e minha outra casa ¢ a Policia Federal”.

Na saida, enquanto me acompanhava no caminho de volta aos
elevadores percorrendo o mesmo corredor ladeado por pilhas de processos brancos com
fitas azuis, me fez notar dois mostradores parecidos aos de museus — moveis em
madeira com vitrines horizontais, ambos guardados por fechaduras. Dentro de um deles
havia um livro aberto, com a mesma grafia repetindo padrdes que enchiam as paginas
a mostra.

Através do vidro do segundo mostrador pude ver intimeras
cadernetinhas coloridas, embaralhadas, reconheciveis a primeira vista como
passaportes. Apontando para o livro aberto, a diretora me disse que se tratava do livro-
registro com os “assentamentos da naturalizagdo de Clarice Lispector”. Olhei
brevemente e, embora ndo tenha achado o nome, confiei. No segundo mostrador,
identifiquei os passaportes de diversas nacionalidades, discerniveis ora pela leitura do
texto da capa, ora pelos alfabetos e pequenas iconografias, em diversas cores, tamanhos
¢ texturas mostrando brasdes, selos nacionais e outras marcas. Eram evidentemente
passaportes de diferentes épocas e em distintos estados de utilizagdo, alguns ja
apagados. De quem eram os passaportes? Minha anfitrid ponderou rapidamente “esses
foram presentes. Sdo todos meus”.

Fim das cenas.

Entre marco de 2013 e setembro de 2016, coordenei diretamente o entdo
Departamento de Estrangeiros. J4 atuava desde 2012 com temas da politica nacional
para refugiados e com o 6rgao que a coordena, o Comité Nacional para os (CONARE).
Essa vivéncia se desenvolveu dentro de um itinerario profissional — como integrante da
carreira de gestores publicos profissionais do Governo Federal (os Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental acima mencionada). Ao mesmo tempo, se

circunscreve como um processo de aprendizado de um tema profissional, que se tornou
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tema académico e que produziu gradativamente uma rede de ativismo e de
engajamento.

Esses temas se somaram desde esse periodo com interesses pessoais
mais antigos relacionados as formas de compreensdo e de (re)organizagdo da
Administragdo Publica, como participacdo social, mudanga social e cidadania e
reconhecimento de direitos. S3o temas que me acompanham desde minha formagao
pregressa, como jurista € administrador focado em temas regionais, em abordagem das
desigualdades sociais e na compreensao do Estado como uma arena social e como uma
agéncia capaz de produzir resultados varidveis para a cidadania.

A area migratdria do Ministério da Justica sempre despertou interesse.
Entre os profissionais envolvidos com o tema que conheci, as migra¢des serviam como
metafora recorrente dentro de suas narrativas e analises sobre a constituicdo ou
explicacdo de varios aspectos do quadro social brasileiro como as desigualdades
regionais, diferentes percepgdes sobre o trabalho imigrante, a cultura civica, dentre
outros. Isso caracterizava as fungdes, mesmo as mais operacionais e repetitivas, dentro
de um quadro geral que valorizava e constituia o ethos daqueles operadores
administrativos. Ao mesmo tempo, dentro dessa burocracia ndo pareciam surgir
reflexdes mais profundas sobre o impacto das decisdes tomadas, ou mesmo de inserir
essa compreensao localizada das tarefas e atribui¢des ali desempenhadas com os efeitos
mais amplos sobre uma populagdo de pessoas. Mais que isso, ndo era comum haver
questionamentos sobre o fundamento das decisdes tomadas e sobre a adequagdo das
regras a problemas sociais como a subdocumentag¢do migratdria, ou o por qué de haver
imigrantes irregulares e como propiciar assisténcia e documentagao.

Em 2013, recém nomeado e empossado diretor, fui recebido pelos
responsaveis pelos servidores da area de “Estudos e Pareceres” do Departamento, a
quem competia manter a “doutrina juridica” da unidade, elaborar defesas judiciais e
esclarecer duvidas das demais divisdes — eminentemente processuais. Solicitei que
reunissem os livros e principais referéncias técnicas de que dispusessem — académicas,
legais ou de outro tipo — para fazer os pareceres e notas técnicas. Pouco tempo depois
estava diante de livros sobre “Direito Internacional Privado™, drea em que ainda hoje
em muitos curriculos se analisa a legislacdo brasileira sobre o chamado “regime juridico
dos estrangeiros”, e alguns livros com “comentérios ao Estatuto do Estrangeiro”.

Como todos os livros datavam dos anos 1980 e comeco dos anos 1990,

perguntei sobre quais outras fontes de estudo os técnicos do departamento utilizavam,
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em especial para se atualizar, e se eles tinham reunido a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ou acordos e tratados, ao que recebi respostas negativas. Foi quando
comecou meu treinamento no processo decisorio entdo vigente. “Os estrangeiros
habitualmente ndo entram com ag¢des judiciais. Se estdo regulares, resolvem-se, mas se
estdo ilegais, ndo tem por qué”, “varias de nossas decisdes sdo decisdes de soberania
do Estado brasileiro”, “o judiciario nos consulta recorrentemente sobre questdes
envolvendo suditos alienigenas para que possam dar decisdes consoantes aos principios
e regras da area”, foram respostas que sublinhei no meu caderno de trabalho — e de
campo —, ouvidas ou recebidas em documentos e despachos menos formais. Subjacente
ao emprego de expressdes como estrangeiros, alienigenas, ndo-nacionais, expatriados,
em sua utilizagdo em memorandos e notas, ou em manuais juridicos produzidos nos
anos 1980, e mesmo em decisdes recentes do Supremo Tribunal Federal, repousava
uma marca diferencial de status fundamental para a analise desenvolvida nesta tese. A
exemplo do termo recorrente sudito, reforca-se a ideia de exclusdo da pessoa do
dominio da cidadania e sua vinculagdo a uma dimensao de obediéncia a um monarca.
A essas categorias, a legislacdo brasileira, Lei n. 6.815/1980 — o Estatuto do
Estrangeiro — instituia a operacionaliza¢do de ldgicas de discriminacdo e hierarquia.
Quando simplesmente se poderia utilizar categorias mais abrangentes como pessoa, por
exemplo, a lei reforcava essa marca diferencial e discriminatéria ao empregar
tratamentos como estrangeiro, clandestino, ilegal. Sobre o uso das categorias

estrangeiro e alienigena, Seyerth (2008), tece similitudes e diferencas:

Estrangeiro ¢ o individuo natural de outro pais ou, na versdo substantiva,
aquele que ndo ¢ natural, nem cidaddo, do pais onde se encontra, conforme
registram os dicionarios. A palavra alienigena expressa o segundo
significado de forma mais categorica pois marca a disting@o entre individuos
ou grupos desejaveis e indesejaveis, e envolve, as vezes, sentimentos de
suspeita e xenofobia. (SEYERTH, 2008, p. 3)

Nessas ocasides, perguntava o que era definidor para uma decisdao
migratdria tipica nas diferentes burocracias migratorias, instaladas nos diferentes
ministérios, e quais eram as decisdes mais dificeis, quais eram os argumentos levados
em considera¢do quando uma questdo se apresentava como atipica. Tanto o chefe da
divisdo de estudos e pareceres quanto seu substituto imediato esclareceram o processo
decisério da unidade, que se repetia, afiancavam, nos demais orgdos ligados as
migragdes, que descreveram como ‘“‘complexo” e “cuidadoso”. Como discutirei
posteriormente nesta tese, a analise de processos envolve a identificagdo de casos

“simples” e “dificeis”, nestes ultimos vigora a pratica da consulta hierdrquica:
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“perguntar ao superior” pode embasar, complementar e em algumas circunstancias
substituir a pesquisa de precedentes, confirmando ou suspendendo a comparabilidade
com outros casos. Caracterizar uma situagdo como um caso Oomisso, veremos, ¢ uma
pratica recorrente que permite a criacao de espago decisorio tanto em 6rgdos singulares
quanto nos 6rgdos colegiados envolvidos na tematica migratoria. Uma das principais
preocupacdes dos servidores das burocracias migratorias se coloca expressamente
como a busca de “seguranca juridica” para as decisdes cotidianas, que nos casos
rotineiros se caracteriza pela afirmacdo de rotinas sempre desempenhadas com uma
consisténcia, ou um enquadramento como um caso omisso ou complexo. Assim,
analistas processuais estdo envolvidos ndo apenas a criacdo de seguranga para suas
decisdes, mas na criagdo de uma margem mais ampla de decisdo, com énfase na
interpretagdo de principios sobre a aplicagdo de regras expressas.

Nesse ponto eu ja havia escrito e apresentado um projeto de doutorado
ao programa de pds-graduagdo em Direito, Estado e Constitui¢do da Universidade de
Brasilia, focado em analisar como os imigrantes residentes no Brasil desempenhavam
suas defesas juridicas e reivindicavam direitos perante o Estado. Nao participar
diretamente dessa hierarquia anteriormente a pesquisa e haver mudado de posi¢ao logo
no inicio do seu desenvolvimento foi, em si, um dos temas mobilizadores de minhas
reflexdes e uma parte central dos questionamentos politicos, éticos e juridicos que me
fiz ao longo da pesquisa.

Os contrastes inerentes ao exercicio cotidiano de decisdes que ora
individualizavam, enobreciam e valorizavam o papel da imigragdo como um fato
constitutivo da realidade brasileira, ora evidenciavam o potencial desumanizador,
desindividualizante e massificado que o tratamento migratorio poderia conferir a
trajetorias e biografias proprias, me inquietaram desde o inicio e por todo o tempo de
reflexdo.

Essa problematizag¢do constante se vincula diretamente ao que percebo
como tensdes entre reconhecimento da identidade e recusa a alteridade, tanto em gestos
cotidianos como a preparagdo de um despacho burocratico, quanto na negociacao de
declaragdes internacionais abrangentes ou a definicdo de artigos legais e seus
regulamentos. Nos dois niveis operam rotinas administrativas que movimentam atores
e tecnologias de gestdo que raramente podem ter seu funcionamento desvelado se nao
se tem um contato direto, ou ndo se pertence ao universo da burocracia. Isso se torna

mais evidente na medida em que o encerramento da minha etapa de campo coincide
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também com uma mudanga de governo, uma descontinuidade de programa de governo
de grandes proporcdes, com o afastamento da presidenta Dilma Rousseff consolidado
em 31 de agosto de 2016, e com a entrega do cargo de diretor do Departamento de
Migragdes da Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justiga. Desde setembro
de 2016 e possivelmente para além da defesa desta tese, acompanho os desdobramentos
dos fatos a partir de outro lugar de fala e um distinto angulo de observagdo, com
implicagdes evidentes para a forma como me insiro em (ou escapo ao interesse de)
diferentes pontos e redes de interlocugdes, colaboracdes e pesquisa, vozes que atuam e
constroem os contextos e os temas descritos.

Um marco fundamental ¢ a edi¢do, em fins de maio de 2017, da Lei n.
13.445, de 24 de maio de 2017 — nova lei de migracdo — editada com um conjunto
significativo de vetos apostos na sancdo presidencial. Esta devera, no prazo de seis
meses dessa data, ser inteiramente regulada por meio de decretos presidenciais e outros
atos administrativos. Um nimero grande de interagdes ocorreu até esse ponto. Esta
pesquisa ¢ uma analise da constru¢do complexa que levou processos politicos, sociais
e normativos até esse ponto.

Esse marco funciona como eixo estruturante no processo que analiso,
que acompanha uma vocalizacdo crescente de expectativas de que tratamento
igualitario seja estendido a ou demandado por pessoas migrantes (portanto nacionais
de outros Estados ou apétridas, pessoas que ndo possuem nenhuma nacionalidade), em
espacos publicos, como elementos intrinsecos de um reconhecimento de dignidade.
Estas expectativas abrangiam a implementa¢do de mecanismos que possibilitassem as
pessoas migrantes também a defesa das formas de tratamento uniforme ou a legitimagao
de formas de tratamento diferenciados que fossem necessarias para estabelecer
condi¢des materiais de igualdade de direitos, incompativeis com as diferengas de
nacionalidade.

