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O PROCESSO PARTICIPATIVO NA
ELABORACAO E NA CONSOLIDACAO
DA POLITICA MIGRATORIA BRASILEIRA!

Carolina de Abreu Batista Claro?

Sady Sidney Fauth Jinior?

INTRODUCAO

O aumento dos fluxos migratorios de e para o Brasil, somado a emigracao
macica de haitianos para o pais, desde o terremoto de 12 de janeiro de 2010
no Haiti, tem contribuido para colocar o tema das migracdes no cenario po-
litico brasileiro e pressiona o governo a tomar medidas nos campos politico
e legislativo.

Sob a perspectiva juridica, a legislagdo migratoria brasileira, de 1980, tem
sido objeto de projetos de lei para melhor adapta-la as demandas migratérias
recentes do pais e do mundo, bem como para aproximé-la a normativa inter-
nacional, que busca consolidar os direitos humanos dos estrangeiros.

No cenario politico, o movimento de busca por uma politica migratoria
definida e pautada na garantia do exercicio de direitos tem encontrado na
participacdo social a forma mais democratica de se conhecer as demandas e
as reais necessidades da populag¢do migrante do pais.

Exemplo desse movimento de inclusio da sociedade no debate politico
foi a realizagio, inédita no pais, da 1* Conferéncia Nacional sobre Migracoes
e Refugio (12 COMIGRAR), cuja etapa nacional ocorreu no periodo de 30 de

* Osautores prestaram consultoria, via OIM e PNUD, paraa Comissdo Organizadora Nacional da Conferéncia,
motivo pelo qual eles acompanharam in loco o desenvolvimento e a amplitude do processo participativo na
1* COMIGRAR, objeto do presente artigo.

> Consultoraem Legislagdo e Politicas Migratorias (ICMPD, MJ/PNUD, OIM, EUDO-Citizenship), professora
de Direito Internacional, doutora em Direito Internacional pela Universidade de Sio Paulo (USP). Vice-coorde-
nadora do Ntcleo de Estudo e Pesquisas sobre Deslocados Ambientais (NEPDA /UEPB). Email: cclaro@usp.br.

3 Consultor da FLACSO Brasil, especialista em Democracia Participativa, Repablica e Movimentos Sociais
na Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), especialista em Gestdo Ptblica na Universidade Estadual
de Goiis (UEG) e pesquisador bolsista do Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA). Email: sady-
fauth@hotmail.com.
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maio a 1° de junho de 2014, na cidade de Sio Paulo. A 1 COMIGRAR contou
com um amplo processo participativo (antes, durante e ap6s a Conferéncia),
tanto da sociedade civil quanto dos governos estaduais, municipais e distri-
tal, colhendo subsidios para o Plano e para a Politica Nacional de Migracgoes
e Refugio.

A metodologia aplicada no presente artigo foi a andlise bibliografica e
documental, conjugada a observacio participante do processo ocorrido ante-
riormente a realizacdo da 1* COMIGRAR, entre os meses de janeiro e margo
de 2014, bem como dos resultados advindos da etapa nacional da Conferéncia.

LEGISLAGAO E POLITICA MIGRATORIA NO BRASIL

Em artigo publicado no Le Monde Diplomatique Brasil, Ventura e Illes
(2012) questionam: qual a politica migratéria do Brasil? Eles citam os recentes
desafios impostos ao governo brasileiro, como no caso da imigra¢cdo em massa
de haitianos para o Brasil, no contexto do terremoto de janeiro de 2010, que
afetou parte do Haiti, em contraposicido a demonizagdo do estrangeiro pobre
por meio de praticas xenofobicas e discriminatoérias, além do discurso de se
colocar o Brasil “a altura da sua inser¢io internacional” em termos de politicas
migratorias, a0 mesmo tempo em que ainda hé tanto déficit de acoes, politicas
e propostas legislativas claras que estejam de acordo com o que o pais propaga
nos foros internacionais (VENTURA; ILLES, 2012).

O tema das migracgdes internacionais est presente na legislacdo brasileira
desde o século XIX (SEYFERTH, 2001; CLARO, 2015), notadamente a partir
da exigéncia do passaporte para ingresso no pais, desde 1820 (Decreto n° 2
de dezembro de 1820), e com a coloniza¢do do pais instrumentalizada na Lei
de Terras (Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850). Ao longo da sua histdria
recente, o Brasil ja teve quatro “estatutos do estrangeiro”, a saber: (i) Decreto
n° 3.010, de 20 de agosto de 1938; (ii) Decreto-Lei n° 7.967, de 18 de setembro
de 1945; (iii) Decreto-Lei n® 941, de 13 de outubro de 1969; e (iv) Lei n°® 6.815,
de 19 de agosto de 1980, que representa a principal norma juridica atualmente
em vigor no pais sobre migracdes (CLARO, 2015).

De acordo com Seyferth (2001, p. 137), entre meados do século XIX e a
segunda metade do século XX,

Astemiticas correlacionadas da assimilacdo e da exclusio de imigrantes
permeiam os debates sobre politica imigratoria, em parte influenciados
pelaapropriagio de doutrinas raciais cujo pressuposto dogmatico eraa
superioridade biolégica dos brancos europeus.



Um estudo elaborado pelo Observatério das Migragdes Internacionais
(OBMigra), vinculado a Universidade de Brasilia (UnB) e ao Conselho Nacional
de Imigracdo (CNIg), identificou 287 normas juridicas de diferentes niveis
hierarquicos sobre as migracoes internacionais no Brasil entre os séculos
XIX e XXI. Verificou-se um aumento significativo de resolugdes de 6rgaos
colegiados como o CNIg e o Comité Nacional para Refugiados (CONARE) a
partir da década de 1990, com aumento exponencial de normas migratérias
na primeira década do século XXI (CLARO, 2015).

Embora a normativa brasileira sobre migra¢des internacionais nio seja
escassa, o pais ndo possui uma politica migratéria definida, tampouco uma
politica nacional e um plano nacional de migrac¢do formais que vinculariam
0 modus operandi dos trés poderes do pais com relagio a questao migratoria.
A politica migratéria pode ser definida como

[...] o conjunto de a¢des de governo para regular a entrada, a permanéncia
e a saida de estrangeiros de territério nacional, bem como as acoes
destinadas a regular a manutenc¢do dos lacos entre o Estado e seus
nacionais que residam no exterior (SICILIANO, 2013, p. 9).

Um plano nacional e uma politica nacional necessariamente precisam
passar pelo crivo do poder Legislativo para ingressarem no ordenamento
juridico formalmente apds a chancela presidencial, a exemplo da Politica e
do Plano Nacional de Recursos Hidricos (Lei n° 9.433/1997) e da Politica e do
Plano Nacional sobre Mudancga do Clima (Lei n® 12.187/2000).

Alegislacdo brasileira em vigor sobre migracoes, o Estatuto do Estrangeiro
(Lei n® 6.815/1980), embora nio se constitua propriamente numa politica so-
bre o tema, tem um viés de seguranca nacional na medida em que preza pelo
controle migratorio restritivo e indica o interesse nacional na admissio de
estrangeiros no pais, sobretudo no caso dos nio nacionais mais qualificados
para ingresso no mercado de trabalho brasileiro.

