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Resumo: O objetivo desta pesquisa é analisar eventuais impactos causados por
arranjos institucionais restritivos na politica publica migratéria brasileira. Partiu-
se da hipdtese de que a negacdo de igualdade de direitos e oportunidades dificulta
a insercao social, incrementa a exclusao social e fomenta a construcao da
imagem do imigrante como inimigo. A pesquisa orienta-se pela pergunta: arranjos
institucionais restritivos na politica publica migratoria brasileira estdo em
consonancia com os principios igualitarios, de acolhimento e de integracdo social
expressamente declarados na Nova Lei de Migracao brasileira? O texto aborda
arranjos institucionais da politica publica migratéria brasileira e literatura
especializada no tema migratério. Ao final, sugere a necessidade de formulagao
de politicas publicas para que sejam mais humanas, acolhedoras e inclusivas.
Palavras-chave: migragoes internacionais; inimigo; arranjos restritivos;
discriminagao; exclusao social.

Abstract: The aim of this research is to analyze the potential impacts caused by
restrictive institutional arrangements in Brazilian public migration policy. The
study is based on the hypothesis that the denial of equal rights and opportunities
hinders social integration, increases social exclusion, and fosters the
construction of the immigrant as an enemy. The research is guided by the
following question: Are restrictive institutional arrangements in Brazilian public
migration policy in alignment with the egalitarian principles of reception and social
integration explicitly stated in the New Brazilian Migration Law? The text
discusses institutional arrangements within Brazilian public migration policy and
specialized literature on migration issues. Finally, it suggests the need for the
formulation of public policies that are more humane, welcoming, and inclusive.
Keywords: international migrations; enemy; restrictive arrangements;
discrimination; social exclusion.
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1 Introducéo

A integracdo entre paises incrementa a mobilidade humana no contexto global e impacta
as relacdes humanas, o controle do crime e a migracdo internacional. A migracdo € fenbmeno
complexo, multifatorial e de contornos préprios de acordo com o pais ou regido do mundo. Fatores
socioecondémicos como idade, sexo, cor e qualificacdo profissional podem impactar na construgao

da politica pablica migratéria.

Aparentemente o fluxo migratorio mais desejado € por paises considerados desenvolvidos.
O perfil desses imigrantes seria composto de pessoas profissionalmente qualificadas, para
permanéncia por intervalos de tempo limitados, com data certa de chegada e de partida. Esse
recorte de perfil contribuiria como forca-produtiva, transferiria conhecimento aos paises
economicamente hegemdonicos e o prazo certo de estadia minimizaria os impactos culturais
(Nazaré; Gomes, 2020, p. 140-149).

O aumento de dificuldades para pessoas ndo nacionais pode gerar consequéncias negativas
como a reducdo das possibilidades de interac@es interculturais; fomentar a separacdo social entre
“nos” e os “outros”, o que dificulta o acolhimento comunitario e fomentar desejo de vinganca em

relacdo aos nacionais (Bauman, 2016, p. 46-47).

Politicas publicas migratorias restritivas costumam dificultar a regularizacdo da situacao
juridica dos imigrantes®. Essas restricdes conduzem mais imigrantes a percorrerem vias
irregulares. A dificuldade de insercdo social e a negacdo de igualdade de direitos e oportunidades
segmenta a sociedade com mais pessoas socialmente excluidas. O acolhimento de imigrantes é

desafio central das politicas ptblicas migratorias no século XXI2.

A analise de arranjos institucionais e praticas restritivas sdo elementos importantes a serem
analisados. A invisibilidade social torna os imigrantes mais vulneraveis e dificulta a inclusdo na
sociedade de destino. O Estado Penal pode ser ainda mais rigoroso com os cidadaos ndo nacionais
e contribuir para demarcar divisoes sociais (Guia, 2013, p. 35-38).

Hé& no Brasil caréncia de estudos sobre a relagéo entre a politica criminal e politica publica
migratdria que ultrapasse o universo da prisao e visualize a situagdo do imigrante como sujeito de

direitos e de vulnerabilidades. Para alem da situacdo do preso imigrante, subsiste universo ainda

10 §1°do artigo 176 do Decreto n° 9.199/2017 esclarece a entrada irregular, a estada irregular e o cancelamento da
autorizacdo de residéncia como possibilidades de irregularidade migratéria (Brasil, 2017a).

2 Preferimos o uso da expressdo “ndio nacional” ao uso da palavra “estrangeiro” cuja raiz etimoldgica remete ao
estranho, forasteiro ou “o que ¢ de fora”. Quando a utilizarmos nos referiremos apenas como “individuo de
nacionalidade diversa daquela do pais onde se encontra ou vive” (Houaiss, 2009, p. 839).
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pouco explorado em relagdo ao processo de criminalizacdo e de exclusdo pela negativa de
cidadania ou de regularizagdo migratoria, mas com diversos efeitos sobre o status social de ilegal

ou criminoso (Moraes, 2016, p. 16).

