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Resumo

Os limites dos quadros juridicos conceituais e praticos relativos aos direitos dos imigrantes e a
sua eficacia sdo desafiados pelos fluxos migratdrios contemporaneos. Nesse sentido, o processo
de tomada de decisdo sobre a Politica Municipal para a Populacdo Imigrante de Sdo Paulo
(PMPI) pode ter mudado a percepcdo dos limites legais ao exercicio do direito a participacdo
politica dos imigrantes. As informacdes coletadas derivam de (i) analise de documentos (fontes
primarias) de (a) atas de reuniGes sobre a PMPI na Secretaria Municipal de Direitos Humanos
(SMDH), e (b) leis brasileiras relacionadas a participacdo politica e (ii) revisdo bibliografica
especializada (fontes secundarias). Apesar da proibicdo constitucional de qualquer direito de
participacdo politica para os imigrantes, identificamos na cidade de Sdo Paulo uma iniciativa que
concedeu aos imigrantes uma participacdo politica diferente no processo de tomada de decisdo
do PMPI. Assim, argumenta-se que, impulsionada por um vetor de promocdo do direito dos
imigrantes a cidade de acolhimento, o desenho institucional de tal iniciativa possa ser
considerado como tendo mudado - embora de forma desapercebida - os limites legais
conceituais e praticos para a participacao politica de imigrantes no pais.

Palavras-chave: Imigracdo; Participacdo politica; Politicas Publicas; Politica Urbana; Legislacdo
Migratdria.

Abstract

The limits to the conceptual and practical legal frameworks regarding immigrants’ rights and
their effectiveness are challenged by contemporary migration flows. In this sense, the decision-
taking process concerning Sdo Paulo’s Municipal Policy to Immigrant People (MPIP) might have
changed the perception of the legal limits to the exercise of the right to political participation by
immigrants. The collected information derived from (i) document analysis (primary sources) of
(a) meetings minutes concerning the PMPI at the Human Rights Municipal Secretary (HRMS),
and (b) Brazilian laws related to political participation, and (ii) literature review (secondary
sources). In spite of a constitutional prohibition of any political participation rights for
immigrants, we identified in Sdo Paulo City an initiative which granted to the immigrants a
different kind of political participation in PMPI’s decision-taking process. Thus, we propose that,
triggered by a driver of fostering immigrants’ right to the hosting city, the institutional design of
such initiative can be regarded as having changed — although in an unnoticed way - the
conceptual and the practical legal limits to immigrants’ political participation in Brazil.
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INTRODUGAO

Os movimentos migratorios contemporaneos sdo fatores que testam os limites
conceituais e praticos sobre os direitos e sobre as formas de sua efetivacdo em relagdo as
pessoas deslocadas (CASELLA, 2009, p. 898-909; HARDT; NEGRI, 2000). A experiéncia dos

displaced people (LAFER, 1991) sugere a necessidade de reconstrucdo das normas e dos

sentidos normativos nacionais e internacionais para o tratamento (recepcdo, encaminhamento
interno e manutencado) de imigrantes (TIMOTEO; GIANNATTASIO, 2011).

O tratamento dado por um pais aos imigrantes varia no tempo e no espaco (BANTING;
KYMLICKA, 2010; BIGO, 2002; BORBEAU, 2013a; DE GENOVA; PEUTZ, 2010; LAZARIDIS; WADIA,
2015; OLMO; GARRIDO, 2013; REIS, 2006; TIMOTEO; GIANNATTASIO, 2011) e se mostra ligada
ao fluxo migratério mundial - o qual foi intensificado com a globalizacdo e com instabilidades
politicas e econémicas frequentes em determinadas regiGes (JUBILUT; MADUREIRA, 2014, p.
12-13; OCDE, 2016, p.18-26; SASSEN, 2012). No entanto, essa variacao influencia diretamente
na qualidade de vida e na condicdo social do imigrante em cada pais receptor - seja por meio de
medidas de integracdo local de imigrantes, seja por meio de mecanismos que construam a
confianca da opinido publica do pais receptor (OCDE, 2016, p. 215-7).

Enguanto participantes da vida didria da cidade, os imigrantes se mostram como
elementos fundamentais para a formacdo e para a reformacdo simbdlica e econdmica da
sociedade receptora (CARBAUGH, 2004, p. 358-360; HARDT; NEGRI, 2000; OCDE, 2016, p. 147-
8). Por isso, 0 modo como se confere institucionalmente a possibilidade juridica de imigrantes
participarem da vida na cidade receptora pode ecoar em todas as demais estruturas sociais
estabelecidas (SASSEN, 2012).

O direito a participacdo politica é reconhecido como o meio juridico-institucional
fundamental para a efetivacdo e a garantia de direitos basicos (direito a ter direitos) (LAFER,
1991). Nesse sentido, praticas contemporaneas de efetivacdo de um direito dos migrantes a
cidade receptora devem ser compreendidas, pois parecem sugerir uma ressignificacdo do

sentido e dos limites tradicionais da participagdo politica baseada na nacionalidade.
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A populacdo brasileira se mostra cada vez mais heterogénea em termos de
nacionalidade® diante dos movimentos migratdérios contemporaneos (ASSAD, 2012;
BAENINGER, 2005; CAVALCANTI.; OLIVEIRA; TONHATI; DUTRA, 2015, p. 27; PATARRA;
BAENINGER, 2006; STEFFENS; MARTINS, 2016). Por esse motivo, a avaliagcdo da forma segundo
a qual o Poder Publico brasileiro garante a defesa e o desenvolvimento dos direitos da
populacdo imigrante em cidades receptoras € de grande relevancia para a democracia
estabelecida no Brasil. Todavia, ndo basta restringir a analise a singela leitura dogmatica das
normas juridicas brasileiras que se restringe a opor a participacdo politica de imigrantes a
soberania simplesmente com base na nacionalidade.

Assim, ha que se compreender a responsividade pratica dada a tais questBes pelos
desenhos institucionais contemporaneos (UNGER, s.d.) e verificar como eles reelaboram os
limites dos institutos tradicionais (RICHTER; SCHMIDT, 2011) a luz de um determinado projeto
politico-civilizacional (UNGER, 2004). Em outras palavras, desenhos insitucionais novos parecem
trabalhar no sentido de construir condi¢Bes juridicas de possibilidade para que migrantes
possam ser reconhecidos (FRASER, 2001, 2002; HABERMAS, 2004a, 2004b) como detentores de
um direito a viver na cidade receptora em situacdo de paridade social simbdlica, cultural,
econdmica e juridica (GIANNATTASIO, 2013, p. 165-167).%

Esses desenhos institucionais ndo promoveram uma igualdade juridica absoluta entre

nacionais e ndo-nacionais (isopolitia) em um mesmo territério. Na verdade, apenas se verifica

gue, enquanto cidade global (SASSEN, 2012), a partir de 2014, a cidade de Sdo Paulo parece ter
adotado praticas institucionais recentes no ambito da Politica Municipal para a Populacdo
Imigrante do municipio de Sdo Paulo (PMPI) voltadas a concretizar um direito a cidade ao
imigrante. Entende-se que tais praticas adotadas sob coordenacdo da Secretaria Municipal de

Direitos Humanos traduziram um projeto politico que busca integrar os imigrantes em maiores

3 Segundo o Ultimo relatério anual do Observatério Anual das MigracBes Internacionais (OBMigra),
publicado em 2015, o nimero de entrada de imigrantes no Brasil subiu 131% de 2010 a 2015. De 2011 a
2014 foram concedidas 14.981 autorizagGes de entrada no pais pelo Conselho Nacional de Imigracdo
(CNIg). A heterogeneidade da origem nacional da populagdo imigrante em direcdo ao Brasil ja era
destacada em censo realizado em 2000 (PATARRA; BAENINGER, 2006, p. 90). Essa tendéncia é
confirmada pelo mais recente Censo Demografico (IBGE, 2010), onde também se indica uma grande
variedade de origens nacionais.

Note-se ainda que o principal destino da populagcdo imigrante é a Regido Sudeste, sendo as principais
cidades de destino S3o Paulo e Rio de Janeiro. Neste particular, A cidade de Sdo Paulo se destaca, desde
1990, por concentrar de grande numero de imigrantes. Estima-se esta cidade abrigue hoje cerca de
370.000 imigrantes (BAENINGER, 2005; PATARRA; BAENINGER, 2006; REIS, 2011; STEFFENS; MARTINS,
2016).