Um conjunto de temas se colocou ao longo da construgdo dessa
pesquisa, na qual os processos juridicos, sociais e politicos acompanhados dialogam
intensamente no campo e através de técnicas e estratégias de andlise. Os diferentes
recursos metodoldgicos mobilizados se inserem no esfor¢co da pesquisa etnografica
como um dos componentes desta tese. Esses temas emergentes se organizam a partir
dos seguintes objetivos:

1. Investigar como as praticas estatais relacionadas a migracdo, ou seja,

a gestdo das condigdes institucionais de acesso e ampliacdo de direitos por grupos
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migrantes, revelam uma compreensdo mais ampla sobre as relagdes entre Estado e
cidadania, percebidas aqui como uma rediscussdo e estrutura¢do das condigdes de
ingresso e participagdo no mundo civico (CARDOSO DE OLIVEIRA, 2013). Trata-se
de uma estruturacdo que esta respondendo ainda as formas concretas como as
sensibilidades juridicas reagem ao debate em torno de dois referentes: o primeiro, a
no¢do de um valor de protecdo a caracteristicas intrinsecas a vida das pessoas,
incorporadas no discurso das razdes humanitarias, ¢ um segundo referente, voltado a
passagem desta situacdo a um quadro de reorganizagdo de direitos e perspectivas de
tratamento digno e igualitario, conformadas, de forma mais notavel, na implementagao
da propria moldura constitucional, que prescreve tratamento igualitario entre brasileiros

e “residentes estrangeiros”, conforme abaixo:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo 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, nos termos
seguintes: (BRASIL, 1988)

Nesse escopo inclui-se o contraste estabelecido ante esse comando
normativo (em tese inscrito na norma de mais alta hierarquia juridica no pais) e praticas
e sensibilidades juridicas locais, presentes em diversos espacos publicos em que as
instituicdes analisadas operam formulas de tratamento diferenciado baseado na
nacionalidade;

2. Examinar as praticas de negociacdo de sentidos de normas e do
funcionamento de institui¢des estatais por parte de membros de burocracias publicas,
entidades sociais e organismos internacionais na producdo de respostas para demandas
por direitos em contextos de questionamento de legislagdo migratoria restritiva e de sua
transformag¢do, tomando como marcos o acumulo normativo representado pela
legislacdo vigente (Lei 6.815/1980) e o PL 5.655/2009, este projeto, uma versdo de
reforma minimalista, parcimoniosa, € por isso vista como uma “reforma conservadora”,
que ndo chegava a mudar as estruturas e incentivos da legislacdo vigente, até a
tramitacdo da reforma migratdria atual, que assumiu, na Camara dos Deputados a
identificacdo de PL n. 2.516/2015 (PLS n. 288/2013);

3. Compreender os espagos, dilemas e estratégias estatais para dialogar
com essas novas demandas por direitos e com a produg¢do de novos contetidos de

cidadania;
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4. Compreender as estratégias de negociagdo de sentidos dentro das
burocracias estatais a partir das praticas de justificacdo da seletividade sobre direitos e
garantias, por meio de uma andlise desses processos no ambito de uma economia moral
(FASSIN, 2015);

5. Discutir as implicagcdes dessa mudanga nas praticas estatais para a
compreensdo das estratégias de representantes e porta-vozes de grupos migrantes para
reivindicagdes no plano da cidadania;

6. Compreender a estruturagdo de demandas por parte de sujeitos
migrantes em torno da legitimagdo de protagonismo politico e da participagdo sem
discriminacdo de pertinéncia nacional, refletindo sobre dire¢cdes de expansdo de
cidadanias, utilizando a condi¢dao migrante como um elemento que dialogue com outras
tensdes presentes na concepgao de cidadania percebida no campo.

A sensibilidade que orienta essas demandas, ora de uniformidade de
tratamento, ora da necessidade de tratamento diferenciado como chave para satisfazer
demandas de dignidade, s6 pode ser plenamente analisada através do campo. Nele
identificamos como certas acdes e decisdes estatais anteriormente aceitas sem
questionamento passam a ser percebidas expressamente como agressao a dignidade das
pessoas migrantes, colocando em evidéncia sentimentos que sdo identificados como
abalos no plano da cidadania. Aplico os eixos compreensivos propostos por Cardoso
de Oliveira (2011b; 2013; 2015) a um contexto em que a diferenca de tratamento a
partir do status da nacionalidade diminui seu poder de aplacar descontentamentos, se
apresentando quando essas expectativas se colocam através da fronteira da
nacionalidade — e ndo ao longo dela —, sem desconsiderar deveres e expectativas
correlacionadas de respeito e consideragdo, reposicionando o conceito de cidadania
como status diferencial. Cardoso de Oliveira (2013; 2015) qualifica a inclusdo de novos
sujeitos nessa dimensdo em que o tratamento igualitario ¢ estruturante de relagdes
intersubjetivas dignas como uma expansdao do mundo civico. Perpassa o objeto desta
pesquisa, entdo, percepgdes e acdes de interlocutores estatais e de movimentos sociais,
oferecendo uma complexidade a ser explorada em torno da inclusdo plena das pessoas
migrantes nesse mundo civico.

A institucionalizagdo de formas inclusivas de tratamento igualitario
passa pelas estratégias com que atores estatais gerenciam mecanismos de justifica¢do
(por exemplo: o humanitario) de producdo de discursos sobre inclusdo de migrantes e

refugiados em uma ordem de direitos. E os atores estatais brasileiros administram
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varidveis a partir de um conceito de cidadania ancorado na pertinéncia nacional, e
interagem com os mecanismos e esforcos de desnaturalizacdo e desvelamento das
contradi¢des desse mesmo conceito, levados a cabo por uma rede de sujeitos dentro de
movimentos sociais de migrantes, da academia, de entidades assistenciais dedicadas a
protecdo e defesa de direitos, além de outras instituicdes, como organismos
internacionais.

Na tese, o campo se inscreve dentro de um recorte temporal em que
desenvolvo minha observagao, entre 2012 ¢ 2017, um momento em que também outras
pessoas, burocratas, ativistas, pesquisadores e defensores de direitos dos migrantes e
representantes dos proprios movimentos sociais compostos por migrantes discutiram e
colocaram em pratica um processo de reconfiguracdo do Estado brasileiro no tema
migratdrio, e de rediscussdo sobre as formas como esses coletivos percebiam e
analisavam sua operagdo. Simultaneamente, foi um periodo em que um ndimero
crescente de pesquisadores com uma vivéncia predominantemente académica,
originado de diferentes areas de conhecimento, obteve acessos mais profundos pela
primeira vez a mecanismos de funcionamento e de tomada de decisdo na éarea das
migragdes e do refuigio enquanto essas decisdes eram produzidas. Vdarias dessas pessoas
se tornaram colegas e amigas, ¢ me beneficiei assumidamente da intensificagdo das
redes de pesquisa, da produg¢do académica e da diversificagdo de temas e métodos de
analise para melhor compreender as migragdes e o refligio no Brasil, em minha propria
pesquisa.

Os debates decorrentes desse processo envolveram atores de diferentes
segmentos de acdo do Estado e de movimentos sociais, e enfatizaram as conexdes entre
os fendmenos migratorios e os fatos geopoliticos globais e locais. Imagens criadas pelas
migragdes e por fluxos de refugiados na Europa central repercutem e inserem o tema
nas fronteiras do Estado brasileiro em todos os pontos do pais onde a migracgao se fez
presente como fendmeno humano e como agenda para o Estado, na fronteira oeste do
Acre desde 2011 com a chegada de migrantes haitianos, as grandes cidades brasileiras
como S3o Paulo, Rio de Janeiro e Porto Alegre, onde vérias dessas pessoas se
instalaram, e que também receberam refugiados de conflitos e perseguicao de todos os
continentes, incluindo pequenas cidades industrializadas da regido Sul e Centro-Oeste,
que nunca haviam testemunhado a chega de imigrantes depois da virada do século XX.

Os temas da migracdo e do refugio também se projetam com imagens

fortemente midiatizadas como a do corpo do garoto sirio Aylan Kurdi inerte sobre a
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areia de uma praia na costa grega que, em setembro de 2015, circulou o mundo por
veiculos de imprensa e redes sociais e chegou a ser citada em artigos da Presidenta da
Republica do Brasil de circulagdo nacional e internacional (ROUSSEFF, 2015a;
2015b). A presidenta evoca “os contornos dramaticos” assumidos pela “crise dos
refugiados do Oriente Médio e do norte da Africa” e menciona seus exemplos graficos

notorios:

A terrivel foto de um menino de trés anos de idade, Aylan Kurdi, morto em
uma praia turca, ou a macabra descoberta de 71 homens, mulheres e criangas
asfixiados em um caminhfo numa estrada da Austria sdo exemplos de uma
tragédia de terriveis proporgdes e impdem desafios para toda a humanidade
(ROUSSEFF, 2015b)

Para estabelecer uma conexdo entre o terrivel distante e a necessidade

de estruturacdo de uma resposta:

A dimensdo geopolitica dos conflitos ndo pode esconder uma tragédia
humanitaria de gigantesca propor¢do, diante da qual a comunidade
internacional, em especial as Nag¢des Unidas, ndo pode mais ficar inerte.
(ROUSSEFF, 2015b)

Feita a conexao, se coloca o dilema moral de assistir apenas ou esbogar
uma reacdo propria brasileira, colocada, segundo Rousseff, como a necessidade de
“acdes urgentes de solidariedade”, expondo um jogo de tensdes, conforme explorado
no trabalho de Boltanski (2004) entre uma solidariedade global e um nacionalismo
particularista, entre o papel de mero espectador e a necessidade de tecer uma agao, que
estruturam o eixo moral das politicas humanitérias. A presidenta propde transpor esse
equilibrio de inagdo e se posicionar face aos dilemas morais da indiferenca ao

sofrimento alheio, por meio da reafirmacdo de uma identidade e de uma tradigdo:

Respeitoso dos direitos humanos, o Brasil é terra do acolhimento. Além das
populagdes originarias, o povo brasileiro é composto de muitos imigrantes.
Milhdes de irmaos africanos vieram para ca forcados, quando imperou o
vergonhoso trafico de escravos. A presenca de indigenas, europeus,
africanos e asiaticos formou a nagdo brasileira. (ROUSSEFF, 2015b)

No artigo, a entdo Presidenta conclui “queremos oferecer esperanga”,
apesar das dificuldades vividas pelo proprio pais. Esse poder das imagens se reforgou,
com a reiteracdo e agravamento dos naufragios e com a multiplicacdo de imagens do
sofrimento de migrantes e refugiados cruzando fronteiras terrestres e maritimas. Essas
imagens se tornaram cada vez mais frequentes na Europa e foram midiatizadas
mundialmente, junto com os dados sobre as mortes e desaparecimentos no mar, que
passaram a ser mais bem quantificadas revelando a dimensdo da precariedade e dos
riscos desses fluxos.

Ao se contextualizar a migracdo para o Brasil recente, dois elementos

sdo destacados recorrentemente por agentes do Governo: a distancia geografica dos
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principais conflitos geopoliticos ¢ um quadro quantitativo que conta com menores
proporcdes de pessoas migrantes em relacdao a populagdo total que a média dos paises
do continente, ¢ bem abaixo da média mundial'®. Os noticidrios nacionais e
internacionais passaram a reforcar a cobertura de fendmenos migratdrios, reproduzindo
em escala local as metaforas e imagens reveladoras da mobilidade humana na América
do Sul, como igualmente susceptiveis de aten¢cdo humanitaria, enfatizando a pobreza e
a precariedade dos contextos de origem, e dos migrantes recém-chegados ao Brasil. Em
torno desses referentes passaram a constituir um repertorio continuo, entre os quadros
globais e locais, para se descrever situagdes que identificam a dor, a perda e a comogao,
bem como a necessidade de gestos de solidariedade. Acompanhando esse crescimento
de atencdo na esfera publica, floresceram na ultima década redes mais expressivas e
articuladas. Isto ocorre depois de décadas de invisibilidade do tema e teve como
resultado a ampliacdo de redes de solidariedade, estudos, defesa de direitos e auto
representacdo das comunidades de migrantes, e permeiam os espacgos urbanos, rurais,
adentram institui¢des universitarias, igrejas e diversificam os atores engajados sobre os
assuntos.

