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INTRODUCAO

Gerenciamento de diferencas, hierarquias de
alteridades e as legislacdes sobre os imigrantes e
estrangeiros

Este livro nasce de um olhar retroativo. Tendo, com o passar do
tempo, construido um objeto de andlise antropoldgica nas legislagdes
sobre migra¢do e estrangeiros em Portugal e no Brasil, me pareceu
importante sistematizar a constituicdo desse objeto e também do
método para tratd-lo. Para entender a génese deste objeto na minha
reflexdo, é preciso também considerar algumas chaves analiticas que a
sustentam, dando esse sentido retroativo ao trabalho.

A antropologia das pegas legislativas é o resultado deste processo
lento de maturagio, uma antropologia que trata as pegas legislativas
como objeto, como um documento passivel de andlise em si, sem
referéncias necessirias ao seu contexto de produgdo ou a andlise das
forcas politicas que as organizam (embora isso também apareca
sistematicamente). Este objeto ndo se encaixa exatamente no que é
usualmente conhecido como “antropologia juridica’, pois ndo toma o
sistema juridico como um campo e tem pouco a acrescentar a esse
proficuo campo de andlise. A antropologia das pecas legislativas
aproxima-se mais as antropologias dos documentos, da literatura e da
midia. Tomada como um objeto cheio de implicagdes em si, a analise
das legislagoes revela alguma coisa sobre o pais, estado ou cidade que a
produz e, nesse sentido, se sustenta como um modo de reflexdo
aprofundada sobre temas pungentes da vida social.

No caso das legislagdes aqui analisadas, existe a questio central da
diferenca sendo o foco das atengdes em legislagdes sobre migracio,
nacionalidade e estrangeiros. Essas pecas nos dizem algo sobre como
paises pensam a diferenca.Nesse sentido, a intengido é ambiciosa: ao
analisd-las espero dizer algo sobre como Brasil e Portugal pensam a
diferenga, por exemplo.



Retroativamente, também, o livro se organiza em torno dos dois
paises onde minhas pesquisas sobre migragdes tém se desenvolvido:
Brasil e Portugal. No caso portugués olhamos para os brasileiros
imigrantes e suas relagdes com as hierarquias portuguesas de alteridade,
e no caso do Brasil, para como as nossas legislagdes encaram e
hierarquizam a diferenga.

Os capitulos aqui apresentados sumarizam o trajeto que me levou a
pensar a especificidade das legislacdes como objeto de pesquisa. Sdo dois
temas que fundamentam o pensamento sobre a antropologia das
legislagdes que realizei: a questio da hierarquia das alteridades e a
questdo do lugar dos migrantes indocumentados em um sistema
mundial capitalista. A primeira questdo é derivada dos trabalhos de
Grosfoguel' — amparado, por sua vez, na tradi¢cdo anticolonial latino-
americana, como nos trabalhos de Quijano e Mignolo -, preocupado em
pensar ordens hierdrquicas coloniais ainda em atividade. Nosso
trabalho levou a uma percep¢io muito dinamica dessas hierarquias,
olhando para a forma de sua constitui¢ido ao longo do tempo, em suas
herangas coloniais, até suas atualizagdes no cotidiano dos imigrantes
expostos constantemente as classificagdes por uma infinidade de
agentes: o estado, as prefeituras, os patrdes, a midia etc. Em outros textos
expus esse processo ao lidar com atualizagdes das hierarquias das
alteridades em Portugal, mostrando como ¢ o substrato para politicas de
gerenciamento da diferenca’ Essa ideia de “gerenciamento das
diferengas” é fundamental nos trabalhos sobre as legislagdes de
imigragdo, pois termino por ver nesses mecanismos formais o
gerenciamento da diferenga nos distintos contextos nacionais. Ou seja,
essas pecas legislativas sio como que o dpice das hierarquias das
alteridades em qualquer contexto nacional, organizando toda a politica
da diferenga representada pelos estrangeiros. Isso explica, de alguma
forma, o caminho que leva das hierarquias da alteridade para as
legislagdes de migra¢do, nacionalidade e de estrangeiros.

7

Uma outra questio é muito mais difusa, mas informa a todo
momento minha reflexdo sobre as migragdes: o lugar que o migrante
indocumentado ocupa em sistemas econdmicos nacionais. Ao analisar
como as redes de trafico de migrantes se apropriam de parte de sua forca
de trabalho,” a0 mesmo tempo em que o Estado de recepgio e de envio
disputam outras partes dessa forga de trabalho (em forma de impostos,



multas e remessas), sem esquecer os sistemas de exploragio cotidiana do
trabalho por patrdes inescrupulosos, vemos como os migrantes nio
documentados tém uma importancia muito maior do que poderiamos
pensar, pois eles: ajudam a baixar os pregos de bens de consumo ao
terem o trabalho superexplorado por redes econdmicas que se baseiam
no trabalho fragilizado dos imigrantes ndo documentados; ajudam na
balanga de pagamentos dos governos, pois pagam impostos que niao
podem usufruir na forma de servicos (aposentadoria, por exemplo); sdo
facilmente alvos de redes criminosas que cobram pregos extorsivos para
transportd-los de um lugar a outro; sdo importantes para os paises de
origem, porque enviam remessas que sio fundamentais para a mesma
balanga de pagamentos; pagam multas, taxas e emolumentos para os
paises de recepgio e para os de origem. E assim por diante.

Analisando a questdo especifica do trafico, tornou-se mais claro
como a manuten¢io da situagio de ndo documentagio é um objetivo,
ndo um descuido ou uma incapacidade. Vemos nas legislagoes como ha
espagos para repetidamente remeter os imigrantes novamente para um
espaco incerto de ndo documentagio (ou de documentagio muito
precaria), em que a vulnerabilidade desse trabalhador é um objetivo a
ser alcangado. A nido documentagio (chamada de “ilegalidade” pelos
Estados) constitui um coletivo de pessoas propensas a sofrerem uma
enorme extragdo de mais-trabalho por parte de agentes variados,
constituindo um mecanismo de exploragio efetivo e, finalmente,
colocado e disfarcado nas pegas legislativas que analisamos ao longo do
livro.

Ou seja, 0 que revelo nas analises das legislagdes jé era evidente na
etnografia dos trabalhadores imigrantes e faz parte de um sistema de
vulnerabiliza¢io do imigrante, que se organiza em torno das pegas
legislativas que ddo o carater final a esse sistema, legalizando, por assim
dizer, préticas de exploragdo do trabalho do imigrante. Veremos que esse
sistema muda conforme as forgas sociais, que articulam pecas
legislativas ou tentam produzir novas pegas, e que a variagdo representa
a evidéncia que melhores legislacbes sdo possiveis, mesmo em um
cendrio cruel de exploragio do trabalho “ndo documentado™ ha
legislagdes melhores e piores, que tornam mais fdcil a instituigdo de
trabalhos precarizados ou que os tornam mais complicados.



Assim, as questdes bdsicas da futura argumentagio sobre as
legislagdes foram se formando gradualmente. Os capitulos do livro
tratam, por sua vez, da realizagio efetiva das etnografias das pegas
legislativas, tomando primeiro o caso portugués e suas multiplas fases
legislativas. Vemos ai como a nio documentagio aparece sub-
repticiamente no perigo dos imigrantes voltarem a uma “condigio
obscura”. Acompanhei o furor legislativo portugués até 2007, Gltima das
legislagdes no momento quando escrevi o texto. Ja ha outras leis em
vigor e novas legislacdes em discussio desde entdo, evidenciando como
a questio da defini¢io da diferenca é uma obsessio portuguesa. O
capitulo 3 propdoe uma comparagio entre a legislagio portuguesa e a
brasileira, indicando também a mudanca de dire¢des nas pesquisas que
vinha conduzindo. Na comparagio podemos ver formas distintas de
pensar e dispor a diferenca no texto legislativo sobre os imigrantes. Os
demais capitulos, mais recentes, tratam das diversas propostas de lei de
imigra¢do que surgiram no comeg¢o do século XXI no Brasil, com a
inten¢do de substituir a legislagdo vigente até 2017, ainda do periodo
ditatorial. Estes capitulos procuram entender como as diversas propostas
representam formas de pensar a diferenga e quais implica¢bes elas
podem ter para os imigrantes no Brasil. H4 um destaque especial, nos
dois ultimos capitulos, & questdo do refigio e de como ela tem sido
sistematizada legal e empiricamente no Brasil. Nestes textos produzo
uma antropologia das pecas legislativas mais plural, trazendo exemplos
etnogrificos para ilustrar os contrastes produzidos nos dispositivos
legais que regem a politica do refigio no Brasil.

Com esse conjunto de capitulos, creio ter exposto as “pegas
legislativas” como um objeto muito importante para a antropologia
contemporénea, por um lado, e, por outro, como efetivamente fazer tal
antropologia na pratica, articulando questdes mais amplas com a andlise
de artigos e itens dessas legislagdes. Objeto e método sio expostos, por
assim dizer, na execugio da andlise que vemos ao longo do livro. Espero
assim ter apresentado uma contribui¢io, ainda que modesta, as formas
contemporéneas de praticas antropologicas.

* % %

Hé outra dimensio importante nestes textos: eles sdo o resultado
também de uma agio politica especifica que buscava intervir e opinar



sobre as leis e, mais especificamente, sobre a produgio da nova lei de
migra¢do brasileira, que veio a ser promulgada em 2017. Esta
participagdo politica teve apoio no Comité de Migragdes e
Deslocamentos da Associagio Brasileira de Antropologia (CMD/ABA),
do qual fago parte desde 2011. Nesse espaco, a inten¢do era mesmo
emitir documentos que questionassem as propostas de lei, suas
aplicagoes e regulamentagdes de forma a agir politicamente sobre a
defini¢do dessas pegas legislativas tdo importantes.

Num cendrio em que vigia ainda o antigo Estatuto do Estrangeiro,
promulgado antes do fim da ditadura militar (Lei n. 6.815, de 19 de
agosto de 1980), a maior parte destes artigos lida com a discussio sobre
sua substituicdo, que veio acontecer em 2017 (Lei n. 13.445, de 24 de
maio de 2017). Assim, os capitulos 4, 5 e 6 lidam com o que aconteceu
antes da promulgagio da nova lei, evidenciando uma série de embates
politicos e propostas diferentes para o que seria a nova legislagdo. Esses
capitulos formam, por assim dizer, uma espécie de historiografia dos
processos que se desenvolveram antes da nova lei: agentes buscando
influenciar a nova versdo da lei, o lugar das for¢as de seguranca nesse
debate, o lugar fragil da sociedade civil etc. Esse conjunto de textos nos
permite pensar esse momento histérico na medida em que foi sendo
construido, pois os artigos foram escritos “em cima dos fatos’, com um
proposito evidentemente politico de andlise das forcas e dos caminhos
possiveis para uma lei mais justa e livre dos fantasmas de uma
imaginagdo dos imigrantes como “perigo” ou “contaminagio’.

Enfim, em 2017 a lei foi aprovada. O capitulo 7 lida com uma
andlise sobre o teor dessa lei, a luz do que vimos nos capitulos
anteriores, identificando a permanéncia daqueles fantasmas em uma
nova roupagem securitiria, que acabou por gerar uma lei pouco
alentadora, do meu ponto de vista. Nele analiso o caminho entre a lei, os
vetos que sofreu e sua regulamentacio, evidenciando a vitdria das forgas
de seguranga na configuragio geral do cendrio de administragio da
imigragio no Brasil. Estendemos esta andlise até depois da lei e
chegamos mesmo ao inicio do governo de extrema-direita que
ascendeu ao poder em 2019.

Desta forma, o presente livro cobre um espago temporal que vem
do comego de século XXI até seus anos 2020, ilustrando politicas de



migragdo em Portugal e no Brasil em suas especificidades e também
numa perspectiva comparada. Espero que o livro sirva como
instrumento de reflexdo sobre os processos legislativos envolvendo a
producio de imaginacbes sobre os imigrantes e estrangeiros,
entendendo as legislacdes como instrumentos de invengio wagneriana*
da diferenca nesses paises.

* % %

Essa perspectiva militante implica um método analitico da
legislagdo, criado a partir de uma demanda de entendimento de como
as leis impactam tanto a vida cotidiana de estrangeiros e imigrantes
como a produgdo de uma imagem/um esteredtipo sobre eles. Ou seja, a
via analitica é uma via inspirada pela preocupagéo de ler a lei do ponto
de vista de quem é sujeito a ela, por um lado, e também pela perspectiva
mais antropoldgica de entender como as leis manipulam simbolos,
representagdes, imagens, discursos sobre o Outro e sobre a diferenca que
representam esses estrangeiros em terras nacionais, por outro lado. Essas
duas pontas vio lentamente se evidenciando justamente na intersecgdo
entre essas duas perspectivas: sdo os entraves, as tentativas de dificultar a
entrada, o excesso de formas de expulsio e negacio de entrada, as
referéncias claramente preconceituosas do texto que impactam a vida
dos imigrantes e também indicam o que estd por tras das leis. Esse “por
tras” sdo as formas de pensar e lidar com a diferenga que resultam
justamente na estrutura da lei e em suas maneiras de organizar e
gerenciar a diferenca.

O método de andlise, assim, é tomar o texto da lei como um
conjunto de frases que se organizam a partir de um sentido geral
anterior, resultado de um embate politico na sua produgio. Esse sentido
geral é apenas uma ideia que apresentamos, mas é preciso destacar que
ndo é um sentido univoco: como resultado de um campo de lutas no
parlamento, as leis muitas vezes apresentam varios sentidos, até mesmo
contraditdrios, e assim é possivel identificar no texto algo das
perspectivas que se colocaram em confronto. Concessdes aqui, opgoes
aparentemente contraditérias ali etc. Portanto, a andlise é sempre
multifacetada, e mesmo que identifique um sentido geral (como
veremos ser o caso de um caminho a securitiza¢io na lei de 2017), ele



nido é absoluto, mas comporta esta realidade complexa que se
materializa nos textos das leis.

Nossa investigacdo busca identificar tanto os sentidos gerais como
as possibilidades alternativas que se colocaram em contraste. Em alguns
dos capitulos, a andlise é feita comparando propostas diferentes para a lei
de migragdo, em outros com a anélise comparativa entre a lei, os vetos e
a regulamentagio, que pode evidenciar um caminho especifico desse
“sentido geral” que buscamos, apesar das evidentes contradicoes e
complexidades internas tanto aos projetos como as leis em si. O
resultado dessa forma de pensar a lei é entender que as formas de
legislar sobre o estrangeiro dizem alguma coisa muito importante sobre
as formas de ver a diferenga em sociedades estatais, pois é 0 mecanismo
legislativo o motor do enquadramento dessas diferengas no seio da vida
cotidiana do pais.

Isso explica a necessidade de organizar um livro em torno da
andlise de legislagdes sobre imigracio, j4 que assumimos para elas um
lugar privilegiado para acessar as formas de pensar a diferen¢a num
determinado momento. Elas néo sdo o unico lugar, obviamente: todo
um conjunto legislativo para sistematizar a relagdo do Estado com as
diferencas internas ao pais também seria muito relevante. O que se
legisla sobre popula¢des indigenas, populacdes vulneraveis, mulheres
etc. também nos daria uma perspectiva poderosa sobre a relagio do
Estado com a diferenga, mas aqui focamos exclusivamente nas
legislagdes de migragdo. Um projeto futuro poderia juntar essas varias
legislagdes numa andlise Unica, 0 que seria realmente produtivo. Mas
um primeiro passo é entender, no caso deste livro, apenas as legislacoes
de imigracio.

O primeiro capitulo é um curto texto publicado em 2000,
relacionado a uma das leis portuguesas de imigragdo. E o primeiro
exercicio desse processo investigativo das leis de migragao. Ali, apesar
do curto espaco, j4 hd uma reflexdo sobre a relagdo da lei com as
“hierarquias de alteridade” em Portugal, utilizando as condi¢des
diferenciadas para os paises “lus6fonos’: a0 mesmo tempo privilegiados
ideologicamente na heran¢a ideoldgica colonial portuguesa, sio



também especialmente discriminados, principalmente os de origem
africana. A frase final desse curto texto indica ja a conexdo entre andlise
e militincia: “Em suma, a lei conduz a desesperanga’”.

O capitulo 2 trata especificamente das legislacdes portuguesas de
migragio e nacionalidade, que passaram por grandes modificagdes na
primeira década do século XXI. Nesse texto analiso como nas diversas
variagOes legislativas permanece uma perspectiva colonial, dando
privilégios aos migrantes luséfonos; como o proprio “espirito” por tras
das leis é uma pressuposi¢io de “portuguesidade” como métrica de
qualquer nova diferenga a ser introduzida no pais; como opera uma
forma consistente de produgio de “ilegalidade’, ou seja, como o texto da
lei gera, na pratica do gerenciamento dos imigrantes, um contingente de
pessoas que ndo serdo documentadas. Esse contingente é uma evidéncia
da necessidade de exploragio ultrarradical da méo de obra imigrante:
extrair 0 méximo de mais-trabalho é tio relevante que a lei trata de
estabilizar um grande numero de pessoas numa situagio liminar, que
chamei de “limbo”. Ou seja, j4 nesse momento tratava da “ilegalidade”
com um projeto do Estado. Avanco ali numa reflexdo sobre o lugar da
lingua na constitui¢do dessas ideias de similitude e diferenga, que
depois serd também objeto de consideragdo na andlise das legislacdes
brasileiras.

No terceiro capitulo pretendi comparar as leis de migragdo
portuguesa e brasileira, focando nos seus diferentes “espiritos’, ja que elas
tinham preocupagdes distintas no momento em que escrevi o texto
(2011). Contraponho uma “constelagio de leis” portuguesas,
preocupadas com a aportuguesizagio dos imigrantes, com um
“penduricalho legislativo” brasileiro, mais focado na ideia de temor ao
imigrante, mesmo nas propostas legislativas de renovacgio da antiga lei
de imigra¢do de 1980, que entdo vigoravam no parlamento brasileiro.
Nesse texto identifico uma perspectiva geral de “imobilizagdo” que a
antiga lei brasileira e também os projetos que tramitavam no congresso
aplicavam a imaginagdo do imigrante: ele deveria ser contido,
imobilizado, ter sua alteridade controlada. Nessa comparagio avan¢o
mais em um entendimento antropolégico dos textos legislativos sobre a
imigracdo, na medida em que a contraposi¢io de dois conjuntos
legislativos joga luz sobre como as imaginagdes da diferen¢a migrante



operam na produgéo das leis que regulam a presenca dos estrangeiros
nos dois paises.

Os capitulos seguintes (4, 5,6 e 7) voltam-se exclusivamente para o
cendrio brasileiro. No capitulo 4 analiso uma proposta de transformagéo
da legislagdo brasileira produzida pelo Ministério da Justica (M]J),
comparando-a com o Projeto de Lei 5.655 de 2009, que foi analisado
mais detidamente no capitulo anterior. Essa foi uma proposta que ficou
muito tempo no parlamento e parecia ser o substituto do Estatuto do
Estrangeiro (mas, afinal, foi engavetada depois de longa tramitagéo). Ali
a énfase estd na continuagio de certas hierarquias de preferéncia e no
lugar estratégico que o dominio da lingua portuguesa vai assumindo
nos textos propostos para substituir o antigo Estatuto do Estrangeiro.

No capitulo 5 avango em novas comparagdes: tomo como objeto
uma nova proposta (outro anteprojeto de lei) elaborada pelo Conselho
Nacional de Imigra¢io (CNIg) em resposta ao anteprojeto do MJ, o
proprio anteprojeto do MJ e o PLS (Projeto de Lei do Senado) 288 —
proposto em 2013 no Senado e que depois se transformou no PL 2.561
de 2015, quando passou a Cimara dos Deputados. Em 2017 o PL 2.561
se transformaria na nova lei de migragdes brasileira. Comparando essas
trés propostas diferentes, pude constatar uma uniformidade no que
havia de mais retrogrado em todas elas: uma perspectiva de fundo que
acentuava o medo e a discriminagido em relagio aos imigrantes. Ha
mesmo um avango na criminaliza¢io da imigra¢do. Além do mais,
vemos como a discussio sobre o gerenciamento dessa diferenca
imigrante mobiliza diferentes entes do Estado, que passavam ali,
claramente, a brigar por assumir o papel protagonista. Vimos mesmo que
o principal objetivo dos anteprojetos de lei do MJ e do CNIg era
principalmente uma disputa interna pela condugio do gerenciamento,
mais do que efetivamente pensar em formas de humanizar a relagdo
com os estrangeiros no texto das leis.

No capitulo 6 me dedico a analisar exclusivamente o andamento
do PLS 288 de 2013 pelo Senado e depois na Camara dos Deputados. O
texto assumiu vdrias formas ao longo da tramitagdo, tendo sido
modificado sucessivamente em cada passo legislativo. Sdo sete versdes
que sdo analisadas até o momento no qual o texto final foi encaminhado
ao entdo presidente Temer. O capitulo se dedica a entender os varios



embates que se deram em torno da discussio dessa lei e como as
perspectivas securitdrias vdo avan¢ando nas varias versdes sucessivas, a0
mesmo tempo que algumas concessdes “humanitarias” foram também
conseguidas nas disputas politicas. Como método nesse texto recorro
também as gravacgdes e notagdes taquigraficas das sessdes de discussio
do PL,identificando ali posturas securitérias muito claras.

O capitulo 7 discute o pds-2017, analisando o que aconteceu com o
texto da Lei 2.561/2015 assim que deixou a Camara dos Deputados:
analiso os vetos do presidente Temer e também o Decreto 9.199 de
2017, que regulou a lei de migragdes que analisei no capitulo anterior.
Defendo ali a hip6tese de que o embate que se deu na construgio da lei
continua depois dela, acentuando a importancia da andlise dos vetos e
da regulamentagio da lei. Nesses dois momentos vemos claramente que
a perspectiva securitdria persevera e domina a maior parte do texto,
sendo vetados alguns avangos significativos da lei. A prépria
regulamenta¢io da lei gerou protestos gerais, pois em varios casos
contrariava seu teor, sempre num sentido de dificultar a vida do
imigrante. Também analiso nesse capitulo final algumas medidas do
governo que assumiu, em 2019, o comando das politicas migratdrias
com a elei¢do de 2018. Este governo, ligado as for¢as mais contrérias e
preconceituosas em relago aos estrangeiros, avan¢ou claramente numa
radicaliza¢do da perspectiva securitdria, solapando todos os avangos
“humanitarios” que haviam restado na lei de 2017.

Nos capitulos finais, 8 e 9, me dedico a pensar a questio especifica
do refigio no Brasil, tentando entender como a prética da produgéo de
portarias de regulamentagio pelos vérios entes administrativos (M],
CNIg, Conare) produz efeitos nos processos de concessio e denegagio
de refigio, delimitando diferengas mais e menos assimilaveis. Por outro
lado, nesses dois capitulos avango para uma reflexdo ancorada na
etnografia com diferentes grupos de refugiados e nas préticas
discriminatdrias de assisténcia, que acabam racializando a experiéncia
de refigio no Brasil. Proponho uma anélise de como a prépria categoria
do refugio engloba politicamente as demais, produzindo um efeito que
chamei de “espeticulo do refigio’, que serve como cortina de fumaga
aos aspectos mais securitdrios e discriminatdrios das politicas tanto do
refigio como da imigragio.



Assim, o livro faz um acompanhamento, ao longo do tempo, do
processo legislativo sobre a imigra¢io (iniciando com as politicas
portuguesas e depois passando as politicas brasileiras). Sendo fruto de
uma demanda politica por andlises das pegas legislativas enquanto eram
produzidas, o texto mantém um pouco dessa tensdo que o impacto de
novas medidas gerava no debate publico sobre as migra¢des no Brasil.
De qualquer forma, o resultado final é um retrato complexo das
imaginagdes que a diferen¢a imigrante produziu e produz no nosso
pais, justificando uma antropologia critica desses textos legislativos.



1 Grosfoguel (2004).
2 Machado (2009).
3 Ibid. (2005).

4 Wagner (2018).



CAPITULO 1

Exclusao anunciada: reflexdes sobre a nova lei de
imigracdo portuguesa’

Em janeiro de 2001 entrou em vigor em Portugal uma nova lei de
imigracdo, aprovada no Parlamento portugués em abril de 2000.°> Essa
lei, a primeira vista, parece facilitar a vida dos imigrantes em situagdo
ilegal, como o alto nimero de autorizagdes de permanéncia concedidas
parece demonstrar. Segundo dados do Servico de Estrangeiros e
Fronteiras (SEF), 6rgdo portugués que controla a entrada e saida de
imigrantes, até 12 de abril de 2001, 44.826 imigrantes conseguiram se
legalizar. Num universo de 190.896 imigrantes em 31 de dezembro de
1999, a legalizagdo de quase 45.000 imigrantes em pouco mais de dois
meses representa um nimero gigantesco (23,5%).

Vejamos, antes de qualquer comentdrio, uma descrigdo rapida do
teor da lei. Cria-se uma nova figura legal, a da autorizagio de
permanéncia, que embora seja parecida no nome com a tradicional
autorizagdo de residéncia, é completamente diferente em seus
resultados. Esta ultima dd ao requerente aprovado direitos civis
completos (menos direitos de voto), extensiveis a sua familia. A nova
autorizagdo de permanéncia concede alguns direitos, como acesso a
saude publica e reunido familiar, mas nega o direito a aposentadoria e a
seguranca social, pois limita a estadia do imigrante a0 méaximo de cinco
anos. Para legalizar-se o imigrante precisa de um contrato de trabalho,
concedido pelo empregador, e também da autorizagio do Instituto de
Emprego e Formagio Profissional portugués, que anualmente elaborara
uma lista com previsio de mio de obra deficitiria em categorias
especificas. Apenas os trabalhadores estrangeiros especialistas nas
profissdes mencionadas nos relatérios poderdo pedir a autorizagido de
permanéncia.

Até a divulgagdo da primeira lista, os trabalhadores em situagio
ilegal poderio tentar a autorizagdo de permanéncia, independentemente
das profissoes exercidas, se tiverem o contrato de trabalho, o que explica
a corrida a legalizagdo desde janeiro. Mas ficam submetidos ao



condicionamento de um maximo de cinco anos de permanéncia, que
na pratica inviabiliza a inser¢do dos imigrantes na vida portuguesa. Para
pedir a autorizagio de residéncia (a definitiva), o imigrante precisa estar
em Portugal por seis anos consecutivos, no caso de membros da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), e por 10 anos,
no caso dos demais. Um imigrante brasileiro, por exemplo, tendo obtido
a autorizagio de permanéncia (a tempordaria), ndo preencherd os
requisitos para conseguir a autorizagio de residéncia, pois faltard um
ano de permanéncia nas contas burocraticas. Além disso, inviabiliza-se o
acesso a financiamentos, abertura de contas em bancos, ao sistema
educacional portugués, entre outras vdrias dificuldades. Outra
consequéncia é o controle mais sistematico do fluxo de imigrantes, pois
o governo pode, daqui em diante,impedir a entrada de profissionais que
néo constem na tal lista, mesmo que tenham contrato de trabalho.

A intencio é defender o mercado de trabalho qualificado
portugués em categorias especificas, como a dos dentistas. A lei é um
instrumento para o governo responder as pressdes das associagdes
profissionais portuguesas que se sintam ameagadas. Nesse quadro, a
famosa imigragdo “qualificada” brasileira tem seus dias contados, pois a
abertura é claramente para trabalhadores nio qualificados. Mais ainda: a
lei prevé e permite acordos entre sindicatos patronais portugueses e
paises terceiros (mediados pelo Instituto do Emprego e Formagio
Profissional e Ministério dos Negocios Estrangeiros) para contragio
regular de imigrantes. E os patrdes j4 demonstram conhecer bem o
mercado de trabalho brasileiro, pois se associaram com algumas
prefeituras nordestinas para o envio de mao de obra sazonal. Esta mao
de obra é mais barata que a do sudeste e sul, donde provém muitos
imigrantes brasileiros.

Para entender a imigracdo em Portugal, e o porqué da separagio
entre duas categorias de imigrantes (membros da CPLP e outros), é
. . . ~ . « . »
preciso considerar a organizagio interna do “quadro de alteridades”,
influenciada por uma ideologia lus6fona do governo PS. E quando se
diz “lus6fono”, qualquer nio portugués deve ji preparar suas armas:
lusofonia é o discurso colonial retomado - despudoradamente. Essa
disposi¢do serve para reconstruir a ordem colonial, na qual as
<«

classificagdes vdo paulatinamente construindo o mundo “em
portugués’, agora transplantado para dentro de Portugal e submetido as



ordens hierdrquicas preexistentes, explicando a preferéncia pelos
membros da CPLP, todos ex-colonias. Ao mesmo tempo em que essas
classificagdes sedimentam e legitimam a ideia de lusofonia, domesticam
o choque resultante da entrada de imigrantes e suas diferencas culturais
marcantes.

Em relagio aos trabalhadores imigrantes desejados pelo governo
portugués, ha decisdes a tomar: as principais sio como incorpora-los e a
quem serd permitida a permanéncia. O projeto atual do PS (Partido
Socialista) tenta amenizar (da pior forma) a consequéncia social da falta
de politica sistemdtica em relacdo a imigracdo africana de lingua
portuguesa (mais antiga), além de acentuar seu lugar subalterno na
hierarquia das alteridades. Anos de imigragdo africana sem nenhum
cuidado do Estado causaram em Lisboa uma pauperizagio da periferia.
Sem politicas sociais de inclusdo e apoio, as comunidades imigrantes se
isolaram em guetos e pioraram as condi¢des sociais da grande
metrépole. Isso se refletiu no aumento da criminalidade, que em
Portugal é sempre vista como consequéncia direta da proliferagio de
“bairros de lata” habitados por imigrantes (as favelas portuguesas),
acentuando ainda mais o racismo portugués.

Ora, parece que evitar o aumento desses problemas é uma
preocupagio do governo. Diante desta situagdo, pode-se supor que a
entrada de imigrantes ndo africanos é interessante ao governo
portugués, embora isto ndo seja declarado. Mas os nimeros da
legalizagio recente dizem tudo: 14.442 ucranianos, 7.808 brasileiros,
3.562 moldavos, 2.710 romenos, 1.919 russos, 1.916 cabo-verdianos,
1.845 paquistaneses, 1.668 angolanos, 1.471 guineenses, 1.072 chineses e
120 mog¢ambicanos, entre outros. Parece claro o interesse em
“branquear” o quadro da imigracio em Portugal, por um lado,
aparentemente dificultando a legalizagio dos imigrantes africanos
indocumentados, que, em geral, fazem parte de uma grande
comunidade ji existente, impedida de aumentar, como no caso dos
cabo-verdianos, angolanos e mogambicanos, e, por outro, facilitando a
legalizagio de imigrantes do leste europeu e brasileiros.®

Os brasileiros sdo um caso especifico, porque fazem parte da
reconstitui¢do da hierarquia de alteridades colonial portuguesa, num
desejo de restabelecer em relagdo aos brasileiros a antiga ordem,



invertida a favor do Brasil através de sua influéncia cultural em
Portugal nos ultimos 20 anos. E ndo hd’ em volta da presenca de
brasileiros (ou, pelo menos, nio havia até pouco tempo) a mesma
preocupagio “policialesca’ que hd em relagio ao imigrante africano.

Ora, a forma como se integrard (ou ndo) a massa de imigrantes a
vida nacional é uma questdo de escolhas politicas. A tendéncia do
governo conservador do PS é optar por uma politica pragmatica em
termos econdmicos e desumana em termos de qualidade de vida dos
imigrantes. E pragmética por impor aos imigrantes todos os impostos
que um trabalhador comum paga, e cruel por limitar sua presenc¢a no
pais por um maximo de cinco anos. Ou seja, durante cinco anos o
trabalhador contribui para o sistema de aposentadoria, da qual nio vai
usufruir. Assim se vai substituindo a mido de obra conforme as
necessidades do mercado de trabalho sem onerar no futuro o sistema de
aposentadoria, e, principalmente, ampliando a base atual de pagadores
do sistema.

Voltando a questéo inicial do texto, serd de fato boa a nova lei de
imigragio? Em agosto de 2000, varias associagdes de imigrantes
promoveram um protesto contra a mudanca legislativa, chamada, sem
meias palavras, de “nova escraviddo”. A nova lei favorece completamente
os patroes, pois faz deles dependerem os imigrantes, através da
concessdo dos contratos de trabalho. Assim, 0 mercado passara a assistir
a mercantilizagdo destes contratos, a redugio sistematica dos saldrios e a
superexploracio dos trabalhadores, que correrdo o risco de serem
demitidos e  denunciados pelo  ex-patrdo, aumentando
consideravelmente a autoridade do capital sobre a for¢a de trabalho.
Parece claro que a lei possibilita a legalizagio das mafias que
contrabandeavam trabalhadores, que agora vendem a possibilidade de
emprego e também o proprio contrato de trabalho. Deve-se lembrar que
a legislacdo foi aprovada no parlamento portugués através de uma
associagdo entre PS e PP, este ultimo o partido mais ultradireitista
portugués. A lei vai aumentar os guetos ao deliberadamente evitar a
inser¢do dos imigrantes na vida portuguesa, que resultard em bairros de
lata ampliados, pobreza e indigéncia urbana. Portugal, como o resto da
Europa, ndo é um paraiso para imigrante nenhum, mas para os africanos
é um inferno. Em suma, a lei conduz a desesperanca.



* Texto originalmente publicado em Machado (2000b).

5 Decreto Regulamentar 9/2001, que altera e republica o DR 5-A/2000, de 26 de abril de 2000, que
regulamentava o Decreto-lei n. 244, de 8 de agosto de 1998, com as alteragdes decorrentes do Decreto-lei n. 4,
de 10 de janeiro de 2001, que regulamentava a entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do
territério nacional.

6 Observagdes baseadas em declaragdes de membros da Associagio Olho Vivo, responsavel por grande parte
das discussdes publicas sobre a imigragio em Portugal e, inclusive, por prestar assisténcia juridica para
imigrantes indocumentados.

7 Nao havia naquele momento, o que deixou de ser verdade 4 medida que o novo século avanga.



CAPITULO 2

A condicao obscura: reflexdes sobre as politicas de
imigracdo e controle de estrangeiros em Portugal

Introducao

Este capitulo trata de refletir sobre um conjunto de legislagcdes que
regulam a imigragdo em Portugal, que passou, entre finais dos anos
1970 e 1980, por uma mudanga significativa no seu perfil populacional.
De pais de emigragdo passou a ser cada vez mais um pais de imigragio,
mesmo que convivendo continuamente com a saida de nacionais para o
exterior. Essa mudanga conduziu o Estado portugués a revisar as leis
que regulam a entrada, saida e permanéncia de estrangeiros e também
as leis que regulam a atribui¢do de nacionalidade. Na primeira parte do
texto farei um breve histdrico sobre essas legislacdes, que sdo muitas.
Apenas nos ultimos 10 anos, a lei de entrada, saida e permanéncia
passou por duas mudancgas legislativas, até ser substituida por outra em
2007. Isso denuncia a importincia da imigragdo como uma espécie de
fato social total maussiano na sociedade portuguesa: tudo converge para
aimigracdo.

Este capitulo propde uma reflexdo antropoldgica sobre o que esta
por tras das legislagoes, mais do que uma andlise minuciosa do que estd
no texto das leis, daquilo que muda, das exigéncias que se movem, das
questdes que imperam em uma ou outra. Esse tltimo tipo de trabalho
tem sido bem conduzido por juristas portugueses.® Isso explica também
o carater dirigido do resumo desse processo apresentado na primeira
parte: interessa levantar algumas informagdes sobre a legislagio que vio
informar a discussdo apresentada na segunda parte do texto, que propde
uma reflexio sobre o que significa legislar sobre o estrangeiro.

Pretendo introduzir ponderagdes sobre o cardter discriciondrio
dessas leis, que promovem cortes entre grupos de pessoas que podem
existir sob a rubrica de “legais” e daquelas que deveriam desaparecer sob
a rubrica de “ilegais”. Mas o fato é que elas ndo desaparecem e essa
“insisténcia ontolégica’, digamos, costuma irritar legisladores e disparar



processos criticos sobre o proprio carater da sociedade portuguesa.
Como lidar com os “ilegais’? Como as legislagdes implicaram cortes
ontoldgicos sucessivos, trazendo para uma condigdo de existéncia civil
conjuntos sucessivos de ex-“ilegais’? Como determinadas alteridades
foram ou sio sistematicamente mais aceitiveis que outras? Como
hierarquias de alteridades foram se consolidando, e a partir de quais
critérios? E como a ultima legislagio — a de 2007 - implica uma ruptura
abrupta numa tradi¢do de reconhecimento tardio de “ilegais” em prol
de uma politica oficial de constitui¢do do que podemos chamar de
“condi¢do obscura’, na qual os “ilegais” permanecerio sempre, com
exce¢do daqueles momentos em que aparecem para serem expulsos?
Essas questdes serdo discutidas na segunda parte do texto.

Politicas migratorias

O ano de 1981 ¢ identificado por Baganha e Gois como ano de
viragem na imigra¢do em Portugal devido a criagdo do enquadramento
juridico. O DL (Decreto-lei) 264-B/81 regulava as entradas,
permanéncias e saidas de estrangeiros em territério portugués, e a Lei
37/81 mudou as regras da nacionalidade. O DL 264-B/81 aproximou a
legislagdo de Portugal a dos paises da Comunidade Econdémica
Europeia (CEE), e a lei da nacionalidade trocou o jus soli pelo jus
sanguinis, dificultando tanto a aquisi¢dio de nacionalidade por
nascimento em territdrio, aos filhos de pais nio nacionais, quanto a
aquisicdo de nacionalidade por casamento.’

Para esses autores, as mudangas legislativas propiciaram uma
guinada rumo a uma identidade étnica primordial baseada na
consanguinidade. Esta posi¢do evidencia uma maneira de tratar com a
ideia de etnicidade como algo, de certa forma, modelado pelas inten¢des
do Estado. Por outro lado, hd aqui uma débvia relagio entre o modelo de
identidade consanguinea (e seu inevitivel cardter racial) e o
desenvolvimento de identidades étnicas. Aproximando-se das politicas
europeias, essa guinada marcaria a viragem entre um Portugal
metrépole de um império para um Portugal europeu.”® A reordenagio
se evidenciou pela “discriminacio positiva”"' dada aos imigrantes dos
PALOP no enquadramento dessas leis. A discriminagdo positiva foi
anunciada no DL n. 244, de 8 de agosto de 1998, que legislava sobre a
entrada, permanéncia, saida e expulsio de imigrantes em Portugal.



Segundo esse decreto, artigo 85, os imigrantes dos PALOP e brasileiros
teriam direitos & autorizagdo de residéncia permanente apds seis anos de
permanéncia legal em Portugal, enquanto demais imigrantes somente
poderiam requisitar esse direito apds 10 anos de residéncia no pais.
Depois foi publicado o DL n.4,de 10 de janeiro de 2001, que introduziu
alteracdes no DL 244/98, principalmente no que se refere a autorizagio
de permanéncia.