4 A qual, por sua vez, ndo elimina a diferenca simbdlica, cultural, econémica e juridica entre os diferentes
pares sociais (GIANNATTASIO, 2013, p. 165-167; LEFORT, 1987, p. 61).
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condicdes de paridade a cidade receptora mediante participacdo politica ativa - sem, contudo,

equalizar nacionais e ndo-nacionais em termos de nacionalidade.

Argumenta-se aqui haver um indicio de uma potencial reformulacdo conceitual da
nocgdo de participacdo politica subjacente a tal medida e que essa modificacdo se mostra ainda
despercebida pela literatura juridica tradicional.® Trata-se assim de uma constatacdo da
investigacdo: ha uma transformacdo de um certo tipo de decisdo politica em uma estrutura
juridico-institucional — a qual, todavia, pode ser alterada em funcdo da variacdo temporal e
espacial de escolhas politicas das sociedades receptoras e relac3o aos imigrantes.®

O artigo esta dividido em 3 (trés) partes.

A primeira parte esclarece os métodos de coleta e de interpretacdo utilizados para
desenvolver a pesquisa que fundamenta o presente texto: uma pesquisa (i) qualitativa baseada
em (a) analise documental e (b) revisdo bibliogréfica, (i) a qual teve suas informacdes
interpretadas a partir de uma perspectiva contemporanea sobre participacdo politica em foros
e por meios e atores ndo-tradicionais.

A segunda parte apresenta o resultado (i) do levantamento e da analise de normas e de
documentos consultados e aponta (a) a existéncia no sistema juridico nacional de praticas
institucionais que restringem a participacdo politica de imigrantes, ao lado de (b) praticas
institucionais paulistanas que a viabilizam e viabilizaram; e (ii) da revisdo bibliografica da
Dogmatica Juridica tradicional.

A terceira parte discute os resultados encontrados a partir de uma interpretacdo que
contrapBe a narrativa juridica de caradter dogmatico uma leitura alternativa sobre a participacdo
politica. A ideia é fornecer o aparato linguistico necessario conferir um sentido juridico
conceitual e institucional para essas formas alternativas de participacdo politica por atores nao-

tradicionais (imigrantes).

°> Essa capacidade de inovagdo conceitual e institucional é constatada por Saskia SASSEN (2012, p. 85-6)
em cidades por ela caracterizadas como globais, isto é, em cidades nas quais ha uma copresenca e um
convivéncia profundas de cidaddos e imigrantes. A concomitadncia fatica da divisdo e da necessidade de
unido harmonica parece entre atores de diferentes nacionalidades se revelar como uma fonte fértil de
inovacgOes juridicas e identitarias — as quais permitem trazer como pares sociais aqueles usualmente
excluidos.

6 Qutros paises adotam postura aberta a imigracdo e a integra¢do do imigrante, tais como o Canadd e
Portugal — mencionados aqui apenas a titulo exemplificativo. No que se refere ao Canads,
tradicionalmente se percebe uma preocupacdo crescente em integrar imigrantes que escolhem esse pais
como destino (BANTING; KYMLICKA, 2010, p. 48-52) - inclusive, a criagdo da Canadian Immigration
Integration Plataform (CIIP) se mostra como iniciativa interessante nesse sentido, pois se trata de uma
plataforma online que da suporte ao imigrante para sua integracdo econdmica antes mesmo de sua
chegada ao pais (MURPHY, 2014). No que se refere a Portugal, por meio do Decreto-Lei 31/2014, este
pais criou um érgdo nacional para a promogédo da integracdo de imigrantes.
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Constata-se que a interpretacdo dada pela literatura dogmatica em Direito é desprovida
da capacidade analitica necessdria para compreender e operacionalizar conceitualmente a
pratica institucional analisada. A despeito de uma proibicdo juridica expressa a participacdo
politica de estrangeiros por mecanismos tradicionais, a formulacdo do PMPI ndo apenas foi
realizada mediante participacdo politica de imigrantes no interior da SMDH (foro e mecanismos
ndo-tradicionais), como também a voz de tais pares sociais estrangeiros foi efetivamente ouvida
na construcdo da Lei 16.478/2016 e de seu Decreto 57.533/2016.

Espera-se com isso contribuir para as discussGes juridicas atuais sobre as condicGes de
imigrantes no Brasil em pelo menos 3 (trés) sentidos: (i) compreender o encaminhamento dos
desenhos institucionais brasileiros novos no sentido de pareamento social — e ndo de
equalizacdo! — entre nacionais e ndo-nacionais como expressdo de um direito a cidade; (ii)
apontar a incapacidade analitica da Dogmatica Juridica tradicional diante (a) dessa pratica
institucional atual, e (b) de uma literatura que compreende a participacdo politica de maneira
nado-tradicional (outros foros, outros mecanismos, fora da chave da nacionalidade; e, com isso,
(iii) sugerir a necessidade de trabalhos futuros no Brasil que rediscutam e reelaborem
conceitual e institucionalmente as condicGes juridicas a participacdo politica de estrangeiros

que residam como imigrantes no pais.

MATERIAIS E METODOS

Método de Coleta: Andlise Documental, Revisdo Bibliografica e Observacgdo

O presente texto se fundamenta em pesquisa qualitativa, a qual se orientou a
compreender (i) se a participacdo politica se concretizou; (i) de que maneira ela foi realizada; e
(iii) a efetividade de tal participacdo mediante introducdo de demandas de estrangeiros em
texto normativo final, como resultado desse processo de participacdo politica dos estrangeiros
na formulacdo da PMPI da cidade de Sdo Paulo.

A escolha pela PMPI paulistana deriva do fato de que sua construgdo se mostrou como
algo inovador em relacdo aos demais entes federativos brasileiros (STEFFENS; MARTINS, 2016,

p. 275-6).” Nesse sentido, lembre-se de que ha até o momento uma Politica Publica de

7 Iniciativas de pareamento social de migrantes mediante medidas de integracio simbdlica, cultural,
econOmica e juridica ndo sdo exclusividade da cidade de Sdo Paulo. Com efeito, mencionem-se, a titulo
exemplificativo, a inclusdo — desde que atendidos requisitos de regularidade documental — da populacédo
estrangeiros imigrantes, desde 8.12.2014, nos programas federais Bolsa Familia e Minha Casa, Minha
Vida (PORTAL BRASIL, 2014), conforme autorizagdo legal concedida pelo art. 95 do antigo Estatuto do
Estrangeiro e pelo art. 59, caput, da Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido, ndo se pode ignorar
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recepcdo de Imigrantes de no ambito da Unido que coordene institucionalmente, sob uma
perspectiva federal, medidas, atores e orcamentos especificamente direcionados para este fim
(ASSAD, 2012; BRASIL. Ministério da Justica. Secretaria de Assuntos Legislativos, 2015, p. 39;
SILVA, 2015; ZENI; FILIPPIM, 2014).8

Para tanto, a coleta de informacg@es se desenvolveu a partir de uma analise documental
baseada na leitura das seguintes fontes primarias:

(i) busca de leis e instrumentos normativos sobre estrangeiros no Brasil nas trés esferas
federativas: nacional, estadual (estado de S3o Paulo) e municipal (cidade de Sdo Paulo) com o
intuito de compreender o regime juridico-normativo aplicavel para estrangeiros no que se
refere a sua participacdo politica;

(i) materiais gerados durante e apds o processo de participacdo dos imigrantes na
SMDH para a formulacdo do PMPI, a saber: (a) atas de reunides que ocorreram durante o
processo; (b) o projeto de lei formado pelas reunides ocorridas;® (c) a Lei aprovada promulgada
pela Camara dos Vereadores;’® e (d) o Decreto n2 57.533 de 2016, responsavel por
regulamentar a Lei 16.478/2016.

De toda a busca normativa feita, ndo foi achado qualquer material legislativo relevante
a pesquisa no Estado de Sdo Paulo. Assim, apenas os seguintes instrumentos normativos foram
considerados pertinentes ao tema da participacgdo politica do imigrante:

(i) em nivel federal: a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, o antigo Estatuto do

Estrangeiro (Lei 6.815/1980) e a atual Lei de Migrac®es (Lei 13.445/2017);* e

ainda que as Politicas Publicas brasileiras tém um publico-alvo geral e ndo considera a nacionalidade
como um requisito. Por esse motivo, ndo estdo a priori restritas a imigrantes (KHOURY, 2017). No
entanto, é importante notar que nenhuma delas parece ter se estruturado no sentido de conferir a
estrangeiros migrantes direitos de participacdo politica (BRASIL. Ministério da Justica. Secretaria de
Assuntos Legislativos, 2015, p. 39).