Com o objetivo de dar resposta a episodios enquadrados como uma crise
global emergiram localmente esforgos por vezes contraditérios dos Estados europeus
para prevenir a ocorréncia desse tipo de acontecimento, com gestos que pontuam
simultaneamente as necessidades de protecdo e o refor¢o da seguranca das fronteiras.
Mesmo com (ou indiferente a tais) medidas de seguranca, as migragdes em dire¢ao a
Europa continuaram. Somente considerando os esforcos de migrantes para cruzar o
Mediterraneo, em 2014 ocorreram 3279 desaparecimentos de pessoas no mar, em 2015,
3770 ¢ até junho de 2016, mais de 2440'". Falar nesses desaparecimentos, mortes que
por vezes sequer chegam a ser confirmadas, devido a escassa documentacdo dessas
pessoas e a auséncia de registros formais dessas viagens, significa tocar apenas uma
dimensdo dessa precariedade. Esse fenomeno em escala mundial se intensifica com os

nimeros dos chamados deslocados for¢ados, que ultrapassam 60 milhdes de pessoas,

'O mundo possui cerca de 240 milhdes de pessoas migrantes, que vivem fora de seus paises de origem,
a média mundial dessa populagdo em relagdo a populagdo “local” ¢ de 3% (OIM, 2015) ¢ a média
brasileira é de 0,5% de migrantes em relagdo ao total da populacéo, calculando-se por dados do Registro
Nacional de Estrangeiros da Policia Federal.

" Dados do projeto Missing Migrants, da Organizagio Internacional para as Migragdes, disponivel em:
http://missingmigrants.iom.int/mediterranean
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das quais mais de 20 milhdes se enquadram como refugiados por fugirem de
perseguicdes ou de quadros de grave e generalizada violagdo de direitos humanos'?.

No Brasil, desde 2010 a imprensa, o governo € organismos
internacionais (notadamente o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados, ACNUR, e a Organizacdo Internacional para Migracdes, OIM)
identificaram novos fluxos migratorios, ou fluxos extracontinentais — movimentos
migratdrios que reencenaram em uma microescala os dramas da chegada, adaptagao,
documentacdo migratoria e inclusdo social midiatizados na Europa. Mais que a
comparag¢do entre nimeros, houve episodios contraditorios, repercutindo na midia e em
debates publicos imagens de solidariedade, exigéncia de mais condigdes de recepgao e
de tratamento igualitario, e metaforas como “invasdo” e “onda” de migrantes, tendentes
a sua desumanizacdo ou sugestivas de desconfianga e repressdo. Dentre as intimeras
nacionalidades que passaram a se destacar como “novos fluxos”, enfoco duas
experiéncias de migragdo ao pais — a haitiana e a siria —, que partem de um aspecto
comum a primeira vista, qual seja, o recorte humanitdrio conferido as medidas de
recepcao destacadas.

Esse contexto permite explorar em mais detalhes as relagdes entre
diferentes atores que, nos espagos providos para a gestdo dos temas migratorios,
revelaram sentidos juridicos subjacentes aos discursos e praticas voltadas para o acesso
a direitos, servicos e ao proprio territério nacional. Em especial, quando essas
discussdes se inscrevem em processos de debate e transformacdo de normas e
instituicdes, como o atual processo de reforma migratoria.

Analiso como burocratas, integrantes de diferentes corpos profissionais
a nivel federal e local, bem como liderangas de grupos de migrantes e refugiados,
revelaram e reelaboraram praticas, produzindo novas a¢des em torno da ampliagdo do
acesso a direitos de cidadania para populagdes migrantes. Ao mesmo tempo, em
fazendo isso, se engajaram no processo de desnaturaliza¢do de categorias juridicas
inscritas em uma moldura vista como autoritaria e inadequada e produziram o contexto
para a atual reforma migratéria em curso. Essa reforma reposiciona a perspectiva da
nacionalidade como um elemento legitimado a discriminar certas formas de tratamento

diferenciado plenamente vigente com o Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980), como

2 Dados do Relatorio UNHCR Mid-Year Trends, do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para os
Refugiados, disponivel em: http://www.unhcr.org/news/latest/2015/12/5672¢2576/2015-likely-break-
records-forced-displacement-study.html
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por exemplo a suspensdo de garantias como o devido processo legal e vedagdo do
acesso a direitos e liberdades civis fundamentais.

Concentro a andalise em algumas situacdes selecionadas, por
evidenciarem o funcionamento e a normatizacdo de processos de entrada e fixacdo no
territorio brasileiro, observando com maior énfase decisdes que ocorreram também ao
longo de meu papel como diretor. Um desses exemplo, notavel desde 2011, foi a
chegada de grupos de migrantes haitianos no Brasil e a gestdo de medidas humanitarias
para receber pessoas sirias e de outras nacionalidades que se deslocaram ao Brasil em
decorréncia dos conflitos na regido da Siria, baseadas na facilitacio de vistos
humanitarios desde setembro de 2013.

Acompanhei esses fatos e as conexdes recorrentemente ativadas entre
praticas, discursos e praticas locais pela administragdo dos 6rgdos centrais da politica
migratdria e junto a entidades e movimentos sociais dedicados ao tema. Acompanhei
também as diferentes leituras produzidas dentro do Estado e nos foruns de participagao
social sobre a experiéncia de produzir politicas e a0 mesmo tempo constituir e recortar
seus proprios publicos por meio da conjugagdo desses dois niveis de andlise e de
intervengdo profissional. Os fatos geopoliticos mais abrangentes e os cada vez mais
frequentes episddios envolvendo novos imigrantes no Brasil eram objeto constante de
debates e agdes pelos membros de diferentes burocracias governamentais e dirigentes
publicos, por porta-vozes e representantes de grupos e movimentos sociais, vocalizados
em sessdes de Conselhos e Comités, em audiéncias e reunides governamentais que
tematizavam, em diferentes escalas, demandas e expectativas de solidariedade e de
controle. A administragdo de temas migratdrios coloca em evidéncia mecanismos de
inclusdo ou de exclusdo de direitos e expressa um debate em torno de contetidos
essenciais para elucidar a ideia de cidadania vigente e seus limites.

Essa administragdo pode ser redesenhada como um constituir e
desconstituir de limites. Operar a inclusdo ou exclusdo compde a governancga de direitos
que ¢ um dos objetos de interesse desta pesquisa. Esse interesse se manifesta pela
criacdo de condigdes institucionais para a concretizagdo de rotinas € modos de
atendimento por servicos publicos, obtencdo de documentagdo e os padrdes de
vigilancia e controle. A gestdo de institui¢des por vezes se encontra ou se coloca sob o
dilema de conciliar ajuda humanitaria aqueles que se reconhecam necessitados, e

rechacar aqueles cuja indesejabilidade se expressa sob a forma juridica da
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clandestinidade, sintetizada por Didier Fassin (2005) com elementos contraditdrios de
repressao € compaixao.

Na perspectiva do Secretario Nacional de Justica citado acima, o
principal dilema resultaria da dificuldade em superar déficits institucionais, normativos,
e de participacdo que se tornaram mais evidentes e foram postos em debate pelo
aprofundamento do proprio processo de reforma migratdria. Este ¢ o marco temporal e
institucional das mudangas que centralizam esta tese.

Uma das principais perguntas que me leva a campo se centra justamente
sobre como se ddo os contatos e negociagdes entre concepgdes juridicas e sociais
ancoradas na legitimidade da diferenciagdo de tratamento entre nacionais e nao-
nacionais brasileiros e concepgdes que vocalizam a necessidade de diferentes formas
de equalizagdo, cobranca desses direitos e garantias, destinadas as pessoas € grupos
migrantes. Em diversos espagos, especialmente na aproximagao da san¢do da nova lei
de migracdo, ambas as perspectivas se tornaram visiveis, disputando a nog¢do de
tratamento igualitario entre pessoas migrantes ora como uma atribui¢do legitima de
direitos, vocalizada seja pelas proprias pessoas migrantes, seja por pessoas e entidades
incumbidas da sua defesa de direitos, ora como uma concessdo injustificada de
privilégios. Tais tensdes, se ndo postas nos espagos publicos da vida cotidiana, se
colocam mais abertamente com o crescente exercicio de mecanismos de participacao
cidada por esses grupos migrantes e ao longo do processo de discussdo e mudanga do
Estatuto do Estrangeiro, a reforma migratoria. Foi possivel observar, em campo, vozes
que se ressentem do tratamento discriminatorio com fundamento, e que convergem com
a elaboragao de Cardoso de Oliveira (2008, 137) sobre a dificuldade dessas pessoas em
serem abarcadas e protegidas juridicamente, deixando como marca um sentimento de
indignag¢do moral em um niimero crescente de terceiros observadores.

Nesse processo, a posicao de diversos atores sobre cidadania, direitos e
acesso a direitos se manifestou em atos, eventos e espacgos publicos. Isto possibilitou
observar como atores membros de burocracias estatais, organismos internacionais e
entidades da sociedade civil com atuacdo gradativamente mais expressiva de
movimentos sociais autodenominados movimentos de migrantes, utilizaram as
linguagens de operacdo do Estado no Brasil para tentar negociar de maneira ampliativa
sentidos e solugdes para as contradi¢des expressas na aplicagdo legal ou de normas

administrativas.
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A elocugdo de principios como solidariedade e dignidade sdo chaves
para avancar na articulag@o por vezes conflituosa da ideia de igualdade, particularmente
associada a evocacdo de um contexto de emergéncia humanitaria e de risco de
desumanizagdo. Essas ideias traduzem o reconhecimento de elementos minimos de
dignidade da pessoa humana. Essa observacao caracteriza um dos eixos estruturantes
da pesquisa e abrange desde a defini¢do e efetivacdo de rotinas burocraticas nas
fronteiras, nos chamados pontos fronteirigos de controle migratério, dentro e fora do
territorio nacional, as rotinas nos diferentes Orgdos, em especial durante o
funcionamento de sessdes dos colegiados decisorios das areas e nos espacos onde sao
construidos os discursos e, em especial, onde sdo disputadas a modificacdo das normas
—regras e principios — que emolduram essa tomada de decisdo por diferentes grupos da
burocracia migratdria, como ainda pela acao de entidades da sociedade civil.

Com a maior visibiliza¢do da presenga de novos grupos de migrantes no
territorio nacional, varios deles origindrios das mesmas zonas empobrecidas e em
conflito ao redor do mundo, entre os anos de 2010 e 2016, esses debates se
manifestaram no cotidiano de novos gestores publicos locais, ativistas e mesmo
politicos, gerando reacdes distintas. Alguns desses movimentos migratorios recentes
parecem ter causas mais compreensiveis e mobilizam, por isso, um tipo especifico de
empatia, como os catalisados por catastrofes naturais ou pelo agravamento de conflitos
civis e militares.