O DL 4/2001 criou uma nova figura legal, a da autorizagio de
permanéncia (AP), que, embora seja parecida no nome com a
autorizagdo de residéncia (AR), era completamente diferente em seu
conteudo e para a organiza¢io da vida dos imigrantes. Esta Gltima dava
ao requerente aprovado direitos civis completos (menos direito de
voto), que eram extensiveis a sua familia. A autorizagdo de permanéncia
concedia a maioria dos direitos, mas negava o direito a residéncia
permanente, pois limitava a estadia do imigrante a0 méximo de cinco
anos. Esta lei previa a reunido familiar e exigia do imigrante um
contrato de trabalho, concedido pelo empregador. Além disso, precisava
da autorizagdo do Instituto de Emprego e Formagéo Profissional, que
anualmente elaboraria uma lista com previsio da mio de obra
deficitdria nas categorias especificas. Apenas os trabalhadores
estrangeiros que quisessem (e pudessem) exercer as profissdes
mencionadas no relatério poderiam pedir a autorizagio de
permanéncia.

Até a divulgagio da primeira lista, os trabalhadores em “situagao
ilegal”® puderam tentar a autorizagdo de permanéncia
independentemente das profissdes exercidas se possuissem o contrato
de trabalho, 0 que explica a corrida a legalizagdo em 2001. Ou seja, foi
uma regularizagio extraordindria, dando visibilidade a quem se
encontrava na “‘condi¢do obscura® da “ilegalidade” Mas ficaram
submetidos ao condicionamento de um méximo de cinco anos de
permanéncia. Para pedir a autorizagio de residéncia definitiva, o
imigrante precisaria estar em Portugal por seis anos consecutivos, no
caso de membros da CPLP, e por 10 anos, no caso dos demais (cf.
capitulo 1).

No DL 4/2001, o artigo 85 foi mantido na forma anterior, o que
significa que os falantes de portugués continuaram com um privilégio,



embora menor. Menor porque entre as condi¢des para que se pedisse a
autorizagdo de residéncia (AR) encontrava-se a necessidade de um visto
de residéncia. Para obter a dispensa da apresentagio do visto de
residéncia para a requisi¢io da AR, eram estabelecidas algumas
condigdes. Com a figura da autorizagdo de permanéncia (AP), uma
nova possibilidade para a dispensa do visto igualou a chance dos
imigrantes, qual seja, o fato de ter conseguido a AP por cinco anos
consecutivos. Qualquer imigrante poderia requerer a AR provisoria a
partir desse periodo, mas os falantes de portugués ainda poderiam
requerer a AR definitiva mais cedo que os demais imigrantes. A lei de
2001 evidenciava uma discriminagdo positiva para os imigrantes
origindrios do antigo império colonial.

O DL 34/2003 (regulado posteriormente pelo DR - decreto
regulamentar - n. 6, de 26 de abril de 2004), que veio a alterar o DL
224/98 e suas subsequentes mudangas com o DL 4/2001, reescreveu o
artigo 85, mas continuou a privilegiar imigrantes de paises de lingua
oficial portuguesa: estes agora precisariam de cinco anos de estadia legal
para requerer a AR definitiva, e os demais oito anos. Assim, os migrantes
de paises do PALOP e Brasil poderiam agora requerer a AR ap6s cinco
anos de estadia legal, mas os demais migrantes continuavam a ser
discriminados: antes precisavam de 10 anos de permanéncia legal para
requerer a AR definitiva, agora precisariam de oito, 0 que era uma
melhora, mas que ainda os deixava como cidadios de 5° classe. Sim, 5°
classe porque, como afirma Costa,

[...] ndo podemos afirmar a existéncia de um estatuto
juridico uniforme dos estrangeiros em Portugal, mas
antes vdrios estatutos, cujo contetido é varidvel, em
resultado do cruzamento das condigdes indicadas.
Assistimos, pois, a institucionalizagdo de estatutos
juridicos diferenciados, podendo ser indicadas as
seguintes categorias principais de estrangeiros:

cidaddos comunitarios;
cidadaos brasileiros;

cidadios lus6fonos;



outros."?

Se considerarmos que o portugués nato é o cidadio de 1* classe,
teriamos os imigrantes de paises onde a lingua oficial nio é o portugués
(com excegdo dos “estrangeiros” da Comunidade Europeia, que nunca
sdo considerados imigrantes) em um quinto lugar na fila de “graus de
cidadania’. A especificidade do brasileiro nesta lista, segundo Costa, se
deve a existéncia de tratados especificos entre Brasil e Portugal que
beneficiam estes migrantes em relagio aos demais.

H4, entre Brasil e Portugal, a assinatura de um “Estatuto de
Igualdade de Direitos e Deveres” regulamentado em Portugal através do
Decreto-lei 154/2003, que “visa concretizar o regime processual de
atribui¢do e registro do estatuto de igualdade aos cidadaos brasileiros
residentes em Portugal”.'* Destaca-se, nesse decreto — decorréncia do
“Tratado de amizade, cooperagio e consulta entre a Republica
Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa’, assinado em 22 de abril
de 2000, em Porto Seguro, em meio as manifestacdes que todos
conhecemos -, 0 seguinte trecho do artigo 16:

[...] ao cidaddo brasileiro investido no estatuto de
igualdade é reconhecido, nos termos da lei e em
condi¢des de reciprocidade, direitos nio conferidos a
estrangeiros, salvo o acesso aos cargos de presidente
da Republica, presidente da Assembleia da Republica,
primeiro-ministro e presidente dos tribunais
supremos e ao servico nas For¢as Armadas e na
carreira diplomatica.

Aqui vemos, de antemio, a condi¢do especial de imigrantes
brasileiros em Portugal (e de portugueses no Brasil), que estdo
oficialmente cobertos pela assinatura desse tratado que substituiu um
anterior, a “Convengdo sobre Igualdade de Direitos e Deveres entre
Brasileiros e Portugueses’, celebrada em Brasilia, aos 7 dias do més de
setembro de 1971. Percebemos que o tipo de relagio entre os Estados-
nagdo dos quais partem emigrantes e aqueles que os acolhem é
fundamental na conduta do Estado-receptor em relagio a essas pessoas.
No caso de Brasil e Portugal fica evidente que a densa histéria entre os
dois paises é motivo de cuidados especiais com os brasileiros em
Portugal, bem como o contrario. Esse tipo de relagdo histérica e



sistemdtica tem consequéncias determinantes na constru¢io de
hierarquias de alteridades nos paises que produziram estas relagdes.

E o caso do Estado portugués, que, devido a sua intensa relagio
com o Brasil, ndo pode deixar de ouvir os apelos deste em relagdo aos
seus nacionais em situa¢do nido documentada em territério lusitano. Ha
assim certa correspondéncia a densidade da histdria e a constru¢io das
hierarquias de alteridade. Neste sentido, os imigrantes brasileiros
diferem-se dos demais imigrantes, pois tém sobre si a sombra de um
Estado que pode fazer demandas que néo sio facilmente deixadas ao
vento. Porém, este é um aspecto das configuragdes politicas, pois se o
reconhecimento de certa especificidade aos brasileiros é real, a aplicagdo
dessas vantagens comparativas é relativa. Por outro lado, numa
dimensdo comparativa ao anterior tratado de amizade com Portugal, os
respectivos nacionais perderam direitos. O tratado anterior garantia o
reconhecimento dos direitos a equivaléncia dos diplomas entre os dois
Estados, mas néo especificava como isso deveria ser feito. Assim, as lutas
de profissionais brasileiros por reconhecimento de diplomas tinham
um forte respaldo legal. O novo tratado reafirma o direito de
reconhecimento de diplomas, contando que este processo seja realizado
pelas universidades e pelas associagdes profissionais, quando for o caso.
Num mercado extremamente competitivo, imagina-se que as
associagdes nio sio muito flexiveis em relagio a esta concessio de
reconhecimento."

Em 11 de julho de 2003 foi assinado o “acordo Lula’, um protocolo
entre os Estados brasileiro e portugués que previa a legalizacdo de
imigrantes brasileiros por meio de um processo extraordindrio dirigido
especialmente aos brasileiros. O acordo previa a legalizagio dos
brasileiros que tivessem contrato de trabalho e houvessem chegado
antes de julho de 2003. Segundo Padilla,'® cerca de 30.000 brasileiros se
inscreveram neste processo, o que significa que, além dos numeros
oficiais, dando conta de mais ou menos 65.000 brasileiros em Portugal,
era preciso contar que existiam, pelo menos, mais 30.000 brasileiros nao
documentados (invisibilizados na condigdo obscura). A aplicagdo desse
acordo foi complicada, tendo sido objeto de intensas disputas entre a
CBL (Casa do Brasil de Lisboa) e o governo portugués. Em dezembro de
2002, o jornal da CBL, Sabid (edi¢io 59), trazia a reportagem sobre “a



lentiddo e os obstdculos que (vinham) acompanhando a execu¢io” do
acordo luso-brasileiro. A reportagem afirma:

Acordo luso-brasileiro: Vistos a passo de caracol: dos
30 mil brasileiros que se inscreveram para obter o
visto de trabalho, somente trés mil conseguiram
prorrogagdo do visto de turista enquanto aguardam o
processo. Outro problema tem sido a posi¢do das
empresas: com medo de serem multadas estio a
demitir funcionarios (embora pelo acordo nenhuma
contratacdo feita até 11 de julho seja considerada
ilegal).””

Em abril de 2004, apenas 1.687 imigrantes haviam conseguido a
legalizagdo.'® Até 31 de margo de 2005, 16.173 vistos tinham sido
emitidos,” ou seja, cerca da metade dos imigrantes brasileiros que
entraram com o pedido ainda nio tinha obtido resposta mais de um ano
depois.

Depois o acordo foi estendido aos demais imigrantes em Portugal,
pois ficou evidente que o governo nio teria capacidade de privilegiar
tanto apenas uma populagao especifica. Neste sentido, um novo processo
de legalizagdo extraordindria aconteceu em 2004, sob os auspicios do
DR n. 6, de 26 de abril de 2004, que veio regular novamente a entrada,
saida, permanéncia e afastamento de estrangeiros em Portugal, alterados
no DL 34/2003. Se o processo foi estendido aos demais imigrantes, isso
ndo significou o fim das vantagens explicitas a alguns dos grupos
imigrantes. Os  brasileiros, especificamente, beneficiaram-se
duplamente, uma vez que poderiam se candidatar também a este novo
processo.

Esta revisio da legislacdo continuou explicitamente lus6fona, no
caminho de privilegiar as diferencas que “fazem sentido”, de um ponto
de vista portugués. Logo em sua introdugio, estabelece:

Desde logo, prevé-se uma importante inova¢do ao
referir-se que na apreciacio de alguns tipos de vistos
o conhecimento da lingua portuguesa deve ser tido
em conta, podendo, nos casos de contingentagio do
nimero de vistos, constituir factor preferencial. Esta



introdugdo do conhecimento do portugués como
factor de preferéncia na concessdo de vistos pretende
reforcar as relagbes com os nacionais dos Estados
culturalmente mais préximos de Portugal, como é o
caso manifesto daqueles que fazem parte da
Comunidade de Paises de Lingua Oficial Portuguesa, e
também dos imigrantes de outros paises que ja
tenham tido contacto com a lingua e a cultura

portuguesas.”

Esse processo de legaliza¢do estendido também contou com as
mesmas dificuldades enfrentadas pelos brasileiros no Acordo Lula,
deixando milhares de imigrantes de fora (a estimativa do jornal Sabid
era de que, dos 53 mil inscritos, somente 15 mil conseguiriam
regularizar sua situa¢do).”’ Vemos pela passagem acima que mesmo a
resposta do governo portugués as demais populagdes imigrantes, que
pressionaram contra a exclusividade dada aos imigrantes brasileiros, foi
enviesada por um desejo de controle sistemdtico da diferen¢a: uma
verdadeira “gestdo da diferen¢a’, de maneira a refor¢ar, mesmo com a
grande quantidade de imigrantes “de leste”, as hierarquias pos-coloniais
(que poderiamos chamar pds-mas-ainda-coloniais).

A Lei n.23,de 4 de julho de 2007, que substituiu o DL 224/98 (e
sucessivas alteragdes), alterou este estado de coisas: ndo hd mais
privilégios especificos aos “luséfonos” em termos de tempo para
aquisi¢do de estatutos mais permanentes de residéncia. Esta lei criou trés
estatutos de residéncia para imigrantes: a residéncia tempordria, a
permanente e a de longa duragido, num caminho que parte da mais
instavel (temporaria) para a mais estavel (longa duragio). A residéncia
permanente é conseguida apds cinco anos de residéncia temporiria,
independentemente da nacionalidade do imigrante. Mas isso nio
significa que um certo “espirito de assemelhamento” nio continue
sendo importante: um dos critérios para ter direito a residéncia
permanente é o conhecimento de portugués basico; ja para ter direito a

residéncia de longa duragio é necessdrio conhecimento fluente de
portugués.

Entenderemos o valor desse espirito de assemelhamento na
exigéncia técnica de aprendizado de portugués (também regulado por



portarias especificas) se compararmos as diferentes condi¢des para
solicitar residéncia permanente e residéncia de longa duragéo: as duas
exigem cinco anos anteriores de estadia em Portugal em situagio legal e
meios de subsisténcia. A diferenca é que a residéncia permanente exige
que ndo se tenha sido condenado a mais de um ano de prisio, enquanto
a de longa duragio exige seguro de saide. Tirando essa diferenca
econdmica e outra de “seguran¢a’, o conhecimento da lingua d4 acesso,
na verdade,a um estatuto mais estavel.

Assemelhamento como projeto

Vimos que até 2004 havia uma clara tendéncia, por parte dos
legisladores portugueses, de proceder a um reconhecimento a posteriori
daquelas pessoas que se encontravam dentro do pais numa situagdo tida
como “ilegal”. Eram pessoas de carne e 0sso, e é sempre bom lembrar que
o Estado simplesmente as desconsiderava por uma medida legal.
Podemos entender essas legislagdbes ndo como mecanismos de
visibilizagdo dos “ilegais’, mas também como formas continuas de
manter invisiveis e “ilegais” determinados grupos de pessoas. Isso
porque ha sempre uma data de corte, apds a qual se considera que
ninguém sera “ilegal”, ou porque todos se legalizaram ou porque as
forgas policiais impedirdo de entrar, ou expulsardo os “ilegais”. Mas o fato
é que nem todos se legalizam nos processos, nem 0s processos em si

estancam a migragao “ilegal”.

A legislagdo de 2007, ao se recusar a fazer uma “regularizagio
extraordindria’, aparece, nesse contexto, menos como uma mudanga no
padrio anterior e mais como uma radicaliza¢ao do principio legislativo,
que tem predominado manter “ilegais’ como “ilegais’, nido os
reconhecer, a ndo ser em situagdes especiais. As legislagdes anteriores
eram linhas que separavam legais de “ilegais’, deixando sempre alguns
na “condigio obscura’, uma espécie de limbo gradual cuja existéncia era
pouco a pouco reconhecida. Na medida em que se a reconhecia, atitudes
eram tomadas para admitir a existéncia dessas pessoas. A atual legislacio
¢ uma tentativa de estabilizar a penumbra, pois claramente é um
mecanismo que visa impedir o reconhecimento daquelas pessoas que
permanecem na “condigio obscura’.



A andlise das legislacdes deixou muito claro que o caminho da
visibilizacdo era articulado por uma concep¢do portuguesa de
alteridade, profundamente colonial. Mais facilmente se concedia o
privilégio de existéncia conforme uma adequagio dos sujeitos as
hierarquias coloniais. J4 demonstrei em outro contexto™ como essas
hierarquias foram construidas, e aqui basta destacar o texto de Costa,”
que deduz, a partir das legislacdes, a mesma hierarquia de alteridades.
Brasileiros tém um privilégio evidente: receberam até uma legislagdo
exclusiva para eles, contam com um acordo bilateral de concessio de
direitos etc. Seguem os “luséfonos” do ex-império; depois os “demais”,
aqueles que néo tém relagio com o império.

Podemos concluir que as legislagdes montavam-se contra um pano
de fundo ébvio, que é uma identidade portuguesa pensada numa linha
claramente colonial. A nova legislacdo talvez indique mudancas muito
evidentes no que se chama de “identidade portuguesa”, ao descolar-se,
de alguma forma, de uma perspectiva colonial, ndo para apagé-la, mas
apenas para amplid-la de forma a subordinar as diferengas mais
diferentes (aquelas que nio se relacionam com o ex-império) & mesma
légica de assemelhamento.

A nova lei nio privilegia os luséfonos “ontoldgicos”, ou seja, os que
nasceram em paises onde a lingua oficial é o portugués. Nas legislacoes
anteriores, esses sujeitos sempre podiam buscar um tipo de
regularizagdo mais definitiva antes dos demais imigrantes. Agora todos
tém os mesmos direitos a legalizagdo mais estdvel, contando que saibam
portugués. A condi¢io para a requisi¢io de uma legalizagio mais estavel
(na nova lei é chamada de “permanente” e de “longa dura¢io”) é o
conhecimento da lingua. Isso seria uma forma de assemelhamento pela
praxis, em contraposi¢do aquela ontoldgica (em que determinadas
nacionalidades eram privilegiadas). O assemelhamento que se imagina
¢ o proporcionado por um estado ao qual se pode chegar por vontade e
forca de espirito. Ha até portarias legislando sobre o aprendizado de
portugués e sobre a forma de avaliagdo que se espera.

Nesta lei, um gradiente de tipos de legalizacdo se estabeleceu, da
mais instdvel e reversivel até & mais estdvel e menos reversivel. Para
além dessas autorizagdes de residéncia, hd a possibilidade de
naturalizacdo,” estatuto mais seguro e irreversivel (a nido ser por



vontade prdpria do estrangeiro). Essas graduagdes modelam uma
condi¢do especifica, que controla a visibilidade dos imigrantes em solo
portugués: desde os que estdo na penumbra e nio sio oficialmente
vistos (os “ilegais”) até os mais visiveis, os naturalizados. Assim, a
melhor imagem para retratar essa situagio é a de um buraco: a planicie
representa a nacionalidade portuguesa, e os degraus no buraco, os niveis
de visibilidade: quanto mais no fundo, mais invisivel. As legislagdes
fazem cortes arbitrarios nos buracos, movendo as linhas, criando novas
etc. Importa destacar que sempre hd mais e menos visiveis.

Planicie: portuguesidade

Invisibilidade:
presenca-ausente

Lusofonia da rrtxis
ou aportuguesimento

Figura 1 Representagio gréifica dos gradientes de visibilidade dos imigrantes
na lei de migragdes portuguesas.

Fonte: elaboragio prépria.

Vemos que hd, portanto, a radicaliza¢do de um principio, em vez de
uma mudanga geral de perspectivas. Diante de uma grande massa de
“ilegais” para alcancar estatutos mais estdveis de permanéncia (aquele
que ¢é dificil de reverter), a escolha do Estado é o assemelhamento
espiritual: apenas aqueles que se aportuguesam sio mais aceitaveis. E o
espirito colonial avan¢ando para além da histéria prépria colonial: é
como se continuasse agora uma conquista num nivel da identidade.
Poderiamos dizer que estas legislagdes sio de assemelhamento, baseadas
numa recusa constante as alteridades ndo domesticéveis. A escolha das
hierarquias é claramente uma escolha de semelhan¢a, dando mais
facilidades e visibilidade a quem néo é tio diferente. A possibilidade de



abrir mao das hierarquias coloniais na estruturagio da nova legislaco é,
por contraditdrio que pareca, uma radicalizagio desse espirito colonial,
profundamente avesso a diferenca.

Isso porque a contrariedade em relagdo a diferenca se expressa no
desejo de uma aportuguesizagio espiritual, expressa tecnicamente na
necessidade do dominio do idioma para galgar niveis mais estaveis de
legaliza¢do. Uma vez visto o principio geral das legislagdes, passo a olhar
para trés detalhes que merecem ser notados no que tange a um
entendimento antropoldgico dessas pecas de construgio de
portuguesidade. Tratarei do tipo de exce¢do que pode trazer um
imigrante a tona, ou seja, que pode tird-lo da condi¢do obscura; de como
mesmo no interior da obscuridade o Estado ndo pode se furtar
completamente a reconhecer essas pessoas; e sobre o caréter instavel do
estatuto dos imigrantes que puderam se legalizar, uma vez que sdo
constantemente ameagados de perder seu lugar e serem novamente
jogados naquela condigao perversa.

Des-legalizacoes

Nesta parte me concentrarei na ultima legislacio, entendida como
a radicalizagdo do espirito daquelas anteriores, pelos motivos acima
explicitados. Passarei mais rapidamente pelas demais legislacoes.

Vejamos o que permite a exclusido do estatuto de “legal”. Nas
legislagcdes de 2001 e 2003, os estatutos temporarios de permanéncia
eram suspensos quando se encerrava o prazo de validade, se o solicitante
nio possuisse naquele momento um contrato de trabalho. Se o
imigrante tivesse visibilidade (se ele emerge do fundo da condigdo
obscura) com acesso a autorizagio de residéncia tempordria, ele
dependia de um contrato de trabalho. Assim, se no periodo de
renovagio de sua licenga temporédria de residéncia o imigrante nao
apresentasse um contrato de trabalho, poderia voltar a obscuridade. De
forma simples, ndo poderia mais continuar legalmente em Portugal.
Para esse imigrante, cujo estatuto era menos estavel, a aventura da
imigracio era ameagada sempre por uma linha mével: num momento
ele era visivel, no outro poderia nio ser.



Dependia de uma condigdo para continuar visivel que ainda nao
era a de um assemelhamento pela préxis. Era apenas e tio somente uma
condi¢do de classe: sem ser trabalhador ndo poderia ser visivel. Isso
obviamente tinha implica¢des de ordem pratica, especialmente no que
diz respeito a vulnerabilidade dessa populagio frente ao capital. Ora, se
de o patrio manter o contrato de trabalho dependia a condi¢io de
visivel, é ficil imaginar o qudo explordvel era esse imigrante. O
imigrante com estatuto instivel, enquanto trabalhador, era um
trabalhador décil e muito subordinado. Isso indica um mecanismo
cruel do capitalismo nessas sociedades europeias, qual seja, a produgio
de trabalhadores ultradéceis. As consequéncias desse processo foram
assunto de outro texto que produzi,”® no qual identifico tais imigrantes
como “objetos” produtores de mais-valia radical. Eram ultraexplorados
pelos patroes quando “ilegais’, sio explorados quando legais, mas
instiveis, sio explorados pelo Estado através das multas, das
contribui¢des tributdrias ndo retorndveis e pelo Estado de origem,
apenas interessado nas remessas.

Na legislagdo recente ha outras formas de perder o estatuto de
visivel, mesmo o mais estivel, sendo elas: ausentar-se demais de
Portugal, cometer crimes que resultem em mais de um ano de cadeia,
serem considerados ameagas a seguranca publica. Ao contrdrio das leis
anteriores, a renova¢do do estatuto temporirio ndo exige a
reapresentacio de documentos ja apresentados, facilitando a vida do
imigrante. Nos textos das legislagdes anteriores, a condi¢io ontoldgica
de luséfonos era recortada por uma condi¢do de classe exclusiva, ou
seja, interessava o ser lusofono apenas na categoria explicita de
trabalhador, uma forma de manter o estatuto de subalternidade
atribuido aos luséfonos nas hierarquias coloniais. A radicalizagdo em
direcdo ao “espirito aportuguesado’, ao assemelhamento pela praxis, por
sua vez, deixa em segundo plano a condigdo de trabalhador para o
acesso aos estatutos de visibilidade: o contrato é exigido apenas no
primeiro pedido e ha visto previsto para exercer atividade
independente. Emerge, em substitui¢do a questio do trabalho, a questio
fiscal: a renovagdo dos estatutos menos estdveis depende de uma
contribuigio regular a seguranga social.

A questdo da auséncia é de grande importancia, em termos de uma
andlise antropolégica. A lei de 2007, no artigo 85, diz:



2- sem prejuizo da aplicagdo de disposi¢des especiais,
a autorizagdo de residéncia pode igualmente ser
cancelada quando o interessado, sem razdes
atendiveis, se ausente do palis:

Sendo titular de autorizagdo de residéncia temporaria,
seis meses consecutivos ou oito meses interpolados,
no periodo total de validade da autorizagio;

Sendo titular de uma autorizagdo de residéncia
permanente, 24 meses seguidos, ou, num periodo de
trés anos, 30 meses interpolados.”’

No caso do estatuto de residente de longa duragio, a auséncia de
territério da Unido Europeia por 12 meses seguidos, ou do territdrio
portugués por seis anos seguidos, conduz a perda do estatuto.

Por que a auséncia injustificada produz a perda da estabilidade?
Digamos, a principio, que se tornar invisivel pela auséncia conduz de
volta aquela invisibilidade estrutural do imigrante “ilegal”. Mas
poderiamos avangar explicagdes menos simplistas. Vimos que os
estatutos de visibilidade vido ficando mais estdveis a medida que os
sujeitos se aportuguesam e, portanto, se tornam menos diferentes, em
um contexto de repulsa a diferenga. O indice usado na estruturagio da
legislagdo para medir a aportuguesizacio é o tempo e a disposi¢do de
aprender a lingua. Assim, o tempo presente no territorio é um fator de
aportuguesizagio,” nio apenas por conta do tempo em si, mas o que ele
representa em termos de um indice “oculto” de aportuguesizagio, a
cossubstancialidade. ~Convivéncia mutua pode significar o
compartilhamento de substincias, e varios autores indicam como, no
nivel do convivio dos lares, a substincia pode produzir
assemelhamento.”” Também muito se escreveu sobre como as nac¢des
estdo, de alguma forma, se apresentando como metiforas de familia,”
principalmente naquilo que estabelece linhas de filiagio e
pertencimento.

Ora, aqui o tempo produz cossubstancialidade entre imigrantes e
nativos, articullando um assemelhamento pela praxis. Esse
assemelhamento pode ruir lentamente com a auséncia prolongada.
Obviamente, na medida em que os estatutos indicariam estados mais



avancados de aportuguesizagio, quanto mais estdvel, mais tempo levaria
para perder a substincia acumulada no convivio. O espirito portugués é
a substincia que se adquire com a convivéncia em Portugal. A auséncia
indica a reversio no processo e também uma diferencia¢io ontoldgica
entre portugueses e aportuguesados (os imigrantes com seus varios
graus de estabilidade legal): um portugués nato nunca perde sua
nacionalidade, ja4 um imigrante com estatuto de residente de longa
duragio pode perdé-la. O portugués nato é ontologicamente portugués,
nédo corre o risco de dessubstancializagio; o imigrante residente (em
graus de legalidade distintos) sempre precisa constituir a
portuguesidade com a substincia compartilhada, que pode ser perdida.
Essa diferenciagio é expressa na legislacdo de forma muito clara.

O caso de outra legislagdo, a lei da nacionalidade, serve como
contraponto para a reflexdo acima. Sendo origindria de 1981 (citada na
primeira parte do texto), passou até aqui por quatro alteragdes, sendo a
ultima - considerada neste texto — em 17 de abril de 2006. Essa lei
regula quem tem direito a nacionalidade portuguesa. Os estrangeiros
que conseguem a naturalizagdo passam a ser “ontologicamente”
portugueses e ndo podem perder a nacionalidade, a ndo ser por vontade
propria. Ou seja, entre uma residéncia de longa duragio e a
naturalizagdo hd uma diferenca de qualidade e nao de grau.

Essa legislacio de nacionalidade é amplamente condicionada por
indices de substincia/tempo: ela concede nacionalidade aqueles
nascidos de ao menos um pai estrangeiro se este tiver nascido em
Portugal, independentemente do titulo ou situagio legal deste. A lei de
nacionalidade garante que aqueles “ilegais’ ndo se perpetuem enquanto
geracdes: 0 neto de um “ilegal” hoje serd necessariamente portugués se
todos se mantiverem em Portugal. Também garante a nacionalidade a
quem tiver nascido de pais imigrantes com estatuto legal por cinco anos
e todos os que tenham nascido em Portugal e nio tenham outra
nacionalidade. Um filho de estrangeiro nascido em Portugal, cujo pai
esteja hd dez anos morando no pais, também pode obter a naturalizagio.
Pode também solicitar a naturalizagdo o filho de imigrante nascido em
Portugal e que tenha ali concluido o 1° ciclo do ensino bésico. Essas
regras de concessdo de nacionalidade sdo substantivas, pois pressupdem
que, dado o tempo suficiente, é possivel a passagem para um estatuto
definitivo de nacionalidade. A partir desse ponto nio é preciso mais



construir a portuguesidade, pois ndo se pode mais perdé-la: estd-se tio
cheio de substincias compartilhadas que néo se corre mais o risco de
“esvaziar”.

Outro critério da lei que garante a naturalizagio por
cossubstancialidade é o casamento ou unido de fato com nativos do
pais. Se o imigrante se mantiver casado por trés anos, pode obter a
nacionalidade. O compartilhamento substantivo, no caso, é 6bvio. Nao é
por menos que a legislagdo de migracdo, pela primeira vez, penaliza os
falsos casamentos, aqueles em que nio ha cossubstancialidade: o artigo
186 atribui pena de dois a cinco anos para os falsos casamentos. Mas o
que indica de fato e explicitamente o indice da substincia nas
consideragdes sobre o assemelhamento do estrangeiro ao nacional é a
alinea “a” do artigo 9° da lei de nacionalidade, que trata de explicitar
aquilo que pode impedir o Estado de conceder a nacionalidade: “a
inexisténcia de ligagdo efectiva & comunidade nacional”. A explicagdo
em termos de substincia como indice oculto de aportuguesizagio
deriva mais explicitamente de considera¢des que farei a seguir sobre
formas especiais de ganhar a visibilidade, e ndo das que permitem a sua
perda.

Tudo isso para explicar o valor da “auséncia” do imigrante
legalizado como prova para os legisladores de ndo cossubstancialidade.
Os outros casos de possibilidade de perda dos estatutos menos estaveis
de visibilidade se d4o por cometer crimes que resultem em condenagio
de mais de um ano de prisdo e por ameagas a seguranca publica. Os dois
casos indicariam indices definitivos de nio comunhio com a nagéo e
com o espirito portugués, sendo possivel uma regressio para a condigio
obscura do imigrante em Portugal (no caso apenas depois de um
regresso clandestino pos-expulsio).

Excecdes ontologicas

A nova legislagio aplica algumas excegdes aos principios de
legalizagdo. Algumas situagbes permitem que estrangeiros possam
solicitar a regularizagio de sua situacdo mesmo sem preencher as
condigdes fundamentais, no caso principalmente a posse de um visto de
permanéncia emitido antes de entrar no pais. Ha condi¢des especiais



que permitem uma flexibiliza¢io, e considera-las com atengio pode
ajudar a entender os mecanismos de visibilizag¢io e invisibilizagio.

Dentre as situagdes excepcionais, que permitem a legalizagio sem o
visto, vale destacar as seguintes:

Criangas que tenham nascido em Portugal, 14
permanecendo  ilegalmente e que  estejam
frequentando a educagio pré-escolar, o ensino basico,
o ensino secunddrio ou profissional bem como aos
progenitores que sobre elas exercam o poder paternal
efetivo;

Estrangeiros, filhos de imigrantes legais, que tenham
atingido a maioridade e permanecido em Portugal

desde os dez anos de idade; [...].*"

Essas duas excegoes indicam o valor da cossubstancialidade na
condugdo das politicas de migragio. Criangas que tenham nascido em
Portugal de pais na “ilegalidade” sdo sujeitos de cuidado especial: se
estudam, podem ser legalizados e, por extensio, podem dar aos pais o
direito de se visibilizarem. A explica¢do para essa exce¢do — muito
louvavel - é aquela da substincia que aventamos anteriormente, ou seja,
dado que essas criangas sdo evidentemente cossubstantivas com os
portugueses, fato que a escolarizagio comprova (na perspectiva de que a
escola cria portugueses natos), a elas deve ser reconhecida a
portuguesidade. E assim o fazendo, é preciso retirar também do limbo
aqueles que sdo os responsaveis por elas.

O caso de crian¢a nascida em Portugal de pais “ilegais” que ndo
frequenta a escola néo é abarcado por essa regra, indicando que esse caso
seria uma forma dos pais manterem os filhos como diferentes. A escola
assume assim papel fundamental na constitui¢io de novos portugueses,
explicando também porque qualquer imigrante ilegal pode colocar seus
filhos na escola (o que discutirei rapidamente a seguir). O caso de
imigrantes que atingem a maioridade em Portugal e estejam no pais
desde os 10 anos de idade segue a mesma ldgica. Existe a logica da
cossubstancializagdo: passar a infincia e adolescéncia em Portugal é o
suficiente para conseguir a legaliza¢do, independentemente da escola.
Pressupde-se, portanto, que durante a formagio da pessoa, em tenra
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idade, a presenga em Portugal por longo tempo ¢ suficiente para
produzir o assemelhamento necessario.

Outras duas situagdes sdo passiveis de legalizagio sem visto:

A situagdo dos que tém filhos residentes (legalmente)
ou com nacionalidade portuguesa.

Os maijores que nasceram em Portugal, que nio
tenham se ausentado do pais, e 14 tenham

permanecido desde antes dos 10 anos.*

O segundo caso traduz o quanto a escola, como mdquina de
aportuguesizagdo, é importante: caso o filho de imigrante nascido em
Portugal ndo tenha passado pela escola, podera se legalizar apenas a
partir da maioridade, com a condigdo de nio auséncia desde antes dos
10 anos. Ja discuti acima o valor simbolico da auséncia para as politicas
de assemelhamento, e aqui fica evidente mais uma vez essa relagio. O
primeiro caso traduz outra ligacdo de cossubstancialidade: se o
imigrante misturou substincias com um nacional e produziu um filho
portugués, pode ser tirado da condigao obscura. Pode ser visibilizado.

2

Outro caso interessante de exce¢do a regra do visto é o do
imigrante que cumpriu servigo militar efetivo nas For¢as Armadas
Portuguesas: neste caso pode requerer a legalizagido sem o visto. Isso
também sinaliza uma cossubstancialidade com a nagdo portuguesa,
tendo o exército como uma maquina de produgio de portuguesidade
similar a escola, s6 que mais efetiva, capaz de aportuguesar individuos
menos jovens e em menos tempo.

Hé4 uma excegdo que merece ser destacada: é a concedida para
aqueles que tenham tido algum direito de residéncia caducado, mas
que se mantiveram em territério portugués. Essa lei d4 uma indicagio
interessante, que é a possibilidade de revisibilizar aquele imigrante que
foi tirado da condi¢do obscura, mas que devido ao estatuto instavel
acabou voltando a penumbra. A lei deixa claro que aqueles que ja foram
“vistos” pelo Estado tém a chance de o serem novamente. Interessante
notar que a lei ndo concede direitos de possibilidade de legalizagio para
quem entrou ou permaneceu ilegalmente em Portugal depois da
maioridade e nunca tenha se legalizado em nenhum dos processos



anteriores de legalizagdo. Isso é o que chamo de “estabilizagio da
condigdo obscura’, determinando a invisibilidade sistematica daqueles
considerados menos assemelhéveis, justamente por terem chegado mais
velhos e por nido terem estudado em escolas portuguesas. Para estes
parece que o tempo nio é suficiente para constituir um assemelhamento
eficiente.

Todas essas excegdes indicam a operacionalizagio da logica da
cossubstancialidade: hé formas e formas de obter uma comunhéo de
substincia, ou se aproximar dela. O tempo em si é uma forma, mas
muito menos eficiente. Ele é mais importante quando significa
auséncia, ou seja, como indice que rompe um processo de
cossubstancializagdo. Outra forma é passar por instituigdes que
conduziriam a uma aportuguesizagio compulséria: a escola e as forgas
armadas. Uma terceira maneira é a mistura de substincia com os
nativos: quando ¢é definitiva a mistura, produzindo pequenos
portugueses, o direito a auséncia do visto para solicitar a legalizagdo é
imediata. No caso do casamento, mistura menos definitiva se ndo ha
filhos, sio necessarios trés anos para pedir, ndo a legalizagdo (a lei de
imigracdo de 2007 ndo menciona o casamento em qualquer lugar), mas
a naturalizagdo. O caso do casamento nio constar na lei de migragio é
claramente uma forma de combater os casamentos por conveniéncia, ja
que a burocracia para movimentar um processo de naturalizagio é
muito maior que aquela para movimentar um processo de legalizagio.
Assim, a comunhio de substincia pelo casamento seria legitimada, em
ultima instincia, apenas pela conclusio de um processo muito mais
denso e demorado.

Passemos a ultima parte, a que trata de como mesmo no interior da
condigdo obscura o Estado nio pode se furtar a dar alguma visibilidade
aos imigrantes “ilegais’”.



O limbo, os direitos e as politicas de estabilizacao
da invisibilidade

Como fim da reflexdo sobre as legislagdes de migracio, vale
destacar a forma eliptica como os “ilegais” sdo mencionados enquanto
portadores de direitos na lei de 2007 e anteriores, ja que em geral a
concessio de direitos aparece indiretamente. Lendo as excegdes s regras
de exigéncia de visto para solicitar a legalizagdo (acima), percebemos
que o imigrante ilegal pode colocar seu filho na escola, e pode também,
de alguma forma, servir o exército. A lei feita como uma forma de
estabilizagdo de invisibilidade s6 da visibilidade ao “ilegal” quando trata
de sua expulsio ou de definir quando algum estrangeiro é considerado
“ilegal”.

Héa uma coeréncia com a ldgica de assemelhamento que rege essa
legislagdo, constituida como uma forma de construgio de
“aportuguesados”. Essa é também uma forma de rejei¢io das “diferencas
diferentes’, aquelas que fogem a um quadro de sentido colonial. Por
outro lado, outras legislacbes tratam explicitamente dos imigrantes
“ilegais”, chamados de “estrangeiros em situagio irregular”, tratando de
conceder-lhes direitos. Sdo as que garantem o acesso de imigrantes na
condigdo obscura a escola e a saide. Garantir o acesso a escola, como
vimos acima, é uma forma de construir o espirito portugués, ou seja, de
assemelhar. Garantir o acesso a saude é um direito fundamental cuja
negacio pode levar a ameaga da saude publica.

Mesmo no limbo da “irregularidade’, o Estado, interessado em
estabilizar a condi¢do obscura, reconhece direitos que sdo como luzes
fugidias langadas a escuridao. Estas luzes tém intengdes de assemelhar,
pois a escola é lugar precioso das politicas de assemelhamento. O
interessante dessa visibilidade na obscuriddo é o DL 67/2004, que cria
um registro nacional de menores estrangeiros em situagio irregular,
com fim especifico de auxiliar no acesso destes jovens a escola e a satde.
Este registro ndo pode ser usado como prova contra o imigrante por
nenhum o6rgdo portugués. Do ponto de vista da argumentagio que
venho elaborando, interessa refletir sobre por que nio hd um registro
similar para migrantes maiores em situagio irregular. E possivel afirmar
que hd um decreto como este apenas para os menores porque eles sio



considerados “assemelhéveis”, como vimos acima, enquanto os maiores
ndo. Assim, é preciso dar visibilidade legal para esses “assemelhéveis”, a
fim de que facilmente tenham acesso a escola e a saude. Para os maiores
se mantém a perspectiva eliptica: podem ter acesso a satide, mas néo se
fard uma lista nacional “blindada” para garantir seus direitos. Estes
devem continuar na invisibilidade, mesmo quando obtém direitos
basicos, sempre elipticamente.

