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Resumo: A partir da analise dos dados e relatorios de duas importantes pesquisas
publicadas sobre a realidade dos refugiados e migrantes no Brasil, e do estudo do
caso das politicas publicas deliberativas do municipio Sdo Paulo, buscamos neste
artigo alcangar maior entendimento critico a respeito dos limites e das
potencialidades imanentes de emancipacédo dos refugiados e migrantes que vivem
no Brasil, no que se refere ao quadro de diretrizes, normas e politicas existentes
para essa populagcdo. Nessa logica, o artigo tem como referencial tedrico e
metodoldgico a teoria critica proposta por Jurgen Habermas.
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PUBLIC POLICIES IN SAO PAULO FOR REFUGEES AND MIGRANTS
ANALYZED FROM HABERMAS'S FRAMEWORK: A NEW PARADIGM FOR
BRAZIL?

Abstract: Based on the analysis of the data and reports of two important published
researches on the reality of refugees and migrants in Brazil, and the study of the
case of deliberative public policies in the city of Sdo Paulo, we seek in this article to
achieve a greater critical understanding regarding both the limits and the immanent
potential of emancipation of the refugees and migrants living in Brazil, regarding the
framework of guidelines, norms and policies existing for this population. In this logic,
our research has as theoretical and methodological reference the critical theory
proposed by Jurgen Habermas.
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INTRODUGCAO

O Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Regime Internacional para
a Protecdo dos Refugiados lograram constituir, notadamente ao longo do ultimo
século, um conjunto de normas, diretrizes e principios que postulam a dignidade e a
protecdo do ser humano, inclusive dos migrantes e refugiados. A despeito de sua
nacionalidade ou de seu status migratério, o principio da ndo discriminagao vincula
os Estados a garantir inclusive os direitos dos migrantes? em situagéo irregular.
Portanto, os Direitos Humanos ndo sdo uma escolha ou uma concessao que 0s
governos fazem, e sim uma obrigacdo legal que assumiram ao integrar as
organizagdes internacionais e ao ratificar os diversos tratados internacionais sobre o
tema. (BRASIL, 2015).

Na esfera pratica, o aumento vertiginoso dos fluxos de refugiados e
populagdes deslocadas no mundo contemporaneo colocou em evidéncia as
dificuldades e as inumeras limitagcbes dos paises em assegurar a protegdo aos
Direitos Humanos dos refugiados e migrantes que adentram as suas fronteiras.
(JUBILUT; MADUREIRA, 2014; SALLES; GONCALVES, 2016). Neste sentido, a
existéncia das normas internacionais de Direitos Humanos e mesmo o trabalho das
organizagdes internacionais, no sentido de proteger a populagdo migrante e
refugiada, serdo esforgos indcuos se ndo forem implementadas legislagbes
nacionais e politicas publicas nos ambitos domeésticos dos Estados, isto €, as
diretrizes internacionais sdo efetivas somente se respaldadas por politicas publicas

nacionais.

2 Segundo o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), embora os termos “refugiado”
e “migrante” sejam utilizados como intercambiaveis na midia e em debates publicos, ha uma diferenga juridica
fundamental entre os termos. Enquanto “refugiados”, de acordo com a definicdo da Convengdo de 1951 Relativa
ao Estatuto dos Refugiados da ONU, sdo especificamente definidos e protegidos pelo Direito Internacional dos
Refugiados, referindo-se a pessoas que estdo fora de seus paises de origem por fundados temores de
perseguigéo devido a raga, religido, nacionalidade, associagéo a determinado grupo social ou opinido politica, ou
ainda, devido a grave e generalizada violagcdo de direitos humanos ou outras circunstancias que perturbam
seriamente a ordem publica; o termo “migrantes” ndo possui uma definigdo legal uniforme em nivel
internacional. Apesar de o ACNUR recomendar a distingdo entre os conceitos, formuladores de politicas,
organizagdes internacionais e meios de comunicagdo utilizam o termo “migrante” como um conceito generalista
que engloba tanto os migrantes como os refugiados. (ACNUR, 2017). As pesquisas e literaturas que embasaram
a redagado do presente artigo foram diversificadas quanto a forma de utilizagdo desses conceitos, sendo que
algumas usam os termos como sinGnimos, e outras distinguem os termos. Assim, deixamos aqui expressa a
escolha conceitual dos autores de seguir a recomendagdo do ACNUR de distinguir os conceitos “refugiados” e
“migrantes”, entendendo, todavia, que tanto refugiados como migrantes sao seres humanos que devem ter seus
direitos humanos garantidos nas sociedades de acolhida em que passam a viver.
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Segundo relatério sobre a tematica das migragdes publicado pelo Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em 2009, a populagéo
migrante encontra dificuldades para acessar os servigos publicos essenciais dos
paises de acolhida. No caso dos paises em desenvolvimento, a realidade dos
recursos limitados e de uma infraestrutura por vezes precaria torna-se um
impedimento ainda maior na garantia dos Direitos Humanos dessa populagao.
(BRASIL, 2015; PNUD, 2009). Nessa mesma direcdo, o relatério sobre o estado da
migracdo no mundo, divulgado pela Organizagédo Internacional para as Migragbes
(OIM) no ano de 2013, verificou a vulnerabilidade dos migrantes em relagdo aos
servigos publicos basicos, e, como consequéncia, a garantia de seus Direitos
Humanos. Ainda segundo o relatério, a populacdo refugiada e migrante possui
menos chances do que os nacionais de ter suas necessidades basicas atendidas e
mais chances de se encontrar nos grupos de baixa renda. (BRASIL, 2015; OIM,
2013).

De acordo com o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Direitos
Humanos (ACNUDH), existe uma vulnerabilidade muito acentuada em relacédo a
violagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais dessa populagdo que migra,
que deixa os seus paises e tenta se inserir em um novo contexto social. Muitas
vezes, os refugiados e migrantes ndo buscam os servigos publicos, com medo de
serem identificados e deportados, em razdo de sua situagdo peculiar. (ACNUDH,
2010; BRASIL, 2015). Conforme a analise de Hathaway (2005), embora os Estados
assumam os compromissos relativos aos Direitos Humanos na esfera internacional,
ha um paradoxo entre o reconhecimento internacional desses direitos e a dificuldade

de torna-los efetivos no Ambito nacional.

As politicas migratérias elaboradas pelos entes estatais estdo subordinadas
aos imperativos da Raz&o de Estado, tais como as transformagdes e incertezas
econOmicas, as tensbes sociais e identitarias, as conveniéncias das suas elites e os
embates geopoliticos. Assim, ndo obstante os inumeros avangos legais e a
significativa inclusdo dos Direitos Humanos dos migrantes e refugiados como tema
da agenda internacional, traduzir essas normas internacionais para a realidade
domeéstica ainda enfrenta diversos embaracos. (JUBILUT, 2007; MAHLKE, 2014;
SALLES; GONCALVES, 2016). Se as dificuldades na efetivagdo dos direitos dos
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migrantes e refugiados ainda imperam no campo pratico, faz-se entdo necessario
conceber um paradigma que possibilite uma reforma na sociedade e no tratamento
conferido a essa populagcdo. Fundamental reiterar que o paradigma de efetivagcéo
dos direitos dessa populagdo engloba necessariamente a garantia dos seus Direitos
Humanos e do acesso aos servigos publicos essenciais no ambito doméstico dos
Estados que passam a fazer parte. (JUBILUT, 2007; MAHLKE, 2014; SALLES;
GONCALVES, 2016).

A crise migratoria desencadeada em escala mundial nas ultimas décadas
teve repercussdées e desdobramentos também no contexto brasileiro. Com a
chegada de crescentes fluxos de populagdes deslocadas ao Brasil e o decorrente
aumento das demandas da populagdo migrante e refugiada; os gargalos legais,
burocraticos, operacionais e institucionais da politica migratoria brasileira vieram a
tona e tornaram-se objeto de debates e disputas. Neste sentido, um desdobramento
recente e relevante para o nosso estudo foi 0 processo que culminou, em maio de
2017, com a aprovagao da Lei da Migragéo (Lei n. 13.445/2017)3 e na consequente
revogacgao do Estatuto do Estrangeiro (Lei n. 6.815/1980). A relevancia da normativa
aprovada recai no fato de esta ser considerada um simbolo da mudanga do
paradigma em que o Estado brasileiro aborda a tematica das migragdes e do
refugio. Enquanto o Estatuto do Estrangeiro (Lei n. 6.815/1980) pautava-se a partir
da logica da seguranga nacional e da compreensdo do estrangeiro como uma
ameaga ao pais, a Lei da Migragcdo de 2017 instaurou um paradigma mais proximo
dos Direitos Humanos e do principio da igualdade entre nacionais e ndo nacionais.