Sdo exemplos o terremoto que atingiu o Haiti em janeiro de 2010 e os
conflitos na regido da Siria, que provocaram o deslocamento de cerca de 3 mil sirios ao
Brasil desde 2013, uma pequena fragdo dos cerca de 5 milhdes de pessoas deslocadas
para fora das fronteiras daquele pais'’. Essa conexdo entre a narrativa internacional da
crise siria e sua proje¢ao local no Brasil foi refor¢ada pela decisdo do governo brasileiro
de facilitar a emissdo de vistos por meio de programa humanitario que permitiu a cerca
de 3 mil pessoas chegarem no Brasil como refugiadas (MINISTERIO DA JUSTICA,
2016). Guardadas as proporgdes, essa agdo afetou as relagdes descritas acima entre
perspectivas do humanitério, visto como um campo de excegdo e excepcionalidade
conferido a emergéncias e catastrofes por um lado, e por outro a ideia da legitimacao
de demandas por igualdade a partir da reivindicagdo de um minimo de direitos como
intrinsecos a possibilidade de realizacio de uma vida digna, que articulam uma

ampliacdo dos conteudos de direitos aceitos anteriormente como limitados pelo status

1 Esses dados podem ser acompanhados em: http://data.unhcr.org/syrianrefugees/regional.php .
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de cidadania. Esses debates opdem diferentes perspectivas sobre as possibilidades de
ingresso no que Luis Roberto Cardoso de Oliveira compreende como mundo civico e,
a0 mesmo tempo, seus proprios processos sociais de expansao e institucionalizacdo no

Brasil:

[T]he core universe of citizenship, where differences of status do not
legitimate differences of treatment or unequal distribution of rights: in the
realm of citizenship any threat to the ideal of equal status or equal worth
may be lived as an insult. (CARDOSO DE OLIVEIRA; 2013, p. 141)

Esta ensejaria e se constitui a partir da producdo de novas praticas e
relacdes observadas no espago publico, pela reorientacdo ou afirmacdo do acesso a
prestacao de servicos, em especial os servigos sociais voltados a integragdo, acolhida e
inser¢ao em mercados de trabalho, do acesso a direitos e muitas vezes do acesso a bens
publicos.

No periodo da pesquisa, evidencia-se um contraste crescente entre a
regra constitucional de igualdade entre pessoas brasileiras e estrangeiras, que esta
expressa no plano dos direitos fundamentais assinalados no artigo 5° da Constituigdo
Federal, com as praticas estatais de cardter discriminatorio que encontram suporte no
chamado Estatuto do Estrangeiro. Este, por sua vez, lei anterior a ordem juridica da
Constituicao de 1988, serve de simbolo do controle migratério idealizado e promovido
pela ditadura militar brasileira instalada em 1964, ancorada nos principios da doutrina
de seguran¢a nacional do periodo autoritdrio, mas j& presente desde antes desta,
remetendo aos anos 1930, e que se mantém em vigéncia ainda nos dias atuais e retine
as normas sobre o “regime juridico aplicavel aos estrangeiros no pais” (BRASIL, 1980).

Também no curso dessas reflexdes, os caminhos pelos quais as politicas
constituiam seus publicos e destinatarios tornaram-se tangiveis na medida em que, ao
longo do periodo da pesquisa, ocorreram intensas criticas sobre o enquadramento das
pessoas estrangeiras dado pelos segmentos estatais ligados a seguranga € mesmo a
outros servicos publicos, se manifestando como protestos, peticdes, conferéncias,
artigos de opinido e académicos, focados na elaboracdo de uma pauta distinta para as
politicas estatais. Nessa agenda de mobilizacdo crescentemente organizada nos
movimentos sociais de migrantes, universidade e organismos internacionais, surge uma
teorizagdo sobre as proprias condi¢des de reproducdo das normas que pretendem
regular os direitos e deveres dos grupos migrantes.

Esse esfor¢o passa pela desconstrucao dos rétulos e vieses muitas vezes

internalizados no senso comum, a exemplo da ruptura com a terminologia estrangeiro,
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proposta e incorporada aos dispositivos legais mais recentes. Conforme observam
Deisy Ventura e Paulo Illes (2010) sobre a condicao de trabalhador e a condicao de
estrangeiro em enfoques tradicionais trazidos pelas legislagdes e acordos
internacionais, “a condi¢@o de trabalhador evoca os direitos humanos — em particular,
os direitos sociais, politicos e culturais —, o rotulo de estrangeiro pode trazer
estranhamento ou até hostilidade” (VENTURA e ILLES, 2010). Isso abre caminho para
a discussdo sobre como os movimentos de migrantes tematizaram com especial esfor¢o
um reenquadramento da perspectiva vista como excludente, incorporada na utilizagdo
indiscriminada do termo estrangeiro, passando a elaboracao de ideias aglutinadoras dos
movimentos sociais de pessoas migrantes e refugiadas, com organizac¢des dedicadas a
protecdo de direitos de migrantes, focadas em definir o respeito aos direitos das pessoas
migrantes, € um contexto que amplia no¢des de cidadania.

Utilizo, portanto, o termo pessoa migrante, em lugar do termo
estrangeiro. E o termo proferido pelos interlocutores no campo e ao longo da tese é
problematizado, em especial durante a discussdo sobre a reforma legislativa na area
migratoria a necessidade de se manter a tipologia juridico-administrativa estrangeiro
para os individuos que ndo possuem uma nacionalidade. Sdo estrangeiros em relagao a
um contexto social, e frequentemente em oposi¢do a uma pessoa nacional. No contexto
de colocacdo de novas demandas por direitos e garantias fundamentais, a imagem do
estrangeiro, como pontuado por Ventura e Illes (2010) carrega um antagonismo, uma
oposi¢do e chega a traduzir também hostilidade.

Enquanto o termo migrante, como me informaram logo no inicio de
minha convivéncia com ativistas do tema, relativiza essa polarizacdo nacional/ndo-
nacional e enfatiza a dimensdao de movimento, naturalizando-a, a utilizagao do termo
estrangeiro era, em sintese posteriormente desenvolvida, conducente a ideia de
oposicdo demarcada pela nacionalidade, e se sobrepunha a outra dicotomia, entre o
familiar e o estranho, naquela acepcdo que conjuga afastamento e proximidade
apontada por Simmel (1971[1908], p. 144) em ensaio do inicio do século XX, que
identifica uma pertinéncia do estrangeiro, simultaneamente como outsider e em
confronto com o grupo. Se a essa figura se sobrepunham variados rétulos juridicos
como refugiados, solicitantes de refugio, trabalhadores migrantes, migrantes
humanitarios, portadores de vistos juridicamente outorgados como temporarios cuja
estada no pais se caracteriza pelo intento de residéncia permanente, expatriados, vitimas

de trafico de pessoas, apatridas, entre outros, sob a marca distintiva da ndo-
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nacionalidade, coincidimos aqui ao utilizar, conforme os movimentos sociais de
migrantes, o termo pessoa migrante como caracterizagdo mais abrangente desses
grupos.

Uma outra forma de sintetizar o objeto desta pesquisa ¢ destacar a
relagdo entre os atores acima mencionados, atentando para o que Clifford Geertz
delimita como “sensibilidades juridicas”, quais sejam, “métodos e formas de conceber
as situagdes de tomadas de decisdo de modo a que as leis estabelecidas possam ser
aplicadas para solucionéd-las” (GEERTZ, 2014, p. 218). Essa mirada investigativa
abarca os processos de constituicdo dessas pessoas migrantes a partir da identificacao
delas como pessoas detentoras do que Cardoso de Oliveira define como substancia
moral das pessoas dignas (CARDOSO DE OLIVEIRA, 2011b, p. 42), ou de sua
negacdo. Cardoso pontua, nessa mesma linha, que instancias de tratamento diferenciado
podem estar amparadas em critérios € em chaves conceituais que podem obter aceitagdo
discursiva ou indignacdo (CARDOSO DE OLIVEIRA, 2011). Aqui, empregamos essa
constru¢do para avaliar a propria delimitacdo dos contornos da cidadania como um
atributo delimitado por fronteiras nacionais e limites sociais da nacionalidade como
uma dessas instancias diferenciadoras. Procedo essa analise explorando a polissemia
em torno do conceito e implicagdes do termo cidadania, entrecruzando as perspectivas
observadas em campo com as perspectivas social, civil e politica de cidadania em um
conjunto de autores que reelaboram a perspectiva marshaliana sobre cidadania e
expandem seus horizontes.

Busca-se compreender como as visdes de atores da burocracia estatal e
de vozes entre grupos migrantes e de defesa de direitos enxergavam e produziram
praticas de reelaboracdo da gestdo das condicdes institucionais relacionadas as
liberdades migratdrias e aos direitos das pessoas migrantes, expressando sensibilidades
juridicas e conteudos de cidadania nos espagos publicos. Isso envolve atores estatais e
representantes e porta-vozes de movimentos e grupos de migrantes, que rearticulam
nesses espacos novos sentidos juridicos por meio de reivindicagdes, demandas por
reconhecimento e negociagdes, operando no contexto de reformulagcdo das normas e
politicas dirigidas a essas pessoas migrantes no Brasil.

Essas acdes colocam também em discussdo as contradigdes, limites e
possibilidades de uma sensibilidade juridica baseada em uma concepgao territorializada
de cidadania que tem na nacionalidade o marcador de pertinéncia a comunidade politica

e ao acesso a direitos e expectativas de tratamento digno e igualitario. O que as praticas
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locais de reivindicagdo dessas formas de tratamento parecem sugerir — a partir do
campo desenvolvido — ¢ a validade crescente do questionamento da nacionalidade
como um filtro funcional para avaliar a entrada de pessoas no mundo civico do pais —
ou de uma unidade politica territorialmente abrangente inserida no contexto trocas de
informacao e circulagdo intensificadas.

Foram acompanhados foruns, audiéncias, reunides, manifestagcdes, no
Congresso Nacional do Brasil e na rotina de funcionamento de dois colegiados: o
Conselho Nacional de Imigracdo (CNIG) e o Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), além de em outros 6rgdos onde o tema se apresentou. Observar os atores
em um contexto de rediscussdo e de negociagdo, inclusive textual, dos dispositivos
legais sobre migragdes, foi central para tematizar as tensdes entre inclusdo e exclusao
presentes na criacdo do estatuto juridico das pessoas migrantes. O quadro abaixo
sistematiza a relagcdo entre esses dois colegiados, e serve como uma chave para

compreender esses 0rgaos a medida em que seus atores e praticas sao analisados.
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Entidades, 6rgaos, organismos
internacionais

Orgaos Colegiados Presidido por Orgaos/Integrantes (e modo de participagao)
(Com direito a voz, voto e voto de
Comité Nacional para os Refugiados Ministério da Justiga | Ministério da Justica minerva)

(CONARE)

Ministério das Relag¢des Exteriores

Ministério do Trabalho e Emprego (Com direito a voz e voto)
Ministério da Salude

Ministério da Educagdo

Departamento de Policia Federal

Alto Comissariado das NagGes
Unidas para os Refugiados (Com direito a voz, sem voto)

Entidade da Sociedade Civil Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro

Instituto Migragdes e Direitos Humanos
Caritas Arquidiocesana de Sao Paulo
(Com direito a voz, as trés entidades
dividem um voto)

Conselho Nacional de Imigracao

Ministério do
Trabalho e Emprego

(CNIG)

Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério da Justica

Ministério das Relacdes Exteriores

Ministério da Educacdo (Com direito a voz e voto)
Ministério do Turismo

Ministério do Desenvolvimento,

Industria e Comércio Exterior

Ministério da Agricultura, Pecudria

e Abastecimento

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Central dos trabalhadores e
Trabalhadores trabalhadoras do Brasil

Central Unica dos Trabalhadores

Forga Sindical

Nova Central Sindical de Trabalhadores
Unido Geral dos Trabalhadores

(Com direito a voz e voto)

Confederagao Nacional do Comércio de
Setores Econdmicos Bens, Servigos e do Turismo

Confederagdo Nacional da Industria
Confederagao Nacional da Agricultura e
Pecudria do Brasil

Confederagdo Nacional do Transporte
Confederagdo Nacional das Instituicdes
Financeiras

(Com direito a voz e voto)

Comunidade Cientifica e Sociedade Brasileira para o Progresso da
Tecnoldgica Ciéncia
(Com direito a voz e voto)

Comissdo Nacional Para Populagdo e
Observadores Desenvolvimento - CNPD

Instituto Migragdes e Direitos Humanos —
IMDH

Instituto MigragOEs E Direitos Humanos
—Imdh

Organizagdo Internacional Para as
Migracdes - OIM

Secretaria de Politicas para as Mulheres
da Presidéncia da Republica- SPM/PR
Secretaria de Politicas de Previdéncia
Social — SPPS/MPS

Secretaria dos Direitos Humanos da
Presidéncia Da Republica — SDH/PR
Secretaria de Politicas de Promogdo da
lgualdade Racial - SEPPIR/PR
Defensoria Plblica Da Unido - DPU
Advocacia Geral da Unido - AGU
Departamento de Policia Federal- DPF
Agéncia Brasileira de Inteligéncia -Abin
Ministério Publico Federal - MPF
Ministério Pablico do Trabalho - MPT
(Sem direito a voz ou voto, mas com
participagao variavel na pratica)

Tabela 1 Composig¢do dos colegiados da area de migragdes e refiigio

Uma primeira reflexao originada do campo se refere ao modo como os

discursos estatais sobre migragdes internacionais e sobre a gestdo do acesso a direitos

e a bens e servigos publicos da populacdo migrante, em especial a de migrantes no

Brasil, podem ser abordados como simbolos de uma pretensdo a vinculagdo entre

territorio, autoridade e direitos. Esses trés eixos se articulam na manifestagdo de uma

forma especifica de presenca Estatal, e provocam o olhar sobre o papel do estrangeiro
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a partir da mobilizacdo de categorias acusatérias que se reproduzem como imagens
persistentes nos espacos e debates publicos atuais.