Essa visdo, porém, ja nio reflete os ideais do governo brasileiro no que
tange a questdo migratoria, pois a tendéncia buscada mais recentemente é a
de promocio e garantia dos direitos dos estrangeiros, muito mais voltados
para o que Marmora (2010, p. 77) indica como o “modelo de desenvolvimento
humano das migraces”, como ja é promovido pela legislacio brasileira de
refagio (Lei n® 9.474/1997).4

+ A luz da Declaragdo de Cartagena (1984), a lei brasileira de refgio amplia o conceito de refugiado para
pessoas que sofrem fundado temor de persegui¢do e fogem do seu pais de origem devido a grave e generali-
zada violagdo de direitos humanos. A Lei n°® 9.474/1997 prevé ainda beneficios de prote¢io, acolhimento e
reassentamento, que podem ser estendidos a familia do refugiado como garantia de reunido familiar, além
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Nesse sentido, e em que pese o processo atual de reforma da legislacio
migratoria brasileira, bem como o processo participativo em migragoes e
refugio incitado pela 1* COMIGRAR, vale lembrar que a Constitui¢io Federal
Brasileira de 1988 (CF/88) afirma a igualdade de direitos entre brasileiros
e estrangeiros no caput do seu artigo 5° e preza pela garantia de direitos e
deveres a todas as pessoas, nacionais ou estrangeiros, que se encontrem no
Brasil ou sob a jurisdic¢do brasileira.

Assim como as demais constitui¢cdes que o pais ja teve, a CF/88 também
limita a participacio de estrangeiros em determinados cargos publicos por
motivos de seguranca nacional e manutencdo da ordem ptblica, a exemplo do
disposto no seu artigo 12, § 3°, que indica como cargos privativos de brasileiros
natos os de: (i) presidente e vice-presidente da Republica, (ii) presidente da
Cémara dos Deputados, (iii) presidente do Senado Federal, (iv) ministro do
Supremo Tribunal Federal, (v) membro da carreira diplomatica, (vi) oficial
das Forcas Armadas e (vii) ministro de Estado da Defesa.

A respeito das migracoes internacionais e da politica brasileira, Patarra
(2012, s/p) destaca que “inserido nas reversoes tio nitidas e fortes dos movi-
mentos migratorios internacionais, o pais vai assumindo posi¢io de destaque
e lideranca na América Latina e constituindo-se como um pais de forte atraciao
imigratoria”. Segundo ela,

O governo atual, com seus compromissos claramente assumidos, busca
tracar, e rapidamente, uma arquitetura oficial que dé conta das novas
demandas, dos novos conflitos ante o novo — polo internacional de
imigragio — e o tradicional — pais de imigracdo, embora sempre carregado
de tragos seletivos, com frequéncia restritivos e com discriminagio e
xenofobia frente alguns grupos de migrantes — porém restritiva e seletiva.
Reforca-se, no momento presente, a imagem do pais de imigracao
(PATARRA, 2012, s/p).

A reforma da legislacdo migratoria brasileira tem, atualmente, trés pro-
postas principais em estagios diferentes do processo legislativo: (i) o Projeto
de Lei (PL) n° 5.655/2009, em tramitacio na Cimara dos Deputados; (ii) o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 288/2013, perante o Senado Federal; e (iii)
o Anteprojeto de Lei de Migracdes elaborado pela Comissio de Especialistas
do Ministério da Justica, de 31 de julho de 2014.

O Projeto de Lei de Migracdes elaborado pela Comissio de Especialistas do
Ministério da Justica foi aberto para sugestio de todos os setores da sociedade

da autorizagio de residéncia provisoria no pais enquanto durar a andlise do reconhecimento da condi¢io
de refugiado.



no segundo semestre de 2014, ocasido em que académicos, profissionais da
area e setores do governo tiveram a oportunidade de, abertamente, se mani-
festar sobre a nova proposta de legislagio migratoria e sugerir incorporagoes
ou alteracdes no texto.

De acordo com Sprandel (2015, p. 48), “percebe-se, desta forma, um amadu-
recimento em termos de poderes Executivo e Legislativo sobre a necessidade
de uma nova lei migratdria, e a prontidio da sociedade civil organizada e da
academia para contribuir no processo de sua formulagio”.

Mesmo que a historia do Brasil ateste a inexisténcia de politicas migratorias
claras e bem definidas, os movimentos legislativo e politico culminados na 12
COMIGRAR e nos PLs de migracdes demonstram a mudanga de paradigma
sob a qual as migracdes passam a ser vistas e geridas no pais.

O PROCESSO PARTICIPATIVO NA CONSTRUGAO
DE POLITICAS PUBLICAS: A 12 COMIGRAR

Ao mencionar no paragrafo tnico do seu artigo 1° que “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos
termos desta Constituicio” (BRASIL, 1988), a CF/88 consagrou: (i) a democra-
ciaindireta ou participativa (exercicio do poder por meio de “representantes
eleitos”) e (ii) o principio da participacdo social como forma de afirmacio da
democracia (poder exercido “diretamente”).

De acordo com o governo brasileiro, “desde entdo, houve uma prolifera-
cdo sem precedéncias no pais de formas e instincias de participacio social
em todos os niveis da Federacdo, cumprindo o papel de verdadeiras arenas
publicas, lugares de encontro entre sociedade e Estado.s

A democraciarepresentativa, na qual a sociedade escolhe seus representan-
tes perante o poder ptblico, é o principal sistema democratico contemporaneo,
adotado por mais da metade do mundo. No entanto, esse modelo tradicional
de democracia nio é suficiente para resolver os problemas de qualidade da
democracia. Segundo Santos e Avritzer (2002, p. 73), a democracia represen-
tativa tende a ser uma democracia de baixa intensidade, porque, ao definir
de modo restritivo o espaco publico, deixa intactas muitas relacdes de poder
que ndo se transformam em autoridade partilhada.

5 Informagio disponivel no site da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Disponivel em: <http://
secretariageral.gov.br/participacao-social/conferencias>. Acesso em: 28 maio 2015.
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Bobbio (1987, p. 32-33) afirma que qualquer projeto de democracia ha
que se fundar sobre trés pilares fundamentais: participacio popular, controle
social e liberdade de dissenso, aspectos ausentes na democracia representa-
tiva. Nesse contexto, a participacdo dos cidadios nas decisdes politicas vem
sendo retomada e reivindicada pela sociedade civil, que enseja a introducio
de novos instrumentos democraticos de participa¢do popular na formulagio,
execucdo e fiscalizacdo das politicas puablicas.

As classes populares e os grupos sociais oprimidos, fragilizados e mar-
ginalizados estdo hoje em muitas partes do mundo a promover formas de
democracia participativa —uma forma de democracia de alta intensidade — que
se assentam na participacao ativa e constantemente renovada das populacoes
e através das quais procuram resistir contra as desigualdades sociais, o colo-
nialismo, o sexismo, o racismo e a destruicdo ambiental. A interacio entre a
democracia representativa e a participativa fortalece o processo de desenvol-
vimento nacional, passando a contar com o respaldo dos setores interessados
na ampliacdo da cidadania.

Como forma complementar a democracia representativa de participacio
indireta, nas decisoes politicas, uma das formas de exercicio da democracia
consagradas na CF/88 foi o exercicio democratico direto e participativo, que,
segundo Moroni (2006), deu ensejo ao chamado “sistema descentralizado e
participativo”. Para o autor,

O sistema descentralizado e participativo sio espacos essencialmente
politicos instituidos por representacdes governamentais e nio
governamentais responsaveis por elaborar, deliberar e fiscalizar a
implementacio de politicas publicas, estando presentes nos dmbitos
municipal, estadual e nacional. Dessa forma, inauguram uma nova
concepcio de espaco publico ou mesmo de democracia. Podemos afirmar,
também, que a concepg¢io do sistema descentralizado e participativo
(especialmente os conselhos e conferéncias) criado na Constituicio de
1988 esta relacionada a questao da democratizagido e da publicizacio do
Estado (MORONT, 2006, p. 5).