3 Ap6s a devida tramitag&o legislativa, o presidente Michel Temer sancionou em 24 de maio de 2017 a “nova Lei
de Migracéo”, a Lei n°. 13.445/2017, que entrou em vigor apds 180 dias, no dia 21 de novembro de 2017. A Lei
13.445/2017 substituiu o Estatuto do Estrangeiro de 1980, e foi proposta pelo entdo senador Aloysio Nunes
Ferreira, sendo fruto de discussdes e consultas publicas junto a sociedade civil. No entanto, a aprovagao da Lei
foi realizada com diversos vetos presidenciais, €, em 20 de novembro de 2017, o presidente Michel Temer emitiu
o decreto 9.199 para regulamenta-la. Diversos estudiosos das migragbes, ativistas de Direitos Humanos,
membros de organizagbes da sociedade civil e especialistas no tema criticaram os vetos que foram feitos. Para
alguns, o governo desconsiderou um esforgo democratico importante, pois o texto aprovado no Congresso
constituia um consenso construido entre setores da sociedade civil, diversos parlamentares e partidos. Outros
especialistas avaliaram que, mesmo com os vetos ndo previstos, a normativa aprovada instaurou uma importante
mudanca de paradigma na politica de migracéo brasileira, representando um norte para a elaboracéo de politicas
migratorias. (MELITO, 2017). Conforme a analise de Basilio (2017), o Brasil, com a aprovacéo da Lei 13.445/17,
esteve perto de tornar-se uma referéncia mundial no tema das migragbes com uma legislagdo ancorada nos
Direitos Humanos. O decreto, no entanto, constituiu um obstaculo nesse processo de progresso normativo no
pais, uma vez que foi elaborado sem levar em consideracdo as contribuicbes da sociedade civil,
desconsiderando o processo democratico de consultas, debates e participacdo popular por meio do qual a Lei
13.445/17 fora concebida.
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A partir do panorama descrito acima, o artigo ira tragcar uma reflexao critica
sobre a participagao dos refugiados e migrantes que vivem no Brasil no processo de
discussao, elaboracdo e implementagdo das politicas publicas destinadas a essa
populacdo. Para tanto, apresentamos no proximo topico uma analise dos dados e
relatérios apresentados por duas importantes pesquisas publicadas recentemente
sobre a realidade dos refugiados e migrantes no Brasil. Os dados e relatérios
analisados apontam os principais obstaculos e desafios das politicas publicas do
Brasil relativas a populagéo refugiada e migrante. Posteriormente, no topico 3 deste
artigo, considerando a analise a respeito das dificuldades e obstaculos para a
efetivagdo dos direitos e para o acesso aos servigos publicos da populagdo migrante
e refugiada que vive no Brasil, buscou-se um modelo te6rico que propiciasse uma
nova maneira de construgao de politicas publicas, com a participagédo dos refugiados
e migrantes, de forma a alcangar a sua autonomia e emancipagao: a teoria critica de
Jurgen Habermas. Por fim, no item 4 deste artigo, conjugamos o0 modelo tedrico
habermasiano de democracia deliberativa com o caso do municipio de Sdo Paulo,
que, desde 2013, tem implementado e gerido a politica municipal migratéria de
forma democratica e deliberativa, sendo os refugiados e migrantes, além de

destinatarios dessas politicas, também os seus legisladores.

Assim, este artigo busca problematizar a possibilidade do modelo existente
na prefeitura de Sdo Paulo de politicas publicas para migrantes e refugiados
construidas de forma deliberativa e democratica tornar-se um modelo para o Brasil,
isto €, a nossa hipétese € de que seria plausivel tomar a experiéncia do municipio de
S&o Paulo como paradigma para repensar a conjuntura das responsabilidades e
atribuicdes do poder publico do Brasil em relacdo a problematica dos direitos,
participagdo politica e emancipagcdo dos refugiados e imigrantes residentes em

territorio brasileiro.

DESAFIOS DAS POLITICAS PUBLICAS DO BRASIL RELATIVAS AOS
REFUGIADOS E MIGRANTES
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A pesquisa “Migrantes, apatridas e refugiados: subsidios para o
aperfeicoamento de acesso a servigos, direitos e politicas publicas no Brasil*’ faz
parte do Projeto “Pensando o Direito®, e foi elaborada pelo Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada, a partir de Chamada Publica da Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justiga. O objetivo da pesquisa € a sistematizagcédo de
informacodes, obtidas em ambito nacional, a respeito dos entraves para o acesso aos
servigos publicos e direitos no Brasil por parte dos migrantes® estrangeiros.
(BRASIL, 2015).

Outra pesquisa utilizada como base para a nossa analise sobre as politicas
publicas para migrantes e refugiados no Brasil foram os dois relat6rios produzidos a
partir do projeto “Politica de Migragédo e Reftugio do Brasil Consolidada™, da Carta
Acordo® firmada entre a Organizagdo Internacional para as Migragdes (OIM) e o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Em conjunto, esses
dois relatérios® apresentam as conclusdes do projeto para “o fortalecimento de
capacidades, a melhoria da eficiéncia e a ampliagdo da participagdo social na
politica de migracéo e refugio do Brasil”. (OIM, 2017, p.31).

A partir da leitura dos dados e analise dos relatérios dessas duas pesquisas,
identificamos as principais dificuldades a serem superadas pelas politicas publicas
para a populagdo migrante e refugiada no Brasil, bem como possiveis alternativas
para vencer esses desafios. A seguir, vamos apresentar e abordar os obstaculos
centrais e caminhos possiveis para que as politicas publicas possam ser

4 BRASIL. Ministério da Justiga. Migrantes, apatridas e refugiados: subsidios para o aperfeicoamento de acesso
a servigos, direitos e politicas publicas no Brasil. Brasilia: IPEA, 2015. (Série Pensando o Direito, 57). Disponivel
em: http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2015/12/PoD 57 Liliana web3.pdf. Acesso em: 17 fev. 2016.
5 O objetivo do Projeto Pensando o Direito é a produgdo de conteido que colabore na construgdo e
aprimoramento das politicas publicas a partir da participacéo social. (BRASIL, 2015).
6 A pesquisa utiliza o termo genérico “migrantes” para referir-se aos grupos de deslocados ambientais, imigrantes
econdmicos, imigrantes provenientes de fluxos migratérios mistos, imigrantes por questdes humanitarias,
refugiados e solicitantes de refugio. O foco da pesquisa e da coleta de dados foram os migrantes estrangeiros no
Brasil (imigrantes). (BRASIL, 2015).
7 ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS MIGRACOES (OIM). Politica de Migragédo e Refugio do Brasil
Consolidada. 1.2 edicao. 2 volumes. Brasilia: 2017. Disponivel em:
www.justica.gov.br/seus.../migracoes/visoes do_contexto migratorio no Brasil.pdf. Acesso em: 19 jan. 2018.
8 A Carta Acordo esta inserida nas atividades do Projeto BRA/15/007 “Fortalecimento da Capacidade
Institucional e da Participagdo Social na Politica de Justiga”, mantido pela Secretaria Nacional de Justica do
Ministério da Justica, pela Agéncia Brasileira de Cooperagéo do MRE e pelo PNUD. (OIM, 2017).
9 Os dados coletados e conclusées da pesquisa foram divididos em dois relatérios que se completam, a saber: o
primeiro relatério “Visdes do Contexto Migratério no Brasil” (que delineia principalmente um mapeamento social
de expectativas sobre a nova lei de migragéo) e o segundo relatério “Politica de Refugio do Brasil Consolidada”
(que propde uma abordagem complementar entre as normativas e diplomas legais de governanga do refugio e
das migragdes). Destaque-se que a interconexdo tematica e pratica entre migragdo e refugio foi contemplada
pelo projeto, ao dividir os resultados e conclusdes em dois volumes, que buscam um dialogo entre os temas.
(OIM, 2017, p. 22-23; 31).
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concretizadas, em uma perspectiva de garantia dos Direitos Humanos dos migrantes
e refugiados.

Um primeiro desafio a ser enfrentado € que o avanco trazido pela nova Lei
de Migracdo de 2017 ainda precisa ser concretizado em politicas publicas.
Importante destacar que as novas medidas normativas devem, necessariamente, ser
acompanhadas de uma ampla revisdo das politicas publicas existentes no Brasil,
endossando uma perspectiva de atencao aos refugiados e aos imigrantes. A simples
mudanga no marco juridico ndo é suficiente para alterar a realidade dos imigrantes e
refugiados. (OIM, 2017).