8 A atual Lei de Migracdes (Lei 13.445/2017) estabelece, em seus arts. 32 e 42, principios e garantias na
politica migratéria brasileira. Todavia, a previsdo legal que recentemente entrou em vigor (25.5.2017)
ainda ndo recebeu uma regulamentagdo especifica no sentido de constituir uma Politica Publica - nos
referimos aqui a nocdo de Politica Publica tal qual estruturada pelo quadro de referéncia de Maria Paula
BUCCI (2015), no sentido de realizar as 4 (quatro) fun¢des de uma Politica Publica evidenciadas por Diogo
COUTINHO (2013). Nesse sentido, pode-se dizer que, apesar de haver uma Politica Migratéria consagrada
na nova legislacdo, o pais ainda ndo detém uma Politica Publica Federal de recepc¢do de Imigrantes.

9 Projeto de Lei 01-00142 de 2016, o qual foi enviado a8 Camara dos Vereadores pelo prefeito a época, no
caso, Fernando Haddad.

10 Lei Municipal 16.478 de 08 de julho de 2016, que entrou em vigor no dia 08 de julho de 2016.

1 Promulgada em 24.5.2017, de acordo com seu artigo 124, inciso I, a Lei de Migracdes (Lei
13.445/2017) revogou expressa e integralmente o Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) a partir da
data de sua publicacdo (25.5.2017). Todavia, € importante notar que as 2 (duas) leis federais sdo
examinadas neste texto por 2 (dois) motivos: (i) a Lei de MigragGes se encontra atualmente em periodo
de vacatio legis, conforme seu artigo 125 (180 dias), e (ii) pretende-se mostrar a continuidade regulatéria
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(i) em nivel municipal: a Lei Organica Municipal, a qual confere base a normativa
municipal e a Politica Municipal para a Populacdo Migrante (Lei 16.478/2016 e Decreto
57.533/2016).

Ressalta-se que a participacdo politica de imigrantes no Comité Intersetorial da PMPI foi
aferida pelo Didrio Oficial Municipal do dia 07 de novembro de 2016, no qual foi publicada a
portaria que nomeou os membros para o Comité (Portaria 161/SMDH/2015). Dessa publicacédo,
constam os nomes das pessoas nomeadas e seus respectivos documentos de identificagcdo (RG
ou RNE — Registro Nacional de Estrangeiro, atual RNM — Registro Nacional Migratério).

Foi a partir dos documentos que conseguimos constatar que houve participacdo de
estrangeiros no érgdo (total de 15 migrantes dos 26 representantes da sociedade civil, sendo
contado os suplentes). Sendo assim, ndo conseguimos identificar as nacionalidades de tais
membros.

A revisdo bibliografica foi realizada do seguinte modo.

Em primeiro lugar, para apontar a limitacdo analitica do discurso da Dogmatica Juridica
tradicional, foram consultadas obras juridicas nacionais introdutdrias (manuais) nacionais de
autores comumente utilizados em cursos de Graduacdo em Direito no pais que tratam da
condicdo juridica do estrangeiro no Brasil, enfatizando especificamente os direitos que
estrangeiros detém em territério brasileiro apds seu ingresso (AFONSO DA SILVA, 2005;
BASTOS, 2001; BEVILAQUA, 2002; DOLINGER, 2005; MONACO; JUBILUT, 2012; RECHSTEINER,
2012; STRENGER, 1996; TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015; VALLADAO, 1971) .

Longe de pretender esgotar a literatura juridica sobre o tema, a selecdo de tais autores
foi exemplificativa, com o objetivo de analisar a tematizacdo dos direitos assegurados aos
estrangeiros em territério brasileiro, principalmente no que se refere a possibilidade de
participacdo politica de imigrantes.

Além de coletar informacdes sobre os referidos diplomas juridicos, foi possivel extrair
um achado de pesquisa fundamental: a existéncia de discurso juridico comum na Dogmatica
Juridica Brasileira sobre a condicdo juridica do estrangeiro imigrante no pais e sobre os limites a
sua participacdo politica em funcdo da nacionalidade. Essa narrativa juridica se reafirma de
maneira tradicional, pois parece se manter no tempo, independentemente do autor e do

respectivo regime juridico-institucional e politico " - moldando ndo apenas a formacdo de

sobre o tema, a despeito da introdugdo desse novo marco legal em questdo de recepcao e regulagdo
juridica do estrangeiro no Brasil no que se refere ao gozo de direitos de participagdo politica.
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juristas no pais, como também a amplitude da capacidade de analisar, explicar e imaginar
instituicOes alternativas para situacGes contemporaneas.

Em segundo lugar, a revisdo de literatura ainda buscou textos especializados adicionais
em repositorios de artigos cientificos nacionais (Scielo) e internacionais (JSTOR e ATLA
Database) textos de autores brasileiros e estrangeiros que tratassem dos seguintes temas: (i)
concessdo de direitos - principalmente direitos a participacdo politica - a imigrantes pela
legislacdo brasileira; (ii) comentarios a legislacdo brasileira sobre (a) imigracdo; e (b) direitos de
imigrantes em territério brasileiro; e (iii) securitizacdo da imigracdo (tratamento da imigracdo
como tema de seguranca nacional) no Brasil e no mundo. O cruzamento das referéncias
mencionadas nesses textos também permitiu encontrar livros especializados sobre o tema da
securitizagao.

Por fim, a entrada em vigor da Lei de Migrac¢des (Lei 13.445/2017) durante a elaboracdo
dessa pesquisa e do presente texto exigiu que fosse dada uma atencdo também a producdes
académicas que discutissem essa nova norma juridica naquilo que se refere ao problema de
pesquisa. A modificacdo que ela realizou sobre o tratamento juridico brasileiro dispensado a
imigrantes - inclusive no que se refere a possibilidade de participacdo politica do imigrante -
exigiu cuidados adicionais.

No que se refere a revisdo bibliografica, ndo foi possivel encontrar comentadores a
atual Lei de Migracdes sobre o tema abordado por este texto, uma vez que sua entrada em
vigor é recente e ocorreu enquanto se elaborava o presente artigo. Foram encontradas noticias
de jornais e editoriais recentes comentando a Lei de Migracbes, mas ndo textos cientificos
diretamente voltados ao tema ™. Por esse motivo, eles ndo foram incluidos neste estudo ™.

De todo modo, buscou-se acompanhar eventos cientificos na cidade de S3o Paulo que
tratavam especificamente da migracdo apds a entrada em vigor da Lei de Migracdo. O evento

MigracBGes e Desenvolvimento: Motivacoes, Integracdo e Perspectivas - realizado em 6.6.2017

na Universidade Presbiteriana Mackenzie, campus Higiendpolis - contou com 2 (duas) falas que
contibuiram para a discussdo sobre o novo papel politico concedido pela Lei de Migracdes

(CASELLA, 2017; MEIRELLES, 2017). Por esse motivo, elas foram incluidas neste estudo.

Método de Interpretacdo: Isopolitia para além da Nacionalidade

A interpretacdo das informacGes coletadas se desenvolveu a partir de dois movimentos
l6gicos: (i) um contraste entre as praticas institucionais na formulacdo da PMPI e as

interpretacGes tradicionais sobre o direito a participacdo politica de estrangeiros pela
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Dogmatica juridica nacional; e (ii) uma tentativa de compreender as praticas institucionais da
PMPI a luz de uma chave de leitura alternativa fornecida por autores contemporaneos sobre
participacdo politica e desenhos institucionais alternativos para a realizar por atores, meios e
foros ndo-tradicionais ™.

Com efeito, por um lado, a revisdo da literatura indicada acima permitiu coletar
informacdes para compreender o aparato regulatério existente sobre o tema. Por outro lado,
foi possivel constatar a existéncia de uma narrativa juridica tradicional compartilhada que é
incapaz de compreender o tema da isopolitia ndo-nacionalizante promovida pelas praticas
institucionais paulistanas. A presenca de uma limitacdo analitica e propositiva renovada que
consiga lidar discursivamente com esse desenho institucional novo se mostra um obstaculo
para reorientar a compreensdo juridica nacional sobre o tema da participacdo politica de
estrangeiros imigrantes.