Os Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias Nacionais sdo exemplos
de instancias de poder expandidas ap6s a CF/88, com o objetivo de promover
a participacio da sociedade civil na formulacio, avaliacido e implementacio
de politicas ptblicas em diversas 4reas de interesse da sociedade (MORONI,
2006, p. 5), complementando, assim, a participacido indireta dos cidaddos nas
decisdes politicas, de forma que todos possam se engajar mais ativamente nos
atos e decisOes publicas.



Formalmente, a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Siste-
ma Nacional de Participagio Social (SNPS) foram criados no Brasil por meio
do Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, “com o objetivo de fortalecer e
articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuacao
conjunta entre a administragio publica federal e a sociedade civil” (BRASIL,
2014a). Para fins da PNPS, sio utilizadas as defini¢des seguintes.

QUADRO 1 — Defini¢cdes da Politica Nacional de Participacio Social.

Definicao Base Juridica

“O cidadao, os coletivos, 0s movimentos
sociais institucionalizados ou nio insti-
tucionalizados, suas redes e suas organi-
zacoes.”

Artigo  2°, 1,
do Decreto n°
8.243/2014

Sociedade Civil

“Instancia colegiada tematica permanen-
te, instituida por ato normativo, de dia-

Conselho de logo entre a sociedade civil e o governo
LOIETEERGIIEEN para promover a participacio no pro-
cesso decisorio e na gestiao de politicas
publicas.”

Artigo 2°, II,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia colegiada tematica, instituida
por ato normativo, criada para o didlogo

Comissio de entre a sociedade civil e o governo em
LIGIEERSTLIEEN torno de objetivo especifico, com prazo
de funcionamento vinculado ao cumpri-
mento de suas finalidades.”

Artigo 2°, III,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia periodica de debate, de formu-
lagdo e de avaliacio sobre temas especi-
ficos e de interesse publico, com a parti-

Conferéncia cipagido de representantes do governo e

Nacional da sociedade civil, podendo contemplar
etapas estaduais, distrital, municipais ou
regionais, para propor diretrizes e acoes
acerca do tema tratado.”

Artigo 2°, 1V,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia de controle e participacio
social responsavel pelo tratamento das
reclamagdes, solicitagdes, denuncias, | Artigo 2°, V,

Ouvidoria Publica N . AN P
Federal sugestoes e elogios relativos as politicas | do Decreto n°

e aos servigcos publicos, prestados sob | 8.243/2014
qualquer forma ou regime, com vistas
a0 aprimoramento da gestio publica.”

o]
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“Mecanismo de debate e de negociacdo
com a participacio dos setores da socie- | Artigo 2°, VI,
WIEEREREIGEOE  dade civil e do governo diretamente en- | do Decreto n°®
volvidos no intuito de prevenir, mediar | 8.243/2014

e solucionar conflitos sociais.”

“Mecanismo para o didlogo entre repre-
sentantes dos conselhos e comissoes de
politicas publicas, no intuito de acom- | Artigo 2°, VII,
panhar as politicas ptblicas e os progra- | do Decreto n°
mas governamentais, formulando reco- | 8.243/2014
mendagdes para aprimorar sua interse-
torialidade e transversalidade.”

Forum
Interconselhos

“Mecanismo participativo de carater pre-

sencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de ma-
nifestacdo oral dos participantes, cujo
objetivo ¢é subsidiar decisbes governa-
mentais.”

Artigo 2°, VIII,
do Decreto n°
8.243/2014

Audiéncia Publica

“Mecanismo participativo, a se realizar
em prazo definido, de carater consulti-
vo, aberto a qualquer interessado, que | Artigo 2°, IX,
O BHIEREIIEN visa a receber contribuicdes por escrito | do Decreto n°
da sociedade civil sobre determinado as- | 8.243/2014
sunto, na forma definida no seu ato de
convocacio.”

“Mecanismo de interagio social que uti-
CNG O AERYIGIEIN |iza tecnologias de informacdo e de co- | Artigo 2°, X,
BB municacdo, em especial a internet, para | do Decreto n°
Social promover o didlogo entre administracdo | 8.243/2014
publica federal e sociedade civil.”

Fonte: BRASIL (2014a). Adaptado.

Para os fins da presente analise, interessa-nos destacar o significado que
o Decreto n° 8.243/2014 da a consulta pablica, a sociedade civil, ao ambiente
virtual de participac¢do social e a conferéncia nacional, todos relacionados a
1 COMIGRAR.

O PROCESSO DE CONSULTA PUBLICA DA 1° COMIGRAR

A 12 COMIGRAR foi convocada pelo Ministério da Justi¢ca (MJ), por meio
da Secretaria Nacional de Justi¢a (SNJ) e do Departamento de Estrangeiros
(DEEST), a partir da Portaria Interministerial n° 898, de 28 de maio de 2014,



organizada em conjunto com o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e
0 Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) e realizada em parceria com a
Organizacdo Internacional para Migracdes (OIM) e o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

A conferéncia foi oficialmente convocada em janeiro de 2014, através de
divulgacio para os migrantes e para os diversos atores que trabalham direta
ou indiretamente com migracoes no Brasil e por meio das redes sociais. O
processo de criacdo da 1* COMIGRAR previu amplo processo participativo no
Brasil e no exterior por meio de ambiente fisico e também virtual. De acordo
com o Manual Metodolégico da Conferéncia:

O processo participativo de implementacio da 1* COMIGRAR prevé a
realizagdo de eventos preparatorios e de mobilizacio dos atores locais
que convivem com diferentes enfoques da tematica migratoria. Tais
eventos serdo oportunidades para promover a reflexio e o fortalecimento
institucional de parceiros governamentais e ndo governamentais, além
do engajamento de migrantes e representantes da sociedade no dialogo
em torno dos temas migratorios (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA,
2014c, p. 4).

Com o objetivo de traduzir “os sentimentos e os anseios da populagio
migrante, das organizacdes da sociedade e das equipes de 6rgios governa-
mentais de construir uma agenda consistente e harmonizada no conjunto das
politicas de Estado brasileiras sobre as tematicas migratorias” (SECRETARIA
NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 4), a1* COMIGRAR se caracterizou como:

i.  espacgo de didlogos propositivos para a formulagdo de politica

publica;

ii. espaco de explicitacdo de demandas e de agendamento de temas
relevantes para a sociedade;

iii. espaco de escolha paritdria de representantes das propostas
aprovadas;

iv. instancia convocada e coordenada pelo poder executivo;
v. instdncia de concertacio politica;

vi. fortalecimento de tecido social sobre o tema (SECRETARIA
NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 4-5).

Os objetivos especificos da 12 COMIGRAR foram:

a. favorecer a participacio de migrantes e coletivos migratérios em
todos os processos e etapas;

b. incentivar a mudanga de percepc¢do dos gestores ptblicos e da
sociedade quanto ao migrante como sujeito de direitos;

o)
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c. oportunizar espago para a expressio e formula¢io de demandas/
bandeiras relativas a temética de discussdo com a maior abrangéncia
possivel de setores e atores no territorio nacional;

d. avancar na transversalizacdo da temdtica migratéria e do
refugio garantindo o respeito aos papéis de cada um dos atores
governamentais e ndo governamentais envolvidos com ela na
entrega das diferentes politicas de Estado afetas ao tema;

e. construir convergéncias entre as agendas da migracdo e do refugio
(SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 6).

Nesse sentido, 1* COMIGRAR previu a realizagido de conferéncias prepa-
ratorias, a serem realizadas até 31 de margo de 2014, para que fossem colhidas
propostas que seriam debatidas e votadas na etapa nacional da Conferéncia
por delegados eleitos democraticamente durante essas etapas (artigo 6°,§ 1°,
do Regimento Interno da 12 COMIGRAR), conforme ilustrado na Figura 1.

F1GURA 1 - Etapas do Processo Participativo da 12 COMIGRAR.