Uma segunda pergunta estruturadora da pesquisa se detém sobre como
o conceito classico de cidadania relaciona Estado, nacionalidade, comunidade politica
e mundo civico como elementos utilizados para um pleno reconhecimento de
titularidades de direitos e de condi¢des de igualdade entre as pessoas, € como os sujeitos
que propdem novas demandas de direitos percebem as tensdes decorrentes desses
processos.

Em articulagdo com a perspectiva da intervencgdo estatal, emerge uma
terceira pergunta que se volta a perceber como representantes, defensores de direitos e
porta-vozes de grupos migrantes propdem e negociam pautas, vinculando dimensoes
sociais, politicas e identitarias as agendas de direitos reivindicadas nos espagos
acompanhados. Complementarmente, busca-se compreender também como
representantes estatais tém acomodado essas posi¢des nos processos de elaboragdo da
nova lei de migracdes e da institucionalizacdo de canais de participacdo social para
migrantes.

Essa diversidade de contextos estrutura o eixo central deste trabalho,
sintetizado em uma mudanga na percepcao dos fluxos migratorios para o Brasil e da
acao do Estado brasileiro. A complexidade se revela, por um lado, no maior contato
com uma pluralidade de atores: entidades da sociedade civil, da universidade e
organismos internacionais, em foros e espacgos de concertagdo politica, de participacao
social, de desenho de politicas publicas e de formulag¢do de novas normas, e por outro,
no grau crescente de consciéncia sobre diferentes escalas de agdo acessadas por esses
atores. Estas revelam-se na heterogeneidade dos sujeitos com os quais interagi em
campo, e se desdobram na variedade de estratégias e de fontes utilizadas.

Analiso, ao longo da tese, movimentos de fluxos migratorios para o
Brasil caracterizados como destinatarios de atencdo e politicas especificas por seu
carater humanitario. Discuto como essa representagdo humanitéria se constituiu e esses
fluxos foram representados e significados pelos proprios operadores das burocracias
estatais e por liderancas de grupos migrantes. Nesse contexto, as limitagdes desse
enquadramento de uma situagdo migratéria como humanitaria recebeu cobrancgas e
tensionamentos, que apontaram para a necessidade de ampliagao dessa perspectiva para
uma abordagem “de direitos” e universalista, caracterizada pela demanda por condi¢des

dignas de inclusdo social universalizdveis para todas as pessoas migrantes.
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Este ponto ¢ levantado gradativamente a partir da consideragdo de que
todas as pessoas migrantes e refugiadas compartilham com os cidaddos nacionais a
mesma condicdo de humanidade que justifica o reconhecimento de condigdes dignas
de vida e acesso a demais direitos, a mesma substancia moral das pessoas dignas
(CARDOSO DE OLIVEIRA; 2011a; 2011b). Ao longo desses momentos, em sessdes
desses colegiados, reunides com gestores de servicos municipais e estaduais € com
liderancas migrantes, advogados, defensores de direitos, dirigentes de entidades de
assisténcia como as Céritas Arquidiocesanas, o Instituto Migragdes e Direitos Humanos
(IMDH), a Missao Paz, o Servico Franciscano de Assisténcia (SEFRAS), entre outras,
e com o dialogo com redes de advocacy que requalificaram o discurso sobre direitos na
area de migragdes e refiigio, como a Conectas e a Anistia Internacional, se produziram
0s mecanismos centrais para conformar dindmicas de mudanga de normas e de praticas
institucionais, reveladores de novas sensibilidades juridicas emergentes. Processo este
que se iniciou exatamente por desvelar as fragilidades e limitacdes da tomada de
decisdo da burocracia migratdria e sua relagdo ambigua com a interpretacdo ora textual,
ora criativa de regras e principios juridicos.

Esses jogos de tomada de decisdo posicionam atores governamentais
pertencentes a 6rgaos (como os Ministérios do Trabalho, das Relacdes Exteriores e da
Justiga), colegiados publicos (como o Conselho Nacional de Imigracdo e o Comité
Nacional para Refugiados) e movimentos sociais que estdo envolvidos na producgdo de
definigdes politicas e juridicas, negociando e tensionando os limites e redefinindo as
praticas estatais e sociais com relacdo aos migrantes. Ao mesmo tempo, situo as formas
como esses atores se encontram imersos em debates sociais do pais, que conectam o
falar sobre migracdes de modo indissocidvel ao falar sobre outras desigualdades sociais
e juridicas no Brasil — em especial na medida em que preconceito racial, de género e de
orientacdo sexual se sobrepdem as demandas por direitos originadas de migrantes e
refugiados e como elas se rearticulam com demandas de grupos sociais brasileiros. Por
vezes esses preconceitos estdo nas raizes das violacdes de direitos e da producdo de
praticas que desconsideram esses sujeitos enquanto dignos detentores de uma
substancia moral, como elaborado por Cardoso de Oliveira (CARDOSO DE
OLIVEIRA; 2011a; 2011b).

Adoto alguns marcadores que organizaram o processo de observagao e
constituem o eixo de analise e de acompanhamento de espacos publicos marcados pela

producdo intensiva de agdes, discursos e sentidos, moldando decisdes estatais e
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estratégias que definiram a propria moldura institucional dos debates futuros sobre
cidadania, acesso a direitos e demandas por direitos. Sdo eles: 1. A preparacao do ciclo
de participagdo social chamado Conferéncia Nacional sobre Migragdes e Refugio
(COMIGRAR), suas conferéncias preparatorias e, em especial, a etapa inaugural e o
ciclo de preparagdo para a etapa nacional, ambas realizadas na cidade de Sdo Paulo,
entre novembro de 2013 e junho de 2014; 2. A estruturagdo do programa de recepc¢ao
de fluxos de migrantes haitianos, como tema de politica publica e como eixo de
engajamento midiatico e social em torno do conceito de migrantes humanitarios, entre
2012 e 2015; 3. A estruturacdo e elementos do programa de recepg¢ao a sirios a partir
de 2013; 4. A intensificacdo dos debates legislativos sobre a reforma migratoria
brasileira, que acompanho desde a etapa pré-parlamentar, passando pela construgdo e
apresentacdo de demandas de direitos por movimentos sociais de migrantes, incluindo
as estratégias em curso para dialogar com essas demandas, cronologicamente situadas
entre os anos de 2013 a 2015; e 5. A organizacdo, ao longo desse periodo de tempo, de
um movimento social de migrantes e uma de suas bandeiras mais emblematicas para a
relacdo com a cidadania, o direito a migrar e ao reconhecimento do voto do migrante
no Brasil.

De forma esquematica, essa cronologia pode ser sintetizada na tabela

abaixo:
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Més

Cronologia dos fatos relevantes acompanhados

2009

Julho

Apresentacio do Projeto de Lei 5.655/2009 pelo Governo ao
Congresso Nacional.

2010

Janeiro

Terremoto em Porto Principe

2012

Janeiro

Debates sobre entrada de Haitianos no Brasil e edigdo da
Resolugdo Normativa 97 CNIG (RN 97): Visto Permanente
(VIPER) } itario com cota de emissdo 100 vistos
mensais.

2013

Abril

Julho

Setembro

Outubro

Novembro

CNIG edita Resolugdo 102, suprime a cota de emissdo de
100 vistos més, passando observar o limite de capacidade de
emissdo. Inicio das atividades do autor no Departamento de
Estrangeiros.

Senado: apresentado Projeto de Lei No 288/2013 (autoria do
Senador Aluysio Nunes Ferreira). Poder Executivo:
Formada Comissdo de Especialistas pelo Ministro da Justica
para discutir Anteprojeto de Lei de Migragdes e Promogdo
dos Direitos dos Migrantes no Brasil (Portaria MJ No
2.162/2013).

CONARE: Edicdo da Resolugao 17 CONARE: autoriza

do de vistos h arios especiais para pessoas
afetadas pelo conflito na regido da Siria.

CNIG: Resolugio 106 CNIG: prorroga por 12 meses a RN97,
Inicio do Ciclo de Participagdo Social da I Conferéncia
Nacional sobre Migragdes e Refugio (COMIGRAR)
marcado pela realizagdo da la Conferéncia Municipal de
Politicas para Migrantes, em Sio Paulo.

2014

Maio

Setembro

Outubro

Novembro

Dezembro

31 maio -2 de junho: etapa nacional da I COMIGRAR, apos
200 eventos preparatorios etapa nacional reune cerca de 900
rep! gover e de movi de
migrantes e ligados ao tema. Gera comentarios para o
Projeto de Lei e discute referéncias para politicas publicas.
Comissdo de Especialistas entrega publicamente relatorio e
proposta de Anteprojeto de Lei sobre Migragdes ao
Ministério da Justiga, que o envia para discussdo para os
Ministénos das Relagdes Exteriores e do Trabalho e
Emprego

CNIG: Discussdes no CNIG sobre Anteprojeto de Lei de
Migragoes

Resolugdo 113 CNIG: prorroga até 30 de outubro de 2015 a
vigencia da RN 97. Continuagdo da discussdo sobre
Anteprojeto de Lei de Migracoes.

Audiéncia da Comissdo de Relagoes Exteriores do Senado
em que o Anteprojeto de Lei de Migracoes proposto pela
Comissio de Especialistas do Ministério da Justica ¢
entregue ao Senado.

2015

Janeiro

Junho

Agosto

Setembro

Novembro

CNIG remete contribuigoes do colegiado sobre o
Anteprojeto de Lei de Migracoes ao Ministério da Justica.
Senado: Apresentado parecer do Relator (Senador Ricardo
Ferraco) incorporando contribuigdes do Poder Executivo
baseadas no Anteprojeto de Lei de Migragdes ao Projeto de
Lei do Senado No 288/2013. Projeto de Lei ¢ aprovado e
enviado @ Camara dos Deputados.

CNIG: Resolugio 117 CNIG: prorroga até 30 de outubro de
2016 a vigencia da RN 97.

CONARE: Resolugio 20 CONARE: prorroga até 2017
programa de vistos para pessoas afetadas pelo conflito sirio.
Cimara dos Deputados: Formada Comissdo Especial para
avaliar o Projeto de Lei sobre Migragdes (na Cimara, ganha
numeragdo especifica: PL 2.516/2015). Ministério do
Desenvolvimento Social inicia trabalhos de Cimara Técnica
sobre Migrantes, com objetivo de disscutir principios de

a essa pop
CNIG-CONARE-DEEST: Sessido do CNIG na qual foi
assinado despacho de regularizacdo migratoria de cerca de
44 mil pessoas haitianas.

2016

Janeiro-Junho

Julho

Agosto

Dezembro

Céamara dos Deputados: Comissao Especial da Camara
trabalha sobre o PL 2.516/2015, realizando audiéncias quase
semanais sobre o tema.

Realizagdo do VII Forum Social Mundial das Migragoes em
Sao Paulo, com a presenca do relator e da presidenta da
Comissio Especial da Cimara dos Deputados

Cimara dos Deputados: Apresenta¢do do relatorio final da
Comissio Especial; Votagdo e aprovacio na Comissio.
Remessa do PL 2.516/2015 para discussdo no plenario da
Céamara.

Discussdo e aprovagdo do PL 2.516/2015 no plenario da
Cimara dos Deputados e devolugio do texto ao Senado
Federal.