Para suprir essa insuficiéncia analitico-propositiva, foram utilizados autores
contemporaneos que compreendem a participacdo politica como uma acdo passivel de ser
realizada em foros e por mecanismos ndo-tradicionais (AVRITZER, 1999, 2002, 2008; LEFORT,
1987; YOUNG, 2006). Isso permitird compreender praticas institucionais contemporaneas
voltadas a inclusdo plena de imigrantes a vida em cidades globais (SASSEN, 2012) como formas
alternativas (ndo-tradicionais) de participacdo politica por atores ndo-tradicionalmente
associados a tal atividade (outros foros, outros mecanismos, fora da chave da nacionalidade).

Dessa forma, foi possivel desenvolver o aparato linguistico necessario para
compreender que existem desenhos institucionais novos que viabilizam uma participagdo nao-
tradicional (outros foros, outros mecanismos) de atores ndo-tradicionais (ndo nacionais).
Preocupados em conferir a habitantes de cidades globais uma condicdo de par social (FRASER,
2001, 2002; HABERMAS, 2004a, 2004b) ndo-nacionalizante, esses arranjos institucionais
parecem dispensar o requisito da nacionalidade local para a participacdo. Pelo contrario, eles
parecem buscar de maneira consciente que ndo-nacionais possa contribuir em conjunto em
processos deliberativos sobre questdes da vida comum local de uma cidade global (SASSEN,
2012).

Essa linha interpretativa foi escolhida, pois se percebe que ela entreabre a possibilidade
de conferir ao discurso juridico brasileiro contempordaneo uma nova capacidade analitica. Esta
renovacdo das categorias explicativas da Dogmatica Juridica se mostra necessdria, na medida

em que lhe permite perceber que a legislagdo brasileira atual parece se orientar no sentido de
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atribuir aos imigrantes uma condicdo de paridade social ndo-nacionalizante em termos de

participacdo politica (isopolitia).

PARTICIPAGAO POLITICA DE IMIGRANTES NO BRASIL: LIMITES E POSSIBILIDADES
INSTITUCIONAIS E CONCEITUAIS

O campo da participacdo politica no Brasil se faz presente nos quatro niveis da
Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), tendo a Unido ficado responsavel de
modo privativo pela regulamentacdo do principal modo de participacdo — a matéria eleitoral —,
por forca do art. 22, | da Constituicdo. A Carta também prevé de forma pontual em seu texto
gue haja participacdo da comunidade em seus servigos publicos, como o art. 198, Ill faz com a
Saude e 0 204, Il com a Assisténcia Social.

Pelo tema imigracdo ser também de competéncia legislativa exclusiva da Unido (art. 22,
XV, Constituicdo Federal), a andlise de todo o material produzido pelo Congresso Nacional e/ou
pelo Presidente da Republica sobre o tema é vital para a discussdo, pois trata da participacdo de
maneira especifica para essa parcela da populacdo e traca as linhas-mestras da atuacdo do
Estado todo nesse campo.

O presente topico é dividido em 2 (duas) partes. A primeira parte trata da
regulamentacdo geral das leis nacionais sobre participacdo politica de estrangeiros — incluidos,
aqui, os imigrantes. A segunda parte analisa as a¢cdes do Poder Publico Municipal de Sao Paulo
gue tiveram como publico-alvo estrangeiros que imigraram para o pais e que residem na cidade

de S3o Paulo.

A Regulamentacdo Juridica Brasileira Federal sobre a Participagdo Politica de
Estrangeiros

A Constituicdo Federal de 1988 iguala o estrangeiro ao brasileiro em seu artigo 59,
caput. Em seguida, a norma constitucional apresenta a ressalva de que qualquer diferenca entre
tais sujeitos sé podera ser feita em decorréncia da Lei, artigo 12, §29 da Constituicdo Federal. A
diferenca constitucional — a mais nevralgica para a obstrucdo da participacdo tradicional pelo
estrangeiro — é a nacionalidade brasileira como requisito para (i) capacidade eleitoral (art. 14)
passiva (elegibilidade) e ativa (sufragio, incluindo aqui a participacdo em referendo, plebiscito e
iniciativa popular), e (ii) proposi¢do de a¢do popular (art. 52, LXXIII) ™.

Além dessas hipoteses, a Constituicdo ndo faz restricdo adicional a participacdo politica

de estrangeiros imigrantes em outras praticas institucionais no pais. Na realidade, quem a fazia
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era o antigo Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) em seu artigo 107, o qual estabelecia que

o estrangeiro “ndo pode(ria] exercer atividade de natureza politica, nem se imiscuir, direta ou

III

indiretamente, nos negdcios publicos do Brasil”, tendo em mente a orientacdo de seu art. 22 de
gue, quando de seu aplicacdo, dever-se-ia buscar atender “a seguranca nacional, a organizacdo
institucional, aos interesses politicos, socioecondmicos e culturais do Brasil, bem assim a defesa
do trabalhador nacional.”

A previsdo legislativa expandia a restri¢do juridica ao estrangeiro para além da previsdo
constitucional. Uma vez admitido no territdrio nacional, o estrangeiro ndo poderia participar da
politica brasileira em foros tradicionais: ndo apenas ele ndo deteria meios de acesso a
elegibilidade, ao sufragio e a acdo popular (vedacdo constitucional), como também ndo poderia
“organizar, criar ou manter sociedade ou quaisquer entidades de carater politico”, “exercer
acdo individual [...] no sentido de obter [...] adesdo a ideias, programas ou normas de acdo de
partidos ou faccOes politicas de qualquer pais”, ou a “organizar desfiles, passeatas, comicios e
reunides de qualquer natureza, ou deles participar” (art. 107, I, Il e lll, da Lei 6.815/1980).

A nova Lei de MigracBes (Lei 13.445/2017) estabelece como um dos principios da
Politica Migratdria brasileira “o didlogo social na formulagdo, na execucdo e na avaliacdo de
politicas migratdrias e [a] promocdo da participacdo cidadd do migrante” (art. 39, XIll). Ao
mesmo tempo, a referida lei garante aos imigrantes, entre outros, tanto o direito de reunido
para fins pacificos, como o direito de associacdo, inclusive sindical, para fins licitos (art. 42, Vl e
ViI).

Nesse sentido, a nova legislacdo parece efetuar uma reformulacdo das condicGes de
atuacdo politica do imigrante no Brasil: em assuntos que lhes sejam pertinentes, a nova
legislacdo lhes confere a possibilidade de participar ativamente, sem que isso implique
compreender que eles se tornaram equiparados a nacionais em termos de nacionalidade.
Nenhum dos dispositivos se dirige a retirar de imigrantes a possibilidade de se reunir e de se
associar para discutir questdes politicas e para apresentar propostas. Desde que essas acoes
sejam realizadas de maneira pacifica, a legislacdo atual ndo parece a impedir. Ademais, no que
se refere a formulacdo de politicas migratdrias, a atual legislacdo sinaliza a possibilidade de
participacdo ativa de imigrantes em sua discussao.

Assim, de acordo com a norma constitucional, tanto o antigo Estatuto do Estrangeiro,
como a atual Lei de Migragdes, ndo preveem de forma explicita um direito a participacdo

politica de estrangeiros migrantes, baseada na nacionalidade (elegibilidade, sufragio e acgdo
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popular). A diferenca entre elas parece residir no aprofundamento dessa vedacdo
constitucional:

(i) no Estatuto do Estrangeiro, a restricdo constitucional era aumentada, pois o
estrangeiro imigrante ndo poderia exercer formas tradicionais de atividade politica;

(i) na Lei de MigracOes, essa restricdo constitucional é diminuida, pois seu regime
juridico (a) permite a organizacdo politica e pacifica de estrangeiros imigrantes (inovando em
relacdo ao regime juridico anterior); e (b) autoriza a presenca de imigrantes - ao lado de
nacionais - no processo de construcdo conjunta (formulacdo, execugdo e avaliacdo) da Politica
Migratdria necessaria para viabilizar condi¢c®es de possibilidade de vida comum.

Nos 2 (dois) diplomas juridicos se nega, assim, a equiparacdo de direitos politicos entre
nacionais e ndo-nacionais, pois em ambos a nacionalidade permanece sendo critério
fundamental para uma participacdo politica em moldes tradicionais (elegibilidade, sufragio e
acdo popular). Todavia, a Lei de MigracGes ndo parece negar ao imigrante um status de
isopolitia fora da chave da nacionalidade, pois autoriza ao estrangeiro imigrante a realizacdo
pacifica de atividades politicas outrora vedadas pelo Estatuto do Estrangeiro.