Fluxo do processo para a | COMIGRAR - Brasil, Sdo Paulo, 2014

Etapa Introdutéria Etapa Preparatoria Etapa Nacional

Documentos de
subsidios a debates
sdo compartilhados

pela Plataforma

COMIGRAR

N

Organizagdes e grupos
locais sdo apoiados e
estimulados a se
preparar localmente
para debater insumos
para a Politica Nacional
de Migragdo e Refligio e
o Plano Nacional de
Atendimento ao
Migrante

Regulamento e
metodologia de
participagdo nas
conferéncias locais,
assim como subsidios
dos eventos de -
reflexdo sdo \ Conferéncias
compartilhados na estaduais, municipais,
Plataforma COMIGRAR livres e virtual séo
realizadas por atores
’ locais, gerando
propostas e
escolhendo delegados
para participar da
Conferéncia nacional

Eventos de reflexdo
sdo realizados numa
parceria DEEST/MJ,
OIM e organizagdes

’ locais

Divulgagdo em media, Facebook,
Twitter, artigos de especialistas,
eventos locais e outros materiais
disseminados via Plataforma
COMIGRAR para permanente
informagéo dos atores
interessados

Subsidios de contetdos e
propostas debatidas nas
Conferéncias participativas sao
inseridas na Plataforma
COMIGRAR, disponibilizadas
publicamente e embasam os
contelidos da Conferéncia
Nacional

4

| Conferéncia Nacional de
Migrages e Refigio debate
e prioriza subsidios para a
Politica Nacional e o Plano
Nacional de Migragoes e
Refiigio, com participacao
presencial de governos,
organizagGes da sociedade,
migrantes e refugiados

Fonte: Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/como-voce-pode-participar-dos-de-
bates-da-comigrar#.VV-hTflVikp>. Acesso em: 14 fev. 2015.

As modalidades de conferéncias preparatérias no ambito da 12 COMIGRAR
foram conferéncias regionais, conferéncias estaduais, conferéncias municipais,
conferéncias livres e conferéncias virtuais (SECRETARIA NACIONAL DE
JUSTIGA, 2014c, p. 8-14).



F1GURA 2 — Tipos de Conferéncias da 1> COMIGRAR.

Fluxo das Conferéncias— | COMIGRAR

g ! Elege dele,
CONFERENCIAS ESTAD! WPresen, 8ados o
2 py

: ’Opgstas

Elege delegados e
apresenta propostas

CONFERENCIA

CONFERENCIAS MUNIC

Apresenta propostas

Indica

X delegados a = B
CONFERENCIAS LIV serem } pri rao propostas
confirmados apresentadas como
3 pela CON aportes para a Politica

e o Plano Nacionais

s
Apresen(a p\'oposta

CONFERENCIA VIRTU.

Fonte: Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/as-conferencias-participativas-pre-
paratorias-a-etapanacional#.VV-haPlViko>. Acesso em: 14 fev. 2015.

As conferéncias regionais, estaduais e municipais previram a oportunida-
de de participagio direta dos governos locais nos debates sobre migracoes e
refugio. As conferéncias livres foram consideradas a etapa mais democritica
dentro do processo participativo, jA democratico, da COMIGRAR, porque po-
diam ser organizadas por qualquer ator nio governamental. As conferéncias
virtuais, por sua vez, permitiram um espacgo de didlogo realizado através da
internet, que também poderia ser de iniciativa de qualquer ator interessado
em tratar das migracoes e do refugio no pais.

O saldo participativo das etapas preparatorias da 1* COMIGRAR foi su-
perior a 5.300 pessoas no Brasil e no exterior, reunidas em 206 conferéncias,
das quais resultaram 2.618 propostas a serem levadas para a etapa nacional da
Conferéncia (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014d, p. 1). As sugestoes
resultantes dessas conferéncias preparatorias foram compiladas num caderno
de propostas de acordo com eixos temdaticos para serem analisadas e votadas
pelos delegados participantes da etapa nacional da Conferéncia.

[~
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O AMBIENTE VIRTUAL DE PARTICIPACAO DA 1* COMIGRAR

A Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptblica criou o ambiente virtual
do “Participa Brasil” (www.participa.br) como parte da Politica Nacional de
Participagdo Social e espaco de didlogo entre o governo e a sociedade civil. A
plataforma é um meio de livre acesso que hospeda comunidades criadas por
seus usuarios para fomentar o debate e a busca de solugdes sobre temas de
interesse publico (educac¢io, satde, emprego, entre outros) e também para
ser um local de divulgacio e realizacdo de atividades em torno de todas as
conferéncias nacionais realizadas no pais.

De acordo com o artigo 2° da Portaria n° 36, de 11 de novembro de 2014,
emitida pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica:

O Participa.br é um ambiente virtual de participagdo social que utiliza a
internet para o didlogo entre administracio publica federal e sociedade
civil, com o objetivo de promover a interagio, a participacdo, a produc¢do
de conhecimento, a mobilizacdo e a divulgacio de conteudos relacionados
as politicas publicas do governo federal, por meio do amplo acesso dos
usuarios a ferramentas de comunicagio e interacio, foruns de debate,
salas de bate-papo, videos, mapas, trilhas de participa¢cdo com diversos
mecanismos de consulta, dentre outros (BRASIL, 2014b).

Segundo o item 3 do anexo dessa Portaria,

O Portal da Participagdo Social é uma plataforma virtual interativa em
software livre voltada a construcio de um conjunto de ambientes que
poderdo ser utilizados por gestores e servidores para proporcionar
novas formas de participag¢do a serem apropriadas pela cidadania e a
contextualizac¢o, organizacio e facilitagdo do acesso do cidado as formas
de incidir nas politicas publicas do governo brasileiro, objetivando servir
como um repositorio agregador do conhecimento sobre participacio
social disperso na rede. Os usudrios terdo acesso, neste espaco, a uma
variedade de recursos online, incluindo ferramentas de comunicagio e
interacdo, foruns de debate, salas de bate-papo, videos, mapas, trilhas de
participa¢do com mecanismos de consulta, dentre outros. Determinados
recursos, ferramentas e mecanismos podem estar sujeitos a termos e
condi¢bes complementares a estes Termos de Uso, que poderdo ser
especificados caso a caso quando necessario (BRASIL, 2014b).

Até maio de 2015, 0 Participa.br contava com 4.071.309 acessos, 6.774 usuarios
€19.246 comentarios.. Foi nesse sitio que a plataforma virtual da 1* COMIGRAR

6

Disponivel em: <http://www.participa.br/> Acesso em: 22 maio 2015.



foi hospedada, ficando disponivel” durante a realizacdo das etapas preparat6-
rias e também posteriormente a etapa nacional. A pagina nio so6 serviu para a
realizagdo de foruns de debates e de conferéncias virtuais da 1* COMIGRAR,
mas também para divulgar os documentos oficiais da Conferéncia e noticias
de interesse sobre o tema migratério, videos explicativos sobre a COMIGRAR,
assim como para solucionar davidas e receber sugestdes dos participantes.

As conferéncias virtuais da 1* COMIGRAR tinham trés etapas: (i) debates
abertos sobre temas especificos; (ii) formulac¢do de propostas relacionadas
aos temas discutidos; e (iii) priorizacio das propostas por meio de votacio
virtual. Até marc¢o de 2014, foram realizadas nove conferéncias virtuais na
plataforma da 1* COMIGRAR, sendo quatro de 6rgios colegiados (Comissio
Nacional para a Erradicacio do Trabalho Escravo — CONATRAE, Comité Na-
cional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, CONARE e CNIg). As demais
conferéncias virtuais® foram (i) 12 Conferéncia Virtual da COMIGRAR, (ii)
Conferéncia Virtual dos Académicos e Professores de Migragoes e Reftigio,
(iii) Conferéncia Virtual da Defensoria Ptblica da Unido sobre Migragdes e
Refugio, (iv) Conferéncia Virtual sobre o Novo Estatuto do Estrangeiro e (v)
Conferéncia da Associacido dos Imigrantes Haitianos no Brasil — ATHB. Ape-
sar de nio poderem eleger delegados para a etapa nacional, as conferéncias
virtuais foram um espaco democratico em que qualquer pessoa interessada
poderia sugerir um tema e, a partir dele, contribuir para as discussoes e as
propostas levadas a etapa nacional da Conferéncia.