Uma segunda dificuldade identificada é a omissdo dos migrantes e
refugiados como grupo vulneravel. A pesquisa desenvolvida no ambito do projeto
‘Pensando o Direito” destaca que, enquanto o Programa Nacional de Direitos
Humanos 3 (PNDH-3) elenca os imigrantes como possiveis grupos vulneraveis, os
sites eletrdnicos dos ministérios do governo brasileiro, responsaveis por politicas
publicas para as familias e individuos em situagdo de vulnerabilidade, nao
relacionam os refugiados e migrantes como vulneraveis. (BRASIL, 2015). O
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), por exemplo, apresenta um Portal com
informagdes a respeito das agdes e dos publicos-alvo dos programas do MDS.

Nesse Indicador de dados sobre Vulnerabilidade (IDV) n&o consta o recorte
para migrantes e refugiados vulneraveis, a exemplo do recorte existente para
género, raca e idade. De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
a migracdo em si ndo é considerada como causadora de vulnerabilidade, sendo
necessaria a ocorréncia de alguma violagdo para que os refugiados e migrantes
sejam considerados como grupo vulneravel. Entretanto, os tratados e convengdes
internacionais debatidos e ratificados em organizagdes multilaterais pela
comunidade internacional consideram os migrantes como grupo distinto, que possui
demandas especificas. Os migrantes em geral, solicitantes de asilo, refugiados e
apatridas s&o classificados como grupos vulneraveis e marginalizados, que
demandam um tratamento especial por parte dos Estados para a protecéo, respeito
e realizagdo de seus direitos econdmicos, sociais e culturais. (BRASIL, 2015).

Conforme relatério elaborado pela Organizagdo Internacional para as
Migragbes (OIM), diferentemente da postura adotada pelo governo do Brasil, é

imprescindivel diferenciar o publico vulneravel migrante do publico vulneravel em
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geral. O relatorio discute a necessidade de uma abordagem transversal das
caracteristicas de vulnerabilidade, tais como: pessoas em situagéo de refugio, idade,
género, diversidade sexual, pessoas portadoras de deficiéncias, indigenas e
imigrantes fronteiricos. Ha questbes transversais de Direitos Humanos, nas quais
acdes e programas proprios precisam ser concebidos. Existem os vulneraveis dentre
os vulneraveis, ou seja, grupos ou individuos que apresentam diversas
caracteristicas de vulnerabilidade, e, portanto, possuem necessidades singulares.
(OIM, 2017).

O relatorio reitera que a questao migratoria, quando conjugada com outras
questdes de politicas publicas transversais, deve receber uma atencao especial,
com programas especificos dentro das politicas universais. Pode-se exemplificar
essa abordagem transversal com a questdo das mulheres migrantes, que podem
sofrer com o trafico de pessoas, com a violéncia doméstica e até mesmo com a
exploragéo sexual. Para além das politicas universais, ha a necessidade de atencéo
individualizada as mulheres migrantes vulneraveis em varios momentos: desde a
acolhida em abrigos apropriados até a insergdo da mulher no mercado de trabalho,
incluindo a protecdo especial aquelas vitimas da violéncia domeéstica e da
exploragéo sexual. O relatorio publicado em 2017 destaca ainda a necessidade de
reconhecimento das especificidades dos migrantes indigenas e imigrantes
fronteiricos, para que a exigéncia de documentagao seja compativel com a realidade
dessas pessoas.

Outra questao relacionada a vulnerabilidade que carece ser regulamentada
e padronizada nos diplomas juridicos do Brasil é o reconhecimento da
hipossuficiéncia do migrante em determinadas situagdes (por exemplo, a auséncia
de certos documentos no caso de refugiados e migrantes por razbes humanitarias e
o regime de gratuidade que deve ser adotado para a obtengdo desses documentos).
(OIM, 2017).

Prosseguindo com o levantamento dos obstaculos a serem superados pelas
politicas publicas para refugiados e migrantes no Brasil, conquanto ndo sejam
observadas restricbes explicitas para o acesso dos refugiados e migrantes aos
servigos basicos e politicas publicas gerais existentes, ndo se distinguem diretrizes
diretas, objetivas e que esclaregam a situagao especifica dos refugiados e migrantes

frente a tais servigos e direitos. A pesquisa realizada pelo Ministério da Justica
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concluiu que tanto a populagdo beneficiaria como os servidores publicos e
funcionarios que atendem essa populacdo possuem duvidas a respeito do assunto.
Assim, a inexisténcia de informacdes sobre os requisitos e as especificacdes
requeridas da populagao refugiada e migrante para o acesso aos servigos e politicas
publicas acarreta em obstaculos para a concretizacdo desses direitos. Apesar de
nao existirem barreiras formais, o acesso a essas politicas e servigos encontra
impedimentos, como a falta de informagées e mesmo as barreiras linguisticas
(BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Ao n&do mencionar a situagédo distintiva dos refugiados e migrantes, as
politicas publicas existentes no Brasil tornaram o individuo pertencente a esses
grupos um sujeito invisivel, prejudicando seu acesso mesmo aos direitos instituidos
sobre a determinante da universalidade de acesso. As politicas publicas de
educagao e saude, por exemplo, sdo consideradas universais no Brasil e, em
decorréncia disso, sao aplicaveis também a migrantes e refugiados. A problematica
central ndo é falta de previsdo legal do acesso a essas politicas, e sim a fragilidade
da oferta desses servigos, tanto em termos de qualidade, quanto em fungéo da falta
de informacgdes claras sobre a extensao desses direitos aos ndo nacionais. Assim,
esses direitos basicos sao, na pratica, dificultados a populagéo refugiada e migrante,
formando entre essa populacéo a ideia de que o direito existe, porém, na realidade,
nao consegue ser exercido. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Uma ressalva necessaria sobre esse tema € a questdo estrutural dos
problemas sociais no Brasil: muitas das dificuldades enfrentadas pelos migrantes e
refugiados para o acesso as politicas universais s&do iguais as enfrentadas pelos
nacionais brasileiros. No entanto, a populagdo migrante e em situagdo de refugio
encontra-se em uma situagao especifica de vulnerabilidade e, assim, demanda uma
atengao diferente para as suas dificuldades e condigdo. (OIM, 2017; RESENDE,
2017). Assim, o relatério da Organizagao Internacional para as Migragbes (OIM)
conclui essa questdo, com a recomendacdo de agdes e programas especificos para
os refugiados e migrantes no ambito das politicas publicas universais, que
assegurem que individuos pertencentes a grupos vulneraveis tenham seu direito de
acesso aos servigos e direitos basicos concretizado, nos termos da legislagéo

vigente.
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Além da regulamentagao especifica para a populagdo migrante e refugiada
no admbito das politicas publicas universais existentes, os relatérios produzidos a
partir das pesquisas conduzidas, tanto pelo Ministério da Justica como pela
Organizagao Internacional para as Migragdes, alertam para a urgéncia de conceber
politicas publicas especificas, elaboradas exclusivamente para os refugiados e
imigrantes, quando suas peculiaridades assim o exigirem. Nessa perspectiva, as
politicas publicas devem ser pensadas e arquitetadas tendo em vista a
vulnerabilidade dos refugiados e migrantes, suas necessidades especificas e
dificuldades. A estruturagcdo de politicas publicas dirigidas a integracdo dos
migrantes e refugiados é fundamental para assegurar-lhes os direitos econémicos,
sociais e culturais, a exemplo do direito a saude, ao trabalho e a educacao.
(BRASIL, 2015; RESENDE, 2017).

Outra dificuldade recorrente apontada pela pesquisa realizada pelo
Ministério da Justica em parceria com o IPEA engloba as complicagdes relacionadas
a obtencdo de documentagao pelos refugiados, solicitantes de refugio e migrantes.
As questdes relacionadas a documentacdo sio relevantes, pois podem impedir o
acesso desses individuos aos programas sociais do governo, politicas publicas e
servigos essenciais. Segundo o relatorio do Ministério da Justica, tal fato configura
uma violagcao diaria de Direitos Humanos que acontece no Brasil e que, portanto,
deve ser sanada. Um exemplo das dificuldades enfrentadas no terreno das questdes
documentais é o acesso a educagao formal pelos refugiados e imigrantes, uma vez
que grande parte dessa populagdo ndo possui a documentagcdo exigida pelas
escolas e universidades; e, mesmo quando em posse do diploma, o individuo
precisa pagar altas taxas e aguardar o processo de revalidagdo desse diploma.
Outro exemplo de contratempo em relacdo a documentagao € a dificuldade dos
refugiados e migrantes em cumprir as diversas exigéncias do Banco Central do
Brasil (BACEN) para a abertura de contas bancarias. Regulamentar, aperfeigoar e
divulgar os procedimentos para que os bancos abram contas para migrantes e
refugiados faz-se vital. (OIM, 2017).