De toda forma, antes mesmo da entrada em vigor da Lei de Migracdes, a cidade de Sédo
Paulo efetuou inovacGes institucionais significativas e dignas de destaque no campo de
efetivacdo de direitos e participacdo politica do estrangeiro fora de uma chave da
nacionalidade. Como se poderd ver, por ndo partir da nacionalidade, a paridade social em
termos de participagdo politica (isopolitia) entre nacionais e ndo-nacionais nesta cidade global
ndo apenas ndo estava em desacordo com a vedagdo constitucional, como também ndo
afrontava a legislacdo federal nacional entdo vigente (Estatuto do Estrangeiro). Para

compreender melhor essa situagdo, € necessario um exame mais detido no item a seguir.

A Experiéncia Paulistana da Politica Municipal para a Populagdo Imigrante

Entre 2013 e 2016, o Poder Municipal de Sdo Paulo mostra uma postura mais atenta ao
tema das migracdes na cidade e estabelece didlogos sociais, audiéncias publicas e reunides de
um comité especializado para a formacdo da PMPI. Com efeito, o municipio se muniu da
seguinte forma para a pasta da imigracao:

(i) contato com a populacdo em 11 ocasides (uma audiéncia publica e sua devolutiva, 7

reunides do Comité Intersetorial ' e 2 didlogos municipais);
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(i) criacdo da PMPI, que entrou em vigor em 2016 por meio de uma lei e de um
decreto, como resultado dos didlogos sociais e demais reunides, combinadas com participacdo
online;

(i) criacdo do Conselho Municipal de Imigrantes (CMI) pela PMPI, 6rgdo integrante da
SMDH, formado por integrantes da sociedade civil e do Poder Publico Municipal, destinado a
observacdo e a avaliagdo da implementacdo da politica (artigo 52, § 19, Lei 16.478/2016 e artigo
42 e 52 do Decreto 57.533/2016).

O ambiente institucional onde essas iniciativas foram empreendidas foi a SMDH, a qual
foi prevista pela Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo em seu artigo 238 e, que foi instituida
em sua forma atual pela Lei 13.292/2002, por iniciativa do Executivo. Sua missdo institucional é
prevista nos arts. 22 e 32 da Lei, a saber: a protecdo e a promocdo dos Direitos Humanos
previstos pelos Tratados Internacionais dos quais o Brasil for signatario, pela Constituicdo
Federal, pela Constituicdo Estadual e pela Lei Organica Municipal. A PMPI foi desenvolvida no
interior da Coordenacdo de Politica para Migrantes, a qual se encontra dentro da

Coordenadoria de Promocédo e Defesa de Direitos Humanos da SMDH.

A Formulacdo da Politica Municipal para a Populagdo Imigrante

O processo de formulacdo da PMPI ocorreu em 2 (dois) grandes momentos. Primeiro, a
SMDH formulou a minuta de lei em conjunto com a sociedade civil por meio de didlogos
municipais, audiéncia publica e reunides do Comité Intersetorial. Em seguida, o Projeto de Lei
foi enviado & Cdmara dos Vereadores para aprovacdo ".

A estratégia usada pela prefeitura na primeira etapa de formulacdo foi a de coletar, em
2013, algumas das queixas e anseios sociais por didlogos sociais abertos a toda populagdo e
formular propostas e diretrizes por uma audiéncia publica, a qual foi realizada também em
2013. Nesta oportunidade, formulou-se um documento de referéncia com propostas-chave, o
qual foi reapresentado para discussdo em uma sessdo devolutiva em 26.09.2015 para eventuais
emendas, exclusGes ou retificacGes. Em seguida, o texto foi levado as reunides do Comité
Intersetorial para debate entre Estado e representantes da sociedade civil. Por fim, o
documento foi enviado para aprovacdo a Camara dos Vereadores de Sdo Paulo.

Dentro do documento de referéncia, foram criadas quatro areas para o agrupamento
das propostas-chave: (i) principios e diretrizes gerais; (ii) assisténcia social e saude; (iii)

educacdo e trabalho; e (iv) habitacdo, cultura, esporte e participagdo social, conforme exposto
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no inicio da Devolutiva da Publica sobre a Politica Municipal para a Populacdo Migrante (CPM,
2015, p. 2).

Podemos destacar, a titulo de exemplo, algumas das demandas que foram registradas
durante os Didlogos Sociais e que foram abordados pelo Comité no documento-base das
reunides de 17.6.2013 e de 31.10.2013, a saber: (i) mais preparo do funcionalismo publico para
o atendimento aos imigrantes — principios e diretrizes (SMDH, 2013a, p. 2); (ii) participacdo de
imigrantes nos conselhos de salde — habitacdo, cultura, esporte e participacdo social (SMDH,
201343, p. 2); e (iii) a criacdo de mais equipamentos de cultura para a populacdo imigrante —
habitacdo, cultura, esporte e participacao social (SMDH, 2013b, p. 1).

Foram analisadas (i) as atas das reunides do Comité e as atas da devolutiva da audiéncia
publica e, em seguida, (ii) esses documentos foram comparados com o Projeto de Lei envido
pelo Executivo ao Legislativo. O objetivo dessa analise consistiu em aferir a influéncia das
alteracGes propostas pela sociedade civil nos encontros com o Estado. Também foram
analisados (iii) o mesmo projeto com o documento que foi decretado pela Cdmara Municipal, a
fim de averiguar as alteracdes feitas no processo legislativo.

A partir da primeira andlise, percebeu-se que o Comité debateu e avaliou as
proposicSes feitas pela populagdo. Apesar de tanto, ndo houve muita eficdcia das proposicdes
no texto-base apresentado pelo comité a populacdo apds a quinta reunido do Comité
Intersetorial, em 28.1.2016 (CIPMPI, 2016a) e discutido na sexta e na sétima reunido do mesmo
comité nos dias 11.3.2016 e 21.3.2016 (CIPMPI, 20162016c, 2016d).

Pode-se atribuir tal fato ao teor das propostas, algumas delas iam contra o intuito
protetivo da PMPI e outras versavam sobre assuntos ja debatidos ou que poderiam estabelecer
longas discussdes numa etapa final da confeccdo da PMPI, se mostrando entdo invidveis,
segundo os préprios membros do Comité, em sua 62 reunido.

Segundo a Senhora lIsabel Meunier, consultora da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) no projeto, foram um total de 159 contribuicGes (CIPMPI, 2016¢c, p. 1).
ContribuicGes sdo entendidas como concordancias ou discordancias com a redacdo do texto
e/ou modificacBes propostas para o corpo textual.

O orgdo recebeu 60 sugestdes modificativas para o texto de PMPI, das quais 12 foram
acatadas sem qualquer restricdo, 40 ndo surtiram nenhum efeito e 8 foram incorporadas de
forma distinta da proposta ou incorporadas parcialmente, podendo ser classificadas como

acatadas parcialmente.
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E necessério que se esclareca que, das Atas de tais reunides (CIPMPI, 2016c, 2016d),
ndo constam justificativas das decisées dos membros do Comité, via de regra; impossibilitando
assim uma classificacdo mais densa a partir dos motivos que levaram a denegacdes e inclusdes
das sugestdes populares na Politica.

A titulo de exemplo, podemos citar a sugestdo de alterar o inciso | do artigo 12 — o qual
garante a aplicacdo da PMPI para todo migrante, independentemente de seu status migratério
—no sentido de condicionar tal aplicacdo ao tempo de residéncia do sujeito no Brasil ou impor a
salvaguarda de que os direitos dos nacionais devem ser preservados (CIPMPI, 2016c, p. 2). A
sugestdo se mostra em desacordo com a natureza de colhida de pessoas vulnerdveis por seu
status migratodrio, sendo, portanto, descabida.

Ainda como exemplo, o artigo 42 também foi alvo de sugestdes. Nesse artigo, deu-se a
ideia de acrescentar o atendimento de servicos publicos aos imigrantes independentemente de
seu status migratoria e documental (reiteracdo da protecdo citada supra) e a troca de
atendimento qualificado para atendimento humanizado. Os membros do Comité decidiram pela
reiteracdo proposta e pela manutencdo do termo qualificado. Segundo eles, a troca dos termos
levaria a novos debates acerca do que seria “atendimento humanizado” e a extensdo do termo,
levando assim ao atraso para a publicacdo da Lei (CIPMPI, 2016c p. 3).