No ambito da 1 COMIGRAR, a sociedade civil foi representada por pessoas
no Brasil e no exterior que participaram das etapas preparatorias da Confe-
réncia por meio de conferéncias presenciais e virtuais. A partir dessa parti-
cipacio direta da sociedade civil, a Conferéncia buscou legitimar o processo
participativo democrético consagrado na CF/88 e, a0 mesmo tempo, colheu
subsidios para o que vira a ser o Plano Nacional de Migragoes e Reftgio e a
Politica Brasileira de Migracdes e Reftigio.

A CONFERENCIA NACIONAL DA 12 COMIGRAR

As conferéncias nacionais sdo “espacos institucionais de deliberagio das
diretrizes gerais de uma determinada politica publica” (MORONT, 2006, p. 6).
Essas conferéncias

7 Vide www.migrantes.gov.br ou www.participa.br/comigrar.

8 Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/conferencias-virtuais#.VvWdOnc_BzGc>. Acesso
em: 20 maio 2015.
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Sdo espagos mais amplos que os conselhos envolvendo outros sujeitos
politicos que ndo estejam necessariamente nos conselhos, por isso, tém
também carater de mobilizacdo social. Governo e sociedade civil, de
forma paritaria, por meio de suas representac¢des deliberam de forma
publica e transparente. Estdo inseridas no que chamamos de democracia
participativa e do sistema descentralizado e participativo, construido a
partir da Constituicio de 1988 e que permite a construcgio de espacos de
negociagio, a construcdo de consensos e dissensos, compartilhamento
de poder e a corresponsabilidade entre o governo e a sociedade civil.
Sio precedidas de conferéncias municipais/regionais e estaduais e sdo
organizadas pelos respectivos conselhos (MORONI, 2006, p. 6).

No Brasil, as conferéncias nacionais tém sido um dos principais canais
de didlogo entre poder publico e sociedade civil (MORONTI, 2006, p. 6). De
acordo com a Secretaria Nacional de Articulacdo Social da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, foram contabilizadas 977 conferéncias nacionais
sobre 43 temas distintos, apenas entre 2003 € 2013 (SECRETARIA NACIONAL
DE ARTICULA(;AO SOCIAL, 2014), com mobiliza¢ido de mais de 9 milhdes
de pessoas no debate de propostas para as politicas publicas.

Desde a década de 1940, também é possivel identificar a realizacdo de
conferéncias nacionais como canais de participac¢io da sociedade nas politicas
publicas, mas em grau bastante reduzido se comparado a instrumentalizacio
da participacio social na Constituicio de 1988, e, mesmo assim, a maioria
dessas conferéncias foi realizada ji neste século XXI (AVRITZER; SOUZA,
2013, p. 125).

Devido a grande participacio de movimentos sociais nos processos de
democratizacdo, especialmente nos paises da América Latina, o problema da
relacdo entre representacio e diversidade cultural e social colocou uma nova
forma de relacdo entre Estado e sociedade. Chaui (2000) pontua que as ideias
de situacio e oposicdo, maioria e minoria, cujas vontades devem ser garantidas
e respeitadas por lei, vio além das aparéncias. Segundo ela, “a democracia é
a tnica forma politica que considera o conflito legitimo e legal, permitindo
que seja trabalhado politicamente pela propria sociedade” (CHAUTI, 2000, p.
557-558).

A etapa nacional da 12 COMIGRAR teve a participacio de 556 delegados
eleitos nas etapas preparatorias da Conferéncia, que se dividiram em salas
tematicas de acordo com seus interesses para aprofundar as discussoes e, se
fosse o caso, emendar as propostas sistematizadas no Caderno de Propostas. O
evento contou com ampla cobertura da midia, com workshops tematicos sobre
migracoes e refigio e com estandes de associa¢des, organismos internacionais
e grupos culturais relacionados aos temas da Conferéncia.



No contexto politico e democratico atual, em que a participacio dos
cidadios nas decisdes politicas vem sendo retomada e reivindicada pela so-
ciedade civil, ensejando a introdugdo de novos instrumentos democraticos
de participa¢do popular na formulagio, execucio e fiscaliza¢do das politicas
publicas, o processo participativo incitado pela 1* COMIGRAR no tema das
migracoes e do refugio demonstra-se fundamental, principalmente no que
tange ao monitoramento e a satisfacdo das necessidades dos migrantes para
lhes garantir o pleno exercicio dos seus direitos.

A'S PRINCIPAIS REIVINDICAGOES DA 1 COMIGRAR
NO AMBITO DO PRIMEIRO PROCESSO DE CONSULTA
PUBLICA SOBRE MIGRACOES NO BRASIL

A importincia dos diversos setores da sociedade tem sido incontestivel
na elaboracio das politicas e na reforma normativa sobre migragoes no Bra-
sil. Esse amplo processo participativo tem contribuido nio apenas para que
o governo conheca as reais demandas dos migrantes (e, com isso, perceba
mais claramente as falhas nas praticas até entio adotadas), mas também para
fortalecer o proprio papel das organizacgdes da sociedade civil como atores
cruciais na implementacido das politicas publicas e no preenchimento das la-
cunas deixadas pelo poder ptblico na condug¢io da politica migratdria do pais.?

Antes mesmo de realizada a 12 COMIGRAR, o tema das migracoes e do
refagio ja havia sido mencionado em forma de propostas de politicas publi-
cas em 13 das 88 conferéncias nacionais realizadas no periodo de 2003-2012,
0 que representa menos de 15% das conferéncias realizadas nesse periodo
(SIMOES, 2013, p. 10).

As conferéncias nacionais que produziram propostas relacionadas a temas
migratorios antes da realiza¢io da 1* COMIGR AR foram (i) 1 Conferéncia Nacional
de Politicas para as Mulheres, em 2004; (ii) 92 Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos, em 2004; (iii) 12 Conferéncia Nacional de Promog¢io da Igualdade Ra-
cial, em 2005; (iv) 52 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2005; (v) 22
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, em 2007; (vi) 62 Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, em 2007; (vii) 132 Conferéncia Nacional de Sadde,
em 2007; (viii) 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, em 2008; (ix) 12

° Embora a politica migratdria seja formalmente inexistente no Brasil, as praticas mais recentemente
adotadas, assim como as obrigagdes internacionais assumidas pelo pais, demonstram os rumos da atuagio
governamental em torno do tema migratério.
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Conferéncia Nacional de Comunicacio, em 2009; (x) 22 Conferéncia Nacional de
Promocgio da Igualdade Racial, em 2009; (xi) 12 Conferéncia Nacional de Educacio,
em 2010; (xii) 22 Conferéncia Nacional de Cultura, em 2010; e (xiii) 42 Conferéncia
Nacional de Satde Mental, em 2010 (SIMOES, 2013, p. 12-35).

Durante as etapas preparatorias da 1* COMIGRAR, foram elaboradas 2.618
propostas para serem levadas a etapa nacional da Conferéncia, que foram consoli-
dadas no Caderno de Propostas (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014a).
Essas propostas foram resultado da sistematizacio e aglutinacio das sugestoes em
propostas-sintese que, por sua vez, foram divididas de acordo com temas especificos.