2017

Abril

Maio

PL 2.516/2015 (rebatizado ao fim da tramitagdo da Camara
dos Deputados para Substitutivo da Camara dos Deputados
n. 7/2016) debatido na Comissao de Relagdes Exteriores do
Senado Federal e aprovado. Apresentado no plendrio do
Senado Federal e também aprovado, sendo enviado para
sangdo presidencial em 18 de abril de 2017

Sangdo, com vetos da nova lei de migragdo, numerada Lein.
13.445/2017 - iniciado prazo de 180 dias para sua entrada
em vigor. Movimentagoes para debater os vetos no

Cong Nacional sdo inici
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Tabela 2 Cronologia de fatos relevantes.

Esses marcadores temporais e espaciais se conectam a episodios que
revelam percepgdes dos diferentes sujeitos em torno da distingdo fundamental baseada
na nacionalidade ser tomada como argumento para o acesso desigual a direitos,
garantias e liberdades, ou seja, percebido como um elemento de desconsideracgdo,
conforme Cardoso de Oliveira (2011a; 2011b; 2015), concretizados, especialmente, nos
debates em torno da inclusdo, expansdo ou retirada de garantias e liberdades
fundamentais do texto da proposta de nova lei de migragdo, confrontadas diretamente
com a perspectiva de uma agdo do Estado discricionaria, abrangendo, por exemplo, a
continuidade ou ndo de ferramentas para limitar a liberdade de locomogao no territério,
ou implementar medidas de retirada forgada do pais sem garantias de devido processo
legal. A atencdo se volta, ainda, sobre como esses debates foram encampados, dentro e
fora do poder legislativo, em articulagdo de movimentos sociais e representacdes de
migrante.

Em termos institucionais e politicos, interrogo se os conteudos da
cidadania, vista sob o prisma da nacionalidade tanto do ponto de vista “doméstico”
como enquanto objeto de atengdo pelo Direito Internacional, dialogam com a percepcao
das pessoas migrantes como capazes de dar respostas a suas demandas por direitos e
por outros um tratamento visto como digno e respeitoso. Amplio essa observagdo para
constar como também entre atores que gerenciam e trabalham essas politicas, pessoas
de nacionalidade brasileira (quais sejam, burocratas, decisores e outros participantes
das praticas governamentais), ao se envolverem na produgdo dessas decisdes
burocraticas passam a compartilhar ou se contrapor a esse horizonte de expansao do
mundo civico. Essa mesma acepg¢do de cidadania, vista na sua relagdo com um poder
soberano, recebe uma sintese comum entre internacionalistas como um vinculo entre

pessoa e Estado que:

[R]efers to the formal status of membership in a state, or nationality as it is
understood under international law. The rights common to legal citizenship
in virtually all countries include the unconditional right to enter and reside
permanently in the territory and to return to it from abroad, the right to
receive protection from the state of nationality within and outside of the
territory, including access to consular assistance and diplomatic protection,
the variety of political rights pertaining to active and full membership of the
state, and rights to economic, social and cultural protection. As a citizen, the
individual is recognised as a full member of the state, with the overriding
right to enjoy membership in the state with all its attendant rights and
obligations in full equality and without discrimination. It not only gives rise
to protection by the state, but also protection from the state. (EDWARDS e
FERSTMAN, 2009, p. 5)
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No caso brasileiro, essa concep¢do de cidadania como vinculo juridico
ndo possui uma formulagdo expressa, ausente na Constituicdo Federal e em demais
normativos, nesses textos associada a categoria nacionalidade. A definicdo de
cidadania, como discutirei no capitulo 3, ndo serd univoca, nem se encontra delimitada
em uma acepgdo positiva, inscrita em algum dispositivo normativo. Mesmo entre as
pessoas com nacionalidade brasileira se produz uma série de distingdes, que encontram
esforcos quase cosméticos de legisladores para minimizar as diferengas entre
brasileiros natos e naturalizados'*. A polissemia ¢, ademais, simbélica das fronteiras e
caminhos complexos da formagdo da propria perspectiva social brasileira sobre a
equalizacdo do principio da igualdade. E a complexidade das questdes de desigualdade,
mais profunda, como apontam Luis Roberto Cardoso de Oliveira (2011b; 2013; 2015)
e Regina Teixeira Mendes (2015), indicando o paradoxo da cidadania a brasileira que
¢ insuficiente para atribuir um minimo comum de direitos a todos, preservando uma
sociedade hierarquica e permeada de privilégios. Com isso, tem-se um complexo de
demandas, expectativas e significados com os quais estio carregados os usos da propria
ideia de cidadania (cf. capitulo 3).

A essa carga semantica e simbolica do campo, também marcado pelo
transito por diferentes espagos e discursos institucionais, sociais € governamentais, foi
necessario desenhar a solugao metodologica qualitativa pertinente. Para dar conta dessa
complexidade e do interesse em ressaltar as diferentes visdes e vozes no campo se
aplica um componente etnografico concretizado no acompanhamento de dois planos de
acdo, que se desdobram em dois planos empirico-analiticos expressos ao longo da tese:
o primeiro se baseia na observagao participante do cotidiano de unidades burocraticas,
sessoes de colegiados e eventos publicos de participacdo social nos quais se observam
debates, discursos e agdes que concretizam os movimentos de politicas publicas
dirigidas a populacdo de interesse da pesquisa, em especial os momentos que
constituem uma cadeia de produc¢ado de politicas publicas em que as tensdes de controle
e de inclusdo social de pessoas migrantes e refugiadas se visibiliza. O segundo plano
empirico-analitico se define a partir do olhar sobre como atores burocraticos federais,

outros agentes publicos e liderancas de movimentos sociais de migrantes, muitas vezes

' Um exemplo ao qual retornarei na Parte II, ilustrativo da tentativa de harmonizar o conceito de
nacionalidade brasileira é o da Lei 6.192, de 19 de dezembro de 1974 que proibe “qualquer distingdo
entre brasileiros natos e naturalizados, inclusive convertendo essa forma de discriminacdo em uma
contravengdo penal (infragdo de menor gravidade) punivel com prisdo (de até 3 meses) ¢ multa.
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envolvidos com a primeira dindmica, se descolam de uma acdo rotineira, comandada
por certas regras e padrdes, e assumem posi¢des em relacdo a renovac¢do da moldura
normativa e institucional na qual suas ac¢des cotidianas se inscrevem. Trata-se, neste
segundo plano, de verificar como diferentes sujeitos se posicionam no contexto de uma
série de negociagdes primeiramente internas ao poder executivo (ministérios, conselhos
e orgdos individuais) e posteriormente dentro do poder legislativo federal (Camara dos
Deputados e Senado Federal, suas comissdes e assessorias) acerca da mudanca da
legislacdo migratoria brasileira, entre 2013 e 2016. Esses planos se tornam objeto mais
aprofundado de descri¢do e andlise na segunda parte.

Esse traco demanda um conjunto de solu¢des e problematizacdes
metodoldgicas. Recorro a distintas fontes e estratégias para coleta de dados, passando
por referéncias documentais e registros administrativos, fontes bibliograficas,
observacdo participante e entrevistas, sempre tendo no horizonte a preocupagdo em
preservar o didlogo com a sensibilidade etnogréfica, que guia a analise. Utilizados em
conjunto esses caminhos permitem reconstituir debates e evidenciar o contraste e os
didlogos entre sensibilidades juridicas e praticas institucionais, abarcando elementos
qualitativos e quantitativos — sendo que estes ultimos, quando existentes, passam
inevitavelmente por tratamento qualitativo. Oriento a delimitagdo do campo, cujas
especificidades exploro no capitulo 1, para os elementos que traduzem de forma mais
explicita a aplicagdo dessas distintas sensibilidades juridicas a produg¢ao e atribuicao de
significados e a ativagdo de categorias normativas que evidenciam a inclusdo/exclusao
das pessoas migrantes das ideias de cidadanias nas praticas cotidianas e na elaboracao
de textos normativos.

Por considerar eventos e espagos publicos como campos privilegiados
de observagao registrei, sempre que possivel, reunides publicas de colegiados, tomando
notas, mantendo gravagdes e transcrevendo-as para posterior andlise, e utilizando
transcri¢des feitas pelos proprios o6rgdos quando existentes. Igual procedimento foi
tomado com entrevistas e outras intera¢des, quando gravadas; quando ndo, me socorri
de notas tomadas com a maior brevidade possivel. Além disso, utilizo e referencio
amplamente documentos, estudos, notas técnicas, comunicagdes burocraticas, registros
administrativos, videos, cartazes de eventos, artigos de opinido e outras analises
produzidas por o6rgaos publicos e organizagdes ndo governamentais que, ao longo desse

periodo, se posicionaram sobre os debates aqui acompanhados. Referencio
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nominalmente as falas de dirigentes, figuras publicas detentoras de cargos
governamentais em sessdes € outros eventos publicos, reunides, encontros e palestras.

A estrutura desta tese encontra-se organizada em 2 partes, cada uma
composta por trés capitulos, além desta introducdo, consideragdes finais e demais
secdes para-textuais.

A Parte I problematiza aspectos metodologicos e tedricos do campo de
pesquisa, integrando cenas e outros mecanismos de sistematizacdo, descrig¢do, reflexao
e analise dos dados do campo, explicitando op¢des tedricas tomadas para circunscrever
e compreender os dados da coleta documental e etnografica.

A Parte II focaliza processos de reivindicacdo social, de articulagao
governamental e abrange uma discussdo aprofundada sobre o itinerario da reforma
migratdria brasileira até a aprovagado da nova lei de migragao, Lei n. 13.445/2017.

O capitulo 1 situa o campo como experiéncia analitica em relagdo a
minha experiéncia pessoal e profissional, problematizando escolhas, possibilidades e
limitacdes determinadas pela dualidade burocrata-pesquisador, refletindo em torno de
trabalhos antropologicos e interdisciplinares que dialogam com os dilemas e
contingéncias do proprio campo, quando o olhar do etnografo se posiciona a partir de
contextos que lhe sdo familiares, e muitas vezes contextos com cujas praticas se
relaciona ou produz (CASTILHO, LIMA e TEIXEIRA, 2014).

O capitulo 2 aponta perspectivas para integrar analises sobre migragdes
com leituras sobre o Estado, colocando em evidéncia a pretensao a gestao do fenomeno
da migragdo e a gestdo do acesso a direitos pelas pessoas migrantes, que serad
constantemente ativada ao longo da andlise, como parte de um pensamento sobre o
Estado pelos proprios atores envolvidos. Nesse percurso as contribui¢des de Saskia
Sassen (2006) fornecem referéncias esquematicas para compreender o Estado a partir
de pretensdes especificas e contingentes de organizacdo da relagdo entre territdrio,
autoridade e direitos, como a soberania estatal contemporanea, que, a meu ver,
consegue operar um didlogo entre visdes estatocéntricas predominantes em parte dos
atores e grupos governamentais observados, e a logica centrada na autonomia dos
fluxos migratorios e das liberdades dos individuos em relacdo a macro causas, em
especial estatais, como definidoras dos movimentos migratdrios, conforme expresso
por representantes e porta-vozes de grupos de migrantes.

Procura-se, ainda, articular de forma mais ampla as migracdes aos

estudos sobre cidadania, por um lado, e discutir uma moldura para a compreensdo da
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acdo estatal sobre os direitos a partir das especificidades da condicdo da pessoa
migrante. Para tanto, encontra-se referéncia nos trabalhos de Didier Fassin sobre a
governanca da precariedade de direitos. Fassin (2011; 2015) discute acerca dos
discursos de justificacdo moral de praticas repressivas e humanitarias como praticas e
espacos limitrofes, e da tensdo permanente entre “Sécurité Publique” e “Sécurité
Sociale” como areas de operacao de economias morais da tomada de decisdo. Refletir
sobre as condigdes sociais, institucionais € morais que permitem essa caracterizagao
interessa aqui por sua aplicabilidade a dualidade de posturas com relagdo a gestdo do
acesso a direitos/gestdo da violéncia estatal em relagdo a migrantes e refugiados, campo
esse ja explorado pelo proprio Fassin em contexto europeu (2008; 2011Db).