A partir da segunda anadlise, péde-se concluir que, nas reunides do Comité, houve
efetiva participacdo da sociedade civil na formulagdo da PMPI. Inclusive, deve-se mencionar que
houve a participacdo de estrangeiros por parte da sociedade civil por meio de entidades
voltadas a promocdo e protecdo de seus direitos, tais como a Caritas e o Centro de Apoio ao
Imigrante (CAMI)™,

Os membros da sociedade civil que compuseram o Comité Intersetorial (13, no total)
foram escolhidos pelo Poder Publico dentre as organizacbes de ambito municipal que sdo
afeitas a temética da imigracdo, conforme inciso I, artigo 32 do Decreto 56.353/2015. Também
se abriu a possibilidade de convidar “gestores, especialistas, académicos e representantes da
sociedade” para a participacdo pontual em suas atividades (§ 62 do mesmo dispositivo legal
retro).

A maioria dos anseios concretos da populacdo — como a assisténcia do Poder Municipal
para a inclusdo da populacdo migrante no sistema bancario, por exemplo (CIPMPI, 2016c) — ndo
restou concretizada na Lei da PMPI (Lei n. 16.478 de 15 de dezembro de 2016, de entrada em
vigor na mesma data). Com efeito, as previsGes da Lei em tela tém uma orienta¢do normativa

aberta, de carater genérico e principioldégico.
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Como exemplo, os tracos gerais da Lei podem ser notados nas hipdteses do acesso do
imigrante a Assisténcia Social (artigo 79, I) — mas sem especificar a forma de acesso, perante
qual organismo estatal, e qual a extensdo de tal acesso — e quando se fala em fomento ao
empreendedorismo (artigo 79, Ill), novamente nao se fala a forma na qual tal fomento se dar3,
em que se consistira.

Nesse sentido, mencione-se que a Lei vincula a atuacdo municipal a transversalidade,
pois entende ser a imigracdo uma questdo que deve ser tratada de maneira multifacetada. Por
isso mesmo, de acordo com essa norma, os mecanismos locais de recepg¢do de imigrantes ndo
devem ser exclusivos da SMDH, mas deve envolver também as demais secretarias municipais -
tais como a Secretaria Municipal de Desenvolvimento e sua responsabilidade para emissdo
descentralizada de Carteira de Trabalho (artigo 15, |, Decreto n®. 57.533/16); o apoio a
festividades e feiras culturais dos imigrantes pela Secretaria de Cultura (art. 21, |, Decreto
57.533/16); e a adaptagdo dos programas de politica habitacional para pela Secretaria
Municipal de Habitacdo (art.22, |, Decreto 57/16).

Dentro dessa dindmica de cooperacdo interinstitucional em dmbito municipal, a SMDH
assume um papel de articulagdo do tratamento do tema com as demais secretarias (artigo 19,
Lei 16.478/2016). Com essa nova articulacdo, ha um direcionamento mais adequado de
questdes especificas, conforme o tema, para cada secretaria (Habitacdo, Educacdo, Saude, por
exemplo). A exclusividade da SMDH no tratamento do imigrante sobrecarregaria a sua atuagdo
e, eventualmente, |he retiraria condicGes de acdes tdo concretas e especializadas como as que
podem ser proporcionadas pelas demais secretarias.

Por sua vez, demandas mais concretas apresentadas nessas discussGes parecem ter
recebido um acolhimento no Decreto que regulamentou a PMPI, o Decreto 57.533/2016. O
Decreto em tela é de autoria do Poder Executivo municipal e entrou em vigor na data de sua
publicacdo, dia 15 de dezembro de 2016.

Ademais, mencione-se ainda que o Decreto, contém uma disposicdo sobre a
participacdo de imigrantes em processos deliberativos relativos a Lei e ao proprio Decreto: o
Conselho Municipal de Imigrantes (CMI). O CMI estd localizado no ambito da SMDH e, como
expressa o artigo 59, §22 da Lei 16.478/2016, tem como funcdo a avaliacdo e fiscalizacdo da
implementacdo da PMPI. O que interessa a discussdo aqui proposta é a composicdo do CMI;
com efeito por forca do artigo 62, § 32 do Decreto 57.533/2016, o CMI deverd ter imigrantes

como maioria dos membros representantes da sociedade civil. Ademais, essa classe de
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integrantes deve sempre ser composta por membros de coletivos (ou outras instituicdes
sociais) de imigrantes ou de apoio a eles, como dispde o0 § 22 do mesmo artigo.

Pela vinculacdo da Prefeitura aos objetivos, principios e diretrizes insertos na Lei, o
arranjo institucional acima confere seguranca a populagdo imigrante quanto aos fins a serem
perseguidos pelo Poder Publico na seara, sendo indiferente o governante que esteja em
exercicio. Todavia, ndo se pode ignorar que, a despeito de custos politicos, por se tratar de um
decreto do Executivo, a norma pode ser revogada ou alterada de forma autébnoma, sem passar
pelo crivo do Legislativo ou de outros mecanismos de controle social.

Por fim, a terceira andlise permite perceber que o 6rgdo Legislativo ndo teve qualquer
influéncia ou poder de decisdo sobre a matéria regulamentada pelo Decreto da PMPI. Com
efeito, o texto da Lei enviado pelo Executivo passou de forma integral pela camara, sem que
tenha sofrido qualquer alteracdo. Nesse sentido, a aprovacdo plena dos dispositivos do Projeto
Legislativo n. 01-00142/2016 (o projeto da Lei da PMPI) foi vital para que o Executivo e a
populacdo imigrante conseguissem lograr seus objetivos, vez que o primeiro sé poderia tratar

em seu decreto — o qual, como ja dito, foi o principal instrumento de cunho pratico da PMPI.

A Dogmatica Juridica Brasileira e o Papel Politico Migrante no Brasil: Uma
Narrativa Juridica Tradicional

Quando tratam da condicdo juridica do estrangeiro no Brasil e sobre seus direitos e
deveres, os autores da revisdo bibliografica mencionam, de acordo com as regras juridicas
vigentes em seu tempo, os direitos relativos a vistos, asilo, refugio, extradicdo, deportagdo e
expulsdo. No que se refere a participacdo politica de estrangeiros, é possivel verificar algumas
tendéncias analitica por parte da Dogmatica Juridica brasileira.

Em primeiro lugar, ha aqueles autores que, apesar de tratarem dos direitos acima
mencionados, ndo abordam de maneira direta ou indireta o tema da participagdo politica de
estrangeiros (STRENGER, 1996; RECHSTEINER, 2012). Em segundo lugar, ha autores que, além
de tratarem dos direitos acima mencionados, afirmam ndo haver no Direito brasileiro qualquer
previsdo de participacdo politica juridicamente garantia a imigrantes ndo tém qualquer direito
politico no pais ™.

Neste segundo grupo, os autores costumam afirmar expressamente haver, no entanto,
uma isonomia limitada entre nacionais e ndo-nacionais, a qual remontaria a tradicdo das
constituicBes republicanas brasileiras (BEVILAQUA, 2002, p. 113; DOLINGER, 2005, p. 219-21;
TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 224-225; VALLADAO, 1971, p. 399). Estes declaram que

Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 1499-1528 1515



Revista de Direito da Cidade vol. 09, n2 4. ISSN 2317-7721

DOI: 10.12957/rdc.2017.29157
imigrantes detém direitos minimos, quais sejam (i) direitos civis, econémicos e/ou sociais
(AFONSO DA SILVA, 2005, p. 338-9; BASTOS, 2001, p. 275-6; BEVILAQUA, 2002, p. 113-4;
VALLADAO, 1971, p. 428-9 e 433), ou (ii) direitos humanos (DOLINGER, 2005, p. 220; MONACO;
JUBILUT, 2012, p. 40-2; TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 231-4 e 237-8) 20 2,

Independentemente do autor, da obra ou do momento juridico-politico e institucional
em que ela foi escrita??, o pensamento juridico tradicional reproduz a ideia de que, (i) se
imigrantes tém direitos iguais aos de nacionais (isonomia), (ii) essa igualdade juridica ndo se
traduz em concessdo de direitos a participacdo politica (isopolitia). Perceba-se: essa narrativa
ndo esta vinculada, assim, a uma particularidade autoral, temporal, espacial, juridico-politica
institucional, constitucional ou legislativa. Antes, ela deriva de uma certa concepc¢do de
participacdo politica, a qual é transmitida de maneira permanente mais ou menos
explicitamente e de forma reiterada nos subtextos e contextos de cada texto que busca
apresentar as fundacBes da Dogmatica Juridica brasileira sobre o tema.