QUADRO 2 — Temas e Quantidade de Propostas Sistematizadas paraa 1> COMIGRAR.
Quantidade de

Tema 4
propostas-sintese

1. Igualdade de direitos 3
2. Marco legal nacional e gestdo publica para migracdes 4
e refugio
3. Marco legal e atuacgio publica internacional e coopera- 1
¢dao multilateral
4. Servigos locais 1
5. Capacitacdo de agentes publicos e da sociedade civil 2
6. Producio, gestio e acesso a informagao 5
7. Procedimentos operacionais em programas e servigcos 1
publicos
8. Inclusio produtiva, empreendedorismo e qualificacio 3
para o mundo do trabalho
9. Saude 1
10. Assisténcia social 4
11. Educagio 7
12. Violacdo de direitos, responsabilizacio, protecio e 1
prevencao
13. Participacio social e debate publico 6
14. Cultura e interculturalidade 1
15. Brasileiros no exterior e retornados 4

Fonte: Secretaria Nacional de Justica (2014a, p. 4-57). Adaptado.



As reivindica¢Oes apresentadas pelos participantes das conferéncias
preparatorias da 12 COMIGRAR tém como caracteristica principal o alcance
de direitos para os migrantes em todas as areas (educac¢io, satde, cultura,
documentacio etc.), a desburocratiza¢io dos procedimentos migratérios e a
alteracdo dalegislacio brasileira sobre migracdes (SECRETARIA NACIONAL
DE JUSTIGA, 2014b).

Com relacdo ao encaminhamento das recomendacgdes propostas nas
conferéncias nacionais nas politicas ptblicas, ainda existe lacuna analitica
na literatura vigente (PETINELLI, 2013, p. 218) €, embora a participacio dos
diversos setores da sociedade tenha sido bastante ampla nas etapas prepara-
térias e na etapa nacional da 1* COMIGRAR, restard avaliar o impacto que
as recomendacdes surgidas na Conferéncia terdo sobre o planejamento e a
condugio das politicas publicas sobre migra¢des no Brasil, sobretudo no que
tange ao alcance de direitos para a populacdo migrante e a desburocratizacio
dos procedimentos de aquisi¢io de vistos e de reconhecimento da condicio
de refuagio.

O PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL NA CONSOLIDAGAO
DAS POLITICAS MIGRATORIAS: RUMO A
PERMANENCIA DO PROCESSO PARTICIPATIVO?

De acordo com Petinelli (2013), a formagio de uma sociedade civil autbnoma
e democritica é um fenomeno recente no Brasil, iniciado apenas na década
de 1970 e fortalecido na década de 1980 “em um contexto de crescimento
exponencial de associacdes civis, reavaliacdo da ideia de direitos, defesa da
ideia de autonomia organizacional em relacio ao Estado e de formas publicas
de apresentacdo de demandas e negociag¢do com o Estado” (AVRITZER, 2007,
p. 406, apud PETINELLI, 2013, p. 226).

As organizacgdes da sociedade civil que trabalham diretamente com mi-
grantes e com refugiados sdo responsaveis pelo atendimento, pelo advocacy e
pela disseminacio do tema no pais. Em tltima instincia, elas sdo responsaveis
por colocar em pratica as politicas publicas existentes e, na auséncia dessas,
preenchem a lacuna do poder publico ao prestar relevante servigo social.
Segundo Reis (2011, p. 60),

Os movimentos sociais, organiza¢cdes nao governamentais e pesquisadores
no Brasil ao longo dos anos buscaram nao apenas sensibilizar o Estado
brasileiro para as demandas dos emigrantes estrangeiros, como também

=]
[t

YOINQA(HIAVIAINAISAAVS | OAVID VISILVENTAI Y AAVNITOAV D)



N=J
N

O PROCESSO PARTICIPATIVO NA ELABORAGAO

construir um consenso sobre a importincia das mudancgas na lei de
imigracdo brasileira e sua conexdo com as demandas dos brasileiros
no exterior.

O processo participativo na constru¢do e na consolidacio das politicas
migratdrias tomou forma no Brasil com a representa¢do da sociedade civil em
orgaos colegiados do poder Executivo, como o CNIg e o CONARE, em que tem
poder deliberativo e contribui sobremaneira para as decisdes.

O CNIg, criado pelo Estatuto do Estrangeiro (Lei n°® 6.815/1980) e re-
gulamentado pelo Decreto n° 86.715/1981, é 6rgio de deliberacio coletiva
vinculado ao MTE (artigo 142 do Decreto n° 86.715/1981) responséavel, entre
outras atividades, por orientar e coordenar as atividades de imigracao, formular
objetivos para a elaboracio da politica imigratdria e estabelecer normas de
selecdo de imigrantes, visando proporcionar mio de obra especializada aos
varios setores da economia nacional e a captagdo de recursos para setores
especificos (BRASIL, 1981).

Originalmente, o CNIg é formado por um representante (i) do Ministério
do Trabalho, (ii) do Ministério da Justica, (iii) do Ministério das Relacdes
Exteriores, (iv) do Ministério da Agricultura, (v) do Ministério da Satde,
(vi) do Ministério da Industria e Comércio e (vii) do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico. Ao longo de suas atividades, a
formacdo original foram incorporados outros atores relevantes para que o
CNIg desempenhe sua fun¢des com maior especialidade e abrangéncia no
tema das migracdes internacionais no Brasil.

Assim, os membros atuais do CNIg podem ser divididos nas seguintes
categorias: representantes (i) do governo, (ii) dos trabalhadores, (iii) dos
empregadores, (iv) da comunidade cientifica e tecnoldgica e (v) observadores,
que congregam uma maior variedade de instituicoes representadas, permitin-
do, inclusive, a participacio da sociedade civil nas discussoes e deliberacoes
do orgao.

QUADRO 3 - Membros do CNIg (2015).

Instituicio Tipo

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) Governo
Ministério da Justi¢a (MJ) Governo
Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE) Governo

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

(MAPA) Governo




Instituicao Tipo

MPS)

Ministério da Saade (MS) Governo
Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Governo
Exterior (MDIC)
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢io (MCTI) Governo
Ministério da Educa¢io (MEC) Governo
Ministério do Turismo (MTur) Governo
Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil

Trabalhadores
(CTB)
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) Trabalhadores
For¢a Sindical (FS) Trabalhadores
Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) Trabalhadores
Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB) Trabalhadores
Confederagio Nacional da Industria (CNI) Empregadores
Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos Empresadores
e Turismo (CNC) preg
Confederacio da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) Empregadores
Confederagio Nacional do Transporte (CNT) Empregadores
Confedera¢do Nacional das Institui¢coes Financeiras

Empregadores
(CNF)

Comunidade
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) Cientifica e
Tecnologica

Comissdo Nacional para Populacio e Desenvolvimento
(CNPD) Observador
Instituto Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) Observador
Organizacido Internacional do Trabalho (OIT) Observador
Organizacdo Internacional para as Migragdes (OIM) Observador
Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia Observador
da Republica (SPM/PR)
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPPS/ Observador
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Instituicio Tipo

Secreta.ria de Direitos Humanos da Presidéncia da Observador
Republica (SDH/PR)

Secretaria de Politicas de Promocio da Igualdade Racial Observador
(SEPPIR/PR)

Defensoria Pablica da Unido (DPU) Observador
Advocacia-Geral da Unido (AGU) Observador
Departamento de Policia Federal (DPF) Observador
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) Observador
Ministério Pablico Federal (MPF) Observador
Ministério Puablico do Trabalho (MPT) Observador

Fonte: Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816A4CD725BD014D2A1C62A-
F413F/LISTA_DE_MEMBROS_CNIg_2015_SITE.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2014. Adaptado.