* % %

Vimos ao longo do texto como as legislacdes sobre imigra¢io em
Portugal seguem um caminho que se opde a diferenga, dando margem
a visibilidade aos sujeitos em “situagio irregular” apenas & medida que
se assemelhem. Aos que permanecem renitentemente diferentes, as
politicas constroem uma estabiliza¢ido da invisibilidade (que também
chamei de condi¢do obscura). Anteriormente havia processos que
tentavam dar visibilidade aqueles que estavam na penumbra da
“ilegalidade”, sempre mediados por nogdes gradualistas de semelhanga.
A tultima legislagio apresentou-se como uma radicalizagio do principio
de assemelhamento, negando politicas amplas de visibilizagio e
permitindo apenas que se tornem legais aqueles que provaram ser
“assemelhados’.

As formas de visibilizagdo foram examinadas a partir da légica da
cossubstancialidade, indicando como e quando algum estrangeiro é
considerado “assemelhado”. Vimos que hd caminhos institucionais
(escola, forgas armadas), caminhos substantivos (casamento e filhos) e,
por fim, caminhos temporais (permanéncia prolongada). Todo esse
aparato legislativo indica determinadas concepgdes tanto de
portuguesidade como de alteridade, compartilhadas pelos legisladores
em alguma medida. O mais relevante é constatar que o processo de
estabilizagdo da invisibilidade dos imigrantes em “situagio irregular”
resulta de uma averséo a aceitagdo da diferenca, levando a construgio de
todo um sistema legal de atribui¢do de direitos com base em uma nogio
bastante protegida de uma portuguesidade inefavel.
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CAPITULO 3

O gerenciamento da diferenca nas politicas de
imigracao e controle de estrangeiros em Portugal e
no Brasil’

Este capitulo pretende contrapor duas formas de pensar os
estrangeiros, articuladas a partir de legislagbes de controle de
estrangeiros em Portugal e no Brasil. O contraste é importante
justamente por conta da ambigua construgio de diferengas e
semelhangas entre os dois paises,”” envolvidos em longa histéria
colonial, com direito até a inversdes do pacto colonial.** Também, por
expor estratégias distintas para lidar com a diversidade, pode ser uma
contribui¢do para pensarmos as consequéncias de determinadas

perspectivas legislativas.

Essa ambiguidade tem se evidenciado nestas pecas de reflexio
sobre a alteridade, que sdo as legislaces sobre os estrangeiros. Veremos
ao final como a distingio entre brasileiros e portugueses se expressa nos
dois conjuntos de regras produzidos pelos Estados. Antes compararei
também o cardter dos conjuntos de legislagbes: veremos que a
“constelagio” de legislagbes portuguesas sobre a imigragio e
nacionalidade implicava a nega¢do da diferenga, a0 mesmo tempo em
que defende uma ideia genérica de portugalidade (nesse conjunto de
objetivos, os brasileiros aparecem como um caso especial, por conta da
ambiguidade referida acima). Ao contrério, a legislacdo brasileira™ era
menos um conjunto e mais um “penduricalho’, uma linha cheia de
remendos, cuja perspectiva basica era uma tentativa de imobilizagdo da
diferenga, vista sempre pelo prisma da ameaga e ndo alguma
consideragdo sobre brasilidade. Ameaca politica, principalmente, uma
vez que a legisla¢io foi feita sob o cendrio tardio da Guerra Fria, num
governo ditatorial aliado a uma perspectiva americana.

A enorme atividade legislativa portuguesa, no que tange a entrada,
saida e permanéncia de estrangeiros, era um indicio claro de como a
intensidade dos fluxos desafiava as convic¢des de nacionalidade e



destilava sentimentos de receio e refragdo. Em um contexto politico
muito peculiar, o da integragio a Europa, Portugal viu-se convertido em
pais de imigragio. Em um espago de 24 anos (entre a entrada na
comunidade europeia, em 1985, e 0 momento de escrita do texto, em
2009) passou a contar com cerca de 4,5% da populagio formada por
imigrantes. Durante esse periodo nunca deixou de ser também um pais
de emigragéo, porém apenas a intensidade do fluxo de estrangeiros foi
codificada numa série de legislagdes. Entre 1998 e 2006, a lei de entrada,
saida e permanéncia passou por duas mudangas legislativas, até ser
substituida por outra em 2007.

Hé uma legislagdo em 1981, um periodo de estabilidade até 1998,
quando se inicia um inédito periodo de agitagdo legislativa: a lei foi
substituida em 1998, depois foi substancialmente alterada em 2001,
2003, e, por fim, novamente substituida em 2007.° A legislagio de
nacionalidade portuguesa” passou por quatro alteracdes desde 1981,
sendo a ultima em 17 de abril de 2006. No caso brasileiro nio existe
uma legislacdo de nacionalidade, ji4 que ela estd inscrita na propria
Constituigdo do pais (qualquer alteragio ¢é wuma alteragio
constitucional). Mas mesmo ela foi alterada para dar conta do fato
incontornavel da emigragio brasileira e da produgio de apatridas, filhos

de brasileiros nascidos no exterior.*®

O caso brasileiro parece o inverso: vigia em 2009 no pais a mesma
legislagio desde 1981, ainda que tenha sido consideravelmente
reparada, alterada e corrigida. Esse processo resultou num
“penduricalho”, e ndo numa “constelagdo’: uma tnica lei, alterada por
outras leis, regulamentada por decretos e portarias. O processo de
alteragio da lei foi conduzido reativamente, principalmente nas
questdes de direitos humanos, que era uma preocupagio inexistente a
época da produgio da lei (como é costume em governos ditatoriais,
diga-se). Pressdes de grupos organizados da sociedade civil também
produziram transformagdes, indicando mesmo a necessidade de uma
nova lei de imigragdo, um novo Estatuto do Migrante. Tanto que havia
uma nova legislagio em discussdo, e um projeto de lei tramitava pela
Camara dos Deputados.”

A legislagio brasileira da qual tratamos é o Estatuto do Estrangeiro,
Lei n. 6.815, de 19 de agosto de 1980,” e o Projeto de Lei 5.655 de



2009."
A “constelacao” portuguesa

A legislagdo portuguesa se caracterizou, ao longo desse periodo,
pela “discriminacgo positiva”** dada aos imigrantes dos Paises Africanos
de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) e brasileiros no enquadramento
dessas leis. Seguindo a descrigdo que vimos no capitulo anterior, é
possivel entender essa metifora da “constelagido”, pois existe uma
produgio intensa de novas regras ao longo do tempo formando uma
“constelagdo” de regulagdes que ji analisamos com detalhes. Vale
destacar essa caracteristica da discriminagéo positiva, depois substituida
pelo lugar da lingua na facilitagdo do acesso aos estatutos mais estaveis.

Como vimos, por conta da relagio especifica entre Brasil e Portugal,
e por conta dos tratados assinados entre esses paises, os brasileiros
contavam com alguma discriminagio positiva no texto das leis. Mas o
Estado portugués também ndo poderia legislar apenas para os
imigrantes brasileiros, ¢ mesmo a legalizagdo extraordindria de
brasileiros em 2004 foi depois estendida aos demais imigrantes em solo
portugués. Mesmo com a mudanga que vimos acontecer na legislagao
de 2007, é possivel identificar uma concepgio portuguesa de alteridade
ainda marcada pela histéria colonial. Esta concep¢io também era fruto
da imaginagio de uma identidade portuguesa de inspira¢io também
colonial. O que chamamos, no capitulo anterior, de “politicas de
assemelhamento” perpassou todas essas legislagbes, mesmo que
apelando a diferentes estratégias formais: desde um privilégio especifico
a certas nacionalidades consideradas “mais proximas” até a imaginagéo
de processos sociais que permitem inferir um assemelhamento (como o
fato de cursar uma escola fundamental em Portugal, o casamento etc.).
Esse processo pode ser visto também como a busca por um
“assemelhamento espiritual”.

Como ja analisamos essas politicas em detalhe no capitulo anterior,
podemos ja passar a uma investiga¢io do que chamei de “penduricalho”
brasileiro.

O “penduricalho” brasileiro



A legislagio brasileira era” omissa no que tange alguns direitos
humanos bésicos. A questdo da reunido familiar, por exemplo, nio era
contemplada pela legislacgio em vigor, mas ela foi regulada com
artificios periféricos, como a emissdo de portarias e regulamentagdes
sobre a lei, num caso exemplar do caréter “remendado’ dessa legislagio:
a Portaria n. 606, de 2 de dezembro de 1991, emitida pelo CNIg
(assinada pelo Ministro da Justiga), por exemplo, considerava a questio
da possibilidade da reunido familiar. A lei, portanto, foi remendada e
reparada em suas caracteristicas mais evidentemente néo humanitarias.
Esse é o caso da principal “anomalia” do Decreto n. 86.715, de 10 de
dezembro de 1981, que regulamentava a Lei n. 6.815,de 19 de agosto de
1980 (que definia o Estatuto do Estrangeiro), aquela que tratava das
condigdes de satde exigidas ao estrangeiro para entrar no pais. Dizia o
artigo 52:

Art. 52 - Respeitado o disposto no § 3° do artigo 23,
pardgrafo unico do artigo 33 e no artigo 34, serdo
impedidos de entrar no territério nacional, mesmo
com o visto consular em ordem, os estrangeiros
portadores de:

I - doenga mental, de qualquer natureza e grau;

IT - doengas hereditdrias ou familiares;

III - doengas ou lesdes que incapacitam
definitivamente para o exercicio da profissdo a que se
destina;

IV - defeito fisico, mutilagdo grave, doengas do
sangue e dos aparelhos circulatério, respiratdrio,
digestivo, geniturindrio, locomotor e do sistema
nervoso que acarretam incapacidade superior a 40%;

V - alcoolismo cronico e toxicomania;
VI - neoplasia maligna;
VII - invalidez;

VIII - doengas transmissiveis:



— tuberculose - hanseniase - tracoma - sifilis —
leishmaniose - blastomicose - tripanosomiase - e
outras, a critério da autoridade sanitaria.

Esse artigo dava um cariter higienista radical a legislagdo,
evidentemente longe de qualquer consideragio sobre os direitos
humanos. O que o decreto diz é que ninguém com qualquer “defeito
fisico” poderia entrar no pais, por uma questio de ameaca a saide
publica. Ora, uma pessoa com deficiéncia nio é um risco a saude
publica. Portanto, a lei tinha, na verdade, uma intengio apenas
higienizadora, autoritiria e preconceituosa. Essa excrescéncia foi
corrigida apenas em 1991 (vigeu por 10 anos). O artigo 52 foi revogado
apenas em 1991, no governo Collor, pelo Decreto n.87,de 15 de abril de
1991, que eliminava essas exigéncias e ainda outras relacionadas a
“saude”.

Como se vé, a legislagdo permaneceu como um texto remendando
aqui e ali, a luz das pressdes politicas e das incongruéncias que foram
ficando evidentes. Um texto que, diferentemente dos varios textos
portugueses, nio traduz uma preocupagio com a defini¢do (por
contraste) do que é o “nacional”. Vimos que o conjunto das legislagoes
portuguesas sobre a imigragdo é uma narrativa sobre a portugalidade, a
busca por uma defini¢do de algo sentido em ameaga pela “invasio’
imigrante. Mas permanece uma preocupagio, dirfamos simbdlica, com o
futuro de Portugal devido aos impactos causados pelos fluxos de
imigrantes. Os legisladores tém sempre a cabe¢a um fantasma: o
fantasma que ronda uma “identidade portuguesa”

A legislagdo brasileira, que ndo formava um conjunto, mas um
“penduricalho”, nio dialogava com nenhum fantasma identitdrio:
lidava com o fantasma do comunismo da Guerra Fria. Deslocada no
tempo e nos temores, a preocupagio principal da legislagio brasileira era
evitar que agitadores politicos adentrassem o pais, que a “paz” cultural e
social fosse perturbada e que imigrantes organizassem associagdes
politicas. Vejamos o artigo 107 da Lei n. 6.815,de 19 de agosto de 1980, e
seu carater politico “guerra fria”:

Art. 107. O estrangeiro admitido no territério nacional
ndo pode exercer atividade de natureza politica, nem
se imiscuir, direta ou indiretamente, nos negdcios



publicos do Brasil, sendo-lhe especialmente vedado:
(Renumerado pela Lei n. 6.964, de 09/12/81)

I - organizar, criar ou manter sociedade ou quaisquer
entidades de carater politico, ainda que tenham por
fim apenas a propaganda ou a difusdo, exclusivamente
entre compatriotas, de ideias, programas ou normas
de agdo de partidos politicos do pais de origem;

IT - exercer agdo individual, junto a compatriotas ou
ndo, no sentido de obter, mediante coagdo ou
constrangimento de qualquer natureza, adesdo a
ideias, programas ou normas de agdo de partidos ou
facgdes politicas de qualquer pais;

III - organizar desfiles, passeatas, comicios e reunides
de qualquer natureza, ou deles participar,com os fins a
que se referem os itens I e II deste artigo.

Pardgrafo unico. O disposto no caput deste artigo nio
se aplica ao portugués beneficiario do Estatuto da
Igualdade ao qual tiver sido reconhecido o gozo de
direitos politicos.

Vemos aqui uma curiosa jun¢do que tornava essa legislagio
especialmente comparéavel ao conjunto de legislagdes portuguesas: ela
queria impedir a manifestagdo politica contrdria a ordem estabelecida
pela ditadura militar (em 1981 encontrdvamo-nos em periodo de
distensdo, no governo do General Figueiredo). Mas ela, curiosamente,
eximia os portugueses desse perigo. Por uma série de consideragdes
especificas entre brasileiros e portugueses nas legislacdes dos dois paises,
veremos um entrelagamento muito denso de privilégios, reflexdes e
distingdes. Mas no caso do artigo 107, aos portugueses é facultada a
possibilidade de serem comunistas, no limite. Tendo como referéncia o
trabalho de Mansur Silva,* sobre a produgio do antissalazarismo no
Brasil na segunda metade do século XX, e considerando que o tinico
jornal de esquerda publicado no pais era um jornal produzido pelos
antissalazaristas (a maioria era comunista), pode-se ver como o
entrelacamento entre Brasil e Portugal operava na cabeca dos
legisladores brasileiros da década de 1980.



Aqui podemos fazer duas reflexdes: uma que pensa a relagio entre
Brasil e Portugal, proxima a ponto de se permitir que, “entre nds’, até a
manifestagdo politica critica poderia ser realizada. H4 uma evidente
mistura ambigua nessa passagem; a outra é que esta é uma preocupagio
essencialmente relacionada ao periodo militar, certo? Errado. Por algum
motivo misterioso, 0 mesmo artigo, reescrito, permanecia na nova
proposta de lei do Estatuto do Estrangeiro. O PL 5.655 de 2009 (enviado
ao Congresso em julho de 2009*) anunciava no artigo 8

O estrangeiro admitido no territério nacional nio
pode exercer atividade politico-partidaria, sendo-lhe
vedado organizar, criar ou manter associagdo ou
quaisquer entidades de cardter politico, salvo o
portugués com o gozo dos direitos politicos no Brasil,
conforme previsto no Tratado de Amizade,
Cooperagio e Consulta.

O PL 5.655 mantinha esse cariter policialesco da legislagio
anterior, assim como a exce¢do “ambigua” em relagio aos portugueses. Se
esse projeto tinha uma intengdo declarada de ser mais atento aos
direitos humanos (como de fato é em varias passagens), ndo se entende
a razdo de deixar de considerar o direito a atividade politica como um
direito humano.

Podemos perceber que ndo havia uma preocupagio qualquer em
pensar sobre portugueses e brasileiros, seja na lei em vigor ou mesmo no
projeto que pretende substitui-la. Eles eram dados como semelhantes e
protegidos por acordos reciprocos. Era uma questio que estava dada de
antemio e ndo exigia discussio. Lembremo-nos de que o Brasil abrigou
tanto os antissalazaristas como os que fugiram de Portugal depois da
Revolugio dos Cravos (que tornou o pais comunista por algum tempo),
que abrigou muito dos portugueses que fugiram das coldnias africanas
de Mogambique, Angola, Guiné-Bissau, Sdo Tomé e Principe e Cabo
Verde.*

A lei brasileira de 1980 era extremamente benéfica aos portugueses,
unica nacionalidade que recebia tratamento especifico em vdrias
passagens dela. O artigo 5° do Decreto n. 86.715, de 10 de dezembro de
1981 (que regulamenta a Lei n. 6.815, de 19 de agosto de 1980), por
exemplo, especificava:



Art.5° - Nio se concedera visto ao estrangeiro:

I - menor de dezoito anos, desacompanhado do
responsavel legal ou sem a sua autorizagio expressa;

I - considerado nocivo a ordem publica ou aos
interesses nacionais;

III - anteriormente expulso do Pais, salvo se a
expulsdo tiver sido revogada;

IV - condenado ou processado em outro pais por
crime doloso, passivel de extradi¢do segundo a lei
brasileira; ou

V - que ndo satisfaga as condi¢oes de saude
estabelecidas pelo Ministério da Saude.

A seguir, no artigo 26, paragrafo 3° a lei abria excegdes para os
portugueses:

§ 3° - Ressalvados os interesses da seguran¢a nacional
e as condi¢cdes de saude de que trata o item V do
artigo 5° ndo se aplicam aos portugueses as exigéncias
de carater especial previstas nas normas de sele¢do de
imigrantes, nem o disposto no artigo seguinte.

Pode-se perceber as facilidades dos imigrantes portugueses nessa
passagem, que foi posteriormente revogada pelo Decreto n. 740, de 3 de
fevereiro de 1993. Esse decreto também revogou outro privilégio dos
portugueses, 0 que permitia que os vistos tempordrios fossem
transformados em permanentes. Ou seja, mesmo quem tinha visto de
turista também poderia transforma-lo em permanente. Os cidadéaos das
demais nacionalidades apenas poderiam pedir a conversio do visto
temporario em permanente no caso de serem cientistas, professores,
técnicos ou profissionais com contrato de trabalho ou ministros de
confissio religiosa (artigo 69 do Decreto-lei 86.715). Esse enorme
privilégio que permitia um turista portugués pedir o visto permanente
foi revogado pelo Decreto 740/1993. Nio deve ser coincidéncia a
publica¢do de um decreto especifico para cancelar alguns privilégios
portugueses logo na época em que conflitos diplomaticos envolvendo a



imigracdo de brasileiros em Portugal tenham eclodido.”” O principio de
reciprocidade provavelmente operou aqui essas transformagdes ainda
no governo Itamar Franco.

Entre 1980 e 2010 surgiram dois fatos novos na politica
geoestratégica brasileira: O Mercosul e a CPLP. O primeiro com efeitos
muito mais intensos que o segundo, que opera mais no campo da
retorica, embora algumas agOes efetivas tenham sido tomadas. A
legislagdo brasileira em seu formato de “penduricalho” vinha lidando
com essas realidades, expressas em acordos de migragao fronteirica, por
exemplo. Mas a legislagdo anterior a nova lei de migragio de 2017 nao
contemplava esse novo fendmeno (com exce¢do dos “penduricalhos’,
como a Resolu¢ido Normativa 80/2008, que facilitou a obten¢io de visto
de trabalho aos trabalhadores sul-americanos). Assim, o Projeto de Lei
6.566/2009 ja inscrevia em suas regras essas novas realidades: ele
diminuia, para os imigrantes de origem no Mercosul, de 10 para cinco
anos a necessidade de moradia no Brasil para se requisitar a
naturaliza¢do ordindria.

Claro que uma leitura critica poderia facilmente dizer que este era
um privilégio amargo: afinal, naquele mesmo momento bastavam
quatro anos de residéncia constante para solicitar a naturalizagio, e isso
para qualquer imigrante. O projeto de lei, no sentido das aspiragdes dos
imigrantes de tornarem-se brasileiros, era um grande retrocesso. Parece
incongruente que uma legislagdo baseada em “direitos humanos” seja
mais restritiva que uma baseada em “seguranca nacional”. E é. Neste
caso, imigrantes dos paises que nio fazem parte do Mercosul teriam a
vida muito dificultada pelo Projeto de Lei 5.655:

Art. 87. Sao condi¢bes para a concessio da
naturalizagio ordindria:

I - ter capacidade civil, segundo a lei brasileira;
IT - ser registrado como permanente no Brasil;

III - ter residéncia ininterrupta no territério nacional,
pelo prazo minimo de dez anos, imediatamente
anteriores ao pedido de naturalizagio;



IV - ler e escrever na lingua portuguesa, consideradas
as condig¢des do naturalizando;

V - possuir meios licitos de subsisténcia prépria e da
familia;

VI - ter bom procedimento social, a ser apurado em
sindicancia; e

VII - nio estar respondendo a processo criminal, nem
ter sido condenado penalmente por crime doloso, no
Brasil e no exterior.

§ 1° O prazo de residéncia fixado no inciso III do
caput poderd ser reduzido para cinco anos, se o
estrangeiro preencher uma das seguintes condigdes:

I - ter filho ou cOnjuge brasileiro;
IT - ser filho de brasileiro;

III - prestar ou ter prestado servigos relevantes ao
Brasil, a critério do Ministério da Justiga;

IV - ter notdvel capacidade profissional, cientifica ou
artistica, a critério do Ministério da Justiga;

V - ser proprietario, no Brasil, de empresa que tenha
pelo menos cem empregados brasileiros; ou

VI - ser natural de Estado-Parte do Mercosul ou
Estado associado.

§ 2° Para os fins deste artigo, considera-se ininterrupta
a residéncia se a soma dos periodos de auséncia do
estrangeiro do territério nacional ndo ultrapassar
seiscentos dias alternados ou trezentos e sessenta e
cinco dias consecutivos, salvo motivo de caso fortuito
ou for¢a maior devidamente comprovado.

§ 3° A naturalizagdo ordindria serd concedida aos
origindrios de paises de lingua portuguesa que
residam no Brasil hd pelo menos um ano e que



atendam as condi¢des previstas nos incisos I e VI do
caput.

§ 4° O prazo de residéncia previsto neste artigo
podera ser reduzido mediante ato do Presidente da
Republica.

Cito o artigo 87 do Projeto de Lei 5.655 para demonstrar outra
exce¢do importante, além da concedida aos originarios do Mercosul: aos
origindrios dos paises de lingua oficial portuguesa era exigido apenas
um ano de residéncia para requerer a naturaliza¢io ordindria. Vemos a
construgdo clara de uma hierarquia: portugueses teriam direitos
especiais, a seguir os membros dos paises de lingua oficial portuguesa,
seguidos dos mercossulinos (e paises associados ao Mercosul), e, por
fim, os demais. Essa hierarquia era completamente ausente da legislacio
de 1981, o antigo estatuto de estrangeiro, que apenas dava privilégios
especificos aos portugueses.

Por outro lado, o Projeto de Lei 5.655 mantinha algo da
preocupagdo policialesca da legislagio de 1980 ao exigir “bom
procedimento social”, a ser apurado em “sindicincia”. Ora, isso era
realmente vago e poderia permitir qualquer tipo de interpretagio: O que
¢ um bom procedimento social? Como deve ser uma sindicincia para
verificar tal fato? A legislacdo da ditadura, a0 menos, por ser abertamente
policialesca, especificava muito melhor como fazer uma sindicancia. O
Decreto Regulamentar 86.715/81 instruia:

Art.125-[...]

§ 3° - O 6rgio, de Departamento de Policia Federal, ao
processar o pedido:

I - fard a remessa da planilha datiloscopica do
naturalizando ao Instituto Nacional de Identificacio,
solicitando a remessa da sua folha de antecedentes;

II - investigara a sua conduta;

III - opinara sobre a conveniéncia da naturalizagio;



IV - certificard se o requerente 1& e escreve a lingua
portuguesa, considerada a sua condigéo;

V - anexard ao processo boletim de sindicincia em
formulario préprio.

A lei de 1980 determinava que a Policia Federal investigasse o
solicitante de naturaliza¢do, mas a0 menos especificava o procedimento,
enquanto o Projeto de Lei 5.655 falava em “sindicancia” sem especificar
0 processo, muito menos o que “bom comportamento social” queria
efetivamente dizer. Quero demonstrar que o Estatuto do Estrangeiro de
1980 e os projetos de futura regulamentagio continuavam entrelagados
com as preocupagdes de seguranca nacional da época da Guerra Fria.

Em termos gerais, podemos dizer que a legislagdo da ditadura era
uma legislagio “imobilizadora”, o que era fruto da preocupagio
policialesca: ela temia o imigrante e buscava imobiliza-lo. O artigo 101
daLei 6.815/81 afirmava:

O estrangeiro admitido na forma do artigo 18, ou do
artigo 37, § 2°, para o desempenho de atividade
profissional certa, e a fixagdo em regiio determinada,
ndo poderd, dentro do prazo que lhe for fixado na
oportunidade da concessio ou da transformagio do
visto, mudar de domicilio nem de atividade
profissional, ou exercé-la fora daquela regiio, salvo em
caso excepcional, mediante autorizagido prévia do
Ministério da Justica, ouvido o Ministério do
Trabalho, quando necessario. (Renumerado pela Lei n.
6.964, de 09/12/81).

Parece que é justamente por ser mével que havia a preocupagio em
fixar o imigrante em um lugar e trabalho para além do qual ele ndo
poderia fugir a vigilancia. Esse “principio de imobilidade” estava
espalhado por toda a legislacdo: o excesso de documentos, a necessidade
regular de comparecer a Policia Federal, a proibi¢io da mudanca, o
impedimento até da mudanc¢a de emprego. Ao cruzar as linhas que
formam um plano (a superficie do Estado), o imigrante embaralha
regras e é imediatamente visto como um “poluidor” em potencial: da



saude a politica, ele é uma ameaga. Como tal, deveria ser imobilizado
entre linhas rigorosas que o Estado lhe impunha.

O Projeto de Lei 5.655, que visava substituir a legislagio da
ditadura, na preocupagio humanistica que o inspirava (segundo seus
redatores), restituia ao imigrante o direito a mobilidade: néo era mais
necessario (caso tivesse sido aprovado sem alteragdes, claro) que o
imigrante ficasse imé6vel. Esse era um avang¢o, mas permaneciam “tracos’
do principio de imobilidade que regia a lei de 1981: permaneciam
impedimentos & mudanga de trabalho, a vigilancia da policia federal
(na forma de sindicancias) e o excesso de documentos.

Imobilidade versus assemelhamento

Como forma de conclusio, compararei os principios que regem a
“constelagio” legislativa portuguesa e a drvore remendada da legislagdo
brasileira, e, a seguir, tentarei avancar uma andlise sobre o lugar do
brasileiro na legislagdo portuguesa e do portugués na legislacdo
brasileira.

Pudemos verificar na legislagdo brasileira sempre a preocupagio
com antecedentes criminais (e originalmente com a satde perfeita). O
estrangeiro é visto como perigo a seguranca e como deformidade fisica:
afeta a saude do corpo nacional. Vimos que a paranoia anticomunista
afetou a forma como estrangeiros foram vistos: como corpos estranhos
ao corpo da nagéo brasileira, com apenas uma exceg¢do: os portugueses.
Nesse sentido, é como se houvesse de antemdo algum
compartilhamento de substincia com os portugueses, que faz deles
corpos nio estranhos.

A legislagio brasileira, como decorréncia da paranoia de seguranga,
era uma forma de imobilizagdo dos imigrantes: tentava fixa-los sob
vigilancia. A ideia da vigilancia estava inscrita no texto da lei como
parte do processo de naturalizagdo. Essa tendéncia a imobilizagio
continuava operando, como que contaminando, o pensamento sobre a
imigra¢do no Brasil, pois o projeto de lei em tramitagdo que entdo
pretendia substituir a lei da ditadura no Congresso mantinha muito
dessa tentativa de imobiliza¢do. Antes, a imobilizagido era uma questio
de “primeiro grau”, estava dada na condigio da legalizagdo.No PL 5.655



passava a ser uma questdo de fundo, que emergia sorrateiramente: a
emergéncia da paranoia da imobilizagio se dava numa estratégia
econdmica, pois era preciso que o imigrante tivesse um contrato de
trabalho e, mais, que mantivesse 0 mesmo contrato de trabalho para
continuar na legalidade.

Entretanto, havia a exce¢do dos portugueses no Estatuto do
Estrangeiro de 1980, que nio precisavam estar iméveis. No projeto de
lei, porém, mesmo eles passaram a ser imobilizados nos regimes mais
flexiveis de legalizagio, pois ndo estavam livres da questio economica e
também ndo poderiam mudar os contratos de trabalho. Mas essa
limitagio era contornada pela maior facilidade em conseguir a
naturaliza¢do: ao fim e ao cabo eles tinham mais condi¢des de se
movimentar que outros imigrantes. Nesse sentido, a mobilidade tinha
relagdo intensa com o0 “medo” inscrito na legisla¢io brasileira, fruto do
regime politico anterior a atual democracia. Apenas aqueles pressupostos
como mais “amigos” [ou irmdos, no caso dos portugueses] teriam o
direito de se movimentarem mais. O regime de imobiliza¢do, nas novas
transformagdes do pensamento legislativo sobre a imigrag¢io, era regido
por mecanismos econdmicos.

A legislagdo brasileira nido tinha como pano de fundo uma
preocupagio exacerbada com a identidade nacional, o que era a
caracteristica principal da legislacio portuguesa. Provavelmente por
conta do numero ainda pequeno de imigrantes em relagio a populagio
brasileira, essa paranoia nio entrou em cena: 0s novos movimentos
legislativos estavam muito mais preocupados, naquele momento, em
pensar a emigragdo brasileira e seu retorno que de fato pensar os
imigrantes. Esse processo ¢ o inverso do caso portugués, que ja passou
pelo momento de legislar sobre os seus emigrantes, como demonstra
Feldman-Bianco.”® Com os contingentes de imigra¢io em Portugal a
partir dos anos 1990, a questio da identidade nacional assumiu
proeminéncia, e as legislagbes passaram por indices distintos de
protecdo dessa ideia de nagdo: a principio dando preferéncia aos ex-
dominados, entendidos em um quadro do pensamento imperial,
seguindo também um corte econémico. Depois passou, desde 2007, a
pensar a imigragdo sob o prisma de uma portugalidade espiritual, a qual
qualquer imigrante deveria ter acesso a oportunidades de legalizagao.



A consequéncia pratica da passagem de um pensamento imperial
“ontoldgico’, fixado nas nacionalidades dos ex-dominados, para um
pensamento colonial universal, fixado no desejo do imigrante de se
aportuguesar, é que a legislagdo era muito mais avancada em alguns
aspectos que a legislagdo brasileira (em vigor naquele momento e em
projeto), porque néo exigia a continuidade do contrato de trabalho, ndo
exigia sequer a necessidade de um contrato de trabalho para a
manuten¢io do estatuto de legalidade. A preocupacio “espiritual” de
aportuguesamento libertou a legislagio portuguesa do medo da
mobilidade imigrante. Por outro lado, essa viragem “espiritual” levou os
imigrantes a um beco sem saida: a unica forma de integragio seria
comprar o pacote da portugalidade: no era possivel ser imigrante e ndo
portugués ao mesmo tempo, levando também a politica portuguesa a
um beco sem saida. Oficialmente multicultural, Portugal, no entanto,
construia uma legislagdo unicultural.

Vimos no primeiro capitulo como as legislagdes sobre imigragao
em Portugal seguiam um caminho que se opunha a diferen¢a, dando
margem a visibilidade aos sujeitos em “situagdo irregular” apenas a
medida que se assemelhassem. Aos que permaneciam renitentemente
diferentes, as politicas construiam uma estabilizagdo da invisibilidade.
Anteriormente havia processos que tentavam dar visibilidade aqueles
que estavam na penumbra da “ilegalidade’, sempre mediados por
nogdes gradualistas de semelhanga. A ultima legislagdo apresentou-se
como a radicalizagdo do principio de assemelhamento, negando
politicas amplas de visibilizagdo e permitindo apenas que se tornassem
legais aqueles que provassem ser “assemelhados’.

O ponto para onde convergiam ambas as legislagdes é justamente a
ambiguidade que tratavam brasileiros e portugueses: essas categorias
nacionais, nos dois pensamentos (o portugués e o brasileiro), tinham
um estatuto movedico, dificilmente definivel em termos concretos.
Eram sempre sujeitos a discursos retéricos de semelhangca e diferenca,”
conforme as situagOes. Brasileiros nas legislacbes portuguesas e
portugueses nas legislagdes brasileiras sio como desestabilizadores das
reflexdes nacionais, pois ndo tém lugar certo. Sdo sempre pontuados
como excegdes a essa ou aquela regra. Por esse motivo, olhar para essas
ambiguidades pode ajudar a entender o caréter geral das legislacdes.



Vimos, portanto, que os dois universos de regras (a “constela¢io”
portuguesa e o “penduricalho’ brasileiro) reagiam a questoes distintas e
inversas: no cendrio portugués, as demandas dos emigrantes perderam
forca em relagdo ao receio provocado pelos imigrantes, enquanto no
Brasil as preocupagdes dos emigrantes pareciam estar pesando mais que
qualquer consideragéo sobre os imigrantes, no fim ainda vistos sob uma
perspectiva de “seguranca nacional”.



* Este texto é uma versio em portugués, ligeiramente modificada, do texto publicado em Machado (2012).
33Feldman-Bianco (2001).

34 Mota e Novaes (1986).

35 Aqui me refiro  lei de 1980, pois o texto foi escrito antes da nova lei ser promulgada em 2017.

36 Curiosamente, o periodo que nos interessa neste texto iniciou-se no mesmo momento para os dois paises,
sendo 1981 o ano em que o Decreto-lei portugués 264-B/81 é promulgado, regulando as entradas,
permanéncias e saidas de estrangeiros em territério portugués, enquanto a Lei 37/81 mudou as regras da
nacionalidade portuguesa. Nesse mesmo ano foi promulgado no Brasil o decreto que regulamenta a Lei n.
6.815, de 19 de agosto de 1980, que regula o Estatuto do Estrangeiro. Tratamos, pois, de um periodo de tempo
muito semelhante caminhando em posi¢oes opostas. O Decreto-lei portugués (264-B/81) foi revogado,
entrando em seu lugar o Decreto-lei n. 244, de 8 de agosto de 1998. Em 2001 foi publicado o Decreto-lei n. 4,
de 10 de janeiro de 2001, que introduziu alteragdes no Decreto-lei 224/98. Em 2003 o Decreto-lei 34/2003
(regulado posteriormente pelo Decreto Regulamentar n. 6, de 26 de abril de 2004) veio a alterar o Decreto-lei
224/98 e suas subsequentes mudangas com o Decreto-lei 4/2001. O Decreto-lei n. 23, de 4 de julho de 2007, por
sua vez, substituiu o Decreto-lei 224/98 (e sucessivas alteragdes).

37 Em 1981 ela foi alterada, mudando o estatuto da nacionalidade do jus solis para o jus sanguinis.

38 Emenda Constitucional 54/07, que restitui a nacionalidade brasileira a filhos de brasileiros nascidos no
exterior

39 Neste capitulo tratarei também dessa proposta, o Projeto de Lei 5.655 de 2009, que tinha como principal
caracteristica incluir também os emigrantes brasileiros na equagio, além de atentar para algumas questdes
tidas como fundamentais aos direitos humanos. Veremos que no caso brasileiro as demandas dos imigrantes
ndo atingiam o seio de uma reflexio sobre a nacionalidade, tendo mais impacto naquele momento as
demandas dos emigrantes. Esse projeto foi arquivado em 2016. Para entender a movimentagio desse projeto
de lei, consultar https://www.camaralegbr/propostas-legislativas/443102. Acesso em: 19 maio 2019. Nos
capitulos seguintes, o processo de constitui¢do da “nova lei de imigragao” brasileira, de 2017, serd objeto de
andlise detalhada.

40 Essa lei foi republicada por determinagio do artigo 11 da Lei n. 6.964, de 9 de dezembro de 1981. A seguir
vem o Decreto n. 86.715, de 10 de dezembro de 1981, que regulamenta a lei, j4 com algumas alteragdes em
relagdo a sua publicagdo original. Essa lei teve trechos posteriormente reescritos pela prépria Lei n. 6.964, de 9
de dezembro de 1981, e pelas leis n. 9.076, de 10 de julho de 1995, n. 12.134, de 18 de dezembro de 2009, n. 8.422,
de 13 de maio de 1992, n. 7.180, de 20 de dezembro de 1983. O decreto que a regulamentou também foi
alterado pelos subsequentes decretos n. 87, de 15 de abril de 1991, n. 740, de 3 de fevereiro de 1993, n. 840, de 22
de junho de 1993, n. 1.455, de 13 de abril de 1995 e n. 5.978, de 4 de dezembro de 2006. Também as seguintes
portarias baixadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego tém influéncia na vida dos imigrantes no Brasil: n.
802, de 14 de maio de 2009, n. 45, de 29 de margo de 2007, n. 21, de 9 de margo de 2006, n. 1, de 9 de agosto de
2004, n. 606, de 2 de dezembro de 1991. Podemos também adicionar a Lei 9.474/97, que criou o Comité
Nacional para os Refugiados (Conare), encarregado de tomar decisdes em relagdo ao refigio. Além disso,
completando a érvore de “penduricalhos”, uma série de resolugdes normativas, administrativas e
recomendadas, editadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego, também versa sobre a imigragdo. Hé ainda
os acordos bilaterais para legalizagdo de imigrantes (Brasil-Bolivia) e uma série de quatro programas de anistia
(1980, 1988, 1998 e 2009).

41 No que se refere & nacionalidade, é preciso destacar uma distingdo entre as concepgdes de nacionalidade
que informam as legislagdes portuguesas e as brasileiras. A ideia portuguesa de nacionalidade tem sido
sempre referenciada ao projeto colonial do século XX. No caso brasileiro, a ideia de nacionalidade que
informa a produgio da legislagdo de estrangeiros é produzida num contexto de Guerra Fria - de perseguigdo
a0s inimigos internos e externos - e de acentuada énfase ufanista.

42 Baganha (2001).

43 O texto foi escrito antes da nova lei de migragdes de 2017.



44 Mansur Silva (2006).

45 Esse projeto foi arquivado em 2016, face ao avan¢o da proposta que se tornaria a nova lei de imigragdo
brasileira.

46 Paises que se tornaram formalmente independentes apds a revolugio (as guerras por libertago jé vinham se
desenvolvendo desde 1960).