A revisdo bibliogréfica realizada permite identificar o elemento comum que é
compartilhado de forma subjacente a cada um desses discursos. Com efeito, ao compreender
que a participacdo politica reside apenas em elegibilidade, sufragio e acdo popular (AFONSO DA
SILVA, 2005, p. 339-40; BASTOS, 2001, p. 280-3; TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 237-8;
VALLADAO, 1971, p. 429-31), a Dogmatica Juridica brasileira mostra entender que a
participacdo politica apenas pode ser exercida em foros e por meio de instrumentos vinculados
a nacionalidade.

Nestes termos, autorizar a participacdo de imigrantes equivaleria a garantir a ator
externo um poder de potencialmente ingerir em assuntos internos - o que ndo seria admissivel
em nome da seguranca nacional. Por esse motivo, por estarem desprovidos de nacionalidade,
os imigrantes ndo deteriam qualquer direito perante a ordem juridica brasileira para exercer
quaisquer atividades de participacdo politica (DOLINGER, 2005, p. 222-5; MONACO; JUBILUT,
2012, p. 40-2; TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 237-8; VALLADAO, 1971, p. 431-3). Essa
constatacdo torna evidente a razdo pela qual o pensamento juridico tradicional reafirma a
impossibilidade de a ordem juridica brasileira conceder a isopolitia a imigrantes, a despeito da
igualdade juridica (limitada) entre nacionais e ndo-nacionais.

Esse discurso de que “garantir isonomia entre ndo-nacionais e nacionais ndo significa
garantir isopolitia entre eles” pode ter feito sentido no regime juridico brasileiro por algum
tempo. Todavia, por fundar a noc¢do de participacdo politica no pardmetro exclusivo da

nacionalidade, ele se mostra incapaz de captar, explicar e encaminhar de maneira coerente e
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juridica os contornos atuais dados a participacdo politica por alguns desenhos institucionais
novos no pais (seja a Lei de Migracdes, seja o PMPI de Sdo Paulo) criados para integrar
imigrantes a vida na cidade em condicdo de par social (novos atores, em outros foros, por
outros meios). Por esse motivo, é fundamental refletir teoricamente sobre os limites da

manutencdo desse discurso - o que serd feito no item a seguir.

PARTICIPAGAO POLITICA: UMA DISCUSSAO SOBRE SUAS DIMENSOES

A participacgdo politica é toda acdo que visa a influenciar as a¢cdes do Poder Publico. No
sistema representativo brasileiro define, de modo geral, ela ocorre por mecanismos vinculados
a nacionalidade em processos eleitorais (elegibilidade ou sufrdgio) mediados por
representantes em algum momento do processo decisério, ou no maximo em processos de
controle judicial (agcdo popular). Nesse sentido, o modelo de participacdo politica brasileiro é
caracterizado, inclusive, por uma presenca indireta dos cidaddos sobre os assuntos publicos:
afinal, a capacidade decisdria definitiva estad atribuida, grosso modo, a um grupo diminuto de
pessoas que sdo dotadas da nacionalidade brasileira (AVRITZER, 2002, p. 564-565; YOUNG,
2006).

A restricdo juridica a participacdo politica do estrangeiro era comumente atribuida ao
momento de criacdo do antigo Estatuto do Estrangeiro (1980): do ponto de vista juridico-
normativo, ele fora elaborado em momento anterior a Constituicdo atual; do ponto de vista
juridico-politico institucional, essa lei fora elaborada durante a Ditadura Militar no pais.
Desprovido de nacionalidade, o imigrante que residisse no Brasil ndo estava autorizado a
exercer atos que pudessem ser compreendidos como ingeréncia de perspectiva estrangeira nas
deliberacGes politicas nacionais.

Segundo essa leitura, o Estatuto do Estrangeiro reproduzia institucionalmente uma
op¢do soberana do Estado brasileiro em lidar com o estrangeiro sob uma perspectiva restritiva
em nome da garantia da seguranca nacional e do acesso ao mercado de trabalho por brasileiros
(TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 225; TIMOTEO, 2015, p. 87). Dentro dessa perspectiva, o
tratamento juridico ao estrangeiro se justificara, pois o imigrante era percebido, naquele
momento, como um criminoso ou como um concorrente laboral em potencial (SPRANDEL,
2015; TIMOTEO, 2015).

Por esse motivo, ainda dentro dessa linha de reflexdo, a regulacdo juridica do
estrangeiro deveria ser tematizada no pais dentro de uma ldgica publica de seguranca e de

policia (BOURBEAU, 2013b). Em outras palavras, em nome da preservacdo da seguranca
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nacional®®, dever-se-ia submeter o imigrante no territério brasileiro a um regime juridico
pautado por uma preocupa¢do em barrar potencial ameaga externa em assuntos politicos
internos que pudessem contrariar os interesses do pais (SPRANDEL, 2015, p. 152-158) ou que
pudessem ser uma ameacga a existéncia de sua identidade coletiva ou de sua sociedade
(BOURBEAU, 2013b). Por isso, seria justificada a restricdo legal expressa a sua insercdo no
campo da discussdo sobre a politica interna.

Apesar de essa chave de explicacdo ser apresentada de maneira corrente pelo
pensamento juridico brasileiro, é importante notar que ele percebe apenas parte do
argumento. Com efeito, a revisdo bibliografica mostra que a justificativa da seguranca nacional:

I.  apareceu na Dogmatica Juridica brasileira muito antes do antigo Estatuto do Estrangeiro

(1980) - basta ver, por exemplo, BEVILAQUA (1907, 2002) e VALLADAO (1971); e

Il. permaneceu na Dogmdtica Juridica durante a vigéncia do Estatuto, apesar (a) da

isonomia construida pela norma constitucional de 1988 (AFONSO DA SILVA, 2005, p.

338-9; BASTOS, 2001, p. 275-6; DOLINGER, 2005, p. 220; MONACO; JUBILUT, 2012, p.

40-2), e (b) da isopolitia promovida, desde 2013, pela legislacdo paulistana, antes

mesmo da nova Lei de Migrac¢des (TIBURCIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 231-4 e 237-8).

Nesse sentido, aponta-se aqui que o discurso juridico brasileiro que negava a
participacdo politica a imigrantes independe do fato de uma legislacdo. Ele parece se mostrar
como uma narrativa constante transmitida nos diferentes espagos discursivos sobre o papel
politico do estrangeiro independentemente de a legislagdo estar ou ndo vinculada a um regime
juridico-politico ditatorial. Na verdade, a limitacdo de concessdo de direitos politicos a
imigrantes ndo parece derivar tanto de um desenho institucional vigente, mas principalmente
de uma reiteracdo ideacional #* de determinado repertério simbdlico construido e reafirmado
no tempo pela literatura juridica brasileira para pensar e modificar a regulacdo juridica sobre o
estrangeiro no pais %°.

Uma ressalva deve ser feita: hd na verdade uma heterogeneidade de formas de
participacdo politica em decisdes publicas. Elas ocorrem quando o Estado, seja por iniciativa
prépria do governante, seja por imposicdo de alguma lei, abre um espaco novo para que a
populacdo delibere ou atue junto a si de maneiras distintas (YOUNG, 2006). A participacdo
politica pela sociedade civil ocorre assim dentro de um foro ndo-tradicional e de acordo com
dindmica e instrumentos diferenciados (AVRITZER, 2008, p. 44; YOUNG, 2006) 2.

A participacdo realizada em ambientes distintos e por instrumentos novos versa

geralmente sobre assuntos mais especificos e pontuais do que os tratados pelos politicos
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profissionais. Além disso, esse exercicio participativo é mais direto que a elegibilidade, o
sufragio e a acdo popular: os membros da sociedade civil séo chamados para discutir entre si e
para deliberar diretamente sobre determinado tema junto ao Executivo e, nessa dinamica, tém
a oportunidade para se manifestar livremente dentro da arena que |he foi montada — sem
esperar a intermedia¢do dos representantes tradicionais no Legislativo ou uma decisdo técnica
dos 6rgdos do Sistema de Justica.