O CONARE, por sua vez, também é 6rgio de deliberacio coletiva, mas
é parte integrante da estrutura do Ministério da Justica (artigo 11 da Lei n°®
9.474/1997). Dentro da competéncia do comité encontram-se, entre outras, a
anilise do pedido de reconhecimento da condic¢io de refugiado, a cassacio
da condicdo de refugiado e a orientacdo e coordenacao das acoes de protecio,
assisténcia e apoio juridico aos refugiados no Brasil (BRASIL, 1997).

Seus membros, de acordo com a lei brasileira de reftigio, que criou o 6rgio,
sio representantes (i) do Ministério da Justica, (ii) do Ministério das Relagdes
Exteriores, (iii) do Ministério do Trabalho e Emprego, (iv) do Ministério da
Sadde, (v) do Ministério da Educacio, (vi) do Departamento de Policia Fede-
ral, (vii) de organizacdo ndo governamental atuante na assisténcia e protecio
dos refugiados no pais e (viii) do Alto Comissariado das Nacoes Unidas para
Refugiados (ACNUR) (BRASIL, 1997).

A exemplo do CNIg, o CONARE também ampliou a participacio de 6rgios
governamentais e ndo governamentais em sua estrutura, sobretudo no que
diz respeito as institui¢cdes da sociedade civil que trabalham diretamente com
refugiados no Brasil. Atualmente, o CONARE ¢é composto pelos seguintes
membros:



QUADRO 4 — Membros do CONARE (2015).

Instituicio Tipo

Ministério da Justi¢a (MJ) Governo
Ministério das Rela¢oes Exteriores (MRE) Governo
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) Governo
Ministério da Saade (MS) Governo
Ministério da Educa¢io (MEC) Governo
Departamento de Policia Federal (DPF) Governo
Defensoria Publica da Unido (DPU)™ Governo
Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados Organismo
(ACNUR) Internacional
Instituto Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) Sociedade Civil
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro Sociedade Civil
Céritas Arquidiocesana de Sio Paulo™ Sociedade Civil

Fonte: BRASIL (1997) e informacgdes recebidas da sociedade civil participante no 6rgio.

Paraalém das atividades relacionadas a participag¢ao em 6rgaos governamentais
de deliberacio coletiva, as organizacoes da sociedade civil, a exemplo das pastorais
dos migrantes, das associagoes religiosas diversas e das ONGs, tém papel prepon-
derante no atendimento juridico, social e assistencial dirigido aos migrantes no
pais, sobretudo aos solicitantes de reftigio, e no acolhimento dos recentes fluxos
de imigrantes haitianos para o Brasil.

Vale destacar que a 1* COMIGRAR influenciou diretamente na ampliagio
da participac¢io popular na formulagdo da atual politica migratoria brasileira,
bem como na indica¢do das maiores demandas e percalcos encontrados pelos
migrantes no pais, nos demais setores da sociedade brasileira, e contribuiu
para disseminar o tema das migracoes no Brasil.

Na Conferéncia, inclusive, foram eleitos representantes da sociedade civil
para participarem do Comité de Acompanhamento pela Sociedade Civil sobre
Acdes de Migragio e Refuigio (CASC-Migrante), criado pela Portaria da SNJ de n°®
455, de 19 de dezembro de 2013, diante da “necessidade de promover os principios
datransparéncia, da publicidade, da eficiéncia e da participacdo” (SECRETARTA

1 A DPU, 0 ACNUR e o IMDH sio observadores, sem direito a voto.

" Suplente da Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro.
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NACIONAL DE JUSTICA, 2013) e como forma de amplia¢io dos mecanismos
participativos no monitoramento e na avaliagcdo das politicas publicas.

O CASC-Migrante tem “carater consultivo e orientador no ambito das
politicas, programas e acoes para Migracio e Refagio da Secretaria Nacional
de Justica” (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2013), é presidido pelo
titular da SNJ, pela direcdo do DEEST/MJ e, originalmente, por 14 organiza-
coes da sociedade civil.

QUADRO 5 — Membros do CASC-Migrante (Sociedade Civil).

Instituicio da Sociedade Civil Feg:jgzgs ?I?F) Re%ij\i(; do
Pastoral do Migrante do Amazonas Amazonas Norte
g;;gtgg) Migragcoes e Direitos Humanos Distrito Federal (é;zgsttré)—
Casa Latino-Americana (CASLA) Parana Sul
Pastoral do Migrante do Parana Parana Sul
Associa¢do Antdnio Vieira (ASAV) Rio Grande do Sul Sul
Centro Zanmi Minas Gerais Sudeste
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro Rio de Janeiro Sudeste
(Cg]r;g(l){ )de Defesa dos Direitos Humanos Rio de Janeiro Sudeste
Pastoral do Migrante do Rio de Janeiro Rio de Janeiro Sudeste
Caritas Arquidiocesana de Sdo Paulo Sdo Paulo Sudeste
Conectas Direitos Humanos Sao Paulo Sudeste
Centro de Apoio ao Migrante (CAMI) S3o Paulo Sudeste
Centro de Direitos Humanos e Cidadania ~
do Migrante Sdo Paulo Sudeste
Missdo Paz Sao Paulo Sudeste

Fonte: Secretaria Nacional de Justi¢a (2013). Adaptado.

Outro exemplo de iniciativa relacionada, mas ndo limitada a participacio
da sociedade civil na formulagio e na consolidagdo das politicas migratérias
no Brasil é a Rede Solidaria para Migrantes e Refugiados (RedeMIR), fundada
com o objetivo de fortalecer o papel das instituicdes ndo governamentais no
trabalho com migrantes e refugiados no pais. Em outubro de 2014, a RedeMIR



promoveu o X Encontro Nacional das Redes de Protec¢do, do qual participaram
mais de 40 entidades. No evento foram consideradas as discussdes promovidas
na1? COMIGRAR, bem como as expectativas com o evento comemorativo dos
30 anos da Declaracgio de Cartagena sobre Refugiados nas Américas.'?

A participacido ativa da sociedade civil é igualmente importante na fase
posterior a elaboracdo das politicas publicas. No que tange a consolidacio
das politicas migratérias, a sociedade civil desempenha papel fundamental
na garantia e na busca pelos direitos dos migrantes no Brasil, a exemplo do
acompanhamento de procedimentos junto aos 6rgios responsaveis pelo re-
conhecimento das categorias migratorias e da orientacio juridica conferida
de forma gratuita aos imigrantes, como desempenhado pelas pastorais dos
migrantes, Caritas, IMDH, entre outros.

O processo participativo busca, no contexto brasileiro e internacional atual,
consolidar os direitos humanos dos migrantes, bem como o alcance de todos
os direitos inerentes a pessoa, em consonancia com a Constituicio Federal e
com os tratados internacionais ratificados pelo Brasil. A esse respeito, Patarra
(2005, p. 24) destaca:

Hoje, é extremamente importante considerar o contexto de luta e
compromissos internacionais assumidos em prol da ampliacao e
efetivacio dos Direitos Humanos dos migrantes. E preciso reconhecer
o novo, dificil e conflitivo papel dos Estados Nacionais e das politicas
sociais em relagio aos processos internacionais e internos de distribuicao
da populacio no espago — cada vez mais desigual e excludente.