47 Cf. Feldman-Bianco (2001).
48 Feldman-Bianco (1992).

49 Para uma discussio sobre semelhangas e diferengas entre brasileiros e portugueses, ver Feldman-Bianco
(2001).



CAPITULO 4

A lei e as propostas: como a diferenca vem sendo pensada por meio dos imigrantes
no Brasil’

Ao longo do primeiro semestre de 2014 veio 4 tona uma proposta de um anteprojeto para uma nova legislagio
sobre a imigragio no Brasil por intermédio do Ministério da Justia.*® Essa nova proposta® surgiu num cenério de
intensa discussio sobre as politicas relativas aos imigrantes, refugiados e apatridas no Brasil, com a realizagio da 1°
Comigrar como fulcro desses debates. Os debates tém surgido em fungio de um cenério complexo: uma mudanga
recente nos fluxos migratérios, transformando o Brasil novamente como fluxo de imigrantes vindos de novos
destinos, retorno de emigrantes brasileiros, novos fluxos de solicitantes de refigio, por um lado, e, por outro, uma
velhalei de imigragdo completamente superada e remendada por agdes pontuais de drgaos responsaveis por politicas
migratérias (como o CNIg).” Some-se a isso a pressdo por parte de imigrantes, movimentos sociais, organizages
religiosas e ONGs por uma politica inovadora e mais justa para os imigrantes no Brasil.

Em meio a essa nova situagio, ficou evidente que a lei de 1980 e até mesmo o antigo projeto de lei que estava
engavetado no Congresso Nacional (PL 5.655 de 2009, que discutimos no capitulo anterior) eram completamente
defasados. Neste capitulo tento analisar a proposta do Ministério da Justica em contraposi¢io ao Estatuto do
Estrangeiro de 1980 e ao projeto engavetado, 5.655, para tentar identificar mudangas, tendéncias ou novidades, de
forma a situar essa proposta em relagio as demais, tentando ver para onde apontava esse novo esforgo legislativo.

Seguranca nacional

A legislagio brasileira vigendo naquele momento (Lei n.6.815,de 19 de agosto de 1980) permanecia como um
texto remendando aqui e ali, 2 luz das pressoes politicas e das incongruéncias evidentes. A legislagao lidava com o
fantasma do comunismo da Guerra Fria. Deslocada no tempo e nos temores, a preocupagio principal da legislagao
brasileira era evitar que agitadores politicos adentrassem o pais, que a “paz” cultural e social fosse perturbada e que
imigrantes organizassem associagdes politicas. O engavetado PL 5.655 mantinha esse carter policialesco da
legislagio anterior, assim como a excegdo “ambigua” em relagdo aos portugueses. J4 0 novo anteprojeto de 2014
preocupava-se em legitimar a atividade politica dos imigrantes: no capitulo IV, item VII, declarava que aos
imigrantes ¢ facultado o “direito de associagdo, inclusive sindical, para fins licitos”. H4, portanto, aqui um avango
significativo.

Por outro lado, vimos que o engavetado PL 5.655 mantinha o teor policialesco exigindo “bom procedimento
social”, a ser apurado em “sindicincia”. Defendi a ideia que a legislagio de 1980 esconde uma intengio
“imobilizadora”. O PL engavetado abria a possibilidade da mobilidade imigrante, mesmo que ainda houvesse ali
alguns resquicios da ideia de imobilidade.

No caso do anteprojeto do MJ de 2014, vemos que formalmente ele procura superar o medo aos imigrantes, a
paranoia da seguran¢a nacional. No entanto nio estou muito certo se esse objetivo é realmente atingido. Na minha
perspectiva, essa nova proposta deixa aberta uma porta & criminalizagio do imigrante, visto novamente como
ameaga. Isso se deve 2 estratégia principal dessa nova proposta, a criagio da Autoridade Nacional Migratdria.

A principal caracteristica desse anteprojeto de lei é submeter a politica relativa aos estrangeiros no Brasil a uma
instituigio unica (Autoridade Nacional Migratéria - ANM). Cerca de um tergo do texto do projeto se refere a essa
nova instituigio, seu funcionamento e suas necessidades. E, portanto, um projeto feito para o Estado, nio para os
imigrantes, refugiados e apatridas. Sendo feito para o Estado, o estrangeiro aparece mais como uma desculpa para a
criagdo de mais uma instituigdo centralizadora que como objeto de andlise. A primeira critica efetiva é que uma lei
sobre os estrangeiros deveria tratar de estrangeiros, e uma outra lei deveria tratar da institui¢io centralizadora que se
pretendia criar. Juntar as duas em uma submete a reflexio sobre o estrangeiro (e, portanto, sobre a diferenga) a
criagdo de uma instituigio que em tudo se parece como uma instituigio e controle e contengao.

Isso no caso de se concordar com a ANM, o que nio é o caso da minha apreciagio. Achava (e ainda acho)
absolutamente desnecessdria essa institui¢ao, que aparecia para substituir o lugar de burocracia para os estrangeiros, e
nunca para simplifici-la. No espirito de uma transversalidade administrativa, fui contrério a essa instituigio. O
principal motivo era politico: a criagdo de uma institui¢do como essa era como criar um animal com vida propria, a
tentar justificar sua existéncia com o “problema dos imigrantes” A propria existéncia de uma instituigdo unica



colocaria os imigrantes como um problema, independentemente da posigao politica de quem administrasse a ANM.
Nessa perspectiva, podemos imaginar como era sim possivel que essa “Autoridade” fosse instrumentalizada para
manter o teor policialesco da lei de 1980 (a posteriori).

A se especular sobre um cendrio de governo conservador, o que era de imaginar naquele momento, era facil
imaginar como essa ANM poderia ser facilmente instrumentalizada contra os estrangeiros. No caso de um governo
reacionério,a ANM seria o brago direito de contengao e nunca um instrumento de integragio. Assim, pensando que
0 necessdrio era mesmo a integragio dos imigrantes, refugiados e apétridas 4 vida no Brasil, imaginar uma
instituigio como essa era afastar os imigrantes da vida comum brasileira (para tudo eles precisariam da autorizagio
de uma instituigdo especifica que delimitaria constantemente a diferenga dos estrangeiros). O ideal seria que os
estrangeiros enfrentassem a vida no Brasil como qualquer brasileiro: assim que estivessem em solo nacional, que
tivessem acesso imediato a todos os servigos publicos.

Em alguns momentos o anteprojeto mantém o espirito de vigilancia e medo que preponderam na lei de 1980 (e
reverberavam no projeto engavetado). No artigo 5°, paragrafo 2°, por exemplo, vemos que o imigrante precisa, afinal,
ser vigiado pela ANM.

§ 2° O ente do Poder Piblico competente mantera a Autoridade Nacional Migratdria
informada quando da nomeagio e desligamento de imigrante de cargo de livre
provimento, em prazo nio superior a 60 (sessenta) dias do ato.

5

Também no artigo 8° vemos uma ambiguidade, pois nio define o que é “menor potencial ofensivo”.

Art. 8° Nio se concederd a condigdo de fronteirico a quem tenha sido condenado
criminalmente no Brasil ou no exterior, desde que a conduta esteja tipificada na
legislagdo penal brasileira, e ressalvadas infragées de menor potencial ofensivo.

A légica desse artigo é policialesca: um estrangeiro nio deixa de morar na fronteira por ter passado criminal,
assim como os nacionais nio deixam de ter acesso a direitos por terem passado criminal. No artigo 23 vemos
também a necessidade de mais um vicio de controle da mobilidade do imigrante, presente na legislagao atual.

Art. 23. A saida do asilado do Pais sem previa autorizagdo da autoridade competente
implica renincia ao asilo e impede o reingresso nessa condigao.

Deveria ser substituida por algo temporal: se o portador de asilo ficar mais de seis meses fora do pais, sem dar
explicagdes, perde o direito e nunca impede o imigrante de viajar sem autorizago. Por outro lado, o artigo 48 parece
ndo levar em conta a preferéncia do préprio imigrante.

Art. 48. A expulsio sera efetivada de modo que o imigrante seja retirado para o pais da
nacionalidade ou de procedéncia, ou para outro que o aceite, em observincia aos
acordos internacionais dos quais o Brasil seja parte.

Se ele preferir voltar para o pais de origem, o estado poderia determinar que vé para algum outro qualquer que o
aceite? Voltando 2 ANM, no artigo 96, vemos que a ela caberia: “VI - formular, executar, monitorar a politica
migratéria brasileira”. Aqui nio estd claro se ela viraria também policia. E esse o sentido de monitoragio? Gostaria
apenas de destacar a ambiguidade dessa afirmagio e demonstrar que ela poderia dar azo a interpretagdes muito
conservadoras e danosas a experiéncia dos imigrantes.

Indesejados e desejados

Todas as trés pegas que estamos analisando apresentam, em relagao aos imigrantes, distingdes: alguns grupos e
nacionalidades sdo favorecidos em alguma medida. Isso implica a possibilidade de pensar que, entre todos, estes sdo
mais bem-vindos que os outros. Aos demais, portanto, a lei parecia dizer que eram menos desejados que os
privilegiados. Vejamos algumas consideragdes sobre o assunto.

A lei brasileira de 1980, como vimos no capitulo anterior, era favoravel aos portugueses, que recebiam benesses
em vdrias passagens da lei. Os portugueses podiam, inclusive, transformar um visto de turista em um visto mais
permanente. Os demais imigrantes ndo tinham essa facilidade.

A legislagao brasileira em seu formato de “colcha de retalhos” vem lidando com a alteragao das realidades
geopoliticas, principalmente por conta da criagio do Mercosul, com novos acordos de migragio fronteiriga, por



exemplo. A legislagio de 1980 ndo contemplava esse novo fendmeno e novos “penduricalhos’, como a Resolugio
Normativa 80/2008, que criava o visto de trabalho aos trabalhadores sul-americanos. Assim, o engavetado PL
6.566/2009 j4 inscrevia em suas regras a questio do Mercosul, e diminuia de dez para cinco anos o tempo de
moradia no pais para se conseguir a naturalizagio ordindria.

Vemos entdo que hd uma escala de construgao de hierarquias. Na lei de 1980 havia o privilégio aos portugueses
e algumas concessdes posteriores aos mercossulinos. No projeto engavetado havia uma distingao favoravel aos
mercossulinos e aos originarios de paises de lingua oficial portuguesa. Esse espirito de criar distingées entre os
imigrantes permaneceu na proposta do Ministério da Justica de 2014.

No artigo 55 do anteprojeto, pardgrafo inico, afirma-se:

A naturalizagio ordindria sera concedida aos origindrios de paises de lingua portuguesa
que residam no Brasil ha pelo menos um ano e que atendam as condi¢des previstas nos
incisos I e IV do caput deste artigo.

Além disso, no artigo 56, sobre condigdes especiais para a naturalizagio especial (a que se refere o inciso III do
artigo 54), é de se destacar que o imigrante membro do Mercosul poderia solicité-la em um ano. Para os demais
imigrantes, o tempo para requerer a naturalizago era de quatro anos.

Art. 56. O prazo de residéncia fixado inciso III do artigo 54 sera reduzido para no
minimo um ano se o naturalizando preencher quaisquer das seguintes condigdes: I -
ter filho brasileiro; I - ter conjuge ou companheiro brasileiro e nio estar dele separado
legalmente ou de fato no momento da concessdo da naturalizagdo; III - ser natural de
Estado-Parte ou Estado associado do Mercado Comum do Sul (Mercosul).

Os artigos 55 (pardgrafo tinico) e 56 (item III) apresentavam uma “discriminagio positiva” e criavam categorias
de migrantes mais e menos privilegiados. Novamente privilégio aos mercossulinos e oriundos de paises de lingua
oficial portuguesa, que precisavam de apenas um ano para pedir a naturalizagio. Novamente vemos uma
discriminagio positiva, criando grupos de privilegiados (e constituindo hierarquias de mais aceitos e menos aceitos).
A hierarquia corresponde a um grupo de privilégio: falantes de portugués/Mercosul e outros. Perguntava-me se esse
era um bom caminho a seguir: estdvamos criando hierarquias?

Os dois textos, o do PL 5.655 e do anteprojeto do M]J, portanto, acabavam por equalizar em uma categoria de
privilegiados os imigrantes mercossulinos, portugueses e origindrios de paises cuja lingua oficial é portuguesa as
expensas dos demais, cujo tempo para pedir naturalizagdo era necessariamente maior, de quatro anos. Essa parte da
legislagao no anteprojeto do MJ parece contradizer seus principios, que dizia no artigo 2°, inciso IX, ser preciso
garantir a:

IX - igualdade de tratamento e de oportunidade aos migrantes e seus familiares.

De qualquer forma, o anteprojeto apenas reproduzia, em termos de tempo, o que a legislagao de 1980 exigia para
a naturalizagio, com alguma diferenga para os grupos que poderiam ter beneficios. Nao havia uma melhoria ou
facilitagao da vida do imigrante, portanto.

Por fim, o anteprojeto do MJ nio impedia uma sanha arrecadatéria sobre os estrangeiros. No artigo 126 vemos
que a ANM teria direito “a arrecadagéo originada da aplicagdo de multas decorrentes da aplicagio desta lei”. Aqui ja
tinhamos um problema, pois a instituigio ja pretendia nascer de olho no dinheiro dos imigrantes. O ideal seria que
ndo se cobrassem taxas para quaisquer documentos em primeira via,como é para os cidadaos brasileiros. Tinhamos o
projeto de mais uma méquina de extragdo de mais-valia dos imigrantes.

Consideracoes finais

Discutimos apenas duas dimensdes nesse conjunto de trés textos legislativos: a lei de 1980 - o PL 5.655 da
Céimara dos Deputados, arquivado em 2016 - e o anteprojeto do MJ de 2014 - a questdo da hierarquizagao entre
imigrantes no texto da lei e o fantasma da seguranga nacional. Sobre o primeiro tema falamos brevemente sobre
como os textos legislativos tinham preocupagio em construir uma hierarquia de mais e menos desejados. Mesmo o
anteprojeto nio consegue fugir dessa l6gica, que, alids, é muito comum em muitas legislagoes sobre imigrantes.
Vemos que as hierarquias vio mudando e mercossulinos e nacionais de paises de lingua oficial portuguesa sio
acrescentados ao grupo dos mais desejados (ou menos indesejados).



Pessoalmente sou contrrio a qualquer dessas hierarquizagdes e especialmente contrdrio i tendéncia de
vincular sempre a possibilidade de naturalizagio ao dominio do portugués. Isso presume que a tnica lingua falada
no Brasil é o portugués e despreza as outras dezenas de linguas. Se nenhum indigena que nio fale portugués é
menos brasileiro por conta disso, por que haveriam de ser obrigados os imigrantes a falar o portugués? Além disso,
essa preocupagio de “integra¢io” soa muito preocupada com a diferenga: o imigrante pode se naturalizar, mas tem
que se tornar um pouco menos diferente, e o indice de semelhanga é alingua. O imigrante continua uma ameaga. ..

De alguma forma, esse detalhe do anteprojeto denunciava a averso brasileira pela diferenga nio domesticada,
ao contrério do que dizem nossas mitologias particulares: que o imigrante deixe de ser tio diferente. Contrariamente
a esse espirito ainda presente nas nossas leis, devemos lembrar que milhares de imigrantes que ajudaram a formar o
Brasil continuaram sem falar portugués: basta ir as velhas colonias japonesas, ou as zonas rurais “alemas” no interior
do Sul do pais, por exemplo. De nenhuma forma isso significa que eles tenham evitado contribuir para o

desenvolvimento do pais, muito pelo contrério.

Pudemos verificar na legislagio brasileira sempre a preocupagio com antecedentes criminais (e originalmente
com a saude perfeita). O estrangeiro foi visto como perigo a seguranga e como deformidade fisica, afetando a suposta
satide do corpo nacional. Vimos que a paranoia anticomunista afetou a forma como estrangeiros foram vistos, como
corpos estranhos ao corpo da nagio brasileira, com apenas uma excegio: os portugueses. A legislagdo brasileira de
1980, como decorréncia da paranoia de seguranga, foi uma forma de imobilizagdo dos imigrantes: tentava fixé-los
sob vigilancia. A ideia da vigil4ncia estava inscrita no texto do PL 5.655 como parte do processo de naturalizagio.
Essa tendéncia a imobilizagdo continua operando, como que contaminando, o pensamento sobre a imigragio no
Brasil, pois o projeto engavetado de lei (5.655) mantinha muito dessa tentativa de imobilizagdo. Antes, a
imobilizagao era uma questio de “primeiro grau”, estava dada na condigdo da legalizagdo. No projeto engavetado,
passou a ser uma questio de fundo, que emergia sorrateiramente: a emergéncia da paranoia da imobilizagao se dava
numa estratégia econdmica, pois seria preciso que o imigrante tivesse um contrato de trabalho, e mais, que
mantivesse o mesmo contrato de trabalho para continuar na legalidade.

O anteprojeto de 2014 retém dessa paranoia um fantasma, que pode ser facilmente transformado em
instrumento de controle, imobilizagio e endurecimento contra os imigrantes: a ANM. Embora nio duvide que ela
tenha sido imaginada com a melhor das intengées, é imperioso notar que um projeto de lei sobre os imigrantes
deveria se preocupar apenas com os imigrantes e nio com instituigbes estatais em preparagdo: o anteprojeto
sucumbiu aos desejos do Estado por meio de seus representantes. Esta sombra e ameaga manteve-se no clima de
suspeigdo geral sobre a diferenga que a legislagio de 1980 e o projeto engavetado mantiveram claramente. No
anteprojeto, a suspeigao existia em pregnancia: poténcia de se transformar no pior mecanismo possivel para lidar
com a diferenqa.

O espirito do anteprojeto, até a entrada da ANM no texto, era interessante, e muito melhor que alei de 1980 e o
projeto engavetado, mas o texto era tio subordinado 4 criagio da ANM que parecia construido com o tnico intuito
de ganhar apoio politico. Imaginando que qualquer negociagio politica no congresso caminharia no sentido de
reduzir direitos que estio ali propostos (e nunca de aumentar), pode-se imaginar que muito do que seria positivo
cairia, ficando apenas a criagdo da propria ANM. A intengdo do anteprojeto parecia ser empurrar a criagio da ANM, e
todos os direitos concedidos corriam o risco de servirem de contrapeso (para serem abandonados). Ou seja, o foco do
que se desejava manter em uma futura discussao no congresso era a criagio da ANM, e ndo os avangos em termos de
direito ao estrangeiro, que provavelmente serviriam como moeda de troca para a aprovagio da ANM.

Termino aqui este rapido capitulo destacando que tanto a hierarquizagio como o fantasma de uma autoridade
potencialmente prejudicial ao bem-estar dos imigrantes nio permitiam um diagndstico muito positivo em relagio a
produgio legislativa sobre os imigrantes no Brasil.



* Apresentado originalmente como “Reflexdes polégicas sobre 0 novo projeto de lei das migr opgdes, tensdes e debates em prol de uma politica inclusiva’ na

XXIV RBA, em Natal (2014).

50 Trato da minuta apresentada por uma comissio de especialistas instituida pela Portaria 2.162/2013 do Ministério da Justica. Di ivel em: http. gle.com/url?
sa-l&rct-;&q-&esrc—s&murce—web&cd-&ved-thKEm thFquxAhUMlthHYlyCR{QFJABegQ[BBAD&url-hnp%3A%2F%2Frepor|e:hnsl org bro%2F, do
ubw; | de/pdf-fil ilien/10947.pdf. Acesso em: jun. 2021. Sobre esse projeto, conferir também Bichara (2015).

51 Brasil ([2014] 2021).

52 Durante a escrita deste texto, o Estatuto do Estrangeiro, de 1980, continuava vigendo.



CAPITULO 5

O imigrante e o estado da diferenca’

Neste texto pretendo explorar um conjunto de trés propostas de
renovagdo da legislagio brasileira relativa aos imigrantes. A intengéo é
explorar os textos como um material que nos diz algo sobre o
pensamento sobre a diferen¢a no Brasil. Dado que os textos versam
sobre quem sdo os estrangeiros, em que condi¢des podem ficar ou néo
no pais e como lidar com eles, acredito que sejam fontes de dados
relevantes para entendermos processos contemporaneos de apreensio
das diferencas. Proponho, portanto, uma antropologia destes textos, que
ndo se deve confundir com uma antropologia juridica.” Néo pretendo
articular uma discussdo sobre o sistema juridico especificamente, nem
uma antropologia politica sobre a formulagio de leis no congresso.™
Estes temas tém sido longamente explorados por vasta bibliografia, e eu
teria pouco a acrescentar nessas especialidades. Tomo os textos
propositivos como um campo antropoldgico, assim como antropdlogos
lidam com arquivos,” com literatura® ou mesmo com a midia.”” As
propostas nos permitem, portanto, pensar sobre a diferenga,
independentemente da sorte que elas terdo ou teriam: o fato de serem
pecas completas de imaginagéo sobre a diferenca nos permite toma-las
como um campo antropoldgico proficuo.

Antes de iniciar o texto, é preciso entender rapidamente como as
questdes sobre a imigra¢do no Brasil tém sido gerenciadas pelo Estado.
Havia, entdo, uma lei em vigor, a Lei n. 6.815, de 19 de agosto de 1980,
apenas enquanto a Lei 13.445/2017 néo entrava em vigor. Aprovada em
2017 depois de longa tramitagio, foi a Presidéncia, onde sofreu vérios
vetos, e ainda estava em fase de homologagdo quando escrevi este texto.
Nalei de 1980 houve a criagio de uma figura legal chamada CNIg, que
seria o Orgdo responsavel por gerenciar as politicas relativas aos
estrangeiros. O CNIg era formado por uma composi¢io mista de
membros de vérias institui¢des governamentais e alguns assentos para
entidades representativas de trabalhadores, da academia e sociedade
civil.



Num cendrio em que a lei que rege os processos ligados aos
estrangeiros estava defasada, j4& que o cendrio de 1980 ¢
incomensuravelmente diferente do que encontrdvamos naquele
momento, 0 CNIg tomou a frente do processo e conduziu uma politica
“por remendos” (que chamamos de penduricalhos nos capitulos 3 e 4).
Isso quer dizer que o CNIg produziu portarias e regulamentos que
permitiam a atualizagio da politica migratdria mesmo com a
inadequagio da lei vigente. Para alguns, esse processo pareceu funcionar
ao arrepio da lei, ja que as portarias ndo poderiam ter um estatuto legal
superior ao da prdpria lei e parecia que algumas delas contrariavam o
“espirito geral” da lei vigente. Isso significaria uma contradigéo juridica
que precisaria ser superada: uma legislagdo atrasada governada por
portarias que a contradiziam, mas faziam os processos funcionarem.

Essa configuragdo produziu uma situagdo inusitada: frente ao
conservadorismo e latente aversio aos estrangeiros na lei de 1980, o
CNIg tomou medidas de cariter progressista na condugio do
“gerenciamento da diferenga’”. Estas posturas evidenciadas na publicagdo
de portarias que atendiam a problemas especificos, como a questio dos
haitianos, flexibilizagio das questoes de género na consideragido da
unido familiar, entre muitos outros, tinham relagio com uma
configuragdo multipla do CNIg, a uma tensdo entre as diferentes
posturas dos representantes e a uma condugio progressista dos
coordenadores do processo.

O caréter compdsito do CNIg é de relevancia para nossa analise do
processo legislativo de renovagdo da lei, pois concorriam diferentes
propostas de lei produzidas por diferentes agentes politicos. De uma
forma ou outra, essas propostas lidavam com a estrutura de
gerenciamento da diferenga, mesmo que néo o fizessem explicitamente.
Este capitulo examina o substitutivo ao Projeto de Lei do Senado (PLS),
produzido pelo Senador Aluisio Nunes (aprovado com vetos, e entdo
em fase de regulamentagdo), e muito rapidamente outras duas: a
produzida pelo Ministério da Justica (o anteprojeto que vimos no
capitulo anterior) e a produzida pelo CNIg, mas, na verdade, fruto
majoritario do Ministério do Trabalho e Emprego.”

Os textos foram produzidos por diferentes agentes, representavam
visdes distintas e traduziam um pensamento sobre a diferen¢a em dois



niveis: o tratamento e as regulagdes que pesam sobre o estrangeiro e que,
de certa maneira, o definiam numa perspectiva geral para cada projeto.
Isso nos possibilita a produgdo de uma antropologia da imaginag¢do do
estrangeiro que parte da imaginagdo dos legisladores e atores politicos
relacionados & presenca dos estrangeiros. Essa é a inten¢do primeira
deste texto: produzir uma reflexdo antropoldgica sobre que tipo de
estrangeiro resulta dos processos legislativos em a¢do naquele
momento. No que convergiam, no que divergiam, nos detalhes de cada
proposta. Essa antropologia do texto legislativo nos permitirad produzir
uma antropologia da diferen¢a imaginada pelos atores de Estado em
varios graus.

Outra dimensdo nos textos é, de certo ponto de vista, tio
importante quanto o primeiro ponto: a definicio da estrutura de
gerenciamento da diferenca em si. Que agentes, que ministérios, que
instituicdes gerenciariam a imigracido? Quais os embates estdo por tras
das propostas, no sentido de constituir as estruturas de gerenciamento
da diferenga? E, por fim, a questdo mais importante, como a defesa de
determinadas estruturas resulta de uma e em uma defini¢io em si da
diferenga? Ou seja, a proposi¢io de determinadas estruturas em si se
relaciona com a imaginagio da diferenga e das medidas propostas para
gerencid-la? A intengdo principal aqui é produzir uma reflexdo
essencialmente antropoldgica sobre a imaginacgio da diferenca tanto no
texto das leis como na forma de gerenciamento proposta para essas
imaginagdes, em suas multiplas e complexas relagdes internas.

Nesse segundo aspecto é preciso considerar algo sobre a diferenca
que talvez seja mais relevante em algumas propostas legislativas que em
outras: o fato de que ao caracterizar um “sujeito” de estado (na forma de
instituicdes) que se define por gerenciar a diferenca representada pelos
imigrantes, refugiados, apatridas, sabemos que as legislacdes também sdo
pecas de defini¢do ndo do Outro, mas do Estado em si, que passa a se
configurar diferentemente para pensar e gerenciar a diferenca. Ou seja,
uma discussio sobre as legislacbes de migragio é também uma
discussdo sobre a redefini¢do do Estado em fungdo dessa diferenca.
Temos que a diferenga opera, assim, em duas pontas que se configuram
mutuamente: o Estado define a diferenca e a diferenca define o Estado.

Projeto de Lei 288 do Senado



Como material de andlise escolho o PL 2.516, resultado de uma
proposta de Aluisio Nunes (PLS 288), alterada e aprovada na Comissio
de Relacdes Internacionais e Defesa Nacional, numa versio assinada
pelo senador Ricardo Ferrago e posteriormente aprovada com algumas
pequenas mudangas no plendrio do Senado. O texto que analiso neste
capitulo é o do projeto que chegou a Cimara dos Deputados apds
aprovagio do Senado. Na Camara, o projeto foi muito modificado,
voltando novamente ao Senado, onde foi aprovado, seguindo para
san¢io da Presidéncia (que o fez com vetos em maio de 2017).”

Logo em sua apresentagio, o PLS 288, que deu origem ao PL 2.516,
se posicionava em relagio a entdo administragdo da diferenca: pretendia
superar a proliferacio de “atos normativos infralegais para atendimento
de demandas e situagdes especificas”® Ou seja, aqui vai uma critica
direta ao CNIg e sua forma de administragdo da diferenga “caso a caso’,
digamos (que chamei de penduricalho). Como substituir esse processo,
entretanto, é absolutamente indeterminado no PL 2.516. Nao ha uma
previsdo de institui¢do que organize as politicas ou mesmo pense nos
“problemas atuais’; é como se a propria lei, de alguma forma, resolvesse
imediatamente todas as questdes. Ou seja, é como se uma nova
defini¢do da diferenca imediatamente tornasse desnecessdria a estrutura
que se montou para gerencid-la. Podemos dizer que essa postura no PL
2.516 nos afirma que o CNIg existia, no final das contas, apenas para
definir a diferenca. Assim, ao definir plenamente a diferen¢a, o novo PL
tornaria desnecessdria qualquer estrutura para “gerenciamento da
diferenc¢a’. Esse traco permaneceu por todas as modificagdes, e, na lei,
naquele momento em homologa¢do, ndo havia a figura de uma
institui¢do como o CNIg para gerenciar a migra¢io e decidir sobre casos
omissos. Na versdo que analiso aqui havia a presenca de um “CMIg”
(Conselho de Migragdes), com carater exclusivamente de regulagio e
coordenagio de politicas migratorias, que permaneceu presente nesses
termos até a versdo que seguiu para a Presidéncia. Mas um dos vetos
desta se deu justamente no artigo que dispunha sobre esse 6rgio,
mesmo que em forma anémica. Assim, na lei que entrou em vigor ainda
em 2017 (180 dias ap6s a sang¢io presidencial em maio de 2017), ndo
havia qualquer entidade a regular casos omissos ou mesmo a
administrar as politicas de migracdo.*



Essa postura “purista’, dirfamos, tem a seguinte consequéncia: a
unica estrutura efetivamente mencionada como responsavel pelo
gerenciamento cotidiano da diferenca era a Policia Federal (PF), ao
passo que o sistema judicidrio seria chamado a resolver questdes
especificas. Ndo havia uma saida para a decisio de casos omissos, e, pelo
teor do projeto (e do texto aprovado em carater final), podia-se imaginar
que ela seria tomada exclusivamente pela PF em um processo de
policializagdo da diferenca. Uma vez definida a diferenca (o
estrangeiro), tudo o mais seria apenas uma questio de gerenciamento
cotidiano da PE A consequéncia efetiva dessa nova regula¢io da
diferenca foi o fortalecimento da PF como a responsavel pelo tnico
gerenciamento possivel no PL e na nova lei de 2017: o gerenciamento
cotidiano. Esse poder discriciondrio do gerenciamento cotidiano
significou o processo de encaixe do estrangeiro nas categorias definidas
pelo PL por um agente da PE E o resultado da PF decidir quem ¢é ou
ndo, ou o que é ou ndo a diferenca “legal” ou “autorizada’, era
frontalmente contrério as proprias defini¢des gerais do espirito do PL,
que seriam as de uma politica que evitaria violagdes dos direitos
humanos. Desnecessédrio dizer que deixar nas maos de uma policia a
responsabilidade tnica de conduzir uma politica de migragio é um
caminho rapido para a violagdo dos direitos humanos. Nesse sentido,
quando a policia tem o trabalho unico de categorizar as diferengas
segundo um regulamento especifico (a prdpria lei que se propde), é
necessario reconhecer que ndo ha espaco para flexibilidade. O PL
conseguiu, de fato, eliminar a “prolifera¢io de atos normativos” ao prego
de congelar a imaginagdo da diferenca em uma postura ainda mais
rigida que a dalei de 1980.Afinal a lei de 1980, pelo menos, possibilitou
a criagdo de uma institui¢do supraministerial que poderia chamar para
si o processo constante de redefini¢io da diferenca a medida que os
fluxos de imigrantes se alteraram imensamente no pais.

Em resumo, o PL 2.516 e todo o seu desenvolvimento dentro do
parlamento pensava a diferenga de forma essencialmente estanque e nao
abria a menor possibilidade a uma politica efetivamente flexivel para
sua administracdo: uma vez definida, o resto seria uma questio de a
Policia Federal enquadrar nessas defini¢des os sujeitos “diferentes’. A
politica de gerenciamento da diferenga pensada no PL é uma politica de
enquadramento, e nunca de pressuposi¢io que as diferencas necessitem
de uma politica de definigio flexivel e mutante conforme as



circunstincias, e o fato de determinar como ator politico nico, em
ultima instincia, a PF, é a prova inelutdvel dessa perspectiva.

O PL remetia muitas das decisdes importantes para um futuro
“regulamento”, sem especificar, entretanto, qualquer singularidade ou
mecanismo necessario para regulacdo das politicas sobre a diferenca.”” O
artigo 114 afirma que o “regulamento podera estabelecer competéncias
para os 6rgdos do Poder Executivo disciplinarem aspectos especificos
desta lei”. A competéncia méxima dos drgaos do poder executivo seria a
de disciplinar a propria lei, e ndo resolver casos omissos, fechando a
porta para uma autonomia de qualquer desses 6rgéos para decidir frente
a novas situagdes causadas pelos fluxos de deslocamento de pessoas para
o Brasil. E mesmo essa possibilidade néo era efetivamente necesséria: o
regulamento nio precisa delegar competéncias aos drgios executivos,
ficando, assim, toda a responsabilidade para a PE.

Podemos afirmar que a defini¢cio em si da diferenca no projeto de
lei se dava, efetivamente, por essa negagio institucional e pretensdo de
uma defini¢do simples e precisa da diferenca e pretensio, ademais, de
prever todas as situagdes possiveis de chegada de estrangeiros ao pais
nos modelos de vistos apresentados. Isso porque a defini¢do em si da
diferenca é simploria: sio migrantes, visitantes (para turistas), imigrante
temporario, imigrante permanente, emigrante, fronteirico e apatrida.

Essas defini¢oes seguem o senso comum, modulado por percep¢des
temporais do legislador: a distingdo entre dois tipos de diferenca
imigrante ndo estd nos proprios imigrantes, mas no tempo em que ficam
no pais: ou permanente ou temporario. Aos olhos da lei eles sio
distintos, e veremos que isso faz algum sentido dentro de um espirito
geral de aversio a diferenca que estd por tras da legislagdo. O primeiro
sintoma dessa aversdo é que o texto da proposta de lei preocupa-se mais
em definir formas de retirada do estrangeiro do solo nacional do que as
formas de permanéncia em si. O estrangeiro pode ser impedido de
ingressar no pais (artigo 45), pode ser repatriado (artigo 47), pode ser
deportado (artigos 48,49 e 50) e pode ainda ser expulso (artigo 53 a 58).

Em termos gerais, o PL é cercado pela ideia de “expulsio,
extradigdo, repatriagdo, deportagdo”. Essas categorias ganham muito
espaco, fazendo que o clima geral seja o de criminalizagio da imigragéo.



Especialmente a parte relativa a extradi¢io é desnecesséria e exigiria um
PL & parte, pois tem pouca relagio com o problema de regulagio da
migragio em si. Quando vem para o texto, vem com o teor
criminalizante, assim como o excesso de categorias de expulsio. A
proliferagio de formas de nega¢io da diferenga traduz um espirito
contrério a diferenga na génese dessa peca legislativa: tem um interesse
detalhado em deixar a situagdo da politica sobre a diferenca sem uma
instituicdo responsdvel, além da PF e preocupa-se em definir,
minuciosamente, as formas de retirada do estrangeiro do solo nacional.
No texto, inclusive, definem-se primeiro as formas de expulsdo, e apenas
depois as formas possiveis de naturalizagio. Ou seja, primeiro
destacamos a vontade de evitar a diferenca, depois o fato de ter de, no
final das contas, lidar com a incorporagio de alguma diferenga no
tecido social brasileiro.

Seguem, portanto, os mecanismos de naturaliza¢io. Eles sdo o
melhor indicio de como a legislagio vé a diferenca, pois acabam por
escalonar quem é mais ou menos aceito para o legislador. No texto do
PL, é preciso ter residéncia no territério brasileiro por no minimo quatro
anos para solicitar a naturalizacdo ordindria e é preciso, também,
“comunicar-se na lingua portuguesa, consideradas as condi¢des do
naturalizando”. Essa condi¢do bdasica se encontra em todas as pegas
legislativas e merece uma atengio especial. O legislador pressupde que
falar o portugués é um indicio de assimilagio, obviamente, e, por isso,
indica esse sendo na questio meramente temporal: é preciso ter passado
quatro anos no Brasil, mas é preciso também comunicar-se em
portugués.

O tempo de naturaliza¢ido pode diminuir para um ano se algumas
condi¢des forem preenchidas: ser origindrio de um pais onde se fale
portugués, ter um filho brasileiro, ter conjuge brasileiro, ser originario
de um pais do Mercosul, prestar servigos relevantes ou, ainda, ter
comprovada capacidade profissional. As duas ultimas sdo muito vagas e
dependem de um futuro regulamento. As quatro primeiras sio indices
da percep¢io da diferenca: falantes de portugués ganham status
privilegiado, pois parecem ser, de certa forma, menos diferentes que os
demais. Eles sio imaginados, portanto, como menos diferentes.
Membros do Mercosul sio equalizados aos falantes de portugués,
indicando novas geopoliticas das politicas internacionais brasileiras. E



se 0 imigrante ndo tem a sorte de ser visto como menos diferente, deve
produzir outras formas de assemelhamento.

Essas formas sio da ordem do parentesco. A forma de
assemelhamento que o torna menos diferente (e menos ameagador) é
justamente a formagio de familias com nacionais ou produgao de filhos
brasileiros. O casamento produz uma diminui¢io da diferenca e o torna
menos ameagador, assim como o nascimento em territorio nacional faz
da crian¢a uma brasileira por direito (jus solis), mas se supde que crescer
no Brasil a faz menos diferente. Isso se vé também na concessio de
naturalizagdo provisoria para os imigrantes que entraram no Brasil antes
de completar 10 anos de idade: tendo sido educados no Brasil, seriam
menos diferentes.

Isso também se poderia dizer da naturalizagdo extraordinaria para
quem provar que ficou no Brasil por 15 anos ininterruptos (aqui sem
mencionar o estatuto legal). Imagino que este artigo (70) pretenda
resolver a questio dos imigrantes que permanecerem no pais em
situagdo ndo documentada por 15 anos,” ndo produzindo uma
ilegalidade permanente. Esse artigo era uma das poucas boas noticias
nessa peca legislativa pois ultrapassava o medo “definitivo” da diferenga:
se o estrangeiro ficasse em solo brasileiro por 15 anos, deveria ter, em
alguma medida, ultrapassado o limiar da diferenca ameagadora e teria o
direito a se naturalizar. Mas, no conjunto, essas medidas de
naturalizagdo demonstram uma aversio a diferen¢a, uma vontade de
domesticagao pela lingua, casamento e educagio no Brasil. Revelam que
o legislador tem hierarquias de alteridades em sua cabega ao propor as
leis e que essas hierarquias constroem um continuum que vai do mais
ao menos aceitavel.

Outra questio fundamental que estd no espirito da proposta, junto
a aversdo evidente a diferenca, é a questio do trabalho. Existe um
ambiente legal que possibilita e, de certa forma, até prevé a exploragio
do trabalho. Ao imigrante em situagio indocumentada (que o PL
chamava apenas uma vez de “imigrante nio registrado”) é prevista em
lei (e precisamos destacar o fato de que é prevista em lei) a ndo cobertura
de direitos basicos: ele ndo poderia pedir reunificagdo familiar, ndo
poderia transferir recursos para o pais natal, ndo teria direito de
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associagdo, ndo teria acesso a justi¢a, ndo teria isen¢do de taxas e,



finalmente, ndo teria garantia de ver seus direitos trabalhistas
contratuais e legais ressalvados. Isso implica a autorizagio tacita para
uma espécie de escraviddo legal, pois por um lado ndo poderia
reivindicar direitos (pagamento de saldrio, por exemplo) e, por outro,
sequer poderia enviar dinheiro para a familia no pais de origem,
marcando uma vontade do Estado em manter no pais os recursos do
imigrante “ndo registrado” E um retrocesso em relagdo a outras
propostas, que davam mais chance ao imigrante nio documentado de
conseguir a documentagio sem ser marginalizado. Consideremos
também que o legislador jd admitia que o imigrante ficaria no Brasil por
15 anos sem “registro’, e que nesse periodo néo teria acesso a direitos
basicos. Isso é uma contradi¢do em relagio ao que se diz da intengdo
inicial do projeto, a de garantir o pleno acesso aos direitos ao imigrante,
a ndo ser por uma logica de expropriagio do trabalho que cria uma méao
de obra de segundo escaldo em termos de direitos.