Uma questao-chave a ser solucionada para o aperfeicoamento das politicas
publicas do Brasil sobre refugio e migragdo é a gestdo e coordenagao da politica

migratdria brasileira. A inexisténcia de uma coordenacado centralizada e de diretrizes

144

Monc¢oées: Revista de Relag6es Internacionais da UFGD, Dourados, v.8. n.16, jul./dez.
Disponivel em: http://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes




O
GABRIELA GARCIA ANGELICO <

e parametros de atuagao para a politica migratéria brasileira, acrescida da falta de
sintonia e de comunicagao entre os 6rgéos de gestado das politicas publicas, dificulta
o estabelecimento de politicas e atendimentos padronizados. A descentralizacdo da
atuagdo dos diversos 6rgdos (com responsabilidades referentes a questéo
migratéria divididas entre diferentes autoridades, com orgcamentos e recursos
incertos) dificulta a constru¢do de uma politica para migra¢des e refugio que seja
integrada e coerente.

Faz-se urgente a adogao de uma politica migratoria nacional estruturada, na
qual a entrada, a permanéncia e a integragdo dos migrantes e refugiados sejam
geridas de forma articulada, designando as responsabilidades dos poderes publicos
e promovendo uma integragao entre as politicas federal, estaduais e municipais. Em
nivel federal, seria fundamental a concepc¢édo de uma politica de estimulos e auxilios
aos estados e municipios para a construcdo e efetivacdo de politicas publicas
referentes aos temas migratorios, desenvolvendo politicas estaduais e municipais de
migracgéao e refugio, criando instituicbes apropriadas para a protegcdo dos migrantes e
da populagao refugiada, e, assim, possibilitando a garantia dos servigos publicos em
um paradigma de respeito aos Direitos Humanos. (BRASIL, 2015; OIM, 2017). Um
sistema integrado de protecdo aos migrantes e refugiados - com estimativas
especificas sobre o0 acesso aos servigos publicos e direitos essenciais - propiciaria a
expansdo para a esfera nacional das experiéncias de sucesso subnacionais,
viabilizando a elaboragdo de um plano nacional de integragéo local para refugiados
e migrantes.

Outra problematica relacionada a gestdo migratoria no Brasil é a escassez
de dados e informagdes produzidas pelos 6rgaos publicos sobre o assunto. A
producdo de informacgdes globais e regionalizadas sobre refugiados e migrantes que
vivem no Brasil auxiliaria no dimensionamento das suas necessidades e demandas,
e, dessa forma, as politicas publicas poderiam ser adequadas a realidade dessa
populagcdo. Nessa logica, o relatorio do Ministério da Justica sinaliza para a
importancia dos canais de informagao e de divulgagdo dos direitos dos refugiados e
migrantes, dos servigos publicos prestados e dos meios de acesso a esses servigos
e direitos, que propagam essas informag¢des para o publico-alvo em uma linguagem
simples e adequada. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).
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Some-se as mencionadas dificuldades de gestdo da politica migratoria, um
quadro de recursos humanos escassos e sem o devido treinamento. O
desprovimento de capital humano capacitado e com responsabilidades exclusivas
para o tema das migragdes e do refugio prejudica tanto a elaboragdo de uma politica
nacional migratoria integrada, como também a efetivacdo na esfera pratica dos
direitos dessa populacdo. A capacitagao dos funcionarios e servidores publicos que
lidam com essa populagdo (sobre a tematica migratoria, sobre as particularidades
dos refugiados e migrantes, sobre as normas do refugio, da migragcédo e dos Direitos
Humanos no pais, sobre as diferengas culturais e de idiomas), assim como as
demais politicas analisadas ao longo deste capitulo requerem orgamento especifico
e constante.

Por conseguinte, um dos desafios centrais para repensar a politica de
refugio e migragdo do Brasil e a garantia do acesso aos servigos e direitos seria a
dotagdo orgamentaria propria para esses fins. (BRASIL, 2015; OIM, 2017). Uma das
principais fragilidades da governanga migratoria brasileira, identificada pelas
pesquisas analisadas, remete a impossibilidade de sequer conhecer o orgamento
que o Brasil destina atualmente as politicas migratérias e de refugio. Isso se deve
ao fato de os deveres e politicas relativas a migragéo e refugio serem distribuidos
entre varias instancias e entes publicos, com orgamentos difusos e recursos
desconhecidos e variaveis. Conforme apresentado pela pesquisa da Organizagéo
Internacional para as Migragdes, ndo ha rubrica orgamentaria propria e exclusiva
para a questdo migratéria no Brasil, que fica espalhada no orgamento geral dos
orgaos onde estdo situadas as diversas agéncias tematicas atuantes na questao.

Ao analisarmos as caréncias e necessidades identificadas, percebemos de
grande valia aproveitar as estruturas publicas ja existentes, com o intuito de propiciar
o arranjo (fisico, operacional, institucional e humano) fundamental para a
consolidagao da politica brasileira de migrac¢des e refugio. De acordo com o relatorio
do OIM (2017), outros obstaculos comumente enfrentados pela populacéo refugiada
e migrante, em sua trajetéria rumo a garantia de seus direitos no Brasil, sédo: - as
dificuldades da acolhida inicial; a omissao temporaria de direitos aos migrantes e
refugiados; - a questdo da inadequacéo da moradia e das politicas de abrigamento; -
as questdes relativas ao trabalho (seja sua auséncia, a alta restricdo das politicas de

emprego brasileiras, a discriminagdo, a exploragcdo ou até mesmo o trabalho
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escravo); - a discriminag&o e a xenofobia no acesso a servigos publicos; as questdes
do idioma e de ordem cultural (choque de costumes, ambiente de trabalho diferente)
e, ainda, - a auséncia de assisténcia juridica gratuita no interior do pais e em locais
remotos.

Em vista disso, verifica-se que ha um conjunto de diversos fatores que
ocasionam a criagado de obstaculos de acesso a servigos e direitos pelos refugiados
e migrantes no Brasil. Portanto, o governo brasileiro precisa compatibilizar o
discurso de respeito aos Direitos Humanos adotado no plano internacional com uma
pratica politica em seu ambito doméstico de efetivagdo e garantia desses direitos a
todos. (FERNANDES; FARIA, 2017; SALLES; GONCALVES, 2016).

Os entes estatais, diante de uma crise migratoria em ambito global, precisam
rever suas respostas e repensar as politicas elaboradas. Para que os direitos néo
figuem apenas no ambito retérico, mas que sejam concretizados em acbes e
politicas publicas no interior dos Estados, isto é, na realidade pratica das sociedades
que acolhem os refugiados e migrantes, torna-se evidente a importédncia da
participagédo da sociedade civil e, em especial, da populagdo migrante e refugiada no
processo de construcio, debates e execug¢ao das politicas publicas.

O relatdério final concebido pela OIM, em 2017, levanta alguns
questionamentos ao analisar essa problematica, tais como: Como regulamentar
acdes que garantam que os migrantes e refugiados participem ativamente na
elaboracgao e efetivagao das politicas publicas? Como assegurar participagéo politica
para grupos e individuos que nao possuem direitos politicos em nosso pais? No
préximo topico, esses questionamentos serdo discutidos a partir da abordagem
critica de Jurgen Habermas.

O REFERENCIAL TEORICO CRITICO DE JURGEN HABERMAS

De acordo com Nobre (2008), a perspectiva da teoria tradicional considera
que a funcdo da teoria restringe-se a explicar o funcionamento da sociedade, e, para
isso, a cumprir com uma suposta e almejada neutralidade na descricdo dos fatos
sociais, a teoria ndo deve objetivar a agcédo, ndo deve almejar uma acgéo politica no

mundo social. Para os tedricos tradicionais, o posicionamento e a ag¢ao politica
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transformariam o cientista social em um agente social, induzido por seus valores e
por sua concepc¢ado de mundo, como qualquer outro ator social.