E nesse momento que se deve mencionar a experiéncia institucional de formulaco da
PMPI desde 2013: durante a vigéncia do Estatuto do Estrangeiro, ao se preocupar com o
pareamento social de nacionais e ndo-nacionais na cidade global de Sdo Paulo, o desenho
institucional introduziu de maneira inovadora uma forma de participacdo politica. Ela ndo
apenas estava desvinculada de foros e ambientes tradicionais (sufragio, elegibilidade e acdo
popular), mas também de atores tradicionais (nacionais). Em outras palavras, esse novo
desenho institucional constituiu uma nova dindmica social: em um foro nao-tradicional, por
instrumentos ndo-tradicionais, colocou lado a lado atores tradicionalmente associados a
participacdo politica (nacionais) e atores tradicionalmente ndo associados a essa atividade
(imigrantes).

Pode-se dizer que esse ambiente institucional criou um novo direcionamento possivel a
praticas de participacdo politica, a saber: em uma cidade global, na qual convivem nacionais e
nado-nacionais que igualmente clamam por politicas de reconhecimento social, simbdlico,
cultural e econdmico, algum tipo de rearticulagdo juridico-institucional da vida politica é
possivel para sustentar de maneira integrada a continuidade da vida comum (SASSEN, 2012, p.
85-6). Ainda que ndo haja isopolitia integral, demandas de pareamento social podem
redimensionar a participacdo politica para que ela seja desvinculada de uma base de
nacionalidade —isto é, para que ela possa ser exercida também por imigrantes, em igualdade de
condicdes com nacionais.

No que se refere a formulacdo da PMPI, ndo houve qualquer mencédo a regra proibitiva
do antigo Estatuto do Estrangeiro em nenhum dos documentos municipais sobre a formulacdo
da politica - mesmo que a discussdo envolvesse também membros do corpo estatal. Além disso,
o proprio Poder Legislativo do Municipio sancionou a Lei 16.478/2016 sem também levar em
conta o antigo Estatuto do Estrangeiro.

Nesse sentido, pode-se argumentar que a pratica institucional teve em mente um
assunto de interesse eminentemente local: viabilizar um espaco para a realizagdo de didlogos

municipais sensiveis e integradores entre nacionais e ndo-nacionais para, em verdadeiras
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arenas publicas abertas aos imigrantes, fosse possivel a todos pleitearem perante o Poder
Publico posturas distintas consigo no fornecimento de servicos publicos — tais como maior
espaco para a propagacdo de suas culturas (art. 12, 11 e 79, V, Lei 16.478/2016 e art. 21, Decreto
57.533/2016), a participacdo social no implemento da Politica (art. 59, Lei 16.478/2016 e art. 29,
39, 42 e 69, § 29, Decreto 57.533/2016) e o acesso a Saude de acordo com as necessidades
especificas dos imigrantes (art. 79, Il, Lei 16.478/2016 e art. 14, Decreto 57.533/2016).

Também ¢é digno de destaque o fato de a Prefeitura ter efetivamente proporcionado a
experiéncia de participacdo politica a sociedade civil como um todo — isto é, incluindo a
populacdo imigrante com residéncia na cidade. N3o apenas a participacdo no processo
deliberativo durante as reunies do Comité Intersetorial foi efetivamente realizada, como
também porque os anseios da populacdo foram quase que em sua totalidade concretizados no
texto da lei municipal e/ou em seu decreto.

Nesse sentido, se a Dogmatica Juridica brasileira segue de maneira tradicional um
discurso juridico especifico sobre a possibilidade de participacdo politica de imigrantes em
processos deliberativos no pais. E importante perceber que préaticas institucionais atuais
impedem que haja a continuidade da constatacdo de que ndo existe isopolitia entre nacionais e
nao-nacionais no Brasil. A persisténcia dessa chave analitica tradicional estreita as possibilidades
conceituais alternativas de explicacdo e de imaginacgdo institucional, uma vez que se mostra
inapta a compreender elementos fornecidos pela realidade concreta que estruturam formas
institucionais de participacdo politica a estrangeiros fora de uma chave de atribuicdo de
nacionalidade e em outros foros de atuacdo?” enquanto meio alternativo de atuar junto ao
Poder Publico para perfazer os interesses publicos.

Assim, 0 que o0s arranjos institucionais contemporaneos apontam para o jurista
brasileiro é que os movimentos migratorios mais recentes ensejaram uma modificacdo ndo
apenas social, simbdlica, cultural e econdmica em cidades globais. A circulacdo transfronteirica
de pessoas parece ter motivado também a readequacdo dos parametros juridicos fundamentais
responsaveis pelo pareamento social entre nacionais e ndo-nacionais, inclusive no que se refere
as condicBes institucionais de possibilidade de participacdo politica. Assim, a auséncia de uma
isopolitia integral na legislacdo atual parece ndo impedir - como ndo impedia na anterior - que
processos deliberativos sobre Politicas Publicas contem com a participagdo de imigrantes.

Todavia, ha alguns limites que tais praticas apresentam e talvez precisem sem
enfrentados em trabalhos futuros. Com efeito, a participacdo politica por atores ndo-

tradicionais (imigrantes) dentro dessa experiéncia institucional parece estar restrita a foros e a
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mecanismos nao-tradicionais - isto é, ndo concede a imigrantes uma participagdo politica no
ambito da elegibilidade, do sufragio e da acdo popular.

Nesse sentido, pode-se argumentar que essa limitacdo a isopolitia integral poderia ser
considerada como um Ultimo nicho de resisténcia da participagdo politica baseada na
nacionalidade. Em outras palavras, a experiéncia institucional analisada permite pensar a
viabilidade juridica de participacdo politica de ndo-nacionais no Brasil em cidades globais, mas
desde que os imigrantes residam nessas cidades e que essa participacdo ndo extrapole para

foros e instrumentos tradicionais - estes sim, reservados exclusivamente a nacionais.

CONSIDERACOES FINAIS

Ha uma disparidade entre o desenho juridico-institucional produzido nos ultimos anos
para conceder aos imigrantes uma vida a cidade em condicdo de par social (participacdo
politica) e a narrativa tradicional sobre a condicdo juridico-politica do imigrante no Brasil. E essa
diferenciacdo ndo parece ter sido captada, até o momento, pela Dogmatica Juridica brasileira,
gue se restringe a repetir a tradicional afirmacdo de que estrangeiros ndo poderiam participar
da politica - antes ou durante a vigéncia do antigo Estatuto do Estrangeiro, precisamente por
estar centrada apenas nos mecanismos de participacdo politica baseados na nacionalidade
(elegibilidade, sufragio e acdo popular).

A obliteracdo produzida pela repeticdo desse aparato discursivo a impede, ndo apenas
de perceber e de interpretar praticas institucionais atuais que fogem a esse padrdo discursivo,
como também de sequer admitir como conjectura uma potencial pratica inovadora.

Com efeito, a andlise das praticas institucionais adotadas pela SMDH da cidade de Sdo
Paulo voltadas a formulacdo da PMPI aponta para a abertura de um foro ndo-tradicional (junto
ao Executivo) para que, por meio de instrumentos ndo-tradicionais (ndo vinculados a
elegibilidade, ao sufragio ou a acdo popular), atores ndo-tradicionais (imigrantes) pudessem
participar na discussdo e na decisdo sobre direcionamento de Politica Publica de interesse
publico municipal.

As atas dos encontros entre a sociedade civil e o SMDH para a formulacdo da politica e
sua comparagdo com o projeto de lei enviado pelo Executivo a Camara dos Vereadores para
votacdo e o projeto promulgado pela casa legislativa revela ter havido uma influéncia efetiva de
perspectiva ndo-nacional na construcdo de uma decisdo conjunta sobre os destinos de Politicas
Publicas relevantes para o pareamento social entre nacionais e ndo-nacionais nesta cidade

global.
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Por fim, note-se que a limitacdo aqui apontada ndo tem por objetivo (i) diminuir a
relevancia dessa concepcdo de participacdo politica baseada na nacionalidade (processos
eleitorais e controle judicial de acBes do Poder Executivo); ou (ii) retirar a importancia, a
legitimidade ou a solidez das explicacdes que a tradicdo juridica brasileira confere a condigdo
juridica do estrangeiro no pais, naquilo que se refere a possibilidade de participacdo politica.

Antes, pretende-se apenas que, diante dessa reflexdo retirada do exemplo institucional
recente, o discurso juridico brasileiro possa (i) ser reformulado conceitualmente para
compreender tais iniciativas como formas de exercicio de participa¢do politica ndo-tradicionais
(outros foros, outros mecanismos, fora da chave da nacionalidade), e (ii) captar e
operacionalizar essas novas formas dentre de um desenho institucional que lhes dé uma

formatacdo juridica alternativa, inclusiva e ndo-nacionalizante.
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