Essa tltima reflexdo nos dé o perfil final dessa peca legislativa: uma
lei para promover a precarizagio do trabalho do imigrante nio
documentado, uma lei que constréi a distingdo entre as diversas
populagoes imigradas, dando mais facilidade para algumas e menos
para outras,assumindo um carater discriminatorio e excludente. Poucas
palavras para o PL 2.516 (em sua versdo de saida do Senado): medo e
trabalho precarizado,além da policializagdo da politica migratéria.

Outros dois projetos de lei

Os outros dois projetos que comentarei rapidamente estio aqui por
uma razdo fundamental: provinham das estruturas de Estado que lidam
cotidianamente com a questio dos imigrantes. Estas duas sdo
fundamentalmente propostas de defini¢do do estrangeiro e também de
defini¢do das estruturas do Estado que lidariam com o estrangeiro. E
preciso destacar que ambas foram deixadas de lado e ndo avangaram
dentro do legislativo, perdendo espago para a proposta de lei discutida
acima, aprovada — depois de vérias modificagdes — em 18 de abril de
2017 no Senado.

Uma proposta emanava do Ministério da Justica, outra do
Ministério do Trabalho, ou do préprio CNIg, ja que o CNIg estava
centralizado nesse ministério e fazia parte de seu organograma. As duas



propostas representavam uma disputa por qual efetivamente seria o
centro hegemoénico das politicas relativas aos imigrantes: ambas
remetiam as estruturas que criam ou remodelam a responsabilidade de
lidar com a diferenga, sabendo que ela néo é passivel de uma defini¢io
definitiva como pretende o PL 2.516.

Vou me referir a esses anteprojetos como APM] (anteprojeto do
Ministério da Justica) e APMT (anteprojeto do Ministério do Trabalho).
A caracteristica principal do APM] era a criagdo uma nova instituigao
para regular a imigragio: a Autoridade Nacional Migratéria (ANM).
Era, portanto, um projeto feito para o Estado, e o estrangeiro aparece
mais como uma desculpa para a criagio de mais uma institui¢io
centralizadora que como objeto de andlise. Mudava-se a topografia
gerencial, e, para isso, hd uma outra imaginagio da diferen¢a que, no
entanto, ndo é tio diferente assim. A vantagem dessa institui¢io é que
tiraria da PF uma série de prerrogativas na condugio das relagdes com o
estrangeiro. Criaria uma estrutura nacional de atendimento que,
paradoxalmente, produziria o estrangeiro como um sujeito distinto a
quem uma burocracia especial é criada, acentuando a ideia de
imigracio ligada a “problema”. Ela tiraria do MTE a centralidade que
teve com o CNIg a partir da lei de 1980.

No APMT, produzido pelo CNIg como uma reagdo ao projeto do
MJ, vemos a vontade de manuten¢io da atual estrutura do CNIg com a
centralidade no MTE, mas com um novo arcabougo de defini¢io dos
imigrantes, apatridas e refugiados (e também emigrantes). O novo CNIg
(que passaria a ser CMIg) era definido em termos simples e diretos em
apenas um artigo (106), que também previa que a composi¢io do CMIg
seria objeto de regulamento posterior. O mais interessante na defini¢ao
do CMIg pelo anteprojeto era a alinea VII do artigo 106, no qual se diz
que caberia a ele “solucionar casos omissos e situagdes especiais’. Esse
artigo transformaria o modo de operagio do CMIg sob a lei de 1980
(aquilo que o PLS 288 critica em sua abertura) em procedimento
afirmado pela lei.

Em certo sentido, 0 APMT nio define o imigrante, pois sabe que
esta é uma tarefa complexa. Define em seu lugar, a si mesma por meio
do CMIg, como responsavel por definir, ao longo do caminho, as varias
diferengas que fatalmente se apresentariam. Ao definir a si mesma, a



institui¢do reconhece a impossibilidade de efetivamente se definir a
diferenga. O APM] também procedia da mesma maneira, ja que a ANM
seria um 6rgdo executivo que teria por incumbéncia gerenciar toda a
diferencga e dar conta de situagdes novas que se apresentassem. Ambas
reconheciam a complexidade da diferen¢a, mas cada uma a quer para si
e a tem como motor de defini¢do de topografias alternativas do Estado.

Talvez por isso a parte que define os estrangeiros, os tipos de vistos e
as formas de naturalizagdo fosse tio parecida nos dois anteprojetos. O
APMT e o APM] apresentavam regras de naturalizagio muito
semelhantes. No que se refere a questdo da hierarquia das alteridades
que estrutura a percep¢io da diferenca, as trés pecas legislativas sdo
muito parecidas: ha um privilégio para os oriundos de paises de lingua
oficial brasileira, que precisam de um ano de residéncia para pedir a
naturalizagdo, assim como para os oriundos de paises do Mercosul (ou
associado); pressupdem os mesmos mecanismos de facilitagio de
naturalizagdo para os demais imigrantes, quais sejam, o casamento
(uniéo estavel) e a produgio de filhos brasileiros.

O APM]J, como vimos, tinha uma vontade de deslocar a
centralidade da PF e CNIg, substituindo-os por uma agéncia que teria
pleno controle sobre todas as dimensdes da chegada, permanéncia e
burocracia para o imigrante. Dessa forma acaba por destacar o imigrante
como sujeito de burocracia especifica. O APMT deixa claro, entretanto,
algo que vemos apenas nas entrelinhas do APMJ: o desejo de pensar a
migrag¢do também como fonte de recursos para o Estado. O APMJ, a fim
de manter a estrutura de gerenciamento atual, também se preocupava
em concentrar recursos dos imigrantes por meio das taxas e facilitando
a entrada de imigrantes “com capital”.

Consideracgoes finais

No capitulo anterior, argumentei que a hierarquizagdo das
diferengas nos projetos analisados ali (o PL 5.655 e o0 APM]) era uma
caracteristica permanente, desde a lei de 1980, e tem enraizamentos
antigos, como demonstra Seyferth.** Outra constatacio era a da
permanéncia de um fantasma da seguranca nacional nos novos projetos
para uma lei das migra¢des, marcando a preocupagdo com o controle da
movimentag¢do dos imigrantes, com seu potencial perigo a nagéo. Esse



medo estava espalhado pelas outras propostas, principalmente no que
tange as formas de perda de nacionalidade por pritica de crimes
comuns, em posturas claramente contrarias aos direitos humanos que
todas as propostas pretendem defender em seus preAmbulos laudatdrios.

O que vimos ao estender a andlise para outras proposi¢cdes
legislativas como o PLS 288 e o APMT ¢é que as mesmas afirmagdes sdo
vélidas, indicando uma unidade impressionante entre os diferentes
projetos, justamente no que tém de mais prejudicial ao imigrante: medo
e discriminagio. Mas novas questdes emergiram nesse momento,
comparando as proposi¢des analisadas. Vimos que o PL 2.516 (derivado
do PLS 288) avancava na criminaliza¢do da imigra¢do por mecanismos
alternativos enquanto pe¢a legislativa: eliminava as estruturas de
gerenciamento dindmico da diferenca e congelava o quadro de
referéncia das possibilidades, considerando que o préprio PL resolveria
os problemas que desde 1980 exigiam uma administragio dindmica por
parte do CNIg.

Esse fechamento & dissonancia, no PLS que efetivamente deu
origem alei que estava entio proxima de efetivamente substituir alei de
1980, era extremamente preocupante, pois tinha como coroldrio a
atribui¢do do gerenciamento da diferenca a Policia Federal, eliminando
a possibilidade de uma politica mais humanista e afeita efetivamente
aos direitos humanos. Ao centralizar a geréncia em uma policia, o PL
(assim como a lei efetivamente aprovada) instituia a imigragdo como
um problema de policia e, portanto, criminalizava a imigragdo. As
alternativas que partiram do Estado para substituir a lei vigente,
entretanto, perderam muito de sua forga politica ao centrarem suas
energias num embate interno ao Estado pela topografia hegemonica de
gerenciamento da diferenca. A inten¢io principal do APM]J nio era,
surpreendentemente, uma politica para o imigrante, mas antes um
imigrante que justificasse uma nova institui¢do, que deslocaria do MTE
a centralidade no gerenciamento da diferenca.

Esta superinstitui¢io, que poderia desalojar a PF, porém, nio
significava uma descriminalizagdo da imigragdo, pois as lacunas de
direito aos ndo documentados previstas em lei surgiam em um espirito
de possivel exploragio do trabalho, no que destaco um potencial para
um novo tipo de trabalho precarizado. A defasagem entre a penalidade



para o emprego de imigrantes ndo documentados e o potencial lucro a
ser aferido pela expropriacido do mais-trabalho produzido por esse novo
coletivo mais que justificam esta afirmacdo. Por outro lado, a reagdo
interna ao governo, a proposta origindria no proprio CNIg, pouco fez em
avancar a situagdo, mais preocupada em legitimar a forma de
gerenciamento da diferenga vigente, e sempre com um olho no
potencial econdémico arrecadatério que paira sobre o coletivo dos
imigrantes, apétridas e fronteiricos no Brasil. As duas propostas do
governo nos indicam muito mais uma preocupagio institucional que
toma o imigrante como justificativa de diferentes topografias de poder
dentro do Estado que em efetivamente produzir uma lei que desse
conta de enfrentar os desafios da mobilidade humana sem criminalizar
ou transformar os imigrantes em potenciais fontes de lucro.

O que podemos dizer como forma de conclusdo é que o conflito
entre as versdes de projetos para uma lei de imigragdo no Brasil
expunha formas de pensar a diferenga que no eram tao diferentes entre
si: todas tinham receio e tendiam a criminaliza-la, todas defendiam
uma mesma hierarquia de alteridades que produzia diferenciag¢des
entre os grupos de imigrantes. O que a diversidade de agentes, interesses
e disposi¢des politicas sobre a legislagio de imigra¢do nos evidencia era
uma luta intestina ao Estado para se redefinir, constituindo novas
topografias, desalojando poderes, reestruturando formas instituidas,
girando em torno de trés agentes principais: Ministério da Justi¢a, CNIg
e Policia Federal. As proposi¢des nos dizem mais sobre a defini¢io
desses agentes que sobre os imigrantes em si, restando defini¢des que
autorizam mais ou menos o papel de cada um desses agentes. Assim a
emergéncia da importancia da PF no PL 2.516 nos d4 um clima de
criminalizagdo acentuado da migragdo, justificando sua geréncia por
uma policia. O Ministério da Justica com sua ANM destacava o
imigrante mais como for¢a de trabalho a ser explorada (mantendo o
espirito geral de criminalizago), ao passo que a permanéncia do CNIg,
na proposta do MTE, nos mostrava o imigrante como fonte de recursos,
além de indicar que seria preciso uma defini¢do dindmica da diferenca
para justificar a existéncia de uma politica de “casos omissos” ao encargo
do CNIg.

Vemos assim que uma antropologia do texto das leis nos permite
entender como a figura do imigrante opera para redefinir o Estado, mais



do que para justificar uma politica efetiva. E, conforme a redefini¢do do
Estado pretendida, a percep¢do do imigrante muda ligeiramente, como
instrumento de justificativa para a prépria redefini¢do: criminoso,
trabalhador superexplorado ou fonte de recursos; estas sdo as
perspectivas desse conjunto de propostas legislativas.
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CAPITULO 6

Diferenca e direitos humanos em uma discussao
legislativa: o caso da nova lei de migracdo no Brasil’

Introducao

Para refletir sobre as formas modais de relagio com o estrangeiro
no Brasil contemporaneo, tomo o PL 2.516/2015 como objeto especifico,
pois este deu origem a nova lei de entrada e saida de estrangeiros no
pais, em substitui¢do a entéo lei vigente, de 1980, ainda da ditadura. Esse
projeto se iniciou como PLS 288 em 2013, a partir de proposta de
Aloysio Nunes (PSDB), formalmente como a tentativa de produzir uma
legislagdo com base nos “direitos humanos” dos estrangeiros em solo
brasileiro. Como afirma o primeiro relatério relativo ao PLS, de Cyro
Miranda:

Com isso, pretende-se conferir efetividade ao
disposto no art. 4°, II, da Constitui¢do Federal, no
sentido de que a Republica Federativa do Brasil pauta-
se, em suas relagdes internacionais, pela prevaléncia
dos direitos humanos.”

Neste texto produzo uma andlise sobre que tipo de concepgio de
“direitos humanos” é essa que preside a proposta de lei durante a
tramita¢do, por meio das idas e vindas nas diferentes versdes que
analisarei. O PLS 288 passou por intensa movimenta¢io no Senado,
sendo enviado & Cimara dos Deputados, onde tornou-se o PL
2.516/2015, tendo o texto final aprovado por comissio especial. Quando
escrevi este texto, encontrava-se na iminéncia de ser votado na Camara

(onde sofreu mudangas que sio analisadas no préximo capitulo).*

O exercicio aqui proposto é analisar as varias versdes sucessivas que
esse projeto experimentou — chamadas aqui de “nuvem legislativa” -, de
sua apresentacio em 2013 até sua ultima versio, disponivel até julho de
2016. Considerando a enorme quantidade de versdes, focarei aqui
especificamente nas formas de evitagdo da diferenga presentes nos



projetos, entendendo com esse nome as politicas de repatriagio,
expulsio, extradi¢do, deportagdo, nega¢do de asilo, e ainda outras
variagOes dessas formas de negac¢do, como as cldusulas de negagdes a
naturalizagio ou aos diferentes tipos de visto propostos. Acredito que
pensar essas formas de recusa a diferenga através do trabalho legislativo
nos permite tecer alguns comentdrios importantes sobre como
efetivamente a diferenca vem sendo pensada atualmente e sobre como a
ideia de “direitos humanos’ pode ser bem elastica no Congresso
Nacional. Essa reflexdo pode contribuir para o que Feldman-Bianco®
chamou de “perspectiva global dos deslocamentos’, capaz de expor os
intersticios do poder e dominagio no capitalismo contemporéneo.

Como demonstra Domenech,*” a proibi¢do de ingresso, a expulsio
ou a deportacio sio elementos fundamentais na produgio do imigrante
como um sujeito “ilegal”. As medidas de restrigdo de imigragdo sdo
elementos para pensarmos a produgéo tanto da ilegalidade em si como
o pensamento sobre a diferenca em diferentes momentos. Veremos ao
final do texto que essa nuvem legislativa em torno do PL 2.516/2015
caminha para a evitagio da produgio do imigrante “ilegal”, a0 mesmo
tempo que acentua as dificuldades de entrada em territério nacional,
expondo um cendrio diferente do apresentado por Domenech.

Historico do PL e versoes

O PLS 288 foi submetido ao senado em 11 de julho de 2013 pelo
senador Aloysio Nunes. Passou pelas comissdes de Assuntos Sociais
(CAS), de Constituigdo, Justica e Cidadania (CCJ) e Relagdes Exteriores
e Defesa Nacional (CRE). Cada uma dessas comissdes produziu uma
versio modificada do texto inicial e teve como relatores,
respectivamente, os senadores Cyro Miranda (PSDB), Eduardo Braga
(PMDB) e Ricardo Ferrago (PMDB). Na primeira comissio (CAS) ficou
por cerca de apenas dois meses, depois nove meses na CC]J e, por fim,
mais 13 meses na CRE. A seguir foi enviada para a Camara dos
Deputados em 4 de agosto de 2015, onde se transformou no PL
2.516/2015 e passaria por outra série de comissdes. Entretanto, em
outubro de 2015 constituiu-se uma Comissao Especial para analisi-lo,
tendo como relator o deputado Orlando Silva (PCdoB). Essa comissio
substituiu as demais, e, depois de aprovada uma versdo substitutiva
final, foi encaminhada ao plendrio da CAmara dos Deputados,onde o PL



foi votado e aprovado em 6 de dezembro de 2016. Depois seguiu
novamente ao Senado, onde foi discutido e aprovado em versio um
pouco modificada, depois retalhada pelos vetos da Presidéncia da
Republica em 24 de maio de 2017, como Lei 13.445/2017. Este texto
lida com a tramita¢do da “nuvem” no Senado e na CAmara, e nio de sua
volta posterior ao Senado e aprovagio final, assunto do proximo
capitulo.

Existem, assim, cinco versdes do texto no Senado: a proposta
original, uma proposta pela CAS, outra pela CC]J, outra pela CRE, depois
uma versdo apos a votacdo das emendas. Na Cimara, o substitutivo
apresentado pela comissdo especial, depois o substitutivo modificado
em complementa¢io de voto do relator. Sdo assim sete versdes do
mesmo texto, e passaremos a analisar agora como essas versdes lidaram
com as questdes que nos interessam.

A versio original® propde uma primeira distin¢io entre imigrantes
que podem trazer contribui¢des financeiras e os que ndo podem. Temos
assim que classe social estipula a primeira distingdo na defini¢do do
visto permanente. Este é um primeiro corte, sendo seguido por outras
varias condi¢oes de corte: a repatriagio, que é o impedimento de
entrada; a deportagdo, que significa retirar quem ja estd no pais sem os
documentos apropriados; a expulsdo, que é punigdo para os que
cometem crimes; e, por fim, a extradigdo, que nao estd no PL original
(que pede um diploma especifico para isso) mas serd adicionada em

versoes posteriores.

As formas de admissibilidade, por sua vez, sio cheias de requisitos,
que podemos ver também como negagdes a diferenca, na medida em
que estipulam limites entre imigrantes que tém a vida facilitada ou
dificultada. A naturalizagio ordindria, no PL 288 original, exigia quatro
anos de estadia ininterrupta para que o imigrante pudesse requeré-la, e
apenas um para falantes de portugués. Nio se falava de Mercosul nessa
versdo original.

A versdo 2 (CAS Senado, relator Cyro Miranda) tem modifica¢des
minimas e apenas formais, ao passo que a versio 3 (CCJ Senado, relator
Eduardo Braga) apenas aceita a versdo 2 com duas pequenas alteracdes
formais. As justificativas para os substitutivos de Cyro Miranda e



Eduardo Braga citam o artigo 5° da Constitui¢io, que garante direitos a
nacionais e nao nacionais.

A versdo 4, primeira da CRE, cujo relator é Ricardo Ferrago,
apresenta por sua vez mudangas significativas no texto, que até esse
momento corria praticamente inalterado. O principio geral oferecido na
proposta é o de protecio dos direitos humanos dos imigrantes. Até a
versio 3, 0 projeto nio revogava completamente a lei de 1981, sendo que
a versdo 4 pretende revoga-la totalmente. Na versdo 4 o estrangeiro vira
“migrante”, e entram em foco mais duas categorias: o trabalhador
fronteirico e o apédtrida. O visto de residéncia substitui o visto
permanente, e se flexibiliza o visto para os estudantes. Cria-se o visto
para casos de ajuda humanitaria.

No titulo V da versio 4 se clarificam, supostamente, os motivos para
expulsio do imigrante. Vejamos o relatério:

No titulo V do Substitutivo foi instituido critério claro
para a possibilidade de expulsio do imigrante: este
podera ser expulso se for aceita dentncia relativa a:
crimes contra a humanidade, crimes de guerra,
genocidio, quando nio for possivel a extradi¢do ou
entrega a jurisdi¢do penal internacional; crimes que
atentem contra a ordem constitucional e o Estado
democratico; crimes comuns passiveis de penas
restritivas de liberdade, consideradas a gravidade e as
possibilidades de ressocializagdo.”

Nessa versdo 4, qualquer estrangeiro no Brasil era visto como
imigrante (mesmo os visitantes de curto prazo). Inseria-se, pela primeira
vez, paragrafo especifico sobre direito de indigenas a livre circulagio
(paragrafo 2° do artigo 1°). Vemos uma mudanga no caput 7 do artigo 2°
do texto original, que na versio 4 passa a caput 7 do artigo 3°. E o texto
que explica quais seriam os principios que regem a pe¢a; na versio 4, a
capacidade de gerar emprego e renda por parte do imigrante era
desconsiderada. De integragio se passa a inclusio, em um detalhe
importante, ji que junto & ideia de inclusio vinha a mencgio a
necessidade de politicas publicas, o que ndo aparecia no texto original.
Na versdo 4 aparecia a preocupagdo com as regides de fronteira, que
ganhava um caput no artigo 3%



[a lei pretende também a] integragio e
desenvolvimento das regides de fronteira, e
articulacdo de politicas publicas regionais capazes de
garantir a efetividade dos direitos dos fronteirigos.

E aparecia também na versdo 4 ainda outro sujeito, que era a
crianga e adolescente, que deveriam ser protegidos. Na lista de direitos
garantidos, essa versdo explicitava o direito de participagdo sindical,
pensando o migrante efetivamente mais como trabalhador e menos
como portador de recursos. Especificava também o direito a concorrer a
cargos publicos, 0 que ndo acontecia na versio original.

As leis que disciplinavam a permanéncia apresentavam mudangas
na versdo 4: O visto permanente caia, substituido pela residéncia. Aqui o
processo era mais complexo, pois a residéncia deixava de ser o visto e
passava a ser um documento em si, que implicava a possibilidade de o
transfronteiri¢o pedir a conversio do visto em residéncia, assim como
permitiria ao nacional de pais do Mercosul a solicitagdo da residéncia
(coisa completamente ausente da proposta original). A residéncia teria
validade de 10 anos e seria prorrogavel.

A apatridia foi reconhecida pela primeira vez na versio 4 e deveria
ser atribuida pelo Conare, dando direito a residéncia. Permitia-se
também a atribui¢do de residéncia por unido familiar para casos nio
previstos de parentesco (fugia-se & defini¢do limitadora da proposta
original). A versdo 4 definia a nega¢io do asilo a quem tivesse cometido
crime contra a humanidade, crime de guerra ou de genocidio, nos
termos definidos pelo Estatuto de Roma do Tribunal Penal
Internacional. Surgia também o visto humanitdrio, para casos

excepcionais.

No capitulo das repatriagdes da versio 4 (que passa de titulo 3 para
4) excluia-se o refugiado da impossibilidade de repatriagio, ou seja, o
refugiado poderia ser repatriado - apdtridas e sujeitos a assisténcia
humanitdria nio, embora fosse dificil ndo encaixar o refugiado nessa
ultima categoria. No caso da deportagio, a versdo 4 era mais branda e
nio determinava a efetivagdo no prazo de trés a oito dias. O prazo seria
determinado pela autoridade executante do ato, e seriam dadas ao
imigrante as condigdes de se regularizar:



Quando constatada a irregularidade referida no caput,
a autoridade migratdria deverd notificar o imigrante,
de maneira efetiva, para que este tenha a
oportunidade de regularizar sua situagdo no prazo
determinado, sob pena de deportagio. (§ 1° do artigo
34 da versio 4)

E tendo sido notificado, ele poderia transitar pelo territério
nacional. Inseria-se também na versio 4 a necessidade de comunicagdo
do fato da deportagio a Defensoria Publica da Unido (DPU), para que
esta prestasse assisténcia ao imigrante deportando. Especificava-se na
versdo 4 o direito & ampla defesa por parte do imigrante, mas também se
admitia a deportabilidade de apatrida, caso em que o Ministério da
Justica deveria ser comunicado e autorizar o procedimento.

O capitulo sobre a expulsio (capitulo 1 do titulo V, na versio 4) era
aumentado nessa versdo, inserindo-se os crimes de genocidio, crimes
contra a humanidade, atentado & ordem constitucional e estado de
direito, além dos mesmos crimes comuns. Ampliava-se o leque das
expulsdes, e na nova versio se eliminava a possibilidade de um pedido
explicito de revisdio da expulsio (seria remetido a uma futura
determinagdo da autoridade responsivel). O cendrio ficava mais
restritivo aos direitos do expulsando, considerando também que o
artigo que tratava da impossibilidade da expulsdo em caso de imigrante
réu primdrio, hd mais de 10 anos em territdrio brasileiro, também saiu
de cena na versdo 4. Nesta também se especificava o impedimento de
regresso do expulsando.

Na questio da naturalizagdo, a versdo 4 é mais branda: inseria os
mercossulinos na exce¢io de apenas um ano de presen¢a no pais, mas
também para quem tivesse filho ou cdnjuge brasileiro, quem prestasse
servicos relevantes ao pais e a quem se recomendasse por capacidades
cientificas, artisticas ou profissionais. Na versdo 4 retirava-se o termo
“terrorismo” dos motivos que poderiam levar a perda da nacionalidade
pelo imigrante. A versdo 4 inseria mais um titulo inteiro para regular
outra forma de negagio: a extradi¢do. O projeto original afirmava que
esse assunto nio se referia as questdes migratérias em si e deveria ser
objeto de lei especifica de cooperagio internacional, mas a versio 4 (com
justificativa no relatério do parecer) inseria todo um titulo com 18



artigos e trés capitulos sobre o tema. Aumentavam-se as formas de
negagao, portanto.

O titulo transferia toda a autoridade da extradi¢do ao judicidrio,
retirando o executivo de qualquer possibilidade de decisdo sobre o
tema, e, a0 mesmo tempo, a caracterizagdo de crime politico era
dificultada a0 maximo, cabendo inclusive ao juiz a possibilidade de
negar a aceitagio dessa justificativa se assim o entendesse. Era uma dura
e conservadora lei de extradi¢do, que relembra a lei original de 1980
sobre ameaca ao estado de direito e na nega¢io da presenca de
“agitadores” de outros paises, pensada, obviamente, a partir dos conflitos
que a recusa da extradicio de Cesare Battisti gerou.”

Existe ainda um segundo substitutivo do CRE, do senador Ricardo
Ferraco, a versdo 5, que é o texto final do CRE ap6s discussio das
ementas propostas. Esse texto foi aprovado e depois votado como versio
final do projeto de lei a ser remetido & Camara. E nesta quinta versdo
que aparecia no capitulo 5 do titulo 1 a distingdo entre imigrantes
registrados e néo registrados, sendo que aos nio registrados era negada
uma série de direitos, constituindo duas categorias de imigrantes. A
versdo inicial do PLS 288 ndo diferenciava imigrantes documentados
de nio documentados, falava apenas em “imigrantes” e estendia a eles
todos os direitos que na versdo final da Camara eram distribuidos
diferentemente entre “documentados” e “indocumentados” Ou seja,
direitos humanos distribuidos diferentemente entre imigrantes,
diferenciados por certos estatutos legais. E como se a versio do Senado
criasse categorias diferentes de humanidade (os registrados e os nao
registrados), com direitos diferenciados.

A versio 5 também especificava que os migrantes transfronteiri¢os
teriam uma d4rea especifica onde poderiam circular, controlando mais
seus movimentos. Poderiam, inclusive, perder o direito ao visto
transfronteirico caso o utilizem fora da regido correta. Na versdo 5 a
residéncia virava autorizagdo de residéncia, que tinha um cardter mais
restrito, ndo sendo mais possivel a quem tivesse filho ou conjuge
brasileiro, a quem fosse transfronteirico - que logo ap6s ser definido
pela lei tinha a possibilidade de autorizagdo de residéncia negada - ou a
quem tivesse nacionalidade mercossulina (um passo atras). Instituia-se
na versio 5 uma série de condi¢des de nega¢io da autorizagido de



residéncia e ndo se especificava o tempo vélido dessa autorizagdo. A
questdo da apatridia nio seria mais decidida pelo Conare na versio 5.
Inseria-se um capitulo (o IV) que versava especificamente sobre a
necessidade de identificagdo civil dos imigrantes por dados biograficos
e biométricos. Houve um avang¢o no cardter discricionario da lei,
especificando e detalhando quem é quem.

A versio 5 especificava mais detalhadamente sobre o impedimento
do ingresso do imigrante, referindo-se, inclusive, a listas de restri¢oes
internacionais com as quais o Brasil tinha convénio. As partes relativas a
repatriagio e deportagio foram aumentadas e mais especificadas,
atendendo a um espirito de maior controle e conhecimento sobre os
imigrantes. O unico alivio era na categoria expulsdo: o imigrante que
entrasse até os 12 anos nio poderia ser expulso, a0 passo que na versio 4
o limite era de 10 anos. E também nio se expulsava pessoa idosa (mais
de 60 anos,idade que mudara na versio 6 para 70 anos).

Na questio da naturalizagio, a versdo 5 admitia a naturalizagdo de
qualquer imigrante que estivesse no Brasil por 15 anos ininterruptos e
sem condenagio penal. Nio se poderia extraditar refugiado, e o visto
humanitdrio desaparecia, oferecendo um retrocesso em relagdo as
versOes anteriores, pois a crise humanitdria passaria a ser uma das
justificativas para o visto temporario. Indicava também uma vontade de
reduzir a possibilidade de entrada por esse mecanismo.

Passemos agora a versio 6 da lei, agora ja transformada em PL
2.516/2015 na Cimara dos Deputados. Essa versio foi o primeiro
substitutivo do relator da Comissao Especial, Orlando Silva, que alterava
o projeto vindo do Senado segundo as considera¢cdes da Comissio
Especial. A versdo 7 foi um substitutivo do substitutivo apresentado pelo
proprio Orlando Silva, que apresentava algumas outras mudangas de
ultima hora, fruto do acordo politico entre os deputados para buscar a
aprovagio do projeto sem votagdo de destaques, 0 que atrasaria em
muito o processo. A versdo 7 foi a versio debatida e votada no plendario
da Camara.

A versio 6 possibilitava a defini¢do de apdtrida para aqueles que
nio tinham condi¢des de definir documentalmente que o eram.
Estipulava que o Estado brasileiro deveria promover o combate a



xenofobia; eliminava a distingdo entre imigrante registrado
(documentado) e néo registrado (ndo documentado) que as versdes
anteriores traziam, ndo limitando direitos aos nio documentados. O
paragrafo 5° do artigo 14 facilitava a concessio de visto temporario para
trabalho, pois dispensava autorizagio “por autoridade competente do
poder executivo”. Retirava do texto as varias mengdes aos maritimos
(trabalhadores de embarca¢des internacionais), deixando isso para
regulamento posterior. Ndo mudava em nada os artigos sobre os
fronteiricos, deixando o carater de restri¢do local e documental para tais
migrantes.

O capitulo 25, sobre a autorizagdo de residéncia, permaneceu quase
0 mesmo, sem altera¢io nas condi¢des que a permitiam. O artigo 32,
sobre a condi¢do de apatridia, foi muito aumentado na versio 6,
promovendo dois movimentos: de aumento de controle de informagdes
e aumento de garantia de direitos. A nova redagdo garantia ao Estado o
direito de buscar fontes internacionais para verificar a veracidade das
informagdes do apatrida, por exemplo, e também garantia o direito de
naturaliza¢io e de nio deportagio para pais onde a vida do solicitante
de estatuto de apatrida estivesse em risco, e garantia ao apatrida o direito
de reunido familiar.

A versdo 6, no capitulo sobre registro civil, garantia a validade legal
dos protocolos emitidos pelo Estado enquanto a situagdo nio fosse
efetivamente decidida. Isso é relevante para entender o vacuo legal que
vinha da versio do Senado. Menores de 18 anos desacompanhados nio
poderiam ser repatriados, segundo a versdo 6. No caso da deportacio,
admitia-se a possibilidade de recurso com efeito suspensivo, o que ndo
era possivel nas versdes do Senado. Além disso, na versio 6, a DPU
deveria ser notificada para prestagdo de assisténcia ao imigrante, ao
invés do imigrante ser informado que teria direito a assisténcia da DPU.
Isso foi uma inverséo significativa do caminho restritivo que vinha do
Senado. Essa versio também garantia ao deportando e expulsando o
direito a ampla defesa e ao devido processo legal, bem como o direito
explicito a néo privagio da liberdade por razdes migratoérias. Impedia-se
também a expulsio daquele que “estiver vivendo no Brasil de maneira
estivel desde periodo anterior ao momento do ato infracional ou
solicitar residéncia nas hipéteses definidas no art. 25” (verséo 6, artigo
53,alineae).



O mesmo artigo garantia o direito a um pedido de reconsideragio,
0 que ndo era possivel nas leis anteriores. As condi¢des para a
naturaliza¢do permaneceriam as mesmas da versdo anterior. Essa versao
6, no que se refere a extradigdo, apenas especificava a competéncia
exclusiva da Justica Federal para lidar com todo o processo e permitia
também o contraditério e consideragdo de “hipossuficiéncia’ no caso
das san¢bes administrativas (multas). Garantia o direito a isen¢io de
taxas para grupos vulneraveis (solicitantes de refigio, requerentes de
visto humanitdrio, vitimas de trafico de pessoas e trabalho escravo e
migrantes em cumprimento de pena). A versdo 6 restituia o Conselho
Nacional de Migrag¢io (vinculado ao MTPS) como responséavel pela
regulagio e coordenagio das politicas publicas relacionadas ao trabalho
do imigrante, o que era uma escrita deslizante pois naquele momento o
CNIg atuava em todas as frentes legislativas, e ndo apenas nas referentes
ao trabalho do migrante. A composi¢io do futuro CMIg ficaria a cargo
de regulamento posterior. A lei também previa um ato de regularizagio
extraordindria (artigo 119, paragrafo 2°).

Na versdo 7, a Gltima até aqui, o relator Orlando Silva acrescentou
demandas do governo, Procuradoria-Geral da Republica, Ministério das
Relacdes Exteriores, Procuradoria-Geral do Trabalho, Policia Federal e
outros. A primeira constatagio é que houve a volta a defini¢do de
apatridia da versdo 5, sem a possibilidade de solicitagdo desse estatuto
sem documentos. Admitia-se também a perda da condi¢io de apatridia
por renuncia, falsidade ou novos fatos que indicassem falsidade do
pedido original. Na questdo da autorizagdo de residéncia, abria-se a
possibilidade de que ela fosse estendida aos menores de outros paises ou
apatridas desacompanhados ou abandonados. Também se retirava do
texto a restri¢do a concessdo de autorizagio de residéncia a estrangeiro
condenado criminalmente no Brasil ou exterior, além de permitir
recurso contra negativa de sua concessdo. O fato mais importante é o
impedimento da expulsio de estrangeiro que ja estivesse no Brasil por
quatro anos. Porém, no que se refere 4 naturalizagio e a naturalizagio
especial, foram inseridas restrigdes relativas ao histérico penal do
solicitante, e foi vedada aos que tivessem condenagio penal (a menos
que ja estivessem reabilitados nos termos da lei).

Nas questdes relativas a repatriagdo, o cendrio piorou um pouco
novamente: poderia-se agora, na versio 7, acelerar o processo em caso de



“ato contrario aos principios e objetivos dispostos na Constituigio
Federal” (paragrafo IX do artigo 45). O acordo final na votagao também
deixava em suspenso a questio do direito ao processo legal pelo
imigrante repatriando: o relator se comprometeu a suprimir esse direito,
caso ndo chegasse a um entendimento com os deputados que nio
concordavam com essa proposta, e isso apds a vota¢do e aprovagao final
do substitutivo da Comissdo Especial da Camara. No caso da expulsio,
houve também uma piora, pois se aumentava o tempo de impedimento
de entrada posterior em casos de expulsio. Por fim, no que tange a
extradigdo, a versdo 7 especificava, sempre que necessdrio, o Superior
Tribunal de Justica como 6rgido méximo decisério das extradigoes,
substituindo a expressio “poder competente”.

Dois sentidos

O acompanhamento da “nuvem legislativa” até aqui nos permite
entender o movimento geral da percep¢io da diferenga e das nogdes de
cidadania no seio de seus textos. Os processos de mudan¢a nas
perspectivas traduzem interesses diferentes, de agentes politicos de
diversos espectros politicos e, portanto, lugares distintos de produgio de
uma imaginagio legislativa sobre o outro. O conjunto de documentos é
uma espécie de amalgama das forcas politicas predominantes e dos
pontos de vista hegemoénicos em determinados momentos. Sua
transformagdo sucessiva, nas diversas versdes que analisamos, nos
mostram esses pontos de vista se organizando em prol de perspectivas
especificas, que vemos no resultado geral do processo até entéo.

Os documentos, entretanto, ndo nos dio materialidade efetiva para
identificar de onde provém especificamente esses pontos de vista. Mas
um outro tipo de documento nos permite entender um pouco mais o
lugar dos agentes politicos: as gravacdes publicas das sessdes de
discussdo, documento que apenas a Cimara dos Deputados
disponibilizava eficazmente naquele momento. No movimento da
versdo 6 para a versio 7 na Cimara, vemos, pelos embates gravados, que
o principal agente motor da vontade discriciondria e securitdria que
identificamos no andamento das propostas era a Policia Federal, através
de deputados que se colocam como seus representantes. Por outro lado,
outros deputados estavam mais préximos das institui¢des da sociedade
civil que lidam cotidianamente com a migra¢do, sendo estes os



responsaveis pelas flexibilizagdes favoriveis aos migrantes. Os
representantes da Policia Federal tendiam a constituir um texto
altamente discriciondrio para que os imigrantes fossem claramente
objeto de facil investiga¢do, conhecimento e escrutinio. A questio maior
era a evitacdo de entrada de imigrantes indesejados, e nesse sentido a
Policia Federal exercitou sua influéncia politica no texto final:
escrutinio detalhado, possibilidade de acesso as listas de restri¢do
internacional, vontade clara de impedir que a repatriagio seja
considerada um processo legal, sendo apenas e meramente um ato
administrativo (restringindo ao imigrante que tem a entrada negada
qualquer acesso a justica brasileira). Esse espirito securitario trazido pela
Policia Federal era, claramente, contraditério com o suposto espirito dos
direitos humanos que justificam a produgio da nova lei, ou, situagio
ainda mais perturbadora, aparentemente a nogio de cidadania ndo
poderia ser separada, no Congresso, da nogio de “seguranga”. Para cada
avanc¢o em termos de facilitagdo da vida do estrangeiro no Brasil, vemos
um avan¢o em critérios de securitiza¢do, indicando que direitos
humanos e seguranga efetivamente eram lados de uma mesma moeda.

A entrada de duas defini¢des a mais na versio 4, por exemplo, o
apdtrida e o trabalhador fronteirico, correspondia a0 movimento geral
de maior detalhamento e discricionariedade das populagdes que
circulam, concedendo a estas um pouco mais de direitos, desde que se
avancasse no seu detalhamento e conhecimento. S6 se aceitavam mais
diferentes desde que se prestassem a ser detalhados e conhecidos, e,
portanto, controlados. Vemos um acordo tacito entre forgas progressivas
e forgas policiais se configurando na produgio da proposta de lei. O
olhar especifico dos legisladores sobre essa populagio fronteiriga, com os
documentos de controle, as delimitacdes de deslocamento, indica a
continuidade do que Hirata” chamou de “efeito bumerangue”, agora
duplo: o impacto da desconfianca geral sobre o que acontecia nas
fronteiras recaia agora nas suas populagdes, s quais se exigia uma série
de documentos de controle e fiscalizacio detalhada, em mais uma
medida de controle das fronteiras em si.