A critica horkheimeriana a essa concepc¢ao aponta que a teoria tradicional
acaba por se adequar a realidade existente, isto é, conforma-se e justifica as formas
de dominagao e alienagao existentes na sociedade. Nobre reitera que, conforme o
raciocinio horkheimeriano, o conhecimento da realidade social faz-se um ensejo
para a acao social, assim como a agao politica corresponde a um momento de
compreensao da sociedade. A separacao rigorosa entre teoria e pratica faria o
tedrico tradicional desconsiderar as limitagdes historicas do seu préoprio método,
deixando de observar um aspecto constitutivo da teoria, o seu carater historico.

A teoria critica caracteriza-se por nao concorrer com a teoria tradicional, mas
sim por enfatizar a parcialidade dessa teoria. A teoria critica ndo despreza a teoria
tradicional, mas, ao considerar as suas limitagdes, analisa os resultados dessa teoria
em um quadro mais amplo: o conhecimento fornecido pela perspectiva tradicional
passa a ser inserido no contexto da realidade da sociedade, ponderando a respeito
da historicidade de todo conhecimento. (NOBRE, 2008; REPA, 2008). De acordo
com Nobre e Repa, o pensamento critico tem como fundamento central a orientagéo
para a emancipacédo em relacdo a dominagao vigente. A emancipagéo nao deve ser
entendida como um resultado, € sim como um processo. A emancipagao requer a
compreensao da situacao real e ndo ideal, € uma postura critica que implica uma
autocompreensao no mundo.

A partir dessa autocompreensdo e da constatacdo das situagdes reais de
alienacgao e inferiorizagdes, a teoria critica assume o seu compromisso politico com
a emancipacao, isto €, com a superagao das contradi¢des, situagdes e praticas de
inferiorizagdo presentes na realidade social. Desse modo, os autores citados
consideram que a perspectiva critica ndo busca apenas descrever a sociedade, mas
almeja analisar e avaliar os fatos do real social, a partir do entendimento de uma
emancipag¢ao bloqueada pelas condigcdes sociais concretas e, simultaneamente,
possivel de ser alcancada. Uma vez que a orientacdo para a emancipacao € a
esséncia do pensamento critico, busca produzir um diagnostico de época que
explique as formas de inferiorizagdes existentes e também apresente os potenciais
de emancipacgao inscritos na realidade social. (NOBRE, 2008; REPA, 2008).
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Considerando as limitagdes de uma investigagdo ancorada em pressupostos
da teoria tradicional, bem como as possiveis contribuicbes de uma analise a partir de
um referencial critico, a analise das politicas publicas do Brasil relativas a populacao
migrante e refugiada, se empreendida de forma a propiciar uma reflexdo nao
superficial, demanda uma postura tedrica condizente. A teoria critica, ao possibilitar
a elaboragcdo dos diagndsticos de tempo sobre o que existe concretamente na
realidade social e, ao mesmo tempo, viabilizar a identificacdo de potenciais de
emancipagao inseridos (e n&o realizados) nessa realidade, contempla a perspectiva
de emancipacgao dos refugiados e migrantes.

Jurgen Habermas, ao elaborar a sua teoria critica, discorre a respeito do
potencial emancipatério existente na racionalidade comunicativa, fundada na
intersubjetividade existente no uso cotidiano da linguagem. Como condigao
infraestrutural da vida humana, a linguagem seria caracterizada pela horizontalidade
da situagao (relagédo entre falantes na vida cotidiana) e assim, possuiria uma reserva
de igualdade nas relagdes sociais. A teoria da agdo comunicativa habermasiana
pressupde a competéncia universal de atores sociais em se entenderem acerca do
mundo objetivo e se autorregulamentarem, por meio de um discurso ético, realizado
numa situagcdo em que os participantes se reconhecem como sujeitos livres,
autbnomos e iguais. Habermas destaca a necessidade de que as normas sociais, a
fim de possuirem legitimidade, sejam construidas a partir de um acordo discursivo
entre os cidad&os, o que seria viabilizado através do uso intersubjetivo da linguagem

nas interagdes sociais. Segundo o autor:

A pessoa moralmente livre tem de poder compreender-se,
simultaneamente, como autora dos mandamentos éticos aos quais esta
submetida enquanto destinatario [...], cidaddos se governam a si mesmos. E
Ia s6 podem reger tais leis que poderiam ter sido decididas por “cada um
para todos e por todos para cada um”. Uma lei é valida no sentido moral
quando pode ser aceita por todos, a partir da perspectiva de cada um.
(HABERMAS, 2002, p.44).

A teoria da democracia deliberativa formulada por Jurgen Habermas origina-
se a partir do esforgo do autor em encontrar um modelo reflexivo de comunicagéo
intersubjetiva capaz de solucionar as disputas e dilemas normativos de base moral
existentes nas sociedades modernas. Habermas, ao abordar a problematica dos
migrantes e refugiados que cruzam as fronteiras estatais na contemporaneidade,

aponta para o desafio de manter coesas e integradas as sociedades multiculturais
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constituidas no dominio dos Estados democraticos de Direito, uma vez que a
composic¢ao étnica, religiosa e cultural desses Estados altera-se paulatinamente em
razao dos fluxos de migrantes e refugiados. O autor explica que as mudangas nas
formas de integracdo social no d&mbito dos Estados nacionais s&o consequéncias do
pluralismo crescente resultante das migracgdes, o qual traz possibilidades inéditas de
conexdes sociais e culturais, de apropriacdo e adaptacdo das identidades coletivas
convencionais, de criacdo de novas normas de vida e de convivio social, de
compartilhamento intersubjetivo dos variados mundos da vida.

A dindmica das migragdes internacionais, ao pressionar tanto para a
abertura das sociedades desses Estados para os individuos que adentram as suas
fronteiras, quanto para o posterior fechamento dessas comunidades politicas em
limites ampliados, traz a tona questionamentos a respeito da logica e da legitimidade
dessas praticas de fechamento e de insercdo, de inclusdo e de exclusio. Ao refletir
sobre as praticas de fechamento e de inser¢do das comunidades politicas no
contexto das migragdes internacionais contemporaneas, Habermas retoma o
conceito de autolegislagdo democratica de um povo. Segundo o autor, a constituicdo
histérica do Estado-Nac&o a partir do século XVIII trouxe consigo o conceito da
autodeterminacédo dos povos ou da autoconducgado e autolegislagdo democratica de
um povo. De acordo com essa concepcao, a sociedade constituida na esfera dos
Estados nacionais pode - e deve - atuar reflexivamente sobre si mesma. Para
Habermas, uma sociedade atua reflexivamente sobre si mesma quando é capaz de
se autogovernar.

Ao discorrer sobre a autolegislagdo democratica de uma comunidade
politica, o pensador alemao considera que as leis e normas somente serdo validas
em um sentido moral quando debatidas e aceitas por todos. Ou seja, uma norma
legitima requer que todos os possiveis envolvidos e interessados participem de um
discurso racional e cheguem a um consenso, a um acordo comum a respeito da
norma debatida. Isso significa que os destinatarios das normas devem ser também
os seus legisladores. Ao propor as deliberagcdes orientadas pelo entendimento
mutuo, a ética do discurso habermasiana assume o imperativo categorico do
respeito indistinto por todos e da responsabilidade solidaria por cada um,
postulando, assim, o principio de uma discussido deliberativa aberta a todos que

queiram dela participar. Nesse aspecto procedimental democratico (e inclusivo) do
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discurso moral residiria a sua legitimidade. Em outras palavras, a autolegislacéo de
um povo garantiria a legitimidade das comunidades politicas e do poder estatal ao
propiciar a participacdo de todos na formulacdo das normas e diretrizes que irdo
reger a vida em sociedade.

Prosseguindo em seu raciocinio, Habermas apresenta o acordo alcangado a
partir das discussdes racionais publicas como uma alternativa apta a preencher as
falhas da integracdo social nas sociedades contemporaneas, caracterizadas pela
pluralidade. Gragas as suas caracteristicas procedimentais, o processo democratico
deliberativo teria a legitimidade necessaria para a construgdo de uma solidariedade
abstrata entre os individuos vinculados a culturas distintas, isto €, para a edificagao
de wuma ‘solidariedade entre estranhos’. Apoiado em sua interpretagao
procedimentalista da autolegislagcdo democratica, o autor demonstra que a
legitimidade da democracia apoia-se, essencialmente, no conceito de agao
comunicativa.