A partir de analise dos movimentos e organizacdes da sociedade civil e da
sua interac¢do com o poder publico entre 2003 € 2006, Faria (2010, p. 202) afirma:

O surgimento, a disseminagdo e a reforma dos canais participativos
presentes no cendrio politico brasileiro desde a década de 1990 sio
fundamentais para simultaneamente fortalecer o tecido social, abrir
mais possibilidades de vocaliza¢do de novos interesses e identidades e
alargar os limites do sistema politico. Entretanto, [...] a presencga desses
canais nio garante, por si s6, que estas mesmas vozes serdo incluidas
nos processos decisorios destas mesmas sociedades. Para a construgio
de uma dinamica cooperativa, que redunde em um processo inclusivo
mais amplo, uma série de variaveis deve estar presente. Destacamos aqui,
além da necessidade de uma sociedade civil ativa e atenta, a importéncia
da presenca de um conjunto de atores institucionais engajados na
promocio e sustentagio das inovagdes participativas em curso [...] [por

2 Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/redemir-lanca-propostas-para-
-avancar-na-integracao-de-migrantes-e-refugiados/>. Acesso: 10 dez. 2014.
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isso] em que pese os avangos obtidos no que tange a incorporacio das
OSCs [organizagdes da sociedade civil] na discussio sobre as diretrizes
governamentais, é necessirio que esta incorporacdo torne-se de fato
uma politica de governo majoritariamente sustentada. Do contrario,
esfor¢os empreendidos até aqui para a construcio e o aperfeicoamento
da participac¢io nas politicas publicas [...] podem tornar-se marginais
e seletivos, comprometendo, assim, as potencialidades inclusivas que
estes mesmos esforcos podem gerar.

Assim como nos demais processos participativos e nas conferéncias nacio-
nais sobre temas relevantes das agendas social e politica brasileiras, “a criacdo
de novos espacos participativos, embora seja condicdo importante para asse-
gurar uma dinimica inclusiva efetiva, nio é suficiente” (FARIA, 2010, p. 187).
E imperativo, portanto, que espacos participativos democraticos permanecam
na estrutura do governo e que as sugestoes e as experiéncias desses atores que
atuam diretamente na implementacio das politicas publicas sejam, de fato,
consideradas na elaboragio de novas politicas e diretrizes governamentais.

CONSIDERACOES FINAIS

A CF/88 prevé a participacio social nas politicas ptblicas como forma de
exercicio da democracia. No campo das migragoes, ha divergéncias constantes
sobre a existéncia ou ndo de uma politica migratéria no pais, posto que o go-
verno brasileiro, desde a independéncia de Portugal em 1822, teve momentos
de incentivo a imigrac¢do de estrangeiros para suprir as demandas do mercado
de trabalho e também momentos de aplicagdo de regras mais rigidas para o
ingresso de ndo nacionais em seu territdrio.

Nio obstante a falta de uma politica migratoria formalizada em lei, as agoes
dos 6rgios governamentais responsaveis por temas de migracoes e refagio no
pais fornecem indicativo de que a amplia¢io de direitos promovida pela CF/88
supera, em alguns aspectos, as disposi¢cdes mais rigidas do atual Estatuto do
Estrangeiro (Lei n° 8.515/1980), sendo que a propria lei brasileira de refugio
(Lein®9.474/1997) é diretamente voltada para consagrar os direitos humanos
dos solicitantes de refagio e refugiados.

A gradual amplia¢io dos direitos dos estrangeiros no Brasil, somada ao
processo participativo na elaboracio de politicas ptblicas por meio das confe-
réncias nacionais, bem como ao aumento exponencial do fluxo de migrantes
no Brasil na década de 2010, constitui o pano de fundo para a realizacio, no



ano de 2014, da primeira conferéncia nacional sobre o tema das migracoes
na historia do pais.

O processo participativo da 1* COMIGRAR serviu de espaco para um debate
social e governamental aprofundado sobre as oportunidades, os obsticulos
enfrentados e as propostas de acdo sobre migracoes e refigio no Brasil. A
Conferéncia representou um amplo processo participativo de escuta da so-
ciedade civil, incluindo os estrangeiros no Brasil e os brasileiros no exterior,
e também de todos os niveis e 6rgaos do governo que trabalharam direta ou
indiretamente com o tema das migragdes e do reftigio nos 21 estados brasileiros
mobilizados, contemplando todas as regides geograficas do pais.

A realizagdo de 206 conferéncias preparatdrias, entre os meses de fevereiro
e marc¢o de 2014, no ambito da 1* COMIGRAR, com a participac¢io superioras
mil pessoas, foi um claro indicativo do interesse de brasileiros, estrangeiros,
instituicoes e governos de todas as Unidades da Federacao de participar e de
elaborar 2.618 propostas para um Plano Nacional sobre Migrac¢oes e Refagio
e uma Politica Nacional de Migracoes e Reftgio baseada nas reais demandas
dos atores envolvidos, sobretudo dos migrantes.

Por meio da 12 COMIGRAR, o Brasil refor¢ou a participacio social nas
politicas publicas, ja iniciada pela representagio da sociedade civil em or-
gios governamentais deliberativos como o CNIg e o CONARE, e promoveu a
ampliacio do debate sobre migra¢des no pais, contribuindo para identificar
obstaculos e restri¢cdes de direitos enfrentados pela populagio migrante.

Por meio das propostas resultantes da 1* COMIGRAR, o governo brasi-
leiro busca elaborar uma politica migratéria baseada em ampla participacao
social e, sobretudo, garantir que essa politica venha a ser posta em pratica e
consolidada de acordo com as necessidades reais da popula¢do migrante no
pais. Em outras palavras,

Nosso foco e diretiva para esta primeira Conferéncia é a construgio e o
reconhecimento de direitos, a incorporacio da realidade migratoria
arotina dos diversos servicos ptiblicos em todos os niveis federativos,
orefinamento e qualificacio dos servigos migratorios prestados pelo
pais, aampliacio desses servicos, o aprofundamento dos diagnosticos
relacionados as demandas e anseios das comunidades migrantes no
pais e comunidades brasileiras no exterior, a criacio de mecanismos
para prevenir e abordar graves violacoes de direitos da pessoa
migrante, a obtencao de subsidios para viabilizar a prestacio de mais
e melhores servicos publicos nesse Ambito, a eliminacio de barreiras
de acesso, a propositura de estratégias para atendimento igualitario
nos moldes da Constitui¢do Federal, o fortalecimento dos institutos
protetivos do refagio, do asilo, da protecio do apatrida, bem como de
outras formas de protecio humanitaria, além do aprimoramento de
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uma governanga institucionalizada para politicas que favorecam a
rapida insercio da pessoa migrante no Brasil, do emigrante brasileiro
retornado, do recém-naturalizado, bem como da manutencio dos
vinculos de pertinéncia e cidadania do brasileiro migrante no mundo
(SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014d, p. 2, grifos nossos).

Os objetivos da 12 COMIGRAR foram ambiciosos e a resposta da sociedade
foi bastante representativa das dificuldades pelas quais a populacio migrante
passa no Brasil e no exterior. Sobretudo em tempos de intensidade dos fluxos
migratorios e de alta restricdo migratoria nos paises mais desenvolvidos, é
imprescindivel que o poder publico utilize os dados e sugestdes colhidos
durante o processo da Conferéncia no seu plano e na estratégia de governo,
de modo a trazer beneficios para a populagio migrante no Brasil e, com isso,
ndo permitir que a experiéncia da COMIGRAR se torne um processo vazio e
sem impactos sociais relevantes.

Espera-se que o processo participativo iniciado pela 1* COMIGRAR tor-
ne-se constante e consolide-se como um espaco eficaz para a identificacio
de demandas e solugdes, a exemplo do que ja foi realizado em conferéncias
nacionais depois do advento da CF/88. A consagra¢do da democracia parti-
cipativa no tema das migracoes e do refugio é processo imprescindivel para
se efetivar a garantia dos direitos dos migrantes no pais e para que o Brasil,
definitivamente, venha a ter politicas puablicas claras e bem delineadas sobre
migracoes e refagio.
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