Uma vez que se instituiu a populagio fronteirica como sujeito de
direito e escrutinio, seria importante diferenciar destas as popula¢des
indigenas que vivem entre fronteiras nacionais, para que delas nao fosse
exigido o visto de trabalhador fronteirico. Ou seja, o processo de



escrutinio gerava a necessidade de mais escrutinio, ja que cada
defini¢do abria margem a novas dudvidas sobre outras populacdes
especificas. Como mais uma caracteristica escrutinadora, a versio 4
inseria a produg¢io de documentos especificos para os migrantes
transfronteiricos e, por conseguinte, um controle maior da fronteira.

Sao sempre dois movimentos conjuntos: o aumento dos direitos
dos que sdo reconhecidos como passiveis de legalizagio e, a0 mesmo
tempo, em troca, o aumento de politicas de escrutinio, controle e
conhecimento, seja através de producio de documentagio biografica e
biométrica, seja através do acesso a bases internacionais de informagdes
(basicamente policiais e de controle), seja do controle da movimentagio
do migrante em solo brasileiro. Esses dois movimentos estio presentes
em todas as versdes da proposta de lei: o aumento do escrutinio e
pequenos avangos em termos de direitos. Um outro movimento
caracteriza a movimenta¢io da lei no Senado, além desses dois: a
gradual dificuldade para aceitar estrangeiros e o aumento das categorias
de negacio, sendo estas mais detalhadas e mais cuidadosas ao longo da
movimentagdo. E mais, é possivel que esse aumento das categorias de
negacdo seja também reflexo direto da agdo de um ponto de vista
“policial” da imigragdo, em geral em contradi¢do com o declarado teor
humanitdrio da lei. Para se contrapor a esse teor, parece que a estratégia
desse ponto de vista foi aumentar as categorias de negagio, evitar a
entrada e, na medida do possivel, facilitar a expulsio.

Nao é por menos que o texto sobre a expulsio foi o que passou por
mais reviravoltas, ora tendo seu processo dificultado, ora facilitado, ou as
duas coisas a0 mesmo tempo, revelando acordos entre perspectivas
muito distintas da diferenga e resultando em um texto com indicagdes
ambiguas sobre o destino da lei de migra¢des no Brasil. Na discussdo
final da Comissdo Especial, a questio do direito do repatriando em
acessar a justica para questionar o ato de repatriagdo foi um grande
entrave, vencido pelos representantes da Policia Federal, que
concordaram com um texto no qual a DPU seria acessada apenas em
condi¢des muito especiais (caso de menores desacompanhados,
refugiados e apdtridas ou em casos especiais de autorizagio de estadia
condicional, sem especificagdo dos motivos).



Mas uma vez que se “passou” a barreira restritiva da Policia Federal,
a consideragio do imigrante dentro de nosso pais ganhou claramente
um ar mais humanitério, e mais facilidades foram se criando através das
sucessivas versdes. Assim, ha tanto um ganho quanto uma limitag¢io que
andam juntas nas duas casas, podendo inferir que tanto no Senado
como na Cimara foram esses os dois principais agentes de pressio
politica, agindo em diregdes distintas e tendo ambos suas questdes
satisfeitas, com ligeira preponderincia para a politica discriciondria da
Policia Federal. O fato da defini¢do do futuro CMIg ter sido limitada a
questdo laboral indicava também como havia uma vontade politica, que
partia das institui¢des de controle publico (PE M]J), de deter a atual
capacidade legislativa do CNIg, fruto de uma situagio legal inusitada:
uma lei muito retrograda que permitia em seu seio alteracdes
controladas pela institui¢do que criou. Isso permitiu ao CNIg uma
conduta relativamente progressista, processo que a proposta de lei
parecia querer brecar, justamente pela sua vontade discriciondria,
desejando ao que parece retirar de qualquer ente institucional a
capacidade de decidir quem pode entrar no pais, incumbéncia que
ficaria, de agora em diante, definida exclusivamente no seio da lei.

O texto ainda iria ao plendrio da Camara, para depois voltar ao
Senado, ja que foi bastante modificado. Seguiria depois para sangio
presidencial, na qual poderia ser objeto de vetos.”” Isso significa que
nesse ainda longo caminho as relagdes de forca poderiam, como de fato
se viu, se alterar, provavelmente em sentido mais conservador, o que se
podia entrever na gravacdo das discussdes da sessio de votagio da
Comissdo Especial na Cimara: um dos problemas levantado por
deputados era o uso da expressio “género e orientacio sexual” em dois
artigos do projeto de lei. Essa expressio quase inviabilizou a votagio
simbolica pela aprovagio do projeto de lei, indicando que ha ainda
muitas for¢as e pontos de vista a se colocarem no processo de construgio
final de uma lei de migragdes no Brasil. Na versdo 7, aprovada pela
comissdo especial, a expressio foi trocada por “sem qualquer
discriminagio”.

Consideracoes finais

Quais sdo as imagens que se produzem do estrangeiro nesse
conjunto de versdes? O que elas nos dizem, finalmente, sobre a



diferenca e a nogio de “direitos humanos” no Congresso? A principal
questdo, que podemos ver pelos critérios gradualmente mais rigidos
para repatriagio e expulsio, é que a no¢do de ameaga e medo ainda
circunda todo esfor¢o legislativo. A pressdo dos o6rgaos policiais fez
prevalecer uma perspectiva em que o estrangeiro é uma potencial
ameaca, e ao Estado devem-se dar os mecanismos de erradicar
rapidamente a ameaga, seja com o impedimento de entrada sem
contraditério legal, seja com um processo célere e duro de expulsio,
causado sempre por infragdes da lei pelo estrangeiro. O dudio da sessio
final da Comissdo Especial da Cimara nos permite ouvir com clareza
essa perspectiva do estrangeiro “ameagador” na fala dos representantes,
do ponto de vista das instituigdes de vigilancia, sempre trazendo
exemplos de crimes, de terrorismo, de trafico de drogas como formas
correntes da migragdo, e nunca como excegdes. Ao naturalizar uma
perspectiva ameagadora do estrangeiro com os exemplos de violéncia,
estes representantes conseguiram impor um ponto de vista conservador
e que compartilhava do clima geral da lei de 1980, produzida na
ditadura.

O fato da extradi¢do fazer parte dessa proposta de lei é outro fator
que nos permite ver a imaginagido do estrangeiro ameagador sendo
explorada. Quando um assunto de natureza exclusivamente penal de
convénios internacionais de troca de prisioneiros com a extradi¢do vem
para um texto sobre migracdo, é inevitivel que o contamine todo,
estendendo aos demais estrangeiros uma desconfianca a ser lidada
efetivamente com os instrumentos da extradi¢io, expulsio e repatriagio.
Afinal, em que a inser¢io de uma discussdo sobre extradi¢do avanga na
concessdo de direitos humanos aos estrangeiros em solo brasileiro?
Avanga apenas na medida em que se entenda que essa perspectiva dos
direitos humanos é marcada pela nogio de securitizagio, como
contraponto a concessio de quaisquer direitos.

Se prevalece o estrangeiro ameagador, convive com ele outra
imagem, que também podemos derivar da sucessdo de versdes do texto
legislativo: a imagem do imigrante vulnerdvel e indefeso, como a
especial énfase aos menores desacompanhados demonstra. Essa imagem
do estrangeiro explorado em redes de trafico, do refugiado fragilizado,
do trabalhador vulneravel, contribuiu para uma gradual melhoria, ao
longo das versdes, as condigdes de naturalizagio, de obtengio de vistos e



autorizagdo de residéncia. Também a relativa flexibilizacido das medidas
de deportagio indica um avango a partir dessa imagem do imigrante
fragilizado, j4 que se torna mais dificil a deportagdo ao longo do
processo. Deporta¢do que é,lembremos, uma questio exclusivamente de
documentagio do estrangeiro, e ndo uma questio penal como a
expulsio.

Vimos melhorias graduais nas condi¢bes para conseguir o visto
temporario, a autorizagio de residéncia e a dificuldade um pouco maior
para se processar a deportagio do ndo documentado. Na versdo 7, o
artigo 119 requeria do governo federal, por exemplo, um plano de
regularizagdo migratéria. Assim vemos o outro lado da imagem do
estrangeiro: tanto ameagador como vulneravel. Entre esses dois polos
vimos a nuvem legislativa se mover passo a passo, com duas
consequéncias simultineas: uma dificuldade crescente em passar pelas
fronteiras, somada a uma facilidade progressiva em ser expulso,
medidas que foram acompanhadas em todas as versdes pelo aumento
das formas de controle e escrutinio dos estrangeiros, com a produg¢io de
novos documentos, biometria e acesso a listas internacionais de restri¢ao
variadas. Outra consequéncia seria a facilidade maior de documentagio
para os que conseguissem passar a fronteira e nio cometeram crimes,
assim como a garantia do amplo acesso a justi¢a, e a impossibilidade de
restri¢do de liberdade por conta do estatuto legal do estrangeiro.

Como dois extremos, estas perspectivas entraram em consenso
pratico™ ao longo do processo, concordando com o aumento das
medidas de controle policial, por um lado, e com as facilitacdes de
documentabilidade, por outro. Mas entre as duas imagens, de
estrangeiro ameacador e estrangeiro vulnerével, fica de lado a percepgio
do imigrante como ator politico em estatuto de igualdade com os
nacionais: ambos os pontos de vista, de uma forma ou outra, resultam
no desempoderamento dos estrangeiros, entes que devem ser temidos
ou assistidos, nunca reconhecidos como cidadios plenos de direito. E
por isso que a questdo da possibilidade do voto aos imigrantes néo foi
objeto de reflexdo sistemdtica nesse contexto: ndo combina com as
imagens extremas que circundam a nuvem legislativa. Como destacam
Malkki e Williams,” referindo-se ao refugio, as categorias usadas até
aqui resultam em certa desumanizagio do estrangeiro, visto com medo
ou com pena, nunca em um patamar de igualdade. Piscitelli e



Lowenkron’ destacam como as categorias de vitimizacio sdo, para além
disso, formas transnacionais de governanga que permitem um nivel de
intervencio que chega a violagio dos direitos humanos, embora tenham
se transformado nas Unicas alternativas para a reivindicagio e direitos
de estrangeiros. Essa nuvem legislativa parece ser um exemplo desse
processo, num ambito mais geral, e que percorre a lei: apenas como
vitima e como vulneravel fala-se de direitos aos estrangeiros.

As tecnologias de poder a que estdo sujeitos os estrangeiros nessa
nuvem legislativa podem ser vistas a partir da perspectiva de
Agamben,” ou seja, como maquinas de produzir sujeitos sem direitos
(nus), assim como as politicas essencialmente assistencialistas
caminham no mesmo sentido,”® pois tendem a ver os estrangeiros
fundamentalmente como despossuidos, sem agéncia politica e, no
limite, dependentes de uma divida moral impagéavel com a nagio de
acolhimento (como destacam Navia e Hamid” para o caso de
refugiados no Brasil). Como lembram Holmes e Castafieda,” podemos
afirmar que essa nuvem legislativa caminha até aqui para uma
reificagio do estrangeiro como despossuido de agdo politica. Isso
implica um terceiro aspecto na percep¢io de direitos humanos presente
nessas discussdes legislativas: se ha um compasso de danga entre a
concessdo de direitos e aumento da securitizagdo, hd uma exclusio,
nessa danca, do estrangeiro como sujeito de direitos politicos, indicando
que direitos politicos para os estrangeiros ndo passam pela politica de
direitos humanos no Congresso Nacional.

Notamos que a nuvem continua a produzir alguma imagem sobre
estrangeiros indesejaveis, agora ndo mais explicitamente como as
legislacbes do século XIX e comego do XX mas em negativo:
especifica-se quem ¢ preferivel através de certas vantagens na
possibilidade de naturalizagdo mais acelerada: mercossulinos, oriundos
de paises de lingua portuguesa, casados com brasileiros, pais e maes de
brasileiros. Sdo questdes de ordens de assemelhamento que ji explorei
em capitulos anteriores. Imagina-se que falantes de portugués e também
os membros do Mercosul sio mais proximos, assim como se imagina
que quem casa e produz parentesco com brasileiros é mais confidvel.
Também o tempo é fator de domesticacio de diferenca, ja que se
permite ao estrangeiro hd mais de 15 anos no Brasil a naturalizagio,
independentemente da condi¢dao documental.



Mas hd um porém que destaca o imigrante indesejado: é aquele
que feriu a lei brasileira, cometeu crimes (até mesmo crimes de pouca
expressdo). Esse cardter policial e moral da nuvem legislativa ganhou
intensidade com sua movimentagio pelas casas legislativas, produzindo
claramente a imagem do imigrante que néo se quer e o que pode ser
mais facilmente expulso: o infrator. Por outro lado, simultaneamente a
produgio da imagem do indesejéavel e infrator, produz-se, como vimos,
aimagem do vulneravel a ser tutelado pelo Estado. Mas essa perspectiva
politica assistencial possibilitou, por exemplo, que a questio da expulsio
se limitasse aos motivos criminais, sendo explicito que a condigdo
documental do estrangeiro ndo configura crime ou ato passivel de
privacdo de liberdade. Ao contrério do que mostra Domenech,” a
expulsdo ndo opera nessa nuvem legislativa como um instrumento de
producido de ilegalidade, mas sim de producgio de indesejaveis
criminosos.
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CAPITULO 7

Reflexdes sobre as novas politicas migratorias
brasileiras’

Introducao

Em 2017, o Brasil viu ser aprovada a nova lei de migragdes, apos
um percurso longo e tortuoso pelas duas casas do Congresso Nacional.
Tenho acompanhado esse processo ja hd um longo tempo, identificando
gradualmente os atores e as perspectivas que estdo em jogo nesse cenario
politico. A inten¢do por tras desse esfor¢o é constituir uma antropologia
dos processos legislativos no que se refere as questdes de mobilidade
humana, por considerar que por trds desses eventos estd algo
fundamental a ser revelado: o pensamento sobre a diferenca e o lugar
que ela ocupa no espago politico nacional. O lugar da diferenca estd por
tras de varios nucleos de agdo estatal-legislativa, como poderiamos
pensar sobre a questio indigena, as politicas para populagdes em
situagdo de fragilidade (negros, quilombolas, LGBTs etc.).

Pensar a legislagdo como o nucleo de informagdes que nos
permitem acessar concep¢des de diferenga é absolutamente valido e
relevante nos dias atuais. E no processo de produgio dessas leis que
determinadas visdes, perspectivas e concepgdes de mundo se cristalizam
em politicas, constituindo realidades praticas para pessoas e coletivos de
pessoas no pais. No caso das politicas de migragao, estamos falando de
regras que determinam quem tem acesso ou nio ao pais, em que
circunstncias, sob quais regras especificas. Estamos falando também de
formas legislativas de expulsio, de negagio de entrada e, finalmente, de
criminalizagdo de pessoas em fun¢do de regras de entrada e
permanéncia no pais.

Meu acompanhamento gradual desse processo ja produziu uma
série de textos sobre a lei antiga e o processo de renovagdo para a nova
lei. Este esforco comega em 2012, com uma comparagio entre as leis de
migragio brasileira e portuguesa (capitulo 3), passa por uma anélise de
diferentes propostas de lei de migragio colocadas em pauta por



diferentes agentes politicos (capitulos 4 e 5) até uma andlise efetiva dos
embates politicos em torno das discussdes sobre a nova lei no Senado e
na Camara dos Deputados (capitulo 6). Neste capitulo pretendo
concluir esse arco analitico olhando para a lei em seu formato final, para
0s vetos que sofreu apds sua aprovagio e também para a regulamentagio
dela, todos os processos que levaram o texto e as praticas amparadas por
ele a um sentido especifico, aparentemente contraditério com o teor
geral da lei. Para além disso, avangarei em uma discussdo que se estende
até a0 momento presente, a partir de propostas de alteragdo na lei e da
edi¢do de portarias que discutem diretamente com o teor da lei.

O trabalho ¢ baseado numa etnografia dos documentos® relativos
ao processo legislativo, tomando tanto o préprio texto das proposi¢des
como também outros documentos produzidos nesse contexto -
documentos que sio fruto do processo legislativo brasileiro e que
podem ser vistos como uma constela¢io de documentos que circundam
o processo de legislar. Estes documentos sdo publicos e se encontram
disponiveis nos websites da Camara dos Deputados e do Senado
brasileiros. Além disso, hd também o recurso a reportagens de midia em
geral e documentos produzidos por agentes politicos variados, como
associagdes de prote¢do aos imigrantes, entidades religiosas etc. Todo
este conjunto de elementos foi analisado para produzir uma reflexdo
sobre a legislacdo de migragao brasileira.

Cenario brasileiro

O Brasil é um pais predominantemente de emigragio, mas é
também um pais de imigra¢io. Ha a convivéncia dos dois fluxos, com
saldo positivo para as saidas. Segundo Oliveira,” havia em, 2018,
1.221.001 imigrantes no Brasil, o que significa algo em torno de 0,6% de
estrangeiros no pais. Dados do governo brasileiro® indicam que havia
cerca de 3.050.000 brasileiros no exterior, o que aponta para uma taxa de
1,5% da populagio brasileira vivendo fora do pais, ainda que os dados
ndo sejam precisos.*® H4 vasta bibliografia tanto sobre os brasileiros no
exterior como sobre os imigrantes no Brasil. O que as pesquisas indicam
¢ uma emigrag¢io predominante para os EUA, paises europeus, Japio, e
hd também movimentos na América do Sul, principalmente para
Paraguai e Argentina’’ Os fluxos de imigragio sdo, por sua vez,
predominantemente do sul global, com grande destaque para



imigrantes da propria América do Sul e Caribe, como os bolivianos,
peruanos, venezuelanos e haitianos, além de fluxos de chineses e de
imigrantes de vérios paises africanos.*®

Nesse cendrio contemporineo, até 2017, o conjunto legislativo
sobre as migracdes em solo brasileiro era regido por uma lei
promulgada ainda na ditadura (6.815/1980), cujo foco era claramente a
questio da seguranca nacional, permeada pelo fantasma de uma
possivel revolu¢do comunista d la Cuba (capitulo 3). Esse cendrio é
comum a América do Sul, e no caso chileno, por exemplo, Dofia-Reveco
e Mullan identificam também um fantasma da ideia de “seguranca
nacional” percorrendo as novas proposi¢des legislativas. Como afirmam
Doia-Reveco e Mullan, para o contexto das discussdes sobre leis de
migragdo no Chile,

defendemos que explorar, descrever e explicar este
projeto legislativo na sua forma atual permite-nos
dissecar os seus fundamentos ideolégicos e a sua
relagdo e impacto nos fluxos migratérios, nas politicas
e no desenvolvimento.”

Acreditamos que além de possibilitar a explicagdo dos processos
ideolégicos que sustentam a produgdo dos embates em torno das novas
leis de migra¢io, podemos identificar também a forma como a
alteridade é pensada nestes novos contextos, revelando muito sobre as
atuais concepgdes politicas sobre a diferenca.

As politicas de migragdo tiveram e tém um papel fundamental na
estruturacio de uma perspectiva oficial do pensamento sobre as
diferentes populagbes que constituem um pais ou que podem
eventualmente fazer parte dele no futuro. Hierarquias de alteridade™
sdo inscritas no texto da lei e podem, portanto, ser claramente analisadas.
No caso brasileiro, um estudo historiografico das leis de migragio
indica, segundo Seyferth,” como o racismo estruturante da elite
brasileira ao final do século XIX organizou as politicas de migra¢io
num cendrio subsequente ao fim tardio da escravidio (1888). Uma
verdadeira politica de eugenizagdo foi adotada, com preferéncia
irrestrita pelos imigrantes europeus brancos e a proibigdo explicita da
migragio de qualquer negro para o Brasil, assim como politicas



restritivas & migracio asidtica, para a qual apenas os japoneses foram
considerados desejéveis, ja no século XX.” Muito da atual situagio de
exclusido das populagdes afro-brasileiras pode ser entendido quando se
analisam as leis de migragdo no final do século XIX e primeira metade
do século XX. Por outro lado, a legisla¢io da ditadura brasileira, por sua
vez, dava clara preferéncia aos imigrantes portugueses (capitulo 3),
absorvendo no pais muitos dos portugueses que fugiam das guerras
coloniais portuguesas do final do século XX. Se podemos localizar a
importéncia das politicas de eugenia racial no Brasil ao comego do
século XX, o mesmo poderia ser feito para outros paises latino-
americanos, como o México, onde as mesmas concep¢des de raca e
cultura organizaram muitas das politicas de migra¢io do Estado
mexicano.” E mesmo se olharmos para as politicas de migragio
contemporaneas, vamos encontrar as mesmas formas de produzir
hierarquias, variando aqui e ali os critérios para constituir as diferencas e
excluir determinadas populagdes do acesso ao direito ao deslocamento.
Um exemplo radical pode ser visto na constituigdo sucessiva de leis — no
caso de leis de cidadania - em Mianmar, que terminaram por
transformar os Rohingya, que antes eram vistos como minoria no pais,
em uma populacio sem estado e sem direito a cidadania.**

Voltando ao caso brasileiro, pode-se afirmar que a renovagéo da lei
brasileira estava em pauta desde o processo de redemocratizagio do pais,
tendo o parlamento brasileiro visto muitas propostas de lei relativas a
uma modernizagio da lei de migra¢des. Durante o governo Lula (2003-
2010) houve algum empenho em produzir uma nova legislagio que,
entretanto, ndo foi adiante. Durante o governo seguinte, de Dilma
Rousseff (2011-2016), uma proposta do senador Aloysio Nunes ganhou
tragdo no Senado e passou a andar lentamente. Em torno dessa proposta,
um verdadeiro embate institucional se estabeleceu, colocando em
disputa 6rgdos distintos dentro do governo por um lugar hegemonico
na relagdo com as politicas de imigra¢io (capitulos 4 e 5). O Ministério
da Justica e seus burocratas propuseram uma versao de lei, contraposta a
uma proposta capitaneada pelo Ministério do Trabalho (onde estava
oficialmente localizado o CNIg).Além dessas propostas, havia a do
Senador Aloysio, que dialogava com estas duas, mas era também
profundamente influenciada pela agdo de dois grupos politicos
antagoOnicos: de um lado as for¢as de seguranca nacional, representadas
principalmente pela Policia Federal (responsivel pelas praticas



administrativas cotidianas de controle de entrada, permanéncia e saida
de estrangeiros no Brasil); de outro lado estavam as organiza¢des da
sociedade civil ligadas & assisténcia aos imigrantes, como associagdes
cientificas, congregacdes religiosas e ainda muitas outras (capitulo 6).

O resultado final da lei é uma tensdo entre um ponto de vista
extremamente securitario e outro baseado na ideia de direitos humanos
aos imigrantes. Assim, a lei contém tanto avan¢os em relagdo a lei antiga
quanto retrocessos, mesmo que a recepsio em termos gerais tenha sido
mais positiva que negativa no cendrio de embates politicos brasileiros.”
A lei apresenta uma bela introdugéo na qual se afirma como claramente
baseada na concepgio dos direitos humanos e na dignidade da pessoa
humana. Em toda a parte que se refere a defini¢dio do migrante, aos
direitos e aos tipos de visto se apresentam realmente avangos
significativos, havendo uma compreensio ampla do migrante
(incluindo de deslocamentos transfronteiri¢os até a apatridia). Tipos de
visto que ja estavam vigendo no Brasil, como o visto humanitario,
originalmente desenhado para o caso dos imigrantes haitianos no
Brasil,” passaram a fazer parte do corpo da nova lei. Hd uma concepgio
ampla da mobilidade transfronteirica concedendo facilidades de
deslocamento as populagdes tradicionais que vivem em dreas de
fronteira.

Mas também hd retrocessos claros, como a recusa em citar a palavra
“género” ao longo do texto por conta da pressdo de forcas religiosas no
congresso, que tendem a considerar qualquer mengio ao género como
uma afronta a valores morais “tradicionais’. Esse processo torna mais
dificil o reconhecimento de agrupamento familiar em familias néo
organizadas na base do casamento heterossexual. Além disso houve um
grande retrocesso em termos de formas de expulsio. Na lei antiga, os
aspectos relativos a deportagéo, por exemplo, ndo constavam, ja que
havia outras leis para tratar desta questio. Na nova lei, entretanto, o
congresso brasileiro acabou por inserir toda a legislagio sobre
deportagio, expulsdo, negac¢io de entrada e extradi¢io justamente na lei
de migragdes. Olhar para o corpo geral da lei causa estranheza, ja que hé
mais espago dedicado as formas de expulsdo em geral que as formas de
permanéncia no pais. Essa inser¢io foi fruto ativo da a¢do das foras de
seguranca na politica das agoes legislativas, sempre com representantes



muito claramente instruidos pelos interesses dessas forcas, com
destaque para a Policia Federal.

Mas hd um grande retrocesso que passou despercebido pelos
comentaristas recentes da nova lei brasileira: ela abre méo de uma
estrutura centralizada com responsabilidade de produzir politica e
solugdes para eventos extemporineos. Na lei antiga havia a figura
institucional do CNIg, centralizada no Ministério do Trabalho e
formada por membros de diversos ministérios — além de representantes
da sociedade civil. Essa institui¢do pluriministerial tinha o encargo de
gerenciar as politicas de migragio e estava regularmente inscrita na letra
da lei. A essa institui¢do cabia definir ou elaborar politicas para casos
omissos, ou seja, ndo previstos em lei. Esta estrutura, mesmo no seio de
uma lei retrograda, possibilitava grande flexibilidade no gerenciamento
cotidiano do fenémeno migratério. Foi esse dispositivo legal que
permitiu uma moderniza¢io gradual do gerenciamento da migracio,
mesmo com uma lei absolutamente desatualizada. Dispositivos como o
Visto Humanitdrio, a modernizagio da ideia de familia para casos de
reunificagio familiar, agdes efetivas para lidar com o novo fluxo de
venezuelanos - a extensdo dos acordos de mobilidade do Mercosul para
todos os paises fronteiricos com o Brasil - e, mais ainda, uma série de
medidas importantes foram tomadas por essa institui¢do. O CNIg foi,
assim, o grande agente da experiéncia da migracio contemporanea no
Brasil, produzindo normativas muito interessantes e modernizadoras.

A nova lei nio preserva o CNIg, ndo existe mengio a ele em
qualquer lugar. Ou seja, a nova lei nasce sem um dispositivo que
permita produzir solugdes para casos omissos, coisa que é exatamente a
natureza das migragoes internacionais. Embora o arcabougo de medidas
modernizadoras do CNIg tenha, quase em sua totalidade, entrado como
regra legal na nova lei, configurando avangos significativos, a sua
propria inexisténcia na nova lei produz um imediato problema: a falta
de flexibilidade na interpretacdo da lei e na produgio de respostas
rapidas a eventuais situagdes criticas. Mas isso ndo é apenas um
descuido, isso é o resultado de um processo de disputas politicas. As
forcas de seguranca atuaram de forma a retirar do CNIg seu papel de
legisladora ad hoc para casos omissos, conseguindo, ao final do processo,
eliminar da lei a necessidade de existéncia dessa instituicdo. Isso



significa que a lei nasce rigida e inflexivel, sendo que a tinica institui¢ao
responsavel por interpreta-la é a propria Policia Federal.

Ou seja, o grande retrocesso da nova lei é justamente conceder ao
orgio de fiscaliza¢io das fronteiras e do ingresso de estrangeiros a unica
centralidade institucional quando o assunto é a migragido. Sob certa
perspectiva, a Policia Federal tem mais poder discriciondrio sobre as
migragdes no Brasil do que tinha durante a vigéncia da lei antiga, que
era explicitamente avessa & migra¢io.” Em termos de disputa entre os
entes politicos nacionais, essa caracteristica da nova lei é um grande
fortalecimento, em termos gerais, das perspectivas securitrias na
produgio das politicas sobre migragdo no pais. Isso representa uma
derrota politica significativa das for¢as que defenderam uma legislagao
mais humanitéria e menos securitaria.

E este embate de for¢as com a clara inclinagdo para um ponto de
vista securitdrio ndo acabou com a promulga¢io da lei, fato que é
justamente o mais importante. A promulgacdo da lei ndo é um resultado
final aquele embate que conduziu ao texto da lei, mas apenas um
momento. O embate continua, e é possivel dizer que a proeminéncia de
uma perspectiva securitaria e a centralidade da Policia Federal resultam
na continuidade da disputa depois da lei. Veremos na préxima parte
como o embate foi reatualizado nos vetos que a lei sofreu logo apds sua
promulgacio e depois, na produgido da regulamentagio da lei (ou seja, a
forma efetiva de transformar o texto da lei em praticas administrativas).
Na parte seguinte veremos a radicalizagdo da perspectiva securitiria em
gestacdo nos anos de 2018 e 2019.

Vetos e regulamentacao

Mas a lei ainda néo tinha chegado ao seu ponto final. Entre a
aprovacdo no Congresso e o texto final estava a “aprecia¢io presidencial”
e a possibilidade de vetos em relagdo a varias passagens da lei. Durante
esse periodo, vimos uma grande movimentagao politica, tanto dos entes
mais ligados a estrutura policial e militar, buscando vetar trechos que
consideravam permissivos demais, como de organiza¢des da sociedade
civil, solicitando que o texto néo fosse vetado em suas proposi¢des mais
positivas.



O Ministério da Defesa, o Gabinete de Seguranca Institucional
(GSI) e a Policia Federal foram os principais 6rgdos de Estado a pedir
um endurecimento da lei, em fun¢io de uma visdo que interpretava a
lei como permissiva e lesiva aos “interesses nacionais’, principalmente
no que tange a protegio das fronteiras. Politicamente, essas demandas
foram apoiadas pela “bancada da bala” no congresso, for¢as politicas
vinculadas aos Orgdos citados acima. Lembremos que o GSI, por
exemplo, é basicamente um conjunto de militares ecoando demandas
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do ponto de vista “protecionista” as fronteiras.

Para entender a temporalidade politica do processo da lei, é bom
destacar alguns marcos: a lei é proposta no Senado brasileiro em 11 de
julho de 2013; é aprovada com muitas modificagdes e encaminhada a
Camara dos Deputados em 4 de agosto de 2015; tramita pela Camara
durante mais de um ano e depois de modificada é aprovada e remetida
novamente ao Senado em 13 de dezembro de 2016.98 Ela foi aprovada
no Senado em 18 de abril de 2017 e seguiu para san¢io presidencial em
4 de maio de 2017. Em 24 de maio de 2017, o entéo presidente Temer
sanciona a lei com alguns vetos. A lei é remetida a Cimara dos
Deputados, que aprova os vetos em 31 de agosto de 2017. Por fim, ela é
regulamentada pelo Decreto n. 9.199, de 20 de novembro de 2017,
quando passa a viger oficialmente. Como o CNIg nio consta mais da lei,
é editado em 2019 um decreto de regulamentagio do funcionamento
do novo CNIg (Decreto n.9.873,de 27 de junho de 2019), agora como
institui¢do regulamentada por decreto e ndo por lei (portanto em um
nivel inferior e mais facilmente alterdvel da ordem legislativa). Esse
decreto também introduz uma mudanga significativa no Decreto 9.199,
que regulamenta a lei de migragdes. E uma tnica alteragdo, mas ¢é
absolutamente significativa: ela revoga um artigo (163) que concedia ao
Ministério da Justi¢a o poder de decidir sobre casos omissos. Na nova
ordenagio, esse poder retorna ao novo CNIg.

Essas marcas temporais acima precisam ser também sobrepostas as
mudangas politicas no pais. Em 31 de agosto de 2016 a presidente eleita
Dilma Rousseff é retirada do governo dois anos ap6s as elei¢des por um
processo de impeachment (popularmente conhecido como “golpe”).
Assume seu vice, Michel Temer, que permanece no governo até 31 de
dezembro de 2018, terminando seu mandato com a menor aprovagio
publica de um presidente até entdo. Assim, a aprovagio da lei, os vetos e



a regulamentagio acontecem sob o curto governo Temer. As
regulamentagdes a partir de 2019 ja acontecem sob a égide do novo
governo de extrema-direita, eleito ao final de 2018.

Os vetos do ex-presidente Temer sdo significativos. Farei aqui uma
breve explicagdo desses vetos e quais perspectivas estdo informando
essas acdes. Em primeiro lugar, a propria defini¢do de migrante da nova
lei é alterada, retirando a expressio “migrantes transfronteiricos” da
defini¢do de “migrantes’. A justificativa para essa mudanga é que ao
definir os migrantes como migrantes transfronteirios, abria-se uma
porta para que todos os estrangeiros que moram em cidades fronteirigas
fossem considerados migrantes, e, portanto, portadores de direitos
segundo a lei. Essa perspectiva é informada por um receio de perda de
controle do movimento transfronteirico (que é aquele que acontece no
interior de cidades fronteiricas e que tem cardter diario ou semanal para
trabalho, acesso a servigos publicos etc.). Além disso, a justificativa do
veto é que essa concep¢io estenderia uma condi¢io de igualdade aos
migrantes transfronteirigos em relagio aos brasileiros natos, produzindo
um receio sobre os custos dessa igualdade — no que toca o acesso a
servicos e aposentadoria. Entretanto, essa justificativa é claramente um
exagero, pois nada na lei equivale o migrante transfronteirico ao
cidaddo brasileiro a priori, regulando apenas a sua movimentagio. A
verdadeira razio do veto é, portanto, essencialmente securitdria, com o
medo de um fluxo ndo controlado nas cidades fronteirigas, o que
também é uma extrapolagéo paranoica do texto da lei.

Os vetos atingem também um dispositivo da lei que permitia a
produgio de mais tipos de visto por regulamentagio simples em caso de
necessidade. A justificativa é muito clara: ndo se acha adequado que
novas formas de visto possam ser criadas fora das hipdteses do texto da
lei. Isso significa que as forcas politicas que informavam o ex-presidente
Temer temiam que a possibilidade de novas formas de visto
flexibilizasse demais as regras de entrada no pais caso, por exemplo, um
governo menos preocupado com a questdo da securitizagio assumisse o
poder. A retirada da flexibilidade da lei foi um instrumento claro de
limitagdo politica do exercicio de decidir sobre os fluxos migratdrios:
apenas as regras da lei seriam aplicadas, leis que conferem uma
centralidade aos 6rgédos de policia, como indiquei acima e no capitulo
anterior.



Um dos bons artigos da lei pretendia facilitar a reunido familiar,
estendendo a nogido de familia “a outras hipdteses de parentesco,
dependéncia afetiva e fatores de sociabilidade” (artigo 37 da Lei 13.445).
Essa perspectiva mais tolerante foi vetada, ndo sem surpresa, com a
alegacdo securitiria de que essa seria uma brecha para o trdfico de
criangas. Como muitos autores destacam,” a questdo do trafico de
pessoas tem sido recorrentemente uma forma de justificar perspectivas
muito restritivas nas leis de migragio ao redor do mundo. No caso
brasileiro, esse veto tem relacio direta com as politicas conservadoras
influenciadas pela bancada evangélica no congresso e no governo. A
questdo ai é justamente a flexibilizagdo da no¢io de familia, que essas
forgas politicas entendem como um ataque moral as nogdes religiosas
de familia.

Os vetos vao longe na perspectiva securitdria: mesmo o direito de
entrar no Brasil para cidaddos de paises com os quais hd acordo para
dispensa de visto (com formas de negagdo previstas no texto da lei) é
vetado sob a argumentagio explicita de que esse dispositivo da lei fere o
“poder de policia” brasileiro, pois impede a capacidade de negagio
discricionaria das policias nacionais. Aqui, evidentemente, ha o caso em
que o veto altera o sentido geral da propria legislagdo, que pretende
regular quem entra e quem sai. O presidente defende nesse veto um
direito difuso a negagdo de entrada pelos agentes de policia, mesmo que
nédo devidamente justificados.

Os vetos atingem também as populag¢des indigenas que vivem em
dreas transfronteiricas, que tinham assegurado o direito de
deslocamento dentro de seus territdrios tradicionais. A justificativa é
mais ou menos a mesma: o Estado ndo pode abrir mio de controlar suas
fronteiras, nem mesmo no caso especifico de territérios tradicionais
reconhecidos e transfronteiricos. O texto do veto diz claramente que
permitir essa circulagdo pde em risco a soberania nacional. A perspectiva
geral nos vetos é a de manter o poder de expulsio menos
regulamentado, portanto mais afeito as politicas que consideram
migrantes como um perigo.

A questdo da concessdo da nacionalidade e, portanto, do direito ao
voto também ¢ atacada pelos vetos presidenciais. A lei permitia que
determinadas classes de pessoas pudessem solicitar a naturalizagdo no



pais apés um ano de moradia — contra os quatro anos exigidos para as
demais categorias. A lei criava facilidades para os migrantes oriundos de
paises de lingua oficial brasileira e cidaddos do Mercosul. Essas duas
excecOes foram vetadas, com a justificativa de que poderiam afetar o
processo eleitoral nacional, ameagando a democracia. Aqui hd uma
explicitagdo da perspectiva mais retrograda, que visa evitar ou adiar ao
méaximo que migrantes acessem o direito ao voto. As nogoes de
similitude e proximidade que criavam melhores condigdes para falantes
de portugués e para membros do Mercosul foram rejeitadas em prol da
manuten¢io de um colégio eleitoral com menos participagio dos
migrantes.

Os demais vetos seguem a linha econdmica: retira-se da lei a
clausula que permite aos imigrantes prestar concursos publicos para
carreiras de Estado, retira-se a concessdo de direitos gerais aos visitantes
(turistas). Por fim, veta-se uma anistia geral aos imigrantes que entraram
no Brasil antes de julho de 2016, novamente com as alegagdes que a
medida impede o poder discricionario de policia do Estado brasileiro.
No conjunto, os vetos apresentados pelo ex-presidente Temer
significaram uma redu¢io considerdvel de aspectos positivos da lei,
indicando a continuagio da disputa politica entre as for¢as de seguranca
e agentes pro-imigrantes no pais, agora como influéncia direta na
Presidéncia da Republica. Essa continuagio é amplamente favoravel as
forcas securitérias, retornando ao texto algo do espirito presente no texto
da lei anterior, do periodo ditatorial.

Mas esse era apenas um dos passos nessa luta continua: a
regulamenta¢do da lei também seguiu os mesmos passos dos vetos,
reforcando aspectos securitdrios em detrimento dos supostos avangos no
texto da lei. A regulamentacgio da lei seguiu um processo muito pouco
democrético, com apenas uma atividade publica promovida pelo CNIg
em agosto de 2017, em que se produziu um total de 68 propostas para o
decreto.'” Nenhuma das propostas teve qualquer eco na producio da
regulamentagio, que resultou em um decreto com 318 artigos, contra os
121 da nova lei. O consenso é que a regulamentagio é em muitos
aspectos contraria a propria lei, além de postergar para um futuro incerto
a regulamenta¢do do visto humanitirio, um dos grandes avangos da
nova lei. H4, assim, uma perda gradual de poténcia humanitéria na lei,
que vai sendo esvaziada pelos vetos e pela regulamentagdo, andando



novamente em diregdo a perspectiva de seguranca nacional e deixando
de lado o tdo divulgado caréter inspirado nos direitos humanos. Como
exemplo significativo, a lei garante que ninguém pode ser preso por
razOes imigratorias (artigo 123), enquanto o decreto de regulamentagio,
contraditoriamente, abre a possibilidade de prisdo para migrantes em
situagido ndo documentada (artigo 211). O decreto tende a acentuar a
confusdo premeditada entre migragio e justica criminal, ampliando a
perspectiva geral dos grupos defensores de uma lei menos humanitéria.