Na acdo comunicativa, Habermas explica que todos os envolvidos
reconhecem-se mutuamente como sujeitos livres e iguais. A agdo comunicativa € um
tipo de interagcdo social na qual o meio de orientar os pontos de vista e objetivos
distintos dos sujeitos é alcangado por intermédio de um acordo racional, do
entendimento reciproco entre as partes por meio da linguagem. A agdo comunicativa
logra consolidar um ambiente de democracia deliberativa, e forneceria a legitimagao
democratica as ordens sociopoliticas estatais e as normas juridicas ao exigir a
participagcédo de todos para a formagédo de uma vontade politica racional. Portanto, a
nogcdo de soberania popular significa que todos os cidaddos fazem uso de sua
autonomia publica na formacdo dessa vontade politica racional estruturada
discursivamente.

A autonomia publica, por sua vez, demanda que todos os cidadados tenham
os seus direitos fundamentais resguardados, a fim de que estejam aptos a participar
da esfera publica, isto é, os Direitos Humanos devem institucionalizar as condigdes
para a formacdo de uma vontade politica racional. Destarte, para Habermas, a
autonomia privada dos individuos (representada pelos Direitos Humanos) possibilita
o exercicio da autonomia publica dos cidadaos (a soberania popular). (ALVES;
FERREIRA; POKER, 2015). Em contrapartida, a soberania popular, ao viabilizar que

todos expressem e negociem o0s seus pontos de vista em uma discusséo
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democratica deliberativa, permite que o conteudo dos Direitos Humanos seja
construido intersubjetivamente através do uso publico da razdo. O uso publico da
razdo em um discurso orientado para o entendimento mutuo, no qual existem
relagbes simétricas de comunicagdo e de participagdo, assegura uma concepgao
construtivista dos Direitos Humanos. (ALVES; FERREIRA; POKER, 2015).

Isto posto, as autonomias publica e privada pressupdem-se reciprocamente
na teoria habermasiana. Habermas conclui que a legitimidade do poder politico e
das normas nas complexas sociedades multiculturais - nas quais as interpretacoes
totalizantes de mundo foram destruidas e coexistem multiplas formas de vida e de
visbes de mundo - depende da garantia dos Direitos Humanos de todos os
individuos (a autonomia privada) a fim de possibilitar a participagdo de todos os
cidadaos no exercicio da soberania popular (a autonomia publica).

Colocando de outra forma, a convivéncia intercultural nas sociedades
multiculturais contemporaneas requer que todos os individuos, independentemente
de sua origem ou cultura, tenham assegurados os seus Direitos Humanos (direitos
civis, direitos politicos, direitos culturais), pois assim cada um pode ser reconhecido
como cidadao, tornando-se habilitado a fazer parte do processo democratico.
(POKER, 2014). Nesse sentido, um aprofundamento do processo democratico faz-
se vital a fim de que os individuos filiados a diferentes bases culturais (como os
migrantes e refugiados que passam a viver em sociedades distintas da sua
comunidade de origem) possam conviver em um contexto de igualdade, de liberdade
e de negociagdes constantes das identidades e referéncias culturais. Aprofundar a
democracia nas sociedades multiculturais e garantir as condi¢gdes para a ‘incluséo
do outro’ torna-se um recurso de legitimagdo do poder politico e das instituigdes
dessas sociedades. O aperfeicoamento da democracia moderna significa converté-la
em uma pratica de autolegislagdo que englobe de fato todos os cidadaos, sejam
estes nacionais ou oriundos de outros paises e culturas. (POKER, 2014).

Conforme o pensamento habermasiano, a comunidade politica ndo deve,
alegando fins de autopreservagao, fechar-se diante do ‘outro’, do sujeito que adentra
as suas fronteiras e almeja integrar essa sociedade, pois as discussdes publicas
racionais possibilitam o entendimento politico mesmo entre ‘estranhos’, entre
individuos que n&o se conhecem e estdo vinculados a universos culturais distintos.

Para o autor, a emancipacao é possivel somente no contexto descrito acima: no
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ambito da agdo comunicativa, da democracia deliberativa. A proposta emancipatoria
habermasiana € construida a partir dessa conexdo interna entre a democracia
deliberativa e os Direitos Humanos, a partir do nexo entre a autonomia privada e a
autonomia publica. Logo, os Direitos Humanos e os direitos de participagao politica
séo pré-requisitos fundamentais para a emancipagao do sujeito em Habermas.

A teoria habermasiana demonstra a legitimidade de um Estado que né&o se
fecha para os individuos que adentrem o seu territério e passem a fazer parte da
comunidade politica estabelecida: um Estado democratico deve continuamente
incluir novos cidaddos em sua sociedade, e esses cidaddos devem ter os seus
direitos de participacdo politica assegurados. Nas palavras do autor “[...] significa
que tal ordem politica se mantém aberta para equiparar os discriminados e para
incluir os marginalizados, sem confina-los na uniformidade da comunidade
homogénea de um povo”. (HABERMAS, 2002, p.159). Assim, as caracteristicas
procedimentais da democracia deliberativa viabilizam a participacao politica de todos
os cidadaos, inclusive dos individuos que passam a fazer parte da comunidade em

um momento posterior a sua criagao, a exemplo dos refugiados e migrantes.

AS POLITICAS PUBLICAS DELIBERATIVAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO:
UM NOVO PARADIGMA A PARTIR DE 2013

O municipio de S&do Paulo tem se destacado, em nivel internacional, ao
longo dos ultimos anos, ao conceber e implementar diversas boas praticas sobre a
tematica do refugio e das migragdes. (OIM, 2017). A Coordenagao de Politicas para
Migrantes (CPMig) foi instituida no dia 27 de maio de 2013, na esfera da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC) de S&o Paulo, por meio do
artigo 242 da Lei Municipal n° 15.764, durante a gestdo do prefeito Fernando
Haddad. A CPMig/SMDHC foi o primeiro 6rgdo publico municipal no Brasil
estabelecido com o objetivo de tratar exclusivamente de questdes migratorias. (SAO
PAULO, 2016). Suas agbes foram alicercadas a partir de dois instrumentos
participativos. Um desses instrumentos é o “Programa de Metas da Cidade de Sao
Paulo 2013-2016 — Versdo Final Participativa'®’, que inicialmente previa, em sua

100 Programa de Metas faz parte da Lei Orgénica do Municipio de Sdo Paulo desde 2008, apés mobilizagdo da
sociedade civil. Em 2013, apos ser eleito, o governo de Fernando Haddad elaborou um Programa de Metas que
privilegiou a consulta e participagdo popular. Assim, o programa elaborado foi denominado “Programa de Metas
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meta n° 65, a criacdo e implantagdo de uma politica municipal para migrantes e de
combate a xenofobia. Posteriormente, as propostas e sugestdes feitas, por
intermédio da participagdo popular, durante a 1? Conferéncia Municipal de Politicas
para Imigrantes,’ foram somadas aos objetivos e programas a serem
implementados pela Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig). (SAO
PAULO, 2016).

Assim, as metas originais incluidas no programa de governo, foram
agregadas metas deliberadas pela participagdo popular. Conforme consta no
documento de devolutiva das a¢des implementadas pela Coordenacao de Politicas

para Migrantes (CPMig) :

Programa de Metas Municipal — Meta n°® 65 - Criar e implantar a Politica
Municipal para Migrantes e de Combate a Xenofobia —

Entregas originais incluidas no programa:

1. Mapeamento e conhecimento da populagao imigrante de Sao Paulo;

2. Conferéncia Municipal e participagao social;

3. Campanha de conscientizagdo e combate a xenofobia;

4. Curso de portugués permanente para imigrantes;

5. Capacitagao e sensibilizagdo no atendimento aos migrantes;

6. Regularizacao e apoio a feiras culturais de imigrantes.

Adicionadas posteriormente:

7. Promogao da regularizagdo migratéria e do trabalho decente;

8. Promogdao da insergdo da populagdo migrante no sistema bancario;

9. Valorizagao das festividades e culturas das comunidades imigrantes;

10. Implementacado do Centro de Referéncia e Atendimento para Imigrantes
(CRAI);

11. Lei Municipal n°® 16.478/2016 — Institui a Politica Municipal para a
Populagéo Imigrante.(SAO PAULO, 2016, p.06).

A seguir, sdo apresentadas e discutidas as agdes e programas
implementados, desde o ano de 2013, pela Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania de Sao Paulo, por meio da Coordenacédo de Politicas para
Migrantes. Destaque-se que essas agdes estruturantes — e por vezes inéditas em
ambito municipal - lograram consolidar, na cidade de Sdo Paulo, uma politica publica
relativa a migrantes e refugiados com um viés deliberativo e emancipatorio.