Ainda no capitulo 2, discuto como uma concep¢do de mudanga
institucional se articula a uma reflex@o sobre os distintos recursos discursivos presentes
na ideia de transi¢do. Essa concep¢do emerge do campo, e ora evoca o contexto de
transicdo institucional democratica, que demarca o espaco sécio-histérico da
problematizagdo da legislagdo migratoria em vigor, ora o conceito de transi¢ao
paradigmatica, como explicacdo sobre a coexisténcia entre os elementos do regime
juridico e das sensibilidades juridicas criticadas e os contetidos objeto de demandas
colocadas na esfera publica, desenvolvidos na Parte II.

O capitulo 3 apresenta o campo por meio do entrecruzamento de
disputas em torno de uma nogdo de igualdade de direitos entre nacionais e ndo-
nacionais, e propde uma releitura aprofundada das ideias de cidadania, ou como sua
polissemia ¢ evocada através das diferentes vozes percebidas no campo. Registro como
liderancgas burocraticas, de movimentos de migrantes e de redes de advocacy de direitos
humanos manusearam perspectivas de cidadania em seus discursos e praticas de gestao
e de reivindicagdo, associando outros elementos como nagdo e reconhecimento de
direitos pelo Estado no Brasil. Nesse processo, inscrevo essas falas no debate teorico e
empirico proposto por Cardoso de Oliveira (2011a; 2011b; 2013; 2015) que envolve
perspectivas de diversidade e igualdade no plano da cidadania, e alinho a reflexdes
sobre cidadania global de autores como Nyers (2010; 2011), Bosniak (2008) e Balibar
(2008; 2012; 2015).

No capitulo 4 me detenho sobre a andlise e descricdo de espagos,
dindmicas decisorias e estratégias de desenhos de politicas. Nesse capitulo, as
diferentes relagdes entre Orgdos e atores governamentais e sociais, seus discursos e

praticas sdo enfocadas.
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O capitulo 5 analisa, por meio de um acervo de quatro situacdes
descritas a partir da pesquisa de campo, como diferentes atores, em especial originados
dos proprios movimentos sociais migrantes constroem, no espago publico, uma defesa
e um conjunto de reivindica¢des sobre seu ingresso e participacdo no mundo civico.
Retorno a leitura de Cardoso de Oliveira (2011b) acerca da coexisténcia de diferentes
concepgdes sobre igualdade em relagdo a cidadania, que reemergem transversalmente
ao longo da pesquisa, e busco utiliz4-las como eixos sensiveis para compreender um
contexto em que a nacionalidade ¢ colocada em critica como demarcador para o
tratamento igualitario das pessoas'”. Partindo dessa perspectiva, proponho uma
aproximacdo a ideia de atos de cidadania, atos que constituem sujeitos enquanto
detentores de reivindicacdes legitimas perante uma coletividade ou o Estado, que
confronto a discussao sobre os dilemas de igualdade sentidos no Brasil.

Embora perpasse toda a pesquisa, discuto com mais especifidade no
capitulo 6 os diferentes sentidos conferidos ao debate sobre a institucionalizagdo de
direitos e garantias para os migrantes — ou para tipos especificos de migrantes —, e como
estratégias de administracdo de situagdes que feririam concepgdes de correigdo e justiga
sdo conciliadas com diferentes estratégias de afirmacdo institucional, a partir de uma
discussdo em profundidade em torno da reforma legislativa, dos diagnosticos sobre o
esgotamento do Estatuto do Estrangeiro até os diferentes embates e discussdes em torno
de sua substituicao, passando pela proposi¢ao de alternativas legislativas, enfocando a
construcao social, governamental e politica do projeto de lei que culminou com a nova
lei de migracao, Lei n. 13.445/2017.

A tese se conclui com um apanhado das consideracdes discutidas ao
longo dos capitulos, consolidando as andlises a partir do campo e em didlogo com os
dois nucleos esbocados nas partes constituintes deste trabalho. Trata-se de uma
pesquisa profundamente marcada pela atualidade, e que se encerra em maio de 2017,

com a conclusdo da tramitagdo do projeto de lei da nova lei de migragdo. Nesse periodo,

' Tais debates apontam, em perspectiva comparada, discussdes e referéncias comuns com aquelas
agrupadas em torno das discussdes em torno do direito a ficar (right to stay) e a reflexdes sobre o debate
anglo-americano sobre a ética da imigragdo (ethics of immigration), cuja figura proeminente € o
canadense Joseph Carens (2000; 2010; 2015) e que perpassam elaboragdes teoricas e politicas como o
Direito a Migrar, que integra algumas legislagdes regionais, se incorpora aos motivos e slogans de
manifestagdes de movimentos sociais de migrantes no Brasil.
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apoOs aprovagao legislativa e até sua sangdo presidencial, as discussdes sobre direitos
dos migrantes passaram, nas semanas imediatamente finais de debate no Senado
Federal, por um grau de exposi¢do publica sem precedentes, a partir da provocagao feita
por movimentos de extrema direita sobre a inadequacdo da nova lei de migragdo a
concepgdes de Brasil fechadas as diferencas culturais de possiveis grupos de migrantes,
que representariam uma ameaga ao pais.

Esse momento de conclusdo legislativa reenfatiza como as principais
categorias percebidas na leitura das economias morais da politica migratéria dialogam
com a busca dos movimentos migrantes por uma inclusdo e participagdo no mundo
civico. Nesse contexto, destaco as perspectivas de uma governanca migratdria mais
inclusiva para os direitos humanos das pessoas migrantes, em um cenario marcado, ao
longo dos ultimos anos, por um discurso excepcional de inclusdo, baseado na gramatica
do humanitario, passando pelos esfor¢os de grupos migrantes e setores governamentais
e ndo-governamentais para sua institucionalizagdo plena em bases universalistas,
chegando mais recentemente em uma identificacdo desses objetivos a expectativas
sobre a configuracdo do texto legal resultante dos debates da reforma migratoria.

Defendo que a presenca das pessoas migrantes, ao se tornar mais visivel
ao longo dos anos recentes, ajuda a romper uma trajetoria de isolamento das burocracias
responsaveis pela gestdo das politicas para migracdes em sentido amplo, e transforma
uma experiéncia da migracdo vivenciada por parte da populacdo brasileira em geral
como distante e presa a estereotipos culturais. Isto colocou em evidéncia diferentes
sensibilidade juridicas por vezes inconcilidveis sobre as formas e os niveis de acesso a
direitos e garantias, os proprios conteudos de uma ideia de cidadania, além de uma
visdo mais ampla sobre alteridade e diversidade.

Ao longo da pesquisa, privilegiam-se as vozes, situagdes e agdes
observadas no espago publico nas quais os limites conceituais tradicionais da cidadania,
como status atrelado a nacionalidade ¢ a uma base territorial, sdo tensionados, assim
como os mecanismos de operacdo da logica estatal que possibilitam uma gestdo
casuistica, excepcional ou particularista por parte dos operadores burocraticos. Nessa
tensdo, os discursos — de defesa e de resisténcia — a uma perspectiva universalista de
reconhecimento de direitos e da afirmacdo da igualdade como um valor compartilhado

tém uma relevancia analitica que se manifesta ao longo de toda a tese.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo das ultimas semanas de tramitacdo legislativa, em maio de
2017 até os dias finais da redacdo da tese, em junho do mesmo ano , reflito sobre o
envolvimento com o tema e com um conjunto de transi¢cdes vividas nesse processo,
buscando em algumas constincias e nas variagdes elementos que possam servir de
sintese para um periodo de tempo intenso e rico — para o contexto especifico da pesquisa
e para os elementos institucionais, politicos e sociais nos quais ela estd imersa. Dos
primeiros dias aos mais recentes, servindo como burocrata até hd pouco diretamente
vinculado as rotinas administrativas, foi possivel perceber a contemporaneidade da
reflexdo de Sayad (1999) sobre como a migracao revela a marca do “pensamento de
Estado” enquanto capacidade de discriminar e diferenciar, e propde os proprios
pardmetros em que a discriminagdo se atualiza. Basta examinar o conjunto de vetos e
suas razoes, lidos na secdo final do capitulo 6, como exemplo. Nesse processo de
atualizagdo, destaco as tensdes, criticas e contraposi¢cdes que emergem € que, nesse
percurso, se organizam para provocar uma enunciagao satisfatoria das capacidades de
Estado, como diria Sassen (2008), em sua prerrogativa de legitimar acdo e discurso de
atores diversos, em diferentes pontos do Estado. Mesmo movimentos que ampliam o
acesso a direitos e produzem mudangas sociais ndo devem ser automaticamente
retirados do contexto de afirmag¢do do funcionamento dessas capacidades e pensamento
estatais.

Imerso no esforgo de participar e conduzir muitos desses processos, no
passado recente, me pergunto constantemente se o acervo de demandas de tratamento
igualitario e digno feitos pelos movimentos sociais de migrantes, grupos de refugiados,
entidades ndo-governamentais dedicadas a assisténcia, representacdo de interesses e
defesa de direitos desses publicos se consolidard em praticas. Estas terdo
necessariamente que ser internalizadas pelos atores estatais, em um contexto cultural,
social e econdomico polarizado.

A evocagdo das razdes humanitarias produziu, ao longo desse periodo,
a ativacao de elementos de compaixdo, no sentido de Fassin (2015), como também
mecanismos institucionais de excecdo. Mecanismos estes ampliativos de direito em
meio a uma moldura normativa demasiado restritiva e propensa a producao de outras
categorias de acdo excepcional mais frequentes, voltadas a acomodar decisdes

discricionarias em areas de aplicacdo da violéncia e da vigilancia estatais. A nova lei
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de migragdo, Lei n. 13.445/2017, ainda aberta a sua forma de aplicacdo efetiva, que
devera ser conhecida até o fim de 2017 com a publicac¢do de regulamentos e portarias,
institucionaliza os espagos de ampliagdo de direitos e de agdes nomeadamente
humanitarias de acolhida — de alguma forma operando uma troca de sinais com o regime
normativo anterior, fazendo do reconhecimento de direitos e igualdade de tratamento
diretivas universais para pessoas migrantes. Sua implementacdo demandard também
que atores governamentais e sociais se empenhem no aprendizado de novas gramaticas.

Nesse processo, os movimentos de pessoas migrantes encontraram na
nova lei de migracdo ndo apenas um dispositivo de concretizagdo do comando
constitucional de igualdade, mas um simbolo de lutas pela institucionalizacdo de um
mundo civico mais inclusivo, o que sugere que havera forte mobiliza¢cdo em torno de
sua implementacdo. Ao mesmo tempo, constato que o poder material desse simbolo
também foi captado por seus criticos, como acompanhado nos momentos conclusivos
de sua tramitacdo legislativa. O surgimento de vozes radicalmente contririas a
aprovacao do projeto de lei deu mostras dessa percepc¢ao. Retenho aqui, como exemplo
mencionado em um dos discursos ao fim do capitulo 6, que a nova lei colocava em crise
um modelo de “patria e de nagdo que nos tinhamos ha 200 anos” (BRAGANCA, 2017),
ou até antes, remetendo a formacao do Brasil.

Enquanto concluo a tese, no dia mundial da pessoa refugiada, torna-se
publica mais uma situacao que ativa sentimentos e a demanda por acdes humanitarias,
consolidada em mais de 10 mil pessoas deslocadas do pais vizinho, a Venezuela. Esse
processo complexo e sensivel de deslocamento de pessoas, que se desenvolve de forma
semelhante as dindmicas de mobilidade analisadas nesta tese, atravessara o contexto de
transicdo marcante da entrada em vigor da nova lei, e possivelmente sera igualmente
rico para compreender como as ordens normativas antiga e nova produzem diferentes
praticas e governangas em resposta a essas demandas de prote¢do. Ao mesmo tempo,
sera relevante notar como os discursos em torno da crise produzidos a partir desses
episodios alimentardo, em contrapartida, a regulamentagao legal.