E possivel pontuar varias interpretagbes duvidosas que o
regulamento faz a respeito da lei que pretende regular. No parégrafo 7°
do artigo 147 hd uma tentativa de limitar a mobilidade do trabalhador
imigrante. Se ele trocar de emprego, precisa comprovar tudo
novamente. Esse aspecto retoma o espirito da antiga lei, que pretendia
que o Estado controlasse todos os movimentos do migrante,
suspeitando mesmo da ideia de mobilidade. O artigo 163 repassa ao
Ministério da Justiga claramente o poder de decidir sobre casos outros
de autorizagio de residéncia (o CNIg ficaria apenas como 6rgao
consultivo no Ministério do Trabalho). O item XIII do artigo 171
introduz no decreto um cardter higienista que ndo existe na lei,
exigindo comprovantes e atestados de saude de migrantes, sem
especificagdes muito precisas. No artigo 180, sobre a prote¢io aos
migrantes, ndo se fala em riscos por questio de género, o que quer dizer
que a lei protege apenas quem ndo sofrer persegui¢io por género. O
artigo 192 indica que o migrante pode ser expulso por crime comum
doloso, consideradas a gravidade do crime (mas néo se discrimina o
que e como é medida a “gravidade”).

O artigo 221 é bastante grave, ji que na pratica aumenta o prazo de
contagem de anos para pedir naturalizagdo, que deve ser contanto
apenas a partir da residéncia por tempo indeterminado. Ou seja, apenas
apOs acessar o estatuto de residente permanente é que comega a contar o
prazo para solicitagdo de naturaliza¢ido. Todo o prazo que foi vivido sob
a figura da residéncia tempordaria (em geral regrada de dois em dois
anos) nio é contado. O decreto é claramente mais rigoroso que a lei,
aumentando o nimero de anos para pedir naturalizagio. Ja o artigo 234
¢ um dos exemplos do avango explicito da securitizagdio na
regulamentagdo da lei: ele impde que para solicitar a naturalizagio é



preciso uma declaragio de antecedentes criminais no pais original,
tornando a tarefa de naturalizagdo muito dificil.

O regulamento, ainda, d4 poder a Policia Federal para disciplinar
via portarias sobre matérias como deportagio, expulsdo e repatriagio.
Todas essas dimensdes sdo contrarias ao espirito da lei, revelando que a
continuidade do embate politico pode chegar a produzir uma
regulamentagio que contraria a prdpria lei a ser regulada. Vérios
intelectuais e instituicdes de defesa dos imigrantes se manifestaram
publicamente contra a regulamentagio, indicando como as tensdes em
torno do tema migrat6rio néo se resolveram com a lei.'”" Ramos et al.,'”
por exemplo, destacam como a regulamentag¢io é uma ameaga a prépria
lei, e também pontuam vérias questdes a respeito da regulamentagio
polémica da nova lei de migragdes, destacando que ela “representa uma
grave ameagca a conquistas historicas [...] aos direitos dos migrantes”.'”
Em termos gerais, esses autores indicam que a regulamentagio agrava a
situagdo de migrantes no Brasil, descaracteriza a nova lei em seus
principios humanitérios e representa o avango das forgas de seguranca
no pensamento sobre a migra¢ao no Brasil.

Governo Bolsonaro

Entre 2018 e 2019, uma nova face da experiéncia brasileira com a
imigracio se desenvolveu, configurando mais uma faceta do que venho
chamando de disputa continuada entre forgas pré-securitizagio e forgas
pré-imigragdo. A partir da crise recente na Venezuela, que produziu
milhares de deslocados,104 o governo brasileiro, ainda sob o comando
de Temer, instituiu uma nova politica de controle e gerenciamento das
imigracdes, baseada na transferéncia da responsabilidade as forcas
militares. No estado de Roraima, fronteira com a Venezuela, ha
atualmente uma experiéncia de inovagdo na politica de recep¢io cujo
centro é a organizagio de centros de recep¢io de venezuelanos
administrados pelo Exército brasileiro. E a primeira vez que o Estado
brasileiro delega as forgas armadas esta tarefa “humanitdria’,
concentrando um grande volume de recursos para os militares.

Podemos chamar estes centros de recepgio de “campos de
refugiados hibridos’, conforme Machado e Vasconcelos,'” justamente
por avangar em um modelo de concentragdo dos imigrantes/solicitantes



de refugio venezuelanos em lugares especificos, sob guarda militar e
com a explicita intengdo de remover os estrangeiros das ruas de Boa
Vista, capital de Roraima. Tanto como higiene social quanto mecanismo
de “internalizagdo” desses imigrantes no Brasil, os campos de refugiados
hibridos aparecem como um novo dispositivo no gerenciamento das
migragdes, cujo efeito mais significativo,em um primeiro momento, foi
o afastamento da sociedade civil roraimense das tarefas de recep¢do que
vinham sendo organizadas até entdo. Houve uma completa assun¢io do
Exército como responsavel principal pelo gerenciamento do fluxo, com
o devido apoio de instituigdes internacionais como a ACNUR e OIM.

Em 2018, com a nova lei operando a partir de uma regulamentagio
bastante contraditéria, como vimos acima, vé-se crescer também a
importancia das forgas armadas no gerenciamento da imigragio,
indicando a predominancia de um ponto de vista securitrio se
estabelecendo como hegemoénico nesta disputa continuada. Em 2019 ha
a mudanga de governo, assumindo um grupo politico claramente
ligado as forgas armadas e a determinadas perspectivas xendéfobas em
relagdo & migragdo (inclusive em relagdo aos préprios emigrantes
brasileiros). Em termos politicos, pode-se dizer que este governo se
preocupou com determinadas populagdes como potenciais ameagas,
especificamente populagdes indigenas, militantes de movimentos
sociais reivindicatdrios e imigrantes.

No inicio do governo Bolsonaro, duas medidas se destacam. A
primeira é a edigdo da Portaria 666 pelo Ministério da Justica, que
pretende regular os processos de expulsdo, repatriagio e impedimento
de entrada, estabelecendo novos pardmetros para interpretar a nova lei
de migragdo. A edigdo dessa portaria gerou enorme polémica no Brasil,
pois estabelece critérios bastante interpretativos para legitimar a
expulsdo e o impedimento de entrada. Além de elencar uma série de
motivos, todos ligados a relagio com criminalidade internacional,
tréfico de drogas, trafico de pessoas etc., a portaria praticamente autoriza
os agentes da Policia Federal a recusar a entrada com base em suspeitas
e desconfiangas. Embora mencione as bases internacionais de dados
sobre criminalidade, a portaria estabelece que “informagdes dos 6rgaos
de inteligéncia brasileira ou estrangeira” podem basear a decisio de
negacio de entrada ou expulsdo ou repatriamento. Mas os agentes nio
sdo obrigados a apresentar essas informagdes no processo, caracterizando



um verdadeiro labirinto burocratico que permite a Policia Federal um
poder absoluto de determinar quem entra ou ndo, sem a devida
prestagdo de contas a sociedade.

Essa medida indica um enorme avango da perspectiva securitaria
que estou mapeando desde as proposigdes iniciais para a nova lei de
migragao. Ela praticamente anula os avangos humanitéarios que restaram
na nova lei ao conceder as forgas de seguran¢a um dispositivo legal que
permite uma “passagem por cima’ da prépria lei: é possivel negar a
entrada de qualquer um. E 0 mecanismo que permite esta manobra é
justamente a relagdo profunda que a portaria estabelece entre migragéo e
crime, colocando em suspeita todo e qualquer imigrante em solo
brasileiro. Assim, hd o comego de uma organizagio essencialmente
policial do gerenciamento dos fluxos migratérios, se somarmos a essa

portaria o papel das for¢as armadas e seus novos campos de refugiados
hibridos.

A outra medida de impacto do novo governo eleito em 2019 foi a
edigdo do Decreto n. 9.873, de 27 de junho de 2019, que revoga o
Decreto n. 3.574, de 23 de agosto de 2000, que versava sobre a
organizacdo do CNIg. Ou seja, 0 novo governo reestruturou o CNIg,
que estava enfraquecido como 6rgdo meramente consultivo desde a
nova lei de migragdo e no seio do governo anterior. Para fazer esta
reestruturagio, o novo decreto anula um dos artigos da regulamentagio
da nova lei, justamente o artigo 163, citado acima, que previa que o
Ministério da Justi¢a era o responsavel pela produgio de politicas e
emissdo de portarias sobre a migragio. Essa responsabilidade é retornada
ao CNIg, que é refor¢ado pelo novo governo, em uma perspectiva que
parece ser contraditoria com o avango das perspectivas securitarias.
Entretanto, ao analisar as novas configuragdes do CNIg, vemos que é
exatamente o contrario: 0 que existe é uma coloniza¢io do CNIg pelas
forgas relacionadas a perspectiva securitaria.

O CNIg anterior era formato por um colegiado de 19 pessoas, cujos
membros eram: oito representantes de ministérios; cinco representantes
de trabalhadores (centrais sindicais); cinco representantes de Orgaos
patronais; e um da comunidade cientifica. Havia maioria, assim, para os
representantes da sociedade civil, teoricamente. A nova organizagio
prevé o nimero de 14 participantes, dos quais seis sdo representantes de



ministérios, um da Policia Federal, trés representantes de trabalhadores,
trés representantes de entidades patronais e um da comunidade
cientifica. No novo formato, sdo sete representantes do governo e sete da
sociedade civil, o que concede ao governo o poder de decisio (em caso
de empate, a decisdo do presidente — sempre um representante do
Ministério da Justiga — prevalece). Assim, 0 novo CNIg passa a ser quase
um novo 6rgio do governo, com a representagio diminuida da
sociedade civil. Para além disso, a grande novidade é que a Policia
Federal, grande ator politico em todo o processo de constitui¢do da nova
lei, ganha um assento exclusivo no conselho, indicando o peso da
perspectiva securitdria, agora devidamente majoritaria no seio do novo
CNIg.

Conclusoes

A questio central da andlise neste texto foi a explicagdo do
movimento legislativo brasileiro recente como uma luta continuada
entre pontos de vista antagdénicos, um dando énfase & migragdo como
questdo de seguranga nacional e outro que pensa a migragio como um
direito, e as leis sobre esse direito como instrumentos de integragdo das
populacdes migrantes. Entre estes dois campos opostos obviamente ha
muitas posi¢des intermedidrias. Mas ao olhar para o conjunto legislativo
como um todo, em uma etnografia dos documentos legais, é possivel
afirmar que sio as duas posigbes antagénicas que predominam no
debate.

A principal contribuigdo aqui é pensar que a nova lei brasileira de
migragdes, promulgada em 2017 e vista por muitos como moderna e
fundamentalmente baseada em concep¢oes dos direitos humanos, é
apenas um momento nessa luta. Trata-se ndo de algo definitivo e que
marca o predominio de uma perspectiva sobre a outra, mas sim de um
processo de embates que continua até a0 momento presente. Assim,
propomos ver a lei ndo como uma entidade fechada em si mesmo, mas
como um fluxo de posicionamentos que pode ir se alterando ao longo
do tempo. Comegamos por analisar como no préprio seio da lei estd
inscrito o conflito, com muitas concessdes a um ponto de vista
securitdrio, embora tenha prevalecido a ideia de uma lei baseada nos
direitos humanos. Mas ja no teor da lei se evidenciava a for¢a politica
das forgas de seguranca. Depois, a0 deslocarmos o olhar para o processo



posterior & promulgac¢io da lei, com os vetos presidenciais e com uma
regulamentagio muito polémica da lei, vimos como o embate
continuou, com o predominio do ponto de vista securitdrio acentuando
cada vez mais uma relagio entre migragio e crime.

Depois, com a andlise do papel das forgas armadas no
gerenciamento dos fluxos de venezuelanos no Brasil e com a nova
configuragio do CNIg, no qual a prdpria Policia Federal aparece com
um ator fundamental, indicamos como recentemente, a partir do novo
governo em 2019, ha uma hegemonia crescente do ponto de vista das
forgas de seguranga na questio migratdria. A entrada das for¢as armadas
e o consequente afastamento da sociedade civil nos processos de
recepcio indicam uma espécie de pedagogia securitiria no
gerenciamento dos fluxos migratérios, que provavelmente servird como
modelo futuro para casos semelhantes. O retorno do CNIg como
operador das politicas de migragio indica o enfraquecimento das forgas
pro-imigragdo, ja que ndo ha mais a preocupagdo em retirar da lei os
dispositivos de flexibilidade. Eles voltam com o novo CNIg, mas voltam
agora sob o controle das forcas de seguranca, sem o receio de que a
flexibilidade possa ser usada para facilitar a vida do imigrante. E
possivel entender que é justamente o contrario que estd por vir: o uso da
flexibilidade para dificultar as entradas e facilitar a expulsdo, como o
Decreto 666/2019 também indica.

A remodelagio do CNIg, nesse cendrio, pode ser vista como uma
forma de instrumentalizar em uma instituigio governamental a propria
hegemonia securitdria, pronta a produzir politicas securitrias de
migragao a partir do 6rgio que tradicionalmente tentou contornar essas
politicas nos ultimos anos. A Portaria 666 do Ministério da Justica
(onde agora esté localizado o CNIg) é um exemplo do tipo de politica
que essa hegemonia securitiria pode promover, e é provivel que
venhamos a assistir a novas expressoes dessa perspectiva no conjunto
legislativo brasileiro nos proximos anos.'”® Os embates, portanto,
continuardo, mas agora é inegével que a perspectiva securitaria assumiu
a hegemonia politica como pratica da condugio da politica migratoria
no Brasil.

Por fim, qual é efetivamente a nogido de diferenca que podemos
deduzir de todo esse embate politico? Se havia uma tolerdncia maior a



diferenga representada pelos estrangeiros nos embates imediatamente
ligados & produgéo da nova lei de migragéo, de 14 para cd vemos como
gradualmente predomina uma visio da alteridade como perigosa,
ameacadora. A principal chave para pensar a diferen¢a na continuidade
do embate que descrevi neste capitulo é a conexdo entre migragio e
criminalidade, evidenciando a aversio a figura do imigrante. Esta
aversio é pervasiva nos vetos presidenciais a nova lei, na sua
regulamentagio e nas novas praticas de gerenciamento da migragio que
se estabeleceram desde entdo. A situagdo atual é, portanto, a volta ao
espirito geral de percep¢do da diferenga que presidia o antigo estatuto
do imigrante,a velha lei do periodo ditatorial.
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CAPITULO 8

Variagoes categoriais do reftigio no Brasil: uma
perspectiva comparada’

A questio das classificagbes sociais é um campo vasto na
antropologia social, desde pelo menos Durkheim e Mauss, no cléssico
texto “Algumas formas primitivas de classificagdo”,'” no qual o que estd
em jogo é a forma de uma sociedade classificar, separar e hierarquizar
diferencas.'” A importincia dessa questio continua relevante, e a
defini¢io exata de quem pode ou ndo estar em um Estado
contemporineo é um problema tanto legislativo quanto moral.'® As
classificagdes estatais de elegiveis e ndo elegiveis (cidadaos, migrantes,
apatridas, refugiados, turistas etc.) sio maquinas de produzir hierarquias
da diferenga, atribuindo a alguns privilégios e a outros a exclusdo."® As
legislagdes de migragdo, refugio e cidadania sdo um lugar relevante para
entender estes processos de classificagdo em um Estado, ja que definem
chances, vidas, lugares sociais e experiéncias possiveis.'"*

Aqui neste capitulo busco pensar especificamente a definigdo e
usos da categoria “refigio” para entender como ela opera em termos
legais no Brasil, por um lado, e em termos da pratica da vida vivida, por
outro. Assim, tomo como objeto o refigio, como um campo tenso de
definigdes que terdo impacto na delimitagdo de outras diferengas, como
veremos.''> Para atingir esse objetivo lido com uma pesquisa sobre
legislagdo de migrag4o no Brasil, que venho desenvolvendo desde 2010,
e um conjunto de pesquisas etnograficas sobre as experiéncias de
refigio no Brasil que estdo sendo desenvolvidas no Laboratério de
Estudos Migratérios da UFSCar.

As categorias de classificagdo nas politicas de migragio tém efeitos
perversos.'” Como afirma De Genova,'* a prépria definicdo de uma
ideia de ilegalidade produz realidades de exclusio, em que
determinadas praticas materiais ajudam a produzir uma constelagio de

imagens e formagdes discursivas que gradualmente dio a ideia de
ilegalidade uma materialidade. O discurso da ilegalidade - assim como



os discursos ligados ao trafico de migrantes e outras questdes tidas como
humanitérias - esconde um interesse securitario que acaba por produzir
uma inclusdo subordinada,'” na qual a condigio de mao de obra décil e
superexplorada é uma questio fundamental. As nogdes de “espeticulo
da crise migratéria”''® ou de “espeticulo das fronteiras”™"” traduzem algo
do que quero discutir aqui: como determinadas ordens discursivas sdo
ativadas com certa histeria pelos Estados e pela midia para justificar
politicas variadas de securitiza¢io, de exclusdo e de estigmatizacdo."®
Adiantarei aqui uma certa ideia de “espetdculo do refigio”, na qual se
produz também uma constelagio de discursos e estere6tipos que geram
certo tipo de realidade. Podemos pensar na situagio de refugiados sirios,
africanos, venezuelanos no Brasil, como “espeticulos” que, como
afirmam Tazzioli et al.,

sdo, ndo raramente, produzidos como espeticulos
cinicos de miséria para autorizar manipula¢des
politicas e interven¢des militares, a0 mesmo tempo
que sio desprezivelmente utilizados para ofuscar

outras catdstrofes humanas paralelas.'”’

Quero avangar numa andlise do que entendo ser atualmente um
“espetaculo do refuigio” no Brasil, onde Estado e midia articulam certas
defini¢oes de refugio que tendem a ofuscar todo o campo das
migragdes, produzindo um efeito perverso de apagamento das
migragdes em fun¢ido de uma proeminéncia da categoria de refigio
com todas as suas implicagdes reificadas juridicamente, como
argumentam Malkki e Chimni." Por outro lado, a vida dos préprios
refugiados ou solicitantes de refugio (ou imigrantes que sao vistos como
refugiados ou relacionados ao refugio) indica outras ordens de
classificagio que podem ser analisadas como parte do efeito do
espetaculo do refugio.

Categorias

A palavra “refugiado” é uma dessas que parecem dizer algo muito
especifico, muito delimitado, mas é, na verdade, um conjunto enorme
de diferentes possibilidades. Mas as diferentes possibilidades estio
distribuidas desigualmente em termos de poder e representatividade.
Existe um cendario onde o Estado brasileiro define unilateralmente o



que é refigio através de mecanismos legais que tém sua histéria propria
e que muitos estudiosos se dedicaram a explicar.'” H4, assim, uma
defini¢do estatal, que se coaduna com acordos internacionais que
procuram uniformizar as apreensdes nacionais da categoria: cria-se um
sistema internacional de refugio, com suas regras globais, das quais os
Estados tomam parte voluntariamente ao assinar tratados variados. Ha,
assim, uma historia desse processo de defini¢io global da categoria
“refugio”.

Do ponto de vista do Estado, portanto, ha regulagdes internacionais
e ha regulagdes propriamente nacionais, que ele proprio produz de
forma a se inserir nesse cenério internacional (ou nio). Existe assim um
universo grande de processos para constituir categorias estatais de
refigio. Mas isso é apenas parte da historia, a parte que varias ciéncias
procuram entender e explicar, como as relagdes internacionais, o direito
internacional, a ciéncia politica etc.'”” H4 o outro lado da equagio:
aquele que aparece quando se desce dos niveis categoriais das defini¢oes
legais e praticas discursivas de agentes estatais e da midia para as
préticas politicas e assistenciais dos Estados, quando se chega na ponta
de atendimento e recepgdo de refugiados, ou de possiveis refugiados.
Nessa ponta, em que os efeitos gerais das categorias deveriam produzir
determinados tipos de realidade, vemos um outro universo de
deslizamentos nas categorias, de imprecisio na defini¢do de quem é o
que, de transi¢des de pessoas por diferentes maquinas categoriais, de
complexidades que escapam a letra dura das categorias, mas ndo as
pessoas que lidam com os processos de recepgio dos refugiados.

A experiéncia na relagdo direta com as pessoas que solicitaram o
estatuto de refugiado ou com as que efetivamente o tém é cheia de
contradigOes categoriais. Pessoas sdo refugiadas em um momento, mas
ndo o sdo em outro, pessoas que nio sio refugiadas sdo tratadas como se
o fossem, pessoas com estatuto legal de refugio buscam mudar de
situagdo, ou ainda o contrério. A trajetoria de algumas pessoas perpassa a
aquisicio de diferentes categorias: refugio, portador de visto
humanitério, imigrante, portador de residéncia permanente etc. O
refigio enquanto experiéncia vivida é muito mais complexo que a
categoria estatal, que lhe permite a existéncia. Na vida dos estrangeiros
que atravessam essas categorias legais, o refugio é multiplo. Tem muitas
conotagdes diferentes. E encarado de maneiras positivas ou negativas, a



depender de quem é o estrangeiro, a depender de quais classificagdes
sociais ativa (raga, género, classe etc.), de quais hierarquias de alteridade
movimenta, de que tipo de trabalhador ou voluntirio das ONGs (ou
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP)
enfrenta, de qual lugar do pais estd tentando se instalar,em que bairro na
cidade vive etc.

Este capitulo pretende expor algumas dessas complexidades que a
categoria refugio ativa. A preocupagio é pensar criticamente a variagio
da categoria de refigio na pratica e tentar dar algum sentido para essa
variagio, e, nesse processo, revelar algo sobre a percep¢do da diferencga na
sociedade brasileira. E claro, porém, que isso nio é exatamente possivel
em toda a extensdo da realidade daquilo que chamamos de pais: ndo
podemos pensar sobre a diferenca produzida por mais de 200 milhdes
de pessoas, em contextos tdo variados e continentalmente diversos, e ndo
¢ esta a intengio, diga-se. O objetivo é apenas iluminar a complexidade
dessa categoria a partir de alguns exemplos etnograificos especificos,
expondo a diversidade que a ideia de refugio propositalmente esconde.
Ao fazer isso, acredito que digo algo sobre a experiéncia da diversidade
no Brasil contemporaneo, que é exatamente o que é possivel fazer: langar
alguma luz sobre nossas préticas de “diferenca”. Elas se estendem por
toda a nossa experiéncia de vida como méquinas de produgio de
diferenga numa sociedade construida para produzir exclusio social, e
um tipo de diferenca muito caracteristico: aquela que supde a divisido
absoluta entre elite e o resto.

Nesse contexto, a presenga de estrangeiros ativa diversas maquinas
produtoras de diferenga, em consonincia ou em dissonincia com
nossas formas de pensar e lidar com a diferenga: sdo um caso liminar
que nos ajuda a pensar sobre os processos de produgio de diferenga no
Brasil, a0 mesmo tempo em que a variagdo condensada em torno da
ideia de refigio nos permite pensar também sobre as complexidades
dos termos, das categorias que podem facilmente trabalhar tanto para
melhorar a vida de alguns como para piorar a de outros. As mesmas
categorias escondem dimensdes contraditérias que s6 o olhar mais
detalhado para as experiéncias de vida nos permite captar.

Para falar dessa variagdo, tomo alguns exemplos etnograficos
produzidos no seio do meu grupo de pesquisa a partir de um projeto



especifico construido para elaborar uma antropologia do refigio no
Brasil. Tratarei de descri¢oes etnograficas sobre a experiéncia do refugio
colombiano, do refugio sirio, do “refigio” venezuelano e também do
refigio africano - nome este que esconde a experiéncia de congoleses,
angolanos, guineenses, senegaleses etc. Também falarei algo sobre o que
poderiamos chamar de um refigio mugulmano. Cada uma dessas
condensagdes nacionais, regionais ou religiosas esconde algo da
complexidade que a experiéncia do refigio nos apresenta.'”

Variacoes

A primeira flutuagdo que complica o entendimento do refugio no
Brasil é o fato de que hd uma confusio comum entre solicitantes de
refugio e refugiados. Como se sabe, entre a solicitagio e a concessio ou
ndo do refigio passam-se anos, periodo no qual o estrangeiro tem
autorizagdo legal para ficar e trabalhar no pais. Isso ja produz um
descompasso entre um volume muito maior de solicitagdes que o de
concessOes. Mas de uma forma ou de outra, a palavra refiigio estd
circulando para esses dois grupos de pessoas, confundindo desde
atendentes de servigo publico, por exemplo, até possiveis empregadores,
que muito comumente se negam a considerar “refugiados” para vagas
de emprego.

Por outro lado, durante o periodo de espera pela decisio do Conare,
um solicitante de refugio pode ter seu estatuto legal alterado: pode ter
filhos no Brasil, que imediatamente obtém a cidadania brasileira, e,
como pai ou mée de cidaddo brasileiro, pode solicitar o direito a
autorizagdo de residéncia permanente no Brasil; apés um ano, a
naturalizagdo. Eventualmente um emprego assalariado permite a
solicitagio de autorizagido de residéncia temporaria, que ao fim de
quatro anos permite, teoricamente, a naturalizagio. Ao mesmo tempo, o
refugiado pode abrir mio desse direito e preferir usufruir do acordo de
residéncia para os cidaddos do Mercosul, que permite a permanéncia
legal pelo prazo de dois anos (renovavel), direito que foi estendido a
todos os paises fronteiricos com o Brasil.

Assim, uma mesma trajetéria pode envolver entrar no Brasil com a
solicitagdo de refugio, depois requisitar a permanéncia por meio de
contrato de trabalho, ou solicitar a naturaliza¢io se houver um filho



nascido no Brasil, ou recusar o estatuto de refugio para se apoiar em
outras formas de legalizagdo, como os vistos humanitirios (que se
aplicam a haitianos e sirios'**), naturaliza¢des ou acordos de residéncia.
Os sujeitos flutuam pelas categorias, 0 que permite explicar uma parte
da confusdo em torno da defini¢do de quem é ou nio refugiado: pode-
se ser refugiado e deixar de ser, pode-se nunca ter sido mas ter vivido
por anos com os documentos de solicitagdo de refigio, pode-se transitar
de um estatuto de refugio para o de naturalizado.

Essas flutuagdes, esses deslizamentos das pessoas por entre
categorias, é um fato da dindmica migratdria, seja no Brasil ou em
qualquer lugar. Ndo é um problema, é um fato. O que me interessa aqui
é expor que este deslizamento das pessoas por entre as categorias legais
acontece num cendrio legal que pode nao ter nenhuma relagio com o
cendrio da vida efetiva das pessoas, em que outra ordem de
classificagdes é acionada para enquadrar estrangeiros em determinadas
formas de pensamento e de organizagio da experiéncia de assisténcia,
entre outras muitas.

Segundo dados da Secretaria Nacional de Justi¢a,'” o Brasil tinha,
em 2017, 10.145 refugiados. Do total, 39% sio sirios, 13% congoleses, 4%
colombianos, 4% palestinos, 2% malauis e os demais 36% divididos em
diversas nacionalidades que somam no méximo 1% do total. Mas destes
10.145, apenas 5.134 residiam como refugiados em territdrio nacional.
Portanto, é permitido afirmar que uma parte destes ndo é mais refugiada
e transitou por outras categorias, enquanto outra parte realmente deixou
o0 pais, mas os dados ndo permitem fazer a distingdo entre um caso e
outro em nimeros.

Conforme o site do Ministério da Justica:

Os dados de mar¢o de 2018 indicam que 5.314
refugiados possuem registro ativo no Brasil, o que
significa que hé 5.314 refugiados vivendo no Brasil sob
essa condi¢do. Historicamente, contudo, o Brasil ji
reconheceu mais de 10 mil refugiados, conforme
tabela disponivel no Refugio em Numeros deste site.
Como a vida é dindmica e muitas situagcdes ocorrem
apds o reconhecimento da condigdo de refugiado, é
possivel dizer que diversos deles se naturalizaram



brasileiros, outros deixaram de ser refugiados e
optaram pela residéncia nos termos da Lei de
Migrag¢do (Lei 13.445/17), retornaram ao pais de
origem, tiveram a cessagdo da condic¢do de refugiado,
faleceram, entre outras situagdes. Assim, atualmente,
existem cerca de 5 mil refugiados com registro ativo

no Brasil.'*

Ou seja, a flutuagio dos estrangeiros entre categorias de defini¢io
estatal atingia 50% dos refugiados historicamente reconhecidos no
Brasil, o que é um numero bastante expressivo e que revela, muito

provavelmente, como é dificil viver como refugiado no Brasil, algo que
os dados que discutirei a seguir permitem afirmar com alguma certeza.

Existe aqui uma categoria, a de refigio, que incita a proliferagio de
outras categorias: solicitante de refugio, portador de visto humanitario,
extensdo do acordo de residéncia do Mercosul, autorizagio de
permanéncia, naturalizagdo. Para a propria existéncia da categoria de
refigio deve haver o solicitante, e entre o solicitante e a concessio do
refigio hd uma estrutura estatal que vai da Policia Federal ao Conare,
no Ministério da Justica, que decide sobre a pertinéncia da solicitagdao. O
estatuto temporario de solicitante é em si um outro estatuto, diferente
do de refligio: é similar & autorizagdo de residéncia (de fato, a lei diz que
ao solicitante de refigio é concedida a autorizagio de residéncia
tempordria). Mas a proliferagio nido para por ai: dada a entrada de
haitianos no pais a partir de 2010 (ano do grande terremoto no Haiti) e
o grande volume de pedidos de refigio, normatizou-se uma negativa
generalizada (a ndo ser em casos muito especificos).”” A solugio
encontrada foi a criagdo do visto humanitrio especifico para os
haitianos'*. Da recusa do Conare outra categoria é criada, a do portador
de direito ao visto humanitério, ou apenas os haitianos até 2013, quando
aos sirios é estendida a mesma possibilidade.”” Entio, estamos
contando: o refuigio gera o solicitante de refiigio, que gera os solicitantes
haitianos, para quem se cria o visto humanitdrio, depois estendido
também para os solicitantes de refiigio sirios. Mas ndo acabamos ainda
com a proliferagdo: aos venezuelanos também se imaginou estender o
visto humanitario, mas isso durou apenas um dia (o visto foi autorizado

e cancelado no dia seguinte). Mais uma categoria deslizou da categoria



de refugio: a de visto de residéncia tempordria para cidaddos do
Mercosul, estendida para todos os cidados de paises fronteiri¢os."*

Assim, temos que a experiéncia de trés nacionalidades distintas
(haitianos, sirios e venezuelanos) produziu a expansio da categoria
refigio, desdobrada em outras. Mas ha ainda outros deslizamentos, os
relativos a mudanga mesmo de estatuto, seja pela naturalizagio, seja pela
op¢io a autorizagdo de residéncia via contratos de trabalho. Assim,
enquanto os sujeitos atravessam as categorias em sua experiéncia de
vida, o Estado produz também atravessamentos, deslizamentos: vai
criando outras formas de lidar com as diferentes nacionalidades,
produzindo um verdadeiro novelo que mistura suas proprias categorias.
No entanto, esse é um lado da equagio, o lado estatal, correndo atras da
realidade incontroldvel e produzindo novas normas e regras para
continuar a manter a categoria de “refugio” purificada. Mas esta
purificagdo esconde um processo incessante de renovagdes categoriais
derivadas da prépria nogdo de refigio - para cada purificagio hd um
processo de mistura que é escondido, como diria Latour."!

Outra coisa é o processo na ponta do atendimento aos refugiados,
imigrantes, solicitantes de refigio, portadores de vistos humanitarios,
portadores de autorizagdes de residéncia tempordria, portadores do
direito a residéncia temporaria por serem cidadios do Mercosul ou por
serem moradores de paises fronteirigos. A essa profusio de categorias, a
esse novelo, correspondem outras definicbes e categorias dos
trabalhadores de ONGs, das burocracias estatais e dos proprios
estrangeiros, que podem assumir quaisquer dessas categorias ou varias
delas ao longo do tempo.

Por outro lado, o refigio, quando aparece macicamente na midia,
traz também uma mensagem de purifica¢io, ndo do refigio em si, mas
da prépria “generosidade” nacional, que é comprovada na trajetéria dos
refugiados no Brasil. Cardoso,”” por exemplo, evidencia em sua
pesquisa sobre o refugiado na midia brasileira como, associada as nogoes
usuais de “invasdo” atreladas aos refugiados, sempre aparecem imagens
e discursos positivos sobre o Brasil e sua essencializada capacidade de
“acolhimento”. Teixeira e Zackseski'” notam a mesma tendéncia de
destacar leituras da midia nas quais o Brasil aparece como terra de
hospitalidade incomparével. O mesmo acontece nas reportagens sobre



os refugiados sirios no Brasil, segundo Alves et al.”* Isso permite
afirmar que hd um “espeticulo do refugio” urdido entre este
nacionalismo ufanista da midia e as praticas “humanitarias” do governo,
ao mesmo tempo que os refugiados sio vistos como ameaga, em torno
do que Cogo chama de “seméntica do panico”"”® Ou ainda sdo vistos
como eternos devedores de um Estado que se vé como magnanimo em
“dar oportunidades” aos refugiados, eternos credores subalternos."

Vidas

A experiéncia de vida dos refugiados e imigrantes é atravessada
pelas categorias, como dissemos. Mas a vida também produz outras, e
passo agora a descrever rapidamente cendrios a partir de vdrias
etnografias conduzidas no Laboratério de Estudos Migratdrios que
coordeno. O esfor¢o aqui é, obviamente, 0 de uma condensagio muito
forte de algumas das dimensdes destacadas em cada um dos trabalhos
de campo. Para informagdes mais completas de cada situagio, as teses e
dissertacdes serdo o melhor caminho."”’

Alexandre Branco e Alexandra Almeida trabalham sobre
experiéncias de refigio em Sao Paulo. Almeida organiza seu trabalho de
campo a partir de abrigos coordenados por atores na longa rede de
instituicbes que prestam assisténcia aos refugiados, com recursos
advindos da ACNUR, do governo brasileiro ou da cidade de Sio Paulo
e ainda de outras fontes variadas. Almeida nos mostra como a prépria
organizagio da recepgio dos refugiados é coordenada por determinadas
apreensdes dessas institui¢des, pois reinem em seus abrigos
determinados grupos: no caso, mulheres africanas negras refugiadas. A
questdo é que a defini¢io de refugio aqui é equivalente a uma definigio
social de raga: as mulheres negras africanas sdo vistas e tratadas como
refugiadas, mesmo que a maioria seja solicitante de refigio ou
imigrante. Mas isso ndo importa para as institui¢oes, que ordenam outra
estrutura de diferengas sob o rétulo de “refigio”: mulheres negras
africanas, que sdo colocadas nos mesmos abrigos, dividindo quartos
preferencialmente pela proximidade linguistica.

As institui¢des criam, assim, uma rede de mulheres negras
africanas que se relacionam entre si Unica e exclusivamente por terem
sido colocadas nas mesmas situagdes. Isso gera um processo de



aproximagio na experiéncia de vida destas mulheres: acabam morando
nos mesmos bairros quando sdo forcadas a sair das instituigoes,
trabalham no mesmo tipo de emprego quando conseguem alguma
ocupagio, buscam amparo nessa mesma rede de institui¢des, acabam
frequentando as mesmas igrejas. Dirfamos que o Estado cria ali grupos
de sociabilidade a partir das categorias das institui¢des que recebem
recursos para lidar com refugiados. Essas categorias sdo raciais, e
empurram as mulheres para uma experiéncia de negritude racializada
no Brasil, com todos os 6nus que isso tem: discriminagio, racismo,
dificuldades no mercado de trabalho e em condigdes de moradia. Aqui
a categoria refugio ganha uma conotagio de exclusio para essas
mulheres. Ndo é por menos que todas as mulheres acompanhadas por
Almeida, ao longo ou pouco depois do trabalho de campo, deixaram o
Brasil em busca de melhores opgdes em outros paises, preferencialmente
europeus. Assim, os processos de classificagdo dessas instituigdes
resultaram num processo de exclusio.'*®

Trabalhando mais ou menos no mesmo cenério, Alexandre Branco
dedicou-se a olhar especificamente para as institui¢goes que ofereciam
servicos de saude mental para os refugiados.”” Ao circular pelas
instituicoes, percebeu algo relevante: ndo havia muita demanda pelos
servigos de saide mental, e as institui¢des eram mais procuradas para
auxilio em outras dreas sensiveis para os refugiados/imigrantes: aulas de
portugués, busca de emprego, orientagbes sobre servigos publicos
brasileiros etc. Os servicos acabaram, nesse contexto, recebendo
refugiados, solicitantes de refugio e nado refugiados, principalmente
haitianos. Assim, com verbas da ACNUR para assisténcia a saude mental
em OSCIPs, eram organizados grupos terapéuticos sobre o tema que
contavam com estrangeiros em diversas situagoes legais. Em alguns
momentos, quando as instituigdes financiadoras fiscalizavam a
aplicagdo dos recursos, era preciso correr e separar nas se¢des a serem
visitadas por auditores os “realmente refugiados” dos demais. E o
resultado era um numero infimo de pessoas.

As categorias oficiais do estado, que organizam a distribuigdo dos
recursos, eram diferentes daquelas dos agentes que deveriam utilizar o
dinheiro em prol dos refugiados. Nos lugares de assisténcia, haitianos,
principalmente, mas também pessoas de outras nacionalidades, eram
todos colocados numa mesma categoria de estrangeiros a serem



atendidos, porém nio sem um outro nivel hierdrquico que Almeida
também notou: o recorte de raga, que chega a operar uma distingio
entre refligio negro e refugio branco. Essa distingdo é operada pelos
proprios refugiados, que percebem muito nitidamente a diferenga de
experiéncias e de possibilidade de inser¢do na sociedade brasileira a
depender da classificagio de raga articulada nos servigos e na sociedade
brasileira em geral. Os estrangeiros negros sio empurrados para
situagdes sociais de exclusio de uma forma que néo é tio intensa com os
refugiados “brancos”. Estamos aqui lidando com categorias nativas, e
percebemos que os refugiados/imigrantes sirios sdo vistos como brancos
no quadro das defini¢des raciais brasileiras, muito em fungio da histéria
da imigragdo siria, palestina e libanesa para o Brasil no século XIX e
comego de século XX.'*

O que vemos, portanto, é uma variagdo da categoria refigio, que
entre os trabalhadores das instituigdes de apoio (privadas ou estatais)
significa outra coisa: ndo exatamente o fato de ter ou néo o estatuto
oficial de refigio (ou o comprovante de solicitante), mas o
compartilhamento  de  determinadas  caracteristicas  raciais
hierarquizadas. H4 um refigio negro onde haitianos estio inseridos,
assim como todas as nacionalidades africanas. A todos estes,
determinadas agdes conduzem a uma experiéncia que Branco Pereira
chama de inclusao excludente (sdo incluidos justamente pela exclusio).
E hd um refugio branco, voltado principalmente aos sirios, que teriam
melhores oportunidades de reestruturar a vida no Brasil. Esta divisdo é
vista e criticada pelos refugiados negros, mas ndo reconhecida pelas
instituicbes que operam como se ela nio fosse um produto de suas
proprias agdes.