Uma das primeiras agdes da Coordenacdo de Politicas para Migrantes
(CPMig) foi a realizagdo de um mapeamento a fim conhecer a populagdo migrante

residente em Sao Paulo. Partindo do pressuposto de que para formular politicas

da Cidade de S&o Paulo 2013-2016 — Verséao Final Participativa”, enfatizando a sua construgdo em conjunto com
a sociedade. (SAO PAULO, 2013).
" Mais detalhes sobre a conferéncia serdo elencados ao longo do texto. A importancia central dessa conferéncia
foi o seu carater deliberativo, que valorizou a participagéo popular. (SAO PAULO, 2016).
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publicas que atendessem as demandas dessa populacao, seria primordial conhecer
essa populagao, a CPMig contemplou em seu mapeamento a busca de informagdes
sobre: i) diagnostico do atendimento a populagado migrante na cidade, para avaliar o
atendimento a imigrantes e pessoas em situagao de refugio, as dificuldades e as
possibilidades; ii) o acesso da populagédo imigrante aos servigos municipais de Sao
Paulo, que consistiu em uma sistematizagdo dos dados existentes em diferentes
secretarias e 6rgaos publicos sobre 0 acesso da populagdo imigrante aos servigos
municipais, a fim de subsidiar as politicas publicas a serem implementadas; iii) os
grupos de imigrantes ou grupos ligados a tematica migratoria existentes no
municipio de Sao Paulo, documento publico e produzido de maneira colaborativa,
para facilitar a articulagdo entre o poder publico e os grupos existentes na cidade, iv)
as feiras de imigrantes na cidade de Sao Paulo, com o intuito de divulgar e promover
as diferentes culturas e a diversidade; v) o portal Cosmopolis, elaborado em parceria
com o Instituto de Relagdes Internacionais da Universidade de Sao Paulo (IRI/USP),
com o proposito de reunir estudos contemporaneos sobre as migragdes
internacionais, em especial em Sao Paulo. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Ainda nesse inicio de atuagcdo, a CPMig operou para promover a
bancarizagdo dos refugiados e migrantes, isto €, para inserir essa populagdo no
sistema bancario oficial. A auséncia de documentagcdo e o desconhecimento por
parte das agéncias bancarias impediam a abertura de contas por refugiados e
migrantes, tornando-os vulneraveis a assaltos e extorsdes, ja que muitos mantinham
suas economias em suas residéncias. Ja no ano de 2013, foi pactuado o primeiro
acordo com a Caixa Econémica Federal, com o objetivo de facilitar a abertura de
contas e incentivar os migrantes a aderirem ao sistema bancario. Em 2014, foi
estabelecido um acordo de cooperagcdo com o Banco do Brasil. Com a flexibilizagao
da documentagdo exigida, a CPMig estima que milhares de contas tenham sido
abertas desde ent&o. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Uma iniciativa da CPMig que merece destaque foi a promog¢éo de dialogos
entre o poder publico e a populagdo migrante de forma direta, sem media¢des ou
intermediarios. O poder publico de Sdo Paulo concretizou trés importantes espacos
de participagdo social e dialogo deliberativo, a saber: 1) Os Dialogos abertos: os
#DIALOGOSP/MIGRANTES foram encontros periddicos para a apresentagao das

coordenacgdes da SMDHC, em 2013, e para a construcido coletiva de uma politica
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publica aberta a participacdo social e ao dialogo deliberativo entre movimentos
sociais, coletivos e comunidades migrantes, refugiados, brasileiros e representantes
do poder publico. 2) A Eleicdo dos Conselheiros Extraordinarios do Conselho
Participativo Municipal e, posteriormente, 3) a criagdo do Conselho Municipal de
Imigrantes: a cadeira de Conselheiro Extraordinario Imigrante do Conselho
Participativo Municipal foi criada para a inclusdo dessa populagdo nesse espacgo de
atuagao da sociedade civil. A Prefeitura Municipal de S&o Paulo criou a cadeira de
Conselheiro Extraordinario, mediante o decreto n° 54.645, de 29 de novembro de
2013, que instituiu a cadeira do Conselheiro Extraordinario nos Conselhos
Participativos Municipais das Subprefeituras. No ano de 2015, as cadeiras
extraordinarias para imigrantes foram ampliadas para todas as 32 subprefeituras da
cidade. Desse modo, os refugiados, apatridas, deslocados e imigrantes puderam
envolver-se ativamente na elaboracdo e na definicdo da politica local. No ano de
2016, foi instituido o Conselho Municipal de Imigrantes (previsto na Lei
16.478/2016), 6rgéo consultivo vinculado a CPMig. O Conselho tem como atribuicéo
participar na concepcao, efetivacdo e avaliacdo das politicas publicas municipais
relativas & populacdo imigrante e refugiada. (BRASIL, 2015; OIM, 2017; SAO
PAULO, 2016). Outro projeto colocado em agédo pela CPMig foi a criagédo e
divulgacdo da campanha de conscientizagdo e prevencado a xenofobia “Sao Paulo
tem lugar para todos e para todas. Menos para a intolerancia”. Com o slogan “Sé&o
Paulo respeita migrantes e imigrantes”, folders e banners foram dispostos em locais
publicos, como pontos de 6nibus e metrds, além de serem veiculados na televiséo e
nas redes sociais.

Também foi relevante a oferta de cursos de portugués para a populagao
migrante. Entre 2014 e 2016, levando em consideracdo a importancia do
aprendizado da lingua portuguesa para a autonomia e integragdo dos migrantes e
refugiados, foram ofertadas cerca de 500 vagas em cursos de portugués de nivel
basico a populagdo refugiada e migrante da cidade de S&o Paulo, por meio de
parcerias com programas do governo federal e instituicbes ligadas a tematica
migratéria. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016). A CPMig atuou ainda no sentido de
capacitar e sensibilizar os agentes e servidores publicos que lidam com o
atendimento a refugiados e migrantes, com o objetivo de assegurar um tratamento

humanizado e digno para essa populagao.
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Ao constatar a demanda da populagdo migrante e refugiada, a Coordenagao
de Politicas para Migrantes trabalhou para a regularizagdo das diversas feiras
culturais e gastrondmicas organizadas pelas comunidades migrantes na cidade de
Sao Paulo. Em parceria com os Centros de Apoio ao Trabalho e Empreendedorismo
(CATe), da Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e
Empreendedorismo, a CPMig tem realizado multiplas ag¢bdes para fomentar a
empregabilidade de trabalhadores refugiados e migrantes no municipio de S&o
Paulo. Entre essas agbes, a organizagdo de mutirdbes de emprego, a facilitagdo da
regularizagdo migratéria e do acesso ao Sistema Nacional de Emprego (SINE), a
sensibilizagédo das empresas para a tematica. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

A efetivagdo dos direitos da populagdo migrante perpassa também o
respeito aos aspectos culturais dos processos migratérios. Nesse sentido, a CPMig
atuou na valorizagado das festividades e da cultura das comunidades de migrantes e
refugiados, propiciando a integragdo e a troca com a sociedade brasileira. Essa
atuagdo da CPMig compreendeu a importancia de estimular a participagdo do
refugiado e migrante em projetos culturais, de apoiar as diversas festividades
promovidas por essas comunidades.

Uma alternativa encontrada para incluir os grupos de migrantes e refugiados
nas politicas de desenvolvimento cultural tem sido a ampliagdo de programas de
incentivos ja existentes, como a Valorizagéo de Iniciativas Culturais (VAI), o Agente
Cultural e o Plano Municipal de Cultura de S&o Paulo. (OIM, 2017; SAO PAULO,
2016). A Coordenacédo de Politicas para Migrantes envolveu-se com outras
secretarias com o propdésito de abrir espagos de discussao sobre a tematica, como o
seminario “Politicas Publicas para Mulheres Imigrantes” (julho de 2016), realizado
em conjunto com a Secretaria Municipal de Politicas para Mulheres; o “Dezembro
Imigrante” (2014) e a “Jornada Municipal de Educagdo para as Relacdes Etnico-
Raciais” (setembro de 2016), os dois ultimos realizados em parceria com a
Secretaria Municipal de Educagéo. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Em novembro de 2014, a prefeitura de Sao Paulo consolidou seu papel de
vanguarda ao inaugurar o Centro de Referéncia e Acolhida para Imigrantes (CRAI-
SP). Primeiro de sua natureza no Brasil, o CRAI-SP foi instituido em raz&o de
parceria entre a CPMig e a Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica,

sendo gerido pelo Servigo Franciscano de Solidariedade (SEFRAS). O CRAI-SP
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oferece atendimento realizado por migrantes em pelo menos sete idiomas,
disponibiliza orientagdo para regularizagdo migratéria, assessoria juridica e social,
encaminhamento para cursos de portugués, intermediacdo para o mercado de
trabalho e acolhe vitimas de violagdes de Direitos Humanos. (OIM, 2017; SAO
PAULO, 2016).