Essas perspectivas exemplificam sensibilidades e acervos de praticas
que estardo em debate ao longo do processo de implementagdo da nova lei. Nesse
horizonte, as demandas e incorporagdo de comandos normativos sobre tratamento
igualitario das pessoas migrantes e sua inclusao no acervo dos discursos, disputas e da
superacao de processos discriminatorios, se aproximam de outras desigualdades sociais

brasileiras, que o uso de categorias excepcionais como a constitui¢do do discurso

401



humanitario permitia recortar. Ampliando o contexto dessa percep¢do, ¢ fundamental
problematizar como os processos de participacdo social e reivindicagdo também
expressam a visao de que a discriminacdo contra pessoas migrantes reencena, € muitas
vezes reitera, os demais padrdes de discriminag@o social ainda vigentes no pais — de
género, de raga, classe, orientagdo sexual, origem. S3o0 muitos os tragos € modos de
realizar a propria identidade que encontram ainda barreiras consideraveis e se deparam
com violéncias recorrentes para poder existir na vida social brasileira. Para as pessoas
migrantes, a retirada dessa camada a mais de restricdo formal de direitos consolidada
no Estatuto do Estrangeiro evidencia esses cenarios.

A revogacao do Estatuto do Estrangeiro, historicamente situada como a
revogacdo de uma lei da ditadura que antagoniza a figura do migrante (tratado como
estrangeiro) e o coloca como ameaca a seguranca ¢ ao mercado nacionais, ¢ iluminada
pela posic¢ao radical dos criticos a nova lei de migrag@o ao fim do ultimo capitulo. Essa
posi¢do, manifestada nas redes sociais, retira a legislacdo do registro em que ela
frequentemente estava inserida nos debates parlamentares. Mesmo entre politicos do
espectro conservador do Congresso havia a percep¢do de que a continuidade da
vigéncia do Estatuto representaria um fracasso do proprio processo legislativo. As
manifestagdes radicais nas redes sociais enquadravam o Estatuto do Estrangeiro como
um retrato de valores que remetem a tempos anteriores € a modos de acdo mais
abrangentes que o periodo de excecdo — lembrando o autoritarismo como uma
caracteristica da sociedade brasileira mais ampla e anterior a ditadura militar.

Reflito sobre essa perspectiva para situar o conjunto das demandas das
pessoas migrantes por igualdade de tratamento em um patamar mais amplo, em que a
migra¢do se apresenta dentro de um jogo de lutas mais abrangente para reduzir
assimetrias no acesso a direitos vividas por mulheres, pessoas LGBT, pessoas negras,
pobres e de baixa escolaridade em geral. Por um lado, esses também sdo os tracos
sociais das populagdes que — brasileiras ou ndo — vivem dilemas cotidianos de inclusao
social, cidadania, dignidade e mesmo sobrevivéncia. Como expresso na marcante fala
da lideranca migrante Oriana Jara que analiso no capitulo 5, essas populacdes sdao
historicamente invisibilidades.

Isso demarca as limitagdes entre o que os processos governamentais de
concessdao de direitos, acesso ao territdrio e acesso a alguns bens publicos haviam
propiciado até aquele momento, e o que ela propria, vocalizando um discurso mais

coletivo que individual, percebia como o minimo digno necessario. Esse minimo se
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apresenta reiteradamente nas vozes migrantes como um tratamento igualitario, seja ele
manifestado enquanto tratamento uniforme ou tratamento diferenciado lido como
necessario e legitimo para estabelecer uma perspectiva igualitiria e que se conjuga na
expectativa da ndo-discriminagdo e no reconhecimento das identidades.

A articulagdo do discurso humanitario por atores estatais — tenha sido
ele acionado de forma apenas estratégica ou ndo, e aqui considero que engajou agdes
estatais e respostas sociais com eficicia — viabilizou o acesso ao territdrio
simultaneamente com o acesso a direitos. Isso se desdobrou em niveis crescentes de
visibilidade publica sobre essas acdes e demandas dos migrantes, além da ampliagdo
de canais de interlocu¢do tanto com os novos grupos de pessoas migrantes chegados ao
Brasil, como com as comunidades ja existentes. Esses movimentos produziram uma
negociacdo constante com os operadores do discurso humanitario e alteraram as
margens de acdo do Estado.

Antes desse momento ¢ possivel perceber, conforme discutido em toda
parte I e ao longo do capitulo 4, que havia um didlogo préximo, se ndo mutuamente
constitutivo, entre a elocu¢ao de razoes de Estado ¢ de razdes humanitarias. Elementos
de ambas se matizaram na producdo de decisdes de documentacdo migratoria
casuisticas, necessarias para responder demandas cotidianas com base no imperativo
de protecdo a vidas humanas. Esse jogo demandou um equilibrio baseado na
manuten¢do de consensos entre atores de diferentes burocracias por um periodo
prolongado. Isto oferece uma compreensao sobre os limites de parte dos processos de
expansdo de direitos e da rediscussdo da propria legislagdo, estacionada em impasses
paroquiais. Essa estratégia foi eficaz em proporcionar processos de protecao sem testar
as capacidades estatais de produzir estados de vigilancia e controle sem expor suas
limitagdes de discurso e de acao concreta.

A observacdo em torno dos numeros de pessoas migrantes
potencialmente beneficidrias de medidas protetivas nos colegiados migratorios,
especialmente entre 2012 e 2013, retrata a mesma “fadiga de compaixdo” que apresenta
Fassin ao discutir as contradi¢cdes internas da governanca humanitaria. Esta presume
tanto uma “politica da compaixao” quando uma “politica da solidariedade”. A primeira
opera elementos que partem da assimetria e da precarizagdo que movem os sentimentos
de compaixdo; a segunda demanda o reconhecimento de componentes em algum nivel
de igualdade e identificagdo (FASSIN, 2012). As tensdes e ambiguidades dessa

combinagdo tornam sua insustentabilidade manifesta na fadiga de compaixao,
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envolvendo seus operadores e decisores em riscos crescentes de indiferenca (FASSIN,
2012). Concretamente, observar o futuro das praticas de recepgao e protecao de pessoas
deslocadas mostrard a capacidade de atores institucionais e sociais de resistir a esse
processo de esgotamento da compaixao, ou o grau de sucesso da reforma migratoria em
substituir a preponderancia desse elemento decisorio por uma rede institucionalizada
de expectativas normativas de tratamento igualitario e inclusdo social. Na fala de
Oriana Jara essa indiferenga ¢ marcada pela constatacdo do tratamento das pessoas
como numeros, como estatisticas. Isso se coloca como desafio para a formulagdo de
politicas publicas de migracdo com foco em demandas subjetivas de cidadania e
dignidade.

E desde os espagos piiblicos recorrentemente ocupados por essas vozes
que percebo a estruturagdo dos movimentos de migrantes e entidades correlatas como
centrais na superacao de impasses no curso da revogacdo do Estatuto do Estrangeiro.
Sdo movimentos conjugados e constituidos também por essas discussoes legislativas,
viabilizados pela ampliagcdo das politicas migratorias e da abertura ao didlogo e a
participagdo social, e impulsionados por suas proprias redes de mobilizagao.

Nos primeiros meses em campo, como burocrata, ja havia proposto
alguns processos de consulta social, a partir dos quais foram organizados temas de
discussdo, sob um olhar de desenho de politicas publicas. Esses temas perpassam a fala
na cena 1, narrada na introdugdo, em que sdo articuladas trés assimetrias, déficits ou

dividas do Estado com essas politicas e seus publicos, que exponho abaixo:

El primer desafio comprende la actualizacion de las leyes nacionales sobre
inmigracion, la internalizacion de tratados y acuerdos internacionales y la
armonizacion de los reglamentos administrativos. Se trata de elementos
claves para establecer una cultura juridica y politica de no
discriminacién, proteccion efectiva de los derechos y prevencion de sus
violaciones. Representa la superacion de un “déficit de derechos” generado
por sucesivos regimenes autoritarios de Brasil que, durante el siglo XX,
elegiran el inmigrante como enemigo de la seguridad nacional y antagonista
de los mecanismos de proteccion econdémica y laboral. Un fenémeno cuyas
consecuencias han sobrevivido a la redemocratizacion.

El segundo reto es la superacion de un “déficit de coordinacion y
gobernanza”, con el establecimiento de medios de coordinacion entre las
instituciones migratorias y entre los tres niveles de Gobierno, en un pais
con dimensiones continentales. Abarca también la definicion de
competencias institucionales con miras a la integracion de los inmigrantes
en todos sus aspectos: economico, social, cultural y productivo.

Latercera dimension plantea un compromiso de escucha, de participacion
y supervision social de los procesos de formulacién y actualizacién de
politicas y programas para los inmigrantes que viven en Brasil. Con esto
adoptamos la centralidad de la participacion ciudadana y de la voz y
empoderamiento de la persona que inmigra. Este enfoque responde a un
“déficit de participacion social”. (XAVIER DA SILVA, 2013, grifos no
original)
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Ao longo dos anos subsequentes, sobretudo por meio de novas
dindmicas de escuta social, esse repertorio foi se ampliando. Mais do que isso, se
autonomizando em relag@o aos espagos de participacao social, incorporando praticas e
estratégias anteriores a esses esfor¢os de abertura do Estado, e aproveitando esses
espacos novos para reforgar capacidades de reivindicagdo. Percebo no conjunto de
mudangas institucionais e de contexto politico, social e econdmico brasileiro,
elementos que seguramente tornardo a regulamentagdo da futura lei de migracao
complexa e de dificil negociacdo. Olhando para a experiéncia do campo, vejo quao
surpreendentes foram os caminhos percorridos pelos atores com diferentes perspectivas
sobre o tema, como distintos 6rgdos governamentais, universidades, movimentos de
migrantes e entidades que assistem e defendem o tema, ou dele se aproximaram em
fun¢do de uma atuacdo mais ampla em prol da proteg¢do dos direitos humanos.

As multiplas instancias regulatdrias que se tornam especialmente
visiveis na rotina das pessoas migrantes, mediadas por camadas de documentos,
registros, formalidades, multas e fiscalizagdes, reforcam uma perspectiva central ao
longo deste trabalho: a de que foram os movimentos de migrantes, sua presenga e
visibilidade, que colocaram em pauta os principais temas para os quais o Estado
brasileiro teve que buscar respostas. Além dessa presenca, o didlogo e a capacidade de
fazer avangar projetos individuais e perspectivas de acdo coletiva, com negociagdes em
multiplos espagos e ante uma variedade de atores politicos, governamentais, policiais e
da sociedade civil, conformaram transformagdes institucionais desde a escala mais
individualizavel, como a presen¢a em conselhos participativos, até a criacdo de 6rgaos
municipais de coordenagdo e didlogo com essas comunidades. Exemplos disso sdo o
que aconteceu no municipio de Sao Paulo e no estado do Parand, com a criacdo de
politicas de integracdo local e de colegiados por meio de leis que preservam essas
estruturas ao longo de futuras gestdes municipais e estaduais, em cada caso.

Seguir mais de perto esses movimentos permite compreender a
realizagdo da reforma migratoria tanto como um processo de institucionalizacdo de
direitos, como também de ruptura com uma logica institucional excessivamente
centrada em fungdes policiais do Estado. Ao mesmo tempo, ela também se evidencia
como dinamica que revela temas problematicos para a expansdo do mundo civico
brasileiro na direcdo da incorporagdo das pessoas migrantes em relacdes estruturadas
como plenamente igualitarias, como visto nos dias que precederam a sancdo

presidencial da Lei n. 13.445/2017. Substitui-se um contexto de determinacao evidente
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de comandos de exclusdo e discriminag¢do, por um processo (mesmo com seus vetos e
manifestagdes contrarias) de crescente legitimidade da vocalizacdo de demandas
igualitarias. Esse contexto se abre para o futuro, possibilitando, em fun¢ao dos variados
papeis desempenhados pelas pessoas migrantes, desde o ativismo e o acompanhamento
dos debates, até a experiéncia concreta de vivenciar os efeitos dessas politicas em suas
vidas cotidianas, a oportunidade de aprofundar a criacdo de relagcdes mais igualitarias

no pais.
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