Os trabalhos sobre os refugiados sirios apontam para outros
deslizamentos categoriais. A primeira questio evidente é uma diferenca
entre eles e refugiados e imigrantes negros, no que levam alguma
vantagem ja a partir do comego. Almeida relata, por exemplo, como uma
instituigdo de assisténcia se recusou a promover uma arrecadagio de
bens para refugiadas africanas em situagdo critica, mas logo depois
promoveu o mesmo tipo de arrecadagio para uma familia siria. Por
outro lado, a presenca ja histérica da migragio siria, libanesa e palestina
para o Brasil constituiu também uma série de possiveis pontos de apoio
para esses refugiados que facilitam a vida no Brasil, ao contrario do que



acontece para a maioria dos refugiados/migrantes negros (mas ha
excegdes entre os senegaleses, principalmente).

No caso dos refugiados sirios mugulmanos, uma estrutura religiosa
montada no Brasil desde o século passado funciona para angariar
assisténcia nos momentos iniciais e também para dar algum senso de
comunidade aos recém-chegados. Na regido de Sdo Caetano do Sul,
onde Juliana Carneiro'"' faz trabalho de campo, isso acontece em torno
da presenc¢a de uma comunidade mugulmana que frequenta a mesquita
Abu Bakr Assidik. Assim, além da assisténcia inicial da burocracia
estatal e privada, hd uma rede de apoio que deriva da presenca ja
centendria dessas populacdes no Brasil. Como Lize Marchini'¥
demonstra, hd também um mercado de trabalho mais facilmente
acessivel em torno da comida drabe, ja parte da experiéncia culinaria
brasileira. H4 uma tendéncia entre os refugiados sirios em conseguir
empregos nesse mercado de trabalho especifico: restaurantes de comida
drabe, produg¢io de comida para venda como marmitas, venda de
comida 4rabe para eventos etc. A mera existéncia de um mercado,
mesmo que restrito, marca uma grande diferenca em relagio aos
refugiados/imigrantes negros.

Ao mesmo tempo hé diferengas entre sirios, a depender da fé que
professam. Ser mugulmano no Brasil é conviver com suspeitas de varias
ordens, como uma bibliografia sobre a maneira como a midia retrata o
refugio indica. Como indicam Cardoso e Scremin et al.,'* ronda sempre
na midia brasileira uma associagio entre refugiados mugulmanos e
terrorismo, processo relacionado aos eventos globais de terrorismo em
paises centrais (ou ndo) ao redor do mundo e a cobertura das grandes
agéncias de noticias mundiais. No contexto nacional, a religido
mugulmana tende a produzir suspeita, e na vida cotidiana os refugiados
sirios mugulmanos sentem alguma desconfianga e medo por parte de
brasileiros. H4, inclusive, casos claros de agressio e ataques' a
refugiados no Brasil. Aqui, a categoria de refugio, quando associada a
religido mugulmana, dispara uma série de ideias e classificagbes em
torno do medo, desconfianga e suspeita. Na vida vivida, entdo, refigio
para sirios pode tanto ser uma alternativa mais promissora que para os
refugiados negros como pode ser uma forma de disparar medo e
suspeita, dificultando a possibilidade de uma vida melhor no Brasil.



Mas as coisas podem ser muito diferentes a depender da religido, e
os refugiados sirios (vistos como brancos) e cristios podem ser uma
forma ainda mais privilegiada de refigio “branco”. O trabalho de
Gabrielle Cunha,'” cujo objeto sdo as experiéncias de familias sirias
cristds refugiadas no interior de Sdo Paulo, anuncia ji a quase
dissolugdo da categoria “refugio” na experiéncia cotidiana. Aqui hé a
migragio familiar, os novos refugiados que chegam tém lagos familiares
na cidade, parentes que os recebem e acabam por facilitar de alguma
forma a vida destas pessoas. O interessante é notar que nesse cendrio a
categoria “refigio” néo é ativada dado o enraizamento das familias que
os recebem nessas cidades, onde sdao comerciantes, politicos, professores
etc. Os que chegam sdo apenas mais membros daquelas familias que
tém articulado uma relagio com a Siria desde o comego do século XX.
Assim, uma mesma populagio, os sirios, pode ser vista numa perspectiva
favoravel quando a comparamos com africanos negros, pode encontrar
um lugar mais favoravel no mercado de trabalho, mas pode também
enfrentar a suspeita e 0 medo atrelado aos esteredtipos de terroristas
impostos as populagdes drabes em geral. Mas os sirios podem também,
face a uma experiéncia mediada por redes familiares, praticamente nio
serem sequer vistos como refugiados em certos contextos, mas sim
como “familia”.

Existe assim refigio negro e refigio branco, refigio cristio e
mugulmano, e uma variagdo entre essas dimensdes, como no caso de
refugiados/imigrantes negros e muculmanos senegaleses, que
enfrentam as dificuldades duplas do racismo brasileiro e dos
preconceitos contra o isld, dobrando a carga negativa que o refiigio pode
assumir nesse contexto, como Frederico Santos'® indica. Ao mesmo
tempo, é justamente a estrutura religiosa do isldi em sua versdo
senegalesa que constréi redes de sociabilidade e apoio aos senegaleses
em solo brasileiro, oferecendo um senso de comunidade que os separa
em termos de experiéncia de outros refugiados/imigrantes africanos.

As coisas ficam ainda mais complexas quando olhamos aos dois
grupos de nacionais sul-americanos normalmente relacionados ao
refiigio no Brasil. O caso de colombianos e venezuelanos é exemplar dos
efeitos do novelo das categorias: estio em lados opostos. Um nimero
significativo de colombianos tem efetivamente o estatuto de refugiados
(cerca de 4% do total de refugiados historicamente no Brasil, o que daria



um total de mais ou menos 400 pessoas). No caso dos venezuelanos, ha
apenas 18 refugiados reconhecidos pelo Conare,' entretanto ambas as
populacdes, quando citadas ou vistas pela midia, recebem a categoria de
“refugiados’. Para ambas as populagdes também ha o direito de solicitar
a residéncia permanente no Brasil com base nos acordos do Mercosul,
depois estendidos a todos os paises fronteirigos.

Mas a experiéncia de colombianos refugiados, como analisa
Lopez,'® indica que a categoria de refugio, quando ligada aos préprios
colombianos, é um problema relevante na experiéncia de vida: articula-
se uma conexio entre refigio e narcotréfico, produzindo uma suspeita
imediata e o medo entre os brasileiros. Essa condigdo suspeita tem
relagdo com a forma como o conflito colombiano e o trifico de drogas
tém sido retratados na midia brasileira ao longo dos anos, sempre
conectando o conflito ao trafico e aos prdprios colombianos como se
qualquer colombiano fosse um potencial traficante. Dada a profunda
ignorancia média com que o brasileiro entende a categoria de refugio,
no caso dos colombianos prevalece o preconceito, e a categoria torna-se
uma evidéncia que comprova a desconfianga. Ou seja, aqui nesse caso
sdo os brasileiros que articulam uma reinterpretagio da categoria a luz
dos préprios preconceitos. Isso produz uma situagio muito dificil para
colombianos, que resulta no fato pritico que uma parte dos
interlocutores de Lopez ter preferido abandonar o estatuto de refugiado
e buscar o de imigrante (autorizagio de residéncia) para se livrar do
estigma ao qual a categoria refigio foi associada no caso dos
colombianos.

O caso dos venezuelanos vai na diregdo oposta: hd um predominio
gritante de tratamento destes migrantes como se fossem todos
refugiados. Apenas um numero irrelevante é efetivamente de
refugiados, ao passo que a maioria tem visto de residéncia (seja pela
condigdo de solicitante de refigio, seja pelo acordo Mercosul
estendido). Mas parece que, em relagio a estes imigrantes, a categoria de
refigio é muito mais adequada e indiscriminadamente utilizada. Aqui,
o uso da categoria deslizante adquire conotagbes evidentemente
politicas como indicio da faléncia politica da Venezuela, algo propagado
e desejado por agentes politicos no Brasil, principalmente os que
ascenderam ao poder recentemente em 2019.'” Juntamente com as
forgas de seguranga e a militarizagdo da assisténcia aos “refugiados”



venezuelanos em Roraima'® had uma inclinagio na midia a sempre
referir os venezuelanos com a categoria do refugio. O sentido
evidentemente é diferente do que se atrela aos colombianos: aqui
refigio é um termo politico para evidenciar a faléncia de um modelo
(no caso de um governo de esquerda). Assim, toda vez que aos
venezuelanos é atrelada a categoria de refigio, hd uma manifestagio
politica implicita que condensa todo um discurso contra o governo
Maduro, contra as tendéncias politicas ligadas pela midia a esse
governo. Pode-se ver, desta maneira, que a categoria no uso da vida
cotidiana extrapola a situagio efetiva dos migrantes e mira outra
constelacgio de sentidos, propriamente politica. Os “refugiados
venezuelanos’, assim, sdo atravessados e definidos por questdes que nao
se referem exatamente a eles, mas as disputas semanticas por posigdes
politicas num cendrio sul-americano.

Consideracgoes finais

Estas indefini¢es categoriais, este novelo de categorias, serve para
separar ou para juntar com os mesmos termos, a depender dos interesses
politicos. Uma categoria purificada de refugiado permite esconder a
fluidez entre refigio e migragio, tornando um legitimo e o outro néo.
Assim, é possivel ao Estado aparecer como justo, humanitirio e
benevolente ao conceder o refugio a uma minoria inexpressiva de
pessoas. E possivel que a midia use refiigio para falar justamente desse
carater nacional de “bom acolhimento’. Ao mesmo tempo, é preciso
separar, e o esforco semidtico de purificagdo é uma agdo estatal por
exceléncia, mesmo que a purificagio resulte em um poderoso
instrumento de indeterminagio categorial: um instrumento de
separa¢do. Assim, a categoria “refigio” é um instrumento de corte e
separagio. Essa pureza se refere ao cardter de justica e benevoléncia que
tanto o Estado quanto a midia destacam quando se referem ao reflgio, o
discurso “puro” é sempre sobre o préprio Estado e nunca sobre os
estrangeiros. E o poder dessa categoria, justamente por valorizar a agio
do Estado e uma certa concep¢do essencializada de brasilidade
(acolhimento), toma de assalto a esfera da representagdo do estrangeiro,
seja ele refugiado ou ndo. A categoria permite, quando se fala sobre os
estrangeiros, ignord-los completamente em razio do autoelogio
implicito que ela proporciona.



Contudo na vida vivida, refugiados podem ser bem-vindos, a
depender de que populagio se trate. Imigrantes “normais’ podem
ganhar a categoria de “refugiados” como forma de legitimagao politica
(venezuelanos), enquanto outros devem ser cuidadosamente separados
(haitianos), afastados da categoria. Sirios podem ser vistos como
refugiados mesmo quando tém visto humanitério, por exemplo. Mas o
instrumento de corte e separagio é ele mesmo um novelo, e quando nos
aproximamos da experiéncia de vida dos imigrantes encontramos as
instituicoes tecendo seus proprios modelos de quem ¢é ou nao refugiado.
Ao mesmo tempo, a categoria novelar também pode impor ideias de
separagdo pelo perigo, pelas ameagas. Um colombiano refugiado é
sindbnimo de traficante perigoso, por exemplo, na experiéncia cotidiana
destes no Brasil. Nesse caso os efeitos deslizantes da categoria operam,
no mundo real, para produzir exclusio e medo.

O novelo nio é neutro, é uma bomba de efeitos desejados pelo
estado: privilégio simbdlico para uns, exclusio para outros; ser portador
de um visto humanitirio faz do imigrante um ser que depende
eternamente da bondade do estado (subalternizado), j4 a categoria de
refigio é, quando purificada, um direito internacional. O refugiado é
um resistente, mas quais resisténcias sdo desejadas é uma questio
politica. Porém o novelo convive com as classificagdes nativas nos
servi¢os de atendimento, categorias que estio livres para serem esticadas
em diferentes dire¢des, contando que a grande categoria purificada

permita a agdo discricionaria dos cortes e das separagdes.

O estado produz, a0 mesmo tempo, uma categoria pura, com
implicagdes politicas internacionais (respeito aos tratados) e nacionais,
enquanto na pratica pode discriminar determinadas populagoes
aceitaveis como refugiadas (mesmo que nio sejam legalmente) e,
simultaneamente, produzir um novelo complexo de variagdes
categoriais a partir da proliferagio desenfreada de categorias derivadas
da pureza de uma categoria central. O novelo da conta de esconder e
cortar, de invisibilizar, de trazer a tona de forma subalternizada e
também de escalonar defini¢des. No nosso caso, a categoria de imigrante
perde valor, ganha desconfianga e é embaralhada no novelo do refigio
com ideias outras, caracteristicas de uma politica conservadora
antidiferenca: medo, ameaga, polui¢io, invasdo. Ideias atreladas ao

novelo categorial, mas nio a categoria pura do refigio. Assim, o refigio



ganha centralidade no discurso sobre os deslocamentos como um lugar
privilegiado, mesmo que o excesso de purificagio signifique um
universo de apenas 5.000 pessoas num total de 449.174 imigrantes que
entraram desde 2010 no pais.”

O efeito dessa categoria estatal purificada é assim, cortar e
discriminar, usar outras categorias proliferadas desse centro que gira em
torno de discursos internacionais, regulado por instituigdes muito
relevantes e “humanitarias’. Existe assim a adesio ao discurso
humanitarista,"” a0 mesmo tempo que a pratica é a de jogar o maior
numero de imigrantes num lugar categorial impreciso, que permite
deslocamentos conforme os interesses politicos momentineos:
esconder, mostrar, temer, evitar. Isso tudo a partir das esferas de
enunciagio do Estado, com seus efeitos legais e produtores de realidades
(pessoas que podem entrar, que podem organizar mais ou menos
facilmente a vida etc.).

Na esfera da vida vivida, as categorias fogem do controle tanto da
burocracia como dos 6rgédos internacionais quanto dos préprios atores
nessa rede complexa (voluntarios, membros de OSCIPs, membros de
instituicoes religiosas, membros de servicos publicos, dos servigos de
seguranga e os varios coletivos de imigrantes / refugiados / solicitantes /
portadores de visto humanitdrio etc.). No chdo do atendimento, por
assim dizer, as categorias caminham em outro sentido, que é o da
intersegdo com as formas brasileiras de classificagio social, suas proprias
hierarquias que constituem uma outra forma de escalonar as diferengas,
de visibilizar ou invisibilizar.

Os exemplos derivados das experiéncias etnograficas utilizados
aqui demonstram a variagdo da categoria do refigio na vida vivida:
categoria de criminalizagio, de interesse politico, de suspeita sobre a
religiosidade, de produgio de exclusio de refugiados e imigrantes
negros, categoria positiva em alguns casos e negativa em outros etc. Estas
evidéncias nos mostram como, ao lado da purificagio da categoria
estatal — que resulta em um discurso “legitimo e humanitario” sobre este
deslocamento -, convive um novelo categorial cheio de deslizes e
sentidos contraditdrios, manipulados livremente em seus contextos de
vida cotidiana. O efeito pratico desse bindmio purificagdo/novelo é que
o termo “refigio” assume carater hegemonico para tratar de todos os



estrangeiros no pais, a0 passo que outros termos, como “imigrantes’,
perdem destaque, e, junto com essa perda, hd& uma consequente
invisibilizagio dos coletivos migrantes (nao refugiados).

Este é o “espetaculo do refugio”. O que estd em jogo nesse processo
de decidir como se definem os estrangeiros é que tipo de olhar
predomina sobre essas pessoas. Vemos que o olhar que tem
predominado é aquele purificado da categoria refugio, com suas
conotagdes humanitérias (e politicamente aceitdveis), a0 mesmo tempo
que a extensdo dessa categoria aos demais estrangeiros, que sdo grande
maioria, resulta no apagamento das experiéncias ndo refugiadas, uma
invisibilizacdo politica. A perda da hegemonia categorial, digamos
assim, do termo “imigrante” é o sinal da prevaléncia de uma perspectiva
securitdria sobre a migragio no Brasil, perspectiva que vimos crescer ao

longo dos ultimos anos.
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CAPITULO 9

Reftigio como categoria de separacao
Introducao

No capitulo anterior explorei a ideia de que o refigio opera como
uma categoria de corte que ocupa o cendrio discursivo relativo aos
deslocamentos humanos no pais, em detrimento da categoria
“migragdo”. Esse processo implica uma série de consequéncias politicas,
econdmicas e sociais, das quais cabe destacar aqui apenas uma: o fato de
que o controle estatal de regulagio do refigio pode, de certa forma,
moldar os fendmenos migratdrios as vontades politicas do Estado. Se
ndo no “espago pratico’ do mundo, isto é, controlando o fluxo de
desejaveis versus indesejaveis, a0 menos em termos de produgio do
discurso e de agdo - e também de propaganda — nos quais o Estado
aparece como no controle do processo. Esse aparecer “estar no controle”
tem impactos variados que vamos analisar aqui rapidamente,
especificamente ao conectar as mais recentes politicas atreladas a
migragdo e refigio no pais no seio do governo de extrema-direita que
governou o pais entre 2019 e 2022, aos discursos politicos de
discriminagio sistemdtica da esquerda como um todo.

Para entender esta conexdo entre discursos sobre a migragio e
discursos de discriminagio da esquerda, é preciso fazer um pequeno
desvio antes de voltarmos aos efeitos dessa conexdo. O desvio é o que
permite entender a dindmica de empoderamento da extrema-direita
brasileira como o reflexo de um processo que se inicia no seio de um
enfrentamento conservador as politicas levadas a cabo pelos governos
de esquerda que governaram o pais entre 2003 e 2016, culminando com
o golpe disfarcado de impeachment em 2016. Num outro artigo'”
explorei essa questdo mais a fundo, e aqui cabe um pequeno resumo
dessa reflexdo.

O novo-velho anticomunismo



O que vimos com o desenvolvimento de um antipetismo
sistemadtico foi um fendmeno social de estereotipia e de “transferéncia’,
adotando aqui uma perspectiva adorniana sobre o desenvolvimento da
personalidade autoritaria."™ Transferéncia em termos freudianos, como
defende o autor ao tentar explicar a formagio das personalidades
autoritdrias em contextos socioldgicos, pois que o objeto tradicional do
preconceito brasileiro (o preconceito racial) pode ser transformado em
um preconceito aparentemente politico e desracializado (e também des-
classificado - no sentido de “sem classes sociais”). O antipetismo gestado
com entusiasmo na midia brasileira, que se tornou também um
mercado para intelectuais conservadores e seus livros antipetistas," foi
gradualmente tomando conta do cendrio politico e também operou
como foco de transferéncia de varios preconceitos: de raga, de classe, de
género. Todo um arsenal conservador foi estimulado com o
desenvolvimento do antipetismo como ferramenta politica de
deslegitimagio dos governos do PT.

O processo que quero descrever é a concentragio de preconceitos
em torno do antipetismo e a criagio de um ddio difuso e disperso contra
agentes e préticas ligadas a esquerda (como as politicas de igualdade
racial, de combate 8 LGBTQIA +fobia, de combate & desigualdade social
etc.). Esse 6dio antipetista, gestado cuidadosamente pelas forgas
conservadoras, foi também o combustivel para a ascensio da extrema-
direita brasileira, mas agora transformado em anticomunismo explicito.
A extrema-direita, ao produzir a passagem do antipetismo para o
anticomunismo, produziu a possibilidade de um preconceito geral
contra qualquer coisa que se pareca “de esquerda’'® Se esse
anticomunismo parece um tanto deslocado no tempo e até mesmo
caricato, ndo é possivel negar o impacto que tem na produgio de uma
nova forma de politica que pressupde o combate aos temas ligados a
esquerda e que permite, ao final das contas, enquadrar todos os que néo
sdo da extrema-direita no campo da esquerda (hd inclusive o inevitavel
processo interno de canibalizagio da extrema-direita, em que antigos
aliados vio se transformando gradualmente em “comunistas”).

Assim, o anticomunismo é atualmente o lugar de expressdo dos
preconceitos de forma “legitima’, ou seja, sem parecer ser
preconceituoso. Politicos podem falar abertamente dos “comunistas”
como o inimigo a ser perseguido, inclusive em proposi¢des de tornar



ilegais partidos de “esquerda”'” Os ideélogos extremistas organizam
suas falas em torno do comunismo a ser combatido, assim como
liderangas religiosas conservadoras se referem aos comunistas como
“forcas do mal”. Todo investimento simbdlico do atual governo é
criminalizar o comunismo, criando um mundo conspiratério de
comunistas que controlam a “cultura’ e o “poder” em geral. Em sua
conta do Twitter, Olavo de Carvalho afirmou, por exemplo, que “a
expansdo da for¢a comunoglobalista no Brasil chega as dimensdes do
ATERRORIZANTE”"*® Nio podemos negar aqui a semelhanga entre
esse processo e a constituicio do antissemitismo como ferramenta
politica de ascensdo politica do partido nazista na Alemanha, como nos
conta Adorno.””

O refiigio no contexto da extrema-direita

Voltando o olhar para a questio da migragio e do refugio, o que
podemos falar sobre a reflexdo acima quando pensamos no lugar do
estrangeiro no discurso dessa extrema-direita que assumiu o poder? A
primeira coisa a se destacar é que, ao contrario do que acontece com a
extrema-direita na Europa, os imigrantes ndo ocupam o lugar central do
“6dio organizado”. Se a ascensio dos partidos politicos de extrema-
direita europeus é cimentada na manipulag¢io do 6dio ao estrangeiro e
a0 imigrante,'® aqui no Brasil o centro deste discurso de produgio de

ressentimento é essa inven¢io de um “comunismo’ pervasivo e
poderoso.

Em outro texto, explorei a manipula¢io do ressentimento como
uma estratégia politica no século XIX brasileiro, quando portugueses
viraram inimigos publicos para uma nascente reptiblica em um cendrio
turbulento.'" Os ressentimentos manipulados hoje em dia sio
canalizados para o combate a0 comunismo, ndo para o combate aos
imigrantes. Os imigrantes aparecem, portanto, de forma diferente para
esse governo de extrema-direita. Isso ndo significa que eles sejam bem-
vindos, apenas que no sdo o centro da representagio do ressentimento e
do conjunto ideolégico que acompanha o novo governo.

Meu argumento aqui, que se vale da polissemia e da fantasia de
controle estatal sobre os deslocamentos que a categoria de “refigio’
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oferece, é que o refigio é subsumido no “niicleo simbélico do



anticomunismo”. O refigio serve para o combate a0 comunismo, na
pratica. As politicas em relagio aos venezuelanos sio uma forma de
expressio do anticomunismo, poderiamos dizer, e, nesse sentido, sdo
tidas como exemplares de um governo que luta contra 0 comunismo.
Reconhecer o direito ao refigio aos venezuelanos ganhou uma
conotagio politica e ideoldgica evidente, que vou explorar no restante
desta fala.

Antes, é bom destacar que ndo sou contra a concessio de refigio
aos venezuelanos, obviamente. Apenas quero apontar que os motivos
alegados pelo governo Bolsonaro para conceder o refugio de forma
coletiva aos venezuelanos (como veremos a seguir) poderiam ser
igualmente estendidos aos haitianos, por exemplo. Entretanto, aos
haitianos, o refugio é virtualmente negado (a ferramenta de corte
continua a operar). Quando apenas aos venezuelanos essa politica de
facilitagio de refugio é concedida, é legitimo entendé-la como parte de
uma estratégia que nio leva, de fato, a situagio social venezuelana em
considera¢do, mas sim a situagdo politica. Nesse caso, o refugio
concedido aos venezuelanos é uma forma politica de atacar o regime
venezuelano e também de satisfazer os seguidores conservadores da
extrema-direita na luta contra o comunismo.

Vou recorrer a dois argumentos para sustentar minha hipétese: um
trata especificamente das narrativas oficiais de justificativa para o
refigio dos venezuelanos; outro se refere a comparagdo simples entre os
numeros de migragio/refiigio de haitianos e venezuelanos.

Comparacoes

O Conare aprovou a Resolugdo Normativa n. 29, em 14 de junho
de 2019,' que possibilitou o uso do Sisconare como sistema de
processamento das solicitagdes de refigio. No seio dessa portaria, uma
novidade é criada: a possibilidade de “estabelecer procedimentos
acelerados ou simplificados” (artigo V' § 1° I)e “decidir pela dispensa da
entrevista” (artigo V' § 1° II). Esse instrumento serve tanto para acelerar
processos de concessdo de refugio como “também se aplica aos pedidos
manifestadamente infundados” (artigo V' § 2°). Ou seja, a portaria
possibilita tanto a aceleragio do aceite como a da denegagio dos
pedidos.



Essa medida - deixando de lado as implicagdes que a possibilidade
de acelerar as denegag¢des permite — serviu de base para a decisio de
facilitar a aceitagdo dos pedidos de refugio venezuelanos. O Ministério
da Justica e Seguranca Publica langou a seguir a Nota Técnica 3,'*’ na
qual, em 33 péginas, traga um cendrio da situagio atual na Venezuela a
partir de diversas fontes internacionais de midia (EI Pais, The Guardian,
Exame, Al Jazeera, BBC News, Bloomberg etc.), de institui¢des como
ACNUR, UNHCR, Anistia Internacional, Comissio Interamericana de
Direitos Humanos, Observatério de Direitos Humanos da ONU,
Human Rights Watch e outras fontes venezuelanas (grupos de pesquisa,
universidades e midia). Esse cendrio é descrito como de “violéncia
generalizada e violagdo maci¢a dos direitos humanos” O relatério
termina com as recomendac¢des da ACNUR sobre a necessidade de um
aceite coletivo do refugio venezuelano, destacando que considera a
situagdo como geradora de refugiados nos termos da Declaragio de
Cartagena. A orientagdo do MRE é acatar as recomendagdes da ACNUR
e OIM e adotar procedimentos simplificados para reconhecimento do
refigio de venezuelanos. O relatério é bastante convincente, e, a partir
dele, os processos de aceleragio da concessio do refugio de
venezuelanos passaram a ocorrer. Entre junho de 2019 e junho de 2020,

38.359 venezuelanos tiveram o estatuto de refugiados aceito.'**

A produgio desse relatdrio e as consequentes agdes tomadas (sob
pressio da ACNUR e IOM) configuram uma novidade no cendrio
brasileiro, e podemos considerar um avango a facilitagdo do acesso ao
refugio aos venezuelanos. Entretanto, o que notamos é que, tomando
apenas um exemplo, a situagdo no Haiti ndo é menos desesperadora, e
seria possivel também considera-la “de violéncia generalizada e de
sistematica viola¢io de direitos humanos”. Dados do relatério 2019 do
Human Rights Watch (uma das principais fontes da nota técnica do
governo sobre os venezuelanos) para o Haiti,'”® por exemplo, indicam
instabilidade politica, problemas sistemdaticos de violagio dos direitos
humanos, crise humanitdria, protestos generalizados, ressurgéncia de
violéncia de gangues, assassinatos envolvendo a policia nacional
haitiana, desastres naturais, falta de condi¢bes de habitagdo desde o
terremoto de 2010, inseguranca alimentar, surtos de célera, violéncia de
género, discriminagio de LGBTQIA+, abuso de trabalho infantil etc.



Somado ao fato evidente de que a continuagio da presenga militar
da ONU, Missio das Nagdes Unidas para a estabilizagdo no Haiti
(MINUSTAH), entre 2004 e 2017, sob a lideran¢a do Brasil, com a
missdo justamente de “estabilizar o pais’, é uma prova inescapavel da
situagdo “de violéncia generalizada e sistemdtica violagdo dos direitos
humanos”. Note-se que a ONU continuou no Haiti, por meio da Missio
das Nagdes Unidas para o Apoio a Justiga no Haiti (MINUJUSTH), com
for¢a militar menor, até outubro de 2019, periodo em que a nota técnica
j4 havia sido produzida. Apos esse periodo,a ONU instalou o BINUH,
escritorio de administragdo para auxiliar o pais a avangar na
“estabilidade politica e promogio os direitos humanos”

O relatério destaca que o numero de venezuelanos que deixam o
pais “é¢ o reflexo mais contundente da deterioragio dos direitos
humanos e da situagdo socioeconémica na [..] Venezuela’166 O
mesmo poderia ser dito do Haiti."” No entanto, os nimeros abaixo
revelam o posicionamento do Estado brasileiro. Segundo a ferramenta
de dados do Conare,'® que congrega niimeros do refiigio no Brasil

entre janeiro de 2017 e junho de 2020, estes sio os nimeros:

Tabela 1 Solicitagdes de refugio (2017-2020).

Solicitagoes de refiigio (junho de 2017 a junho de 2020)

Haitianos Venezuelanos

Numeros % Numeros %

Solicitagdes indeferidas ~ 1.387 48,7 2 0
Casos encerrados 1457 512 7.821 16,9
Reconhecidos 4 0,1 38359 831

Fonte: Ferramenta de dados do CONARE.

Como vemos, apenas 0,1% dos pedidos de haitianos foi aceito.'”
Aos haitianos, o Estado brasileiro simplesmente nega o refigio, e, para
dar conta do fluxo, criou figuras legais alternativas, como o visto
humanitério,"” ou, atualmente, o visto tempordrio para fins de acolhida
humanitdria - Portaria Interministerial n. 12, de 20 de dezembro de
2019."”" E mesmo a renovagio tardia de uma portaria de acolhimento
humanitdrio pressupde que o solicitante abdique da solicitagio de



refigio. Para todos os efeitos, apesar da situagdo humanitaria no Haiti, o
Brasil ndo reconhece aos haitianos o direito do refigio. J& para os
venezuelanos a situagio é completamente diferente: nenhuma das
solicitagdes foi indeferida. Os 16,7% de casos encerrados devem-se
principalmente a desisténcia dos solicitantes, que provavelmente
usaram o Brasil apenas como lugar de passagem, dirigindo-se a outros
paises (ou por terem assumido outra forma de legalizagdo, como a
extensdo do acordo Mercosul para os paises fronteiri¢os).

Tabela 2 Comparagao entre venezuelanos e haitianos no Brasil.

Comparacio venezuelanos x haitianos'” - entradas no Brasil (janeiro de 2019 a junho de 2020)
paraga ) )

Venezuelanos Haitianos

Migragao Reftigio Migragio Refuigio
Janeiro de 2019 2430 5.966 102 939
Fevereiro de 2019 2.305 5.362 91 524
Margo de 2019 1.652 4.084 91 586
Abril de 2019 2.630 3.787 85 728
Maio de 2019 3.087 3.224 107 1.077
Junho de 2019 2.814 4.161 102 1.431
Julho de 2019 2915 3.997 155 1.640
Agosto de2019 5118 3.748 153 1.650
Setembro de 2019 4192 3.998 160 1.402
Outubro de 2019 4975 5.663 251 1.635
Novembro de 2019 4.609 5.140 157 2.557
Dezembro de 2019 3.334 3935 94 2442
Janeiro de 2020 9.783 3421 2.573 2.395
Fevereiro de 2020 8335 2.689 3.080 2.015
Margo de 2020 5.857 3.651 3.173 1.491
Abril de 2020 35 520 82 9
Maio de 2020 158 149 61 11
Junho de 2020 631 591 892 97
Total 64.860 64.086 11.409 22.629
Porcentagens 50,3 49,7 33.52 66,48

Fonte: Relatérios mensais do OBMIGRA (SISMIGRA).



Se compararmos os nimeros da imigragio venezuelana e haitiana
(as duas mais relevantes no Brasil atual), veremos também os efeitos
discriciondrios da opg¢do politica pelos venezuelanos. Aqui hd uma
dimensio da forma de entrada de venezuelanos e haitianos. Os
primeiros se dividem quase igualmente entre entrar no pais com a
solicitagdo de refugio e como imigrantes cobertos pela extensio do
acordo Mercosul de mobilidade dos nacionais (estendido para todos os
paises fronteirigos com o Brasil).”” Os venezuelanos que pretendem
voltar regularmente & Venezuela teriam a vida dificultada pelo refigio,
que formalmente impede a viagem internacional do solicitante, a ndo
ser quando autorizada pela PE Mas os haitianos entraram
preferencialmente pelo pedido de refugio (66,5%), mesmo tendo
praticamente todos os pedidos negados. Isso se deveu a baixa concessio
de vistos durante o periodo de vigéncia da Portaria Interministerial n.
10,de 6 de abril de 2018."

A Portaria 10,do comego de 2018, permitia a entrada de haitianos —
visto de permanéncia por razdes humanitérias especifico para haitianos
e apatridas - que pediram visto no Haiti e também a solicitagdo de
quem estivesse em solo brasileiro e tivesse entrado até aquela data no
Brasil. Mas a emissdo das autorizagdes foi pequena, e os haitianos
vinham assim mesmo, solicitando refigio. Isso criou um estoque de
possiveis “sem documentos” a medida que tivessem suas solicitagdes de
refigio denegadas. A Portaria 12/2019 repete a 10/2018, permitindo
novamente a solicitagio da autorizagio para quem estiver em solo
brasileiro, uma vez que tenha entrado até a data de sua publicagio.
Aparentemente, a partir de janeiro de 2020 a concessdo dos vistos foi
mais eficiente (até a crise do Covid-19). Na pritica, essas portarias sdo
minianistias, o0 que evidencia uma forma de gerenciamento voltada a
dificultagdo da entrada de haitianos, e nio da facilitagdo, como no caso
dos venezuelanos. O Estado vai produzindo estoques de
indocumentados e decide pontualmente como lidar com eles, em vez
de criar uma solugdo duradoura.

Como vemos na tabela, a partir de janeiro de 2020 a entrada de
haitianos passou a se dar principalmente na tabela “migragdes’, que é
regida pela Portaria 12, publicada em dezembro de 2019. Assim, aos
venezuelanos, duas opgdes de regularizagio foram muito facilitadas, ao
passo que aos haitianos, até dezembro de 2019, havia uma alternativa



que nio funcionava na prética: apenas ao final de 2019 uma nova
portaria foi criada e, mesmo assim, nela estd inserida uma forma de
desisténcia obrigatéria dos pedidos de refgio feitas anteriormente pelos
haitianos. E provével que a concessio de vistos seja maior justamente
em funcio da impossibilidade dos que a recebem solicitarem o estatuto
de refugio. Poderiamos especular que o governo aqui decide reservar a
categoria de refigio principalmente para os venezuelanos, em uma
manobra de “corte”, ou seja, uma exclusio mais radical ainda dos
haitianos dessa categoria. E, claro, essa medida visa resolver um
problema incontornavel: o que fazer com os milhares de haitianos que
ficariam, mais cedo ou mais tarde, sem documentos no pais?

Conclusoes

Esse cenario pode ser entendido como uma das caracteristicas
contemporineas de gerenciamento da imigracio no Brasil, destacando a
questdo politica e 0 anticomunismo como fulcro na escolha de possiveis
beneficiarios privilegiados. No caso dos venezuelanos, com a concessio
coletiva de mais de 38.000 estatutos de refiigio até 2020,"7° vemos uma
mudanga radical e também claramente seletiva. Ao mesmo tempo, a
questdo do visto humanitdrio, inserida na nova lei de migragdes
brasileira, foi sensivelmente restringida pela propria regulamentagio da
lei."”” Assim, facilitagdes momentineas sio produzidas a0 mesmo tempo
que outros empecilhos sdo criados: este cendrio é um quebra-cabegas
cujo resultado é a preferéncia especifica para alguns imigrantes em
relagdo a outros. E, no momento, essa constelagio de regulamentos
brasileira é claramente marcada por uma politizagdo anticomunista e
racializagdo da perspectiva sobre a migracio: haitianos e
imigrantes/refugiados africanos sendo preteridos nos processos de
facilitacdo da legalizacdo'”® em detrimento dos venezuelanos.

Ao mesmo tempo, venezuelanos sio claramente beneficiados em
relagio aos demais em um cendrio de polarizagio politica
anticomunista radical do novo governo: antes como instrumento
politico do que uma questio efetivamente humanitéria, o refigio aos
venezuelanos é mais uma pressdo politica ao governo venezuelano que
uma politica humanitdria. Afinal, reconhecer o problema da violéncia
generalizada e desrespeito aos direitos humanos na Venezuela e nio no
Haiti ¢ um contrassenso.”” Outra evidéncia de que a relagdo com a



imigracdo e refigio venezuelano nio é efetivamente derivada da
questdo humanitiria é o fato de que, durante a crise do Covid-19, o
governo brasileiro restringiu a migracdo venezuelana,' inclusive
discriminando apenas os venezuelanos no trinsito de residentes
fronteiricos. Como, em uma situa¢io de violéncia generalizada e
violagdo dos direitos humanos, é possivel discriminar e impedir a
entrada dos venezuelanos, ainda mais no contexto de uma crise
mundial de satide? Aqui a visdo dos imigrantes como “contdgio” a ser
evitado predomina, especificamente para os venezuelanos, que sio
discriminados negativamente nessa portaria.'®'

Ligado a esse processo estdo, evidentemente, outras dimensdes
securitdrias que foram testadas no fluxo venezuelano, como o
gerenciamento do fluxo por meio dos militares' e sua operagio
“acolhida” A condigdo de militariza¢do desse fluxo, junto com a
perspectiva politica do refuigio venezuelano, somados a militarizagao da
fronteira Roraima-Venezuela, configura uma situagdo evidentemente
politica, em que os fantasmas do anticomunismo da extrema-direita
operam como eixos de agdes que resultam em efeitos praticos:
discriminag¢do dos haitianos (e muitos outros), securitizagdo do fluxo
venezuelano, concentragio de poderes e recursos nas forgas militares e,
finalmente, o uso da categoria de refigio como um corte entre “bons
para o refigio” e “maus para o refigio’”.

Podemos ver que a Venezuela ocupou lugar central na politica
internacional da extrema-direita brasileira, com a aproximagio
incondicional as posigdes norte-americanas em suas tentativas de
“restaurar a democracia na Venezuela’, como afirmou o ex-presidente
durante a vista do ex-secretdrio de Estado americano, Mike Pompeo, ao
estado de Roraima, justamente na operagio Acolhida das forgas
militares, voltada a recepgdo dos venezuelanos, em 18 de setembro de
2020. Sao mais evidéncias de como o fluxo de migrantes e refugiados da
Venezuela é uma questio politica e ndo humanitaria.

No Twitter, o ex-presidente Bolsonaro declarou:

A visita do Secretirio de Estado @SecPompeo a
Operagdo Acolhida, em Boa Vista/RR, em companhia
do @ItamaratyGovBr (Ministro @ernestofaraujo),



representa 0 quanto nossos paises estio alinhados na
busca do bem comum.'®*

Logo a seguir postou uma imagem,' na qual h4 um texto com o
resumo do que argumentamos até aqui: “Operagio acolhida
interiorizou 1,3 mil venezuelanos que fugiram do regime comunista
em agosto. Existe claramente a relagio entre o deslocamento
venezuelano e a luta contra o regime comunista da Venezuela, tornada
explicita e publica.
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