A CPMig e a Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS) trabalharam conjuntamente para o estabelecimento de quatro centros de
acolhida especializados em receber pessoas migrantes, os primeiros do pais. No
total, sdo 540 vagas da rede assistencial exclusivas para migrantes, sendo a maioria
dos atendidos composta por solicitantes de refugio recém-chegados a Sdo Paulo.
Em 2014, em razado do fluxo de haitianos, o poder publico municipal de Sdo Paulo
disponibilizou também um abrigo emergencial para imigrantes no bairro do Glicério,
que acolheu 2.349 migrantes, de 20 nacionalidades distintas, durante os seus 110
dias de funcionamento.

Com o objetivo de consolidar e aprimorar as politicas publicas pioneiras que
vém sendo concretizadas na cidade de S&o Paulo desde 2013, a CPMig capitaneou
a estruturagdo da Politica Municipal para a Populagdo Imigrante de S&o Paulo
(PMPI), sancionada pela Lei n® 16.478 e regulamentada pelo decreto 57.533/2016.
O texto inicial foi elaborado por um comité paritario, com representantes de 13
secretarias municipais e de 13 organiza¢des da sociedade civil reconhecidas por sua
atuagdo em migracdes e refugio. O comité trabalhou a partir de subsidios propostos
em audiéncia publica. Apos ser redigida, a proposta foi submetida a consulta
publica. O processo contou com a consultoria da Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) e do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg). (OIM, 2017; SAO
PAULO, 2016).

A Lei é a primeira do pais a instituir diretrizes para a politica de imigrantes na
esfera municipal. Essa lei postula o respeito aos Direitos Humanos das pessoas
migrantes residentes na cidade, assegurando aos migrantes e refugiados o acesso a
saude, a educacéo, as politicas habitacionais, entre outros direitos. Também coloca
diretrizes para a atuagédo das secretarias municipais no dmbito do tema migratorio,
difundindo o respeito a diversidade e a interculturalidade. A lei ainda cria novas
formas de participagdo politica, como o Conselho Municipal de Imigrantes, 6rgao

consultivo vinculado a Coordenagédo de Politicas para Migrantes (CPMIg), da
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Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDH) de Sao Paulo. A
criacdo do Conselho Municipal de Imigrantes merece destaque por ser algo inédito e
vanguardista, uma vez que a legislagdo federal do pais concede direitos politicos
exclusivamente aos nacionais brasileiros. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Além disso, o diploma legal institucionalizou algumas politicas, como a
manutengdo dos Centros de Referéncia e Atendimento para Imigrantes (CRAI), a
criacdo de cursos de portugués para imigrantes em escolas da rede municipal de
ensino, a promogao do trabalho decente e a capacitacdo de servidores publicos para
aprimorar o atendimento oferecido a essa populagao.

Com tal panorama, pode-se concluir que o municipio de Sao Paulo
representa um caso emblematico no desenvolvimento de politicas publicas para
refugiados e migrantes no Brasil, pois, a partir da criagdo da Coordenagédo de
Politicas para Migrantes (CPMig), no ambito da Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania (SMDH) de Sao Paulo, tem-se uma mudancga de paradigma
na forma de conceber e implementar politicas publicas para essa populagdo; uma
mudanga de uma perspectiva que enxergava a pessoa estrangeira como uma
possivel ameacga para a seguranga nacional para uma outra alicergada nos Direitos
Humanos, que compreende o estrangeiro, o imigrante, o refugiado, o apatrida como
sujeito de direitos. Assim, a politica migratoéria do municipio de Sdo Paulo passou a
ser gerida de “forma transversal, universal e ndo assistencialista”. (SAO PAULO,
2015, p.03). Consideramos fundamental destacar a sua atuagdo pautada pelo
didlogo com a populagao. Iniciou-se, assim, o estabelecimento de uma politica
publica no ambito municipal relativa a populagdo migrante e refugiada que privilegia
a construgao conjunta de respostas e alternativas para os problemas que vivemos
na sociedade contemporénea, uma construcdo de politica publica que busca ser
deliberativa, que busca a extensdo dos direitos politicos a todos, que anseia pela
participagédo dos destinatarios das politicas publicas em sua elaboragéao.

CONSIDERAGOES FINAIS

A experiéncia do municipio de Sdo Paulo exemplifica um caso concreto -
existente na realidade social - que pode nos auxiliar a repensar a conjuntura das

responsabilidades e atribuicbes do poder publico do Brasil em relacdo a
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problematica dos direitos, participagdo politica e emancipagdo dos refugiados e
migrantes residentes em territorio brasileiro. O estudo de caso das politicas publicas
para refugiados da prefeitura de S&o Paulo complementou, com um exemplo
concreto, a discussao teorica e conceitual sobre o modelo critico habermasiano de
democracia deliberativa, cidadania e participacao politica.

Nesse raciocinio, a iniciativa da prefeitura de Sado Paulo de promocédo de
dialogos entre o poder publico e os refugiados e migrantes residentes na cidade de
forma direta e sem mediagdes, a despeito da desatengao da legislagao brasileira em
relacdo aos direitos politicos dessa populacdo, propiciou a criagdo de espacgos
publicos de participacéo politica e de dialogo deliberativo. A participacéo politica dos
refugiados e migrantes €& condicdo fundamental para a sua integracdo em nossa
sociedade e para a sua emancipacao.

As politicas publicas relativas a refugiados e migrantes do municipio de Sao
Paulo sao validadas pela fundamentagao teorica critica de Jurgen Habermas como
politicas de viés emancipatorio, porque asseguram a participagdo politica dos
refugiados e migrantes no processo de discussdes e deliberacbes a respeito das
politicas publicas das quais sao destinatarios, tornando-os legisladores de si

proprios. Conforme o autor:

Os cidadaos s6 sao autbnomos em um sentido politico quando dao a
si mesmos as suas proprias leis. O modelo de assembleia constituinte
revela o caminho para uma concepgao construtivista dos direitos
fundamentais. Kant entende a autonomia como a capacidade de vincular a
prépria vontade a razdes normativas resultantes do uso publico da razao.
(HABERMAS, 2013, p.15, grifos nossos).

Nesse sentido, a legislagdo nacional e as politicas publicas brasileiras
referentes a esses seres humanos, em sua quase totalidade, ndo sdo avaliadas
como politicas emancipatorias, pois nao proporcionam a participagado politica dos
migrantes e refugiados na sociedade brasileira. Considerando esse quadro em que
os migrantes e refugiados ndo participam do processo de elaboracdo e de
concretizacdo das leis, direitos e politicas aos quais estado sujeitos, concluimos que
eles estdo submetidos a uma situacdo de heteronomia, isto €, os migrantes e
refugiados devem se sujeitar a uma regulagcdo e a politicas criadas sem o seu

conhecimento ou participagao.
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As politicas publicas deliberativas da prefeitura de S&o Paulo surgem como
alentadora excecdo a este cenario de heteronomia a que estdo submetidos os
refugiados e migrantes em nosso pais. A partir de 2013, na cidade de Sao Paulo,
houve uma mudancga de paradigma na gestédo da politica de migragdes e de refugio,
sendo que por meio da participagdo politica e do engajamento nas praticas
democraticas deliberativas, os refugiados e migrantes residentes no municipio
passaram a ser legisladores de si préprios, isto €, passaram a uma situagdo de
autonomia e de emancipacao.

O caso de Sao Paulo provoca reflexdes a respeito das politicas do Brasil de
forma geral e mesmo sobre a legislagéo brasileira concernente a essa populagéao,
uma vez que os direitos politicos dos migrantes e refugiados ndo sdo garantidos
pela lei e também ndo sado viabilizados na esfera pratica das politicas federal,
estaduais e municipais. Compreendemos a experiéncia de Sdo Paulo como um
modelo que poderia ser replicado nos demais poderes municipais do pais, € mesmo
nas esferas estaduais e federal, inaugurando um novo paradigma para o tratamento
da populagcdo migrante e refugiada que vive no Brasil: um paradigma juridico e
politico de carater emancipatério. Nesse novo paradigma, a pratica de concessao de
direitos a essa populagédo daria lugar a uma politica emancipatéria que entende o
migrante, o refugiado, o ser humano que migra como sujeito de direitos, que deve ter

a sua acao e participacao politicas asseguradas.
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