Esta pesquisa partiu da hipdtese de que a negacédo de igualdade de direitos e oportunidades
e a criminalizacdo de imigrantes dificulta a insercdo social, aumenta a exclusdo social®. Essas
circunstancias sugerem a necessidade de formulacdo de politicas publicas mais humanas,

acolhedoras e inclusivas.

Assim, 0 objetivo desta pesquisa é analisar impactos causados por praticas crimigratorias®
e por arranjos institucionais restritivos na politica publica migratdria brasileira. A pesquisa
orientou-se pelo seguinte problema: arranjos institucionais restritivos na politica publica
migratoria brasileira estio em consonancia com os principios igualitarios, de acolhimento e de
integracdo social expressamente declarados na Nova Lei de Migracao brasileira? Para responder a
indagacdo, a pesquisa analisou dados de fluxos migratorios, literatura e arranjos institucionais da

politica publica migratéria brasileira.

A pesquisa pretende fomentar o debate a respeito da necessidade de incluséo social de
migrantes, a fim de propor a institucionalizacao de politicas publicas e sensibilizar operadores do

sistema de justica da necessidade da adog¢do de praticas mais acolhedoras na seara migratéria.

2 Fluxos migratorios no contexto global

As relacdes entre paises incrementaram-se a partir da segunda metade do século XX,
sobretudo ap6s o término das duas grandes guerras mundiais. A evolucdo tecnoldgica acelerou o
processo de integracdo entre paises e intensificou as interacdes humanas em todo o mundo. A
aceleracdo da integracdo aumenta a interdependéncia entre Estados e demanda ainda mais

cuidados na aplicacdo do direito no contexto da politica migratoria. Nesse cenario, a

3 Em sentido amplo, o Sistema Penal pode ser entendido como o conjunto de instituices, funcdes, estratégias e
técnicas dirigidas para levar a cabo o controle punitivo (Moncllds Maso, 2008, p. 12).

4 A palavra crimigragdo é abreviagéo da expresséo criminalizagdo dos fluxos migratdrios. Stumpf (2006) criou o termo
no contexto das politicas migratérias praticadas nos EUA na década de 1980. A crimigracdo pode ser considerada
instrumento regulatério para o enfrentamento a circulagdo de grupos de pessoas consideradas indesejadas pelo pais de
destino. O fenbmeno emerge da associacao entre politica migratoria e politica criminal. Posteriormente o termo foi
difundido em paises europeus como Holanda, Suécia, Espanha, Italia, Inglaterra, Pais de Gales e Noruega.
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criminalizacdo das migracGes® ° insere-se no campo da mobilidade humana e requer mais

tolerancia perante a diferenca (Eco, 2020, p. 21-28).

A criminalizagdo das migracdes ou crimigragdo pode ser entendida como fendmeno
associado a criacdo de arranjos institucionais com o objetivo de penalizar e considerar ilegais
atividades exercidas por grupos particulares de pessoas. Aplicam-se tecnologias de controle de

crime com foco em determinados grupos de individuos ndo nacionais (Story, 2005, p. 9).

A forca econdmica da competicao capitalista e a luta por igualdade podem ser consideradas
como grandes forgas transformadoras no tempo p6s-moderno. A segunda metade do século XX
foi marcada por mudancas profundas no modo como a vida € vivida. Essas mudancas tém
implicacdes importantes em questdes relacionadas ao crime, ao seu controle e impactam na politica
migratoria de cada nacdo (Garland, 2008, p. 185). Nesse contexto, as migracdes modernas podem
ser classificadas em quatro fases: mercantil, colonial, limitada e Sul-Norte (Aradjo et al., 2017, p.
11-30).

Na fase mercantil, entre os anos 1500 e 1800, os europeus protagonizaram fluxos
migratorios em virtude dos processos de colonizacdo ou do crescimento econémico do capitalismo

mercantil.

Ap0s essa primeira fase, 0 chamado periodo colonial perdurou até 1925. Nessa época, no
contexto global, as migracdes obedeceram a uma dinamica hemisférica Norte-Sul ou Norte-Norte,
com destaque para a saida de europeus para a América do Sul e para a América do Norte. A
Primeira Grande Guerra Mundial impulsionou a saida de milhares de europeus para paises como
Brasil, Uruguai, México e Cuba. Parte da literatura denomina a fase como periodo de migracédo
em massa’ 8. O Brasil, aquela altura, buscava o incremento populacional, o crescimento econdmico
e a consolidacao da ocupacéo de seu territorio. Para atingir esses objetivos, 0 pais executou politica
migratdria focada em familias europeias brancas para trabalharem em lavouras de café (Bassanezi,
2013, p. 169-193).

5> Alves (2019) refere-se as violagdes da legislagdo migratéria como infragdes do direito penal, e o endurecimento da
lei penal especificamente em relagdo aos imigrantes e a associacdo das agéncias que tratam de questdes migratorias e
de préaticas criminais como alguns exemplos praticos de criminalizacdo das migragdes ou crimigracéo.

& Umberto Eco (2020, p. 21) diferencia Migracdo de Imigragdo. Segundo o autor, o que caracterizaria as Migragdes
seria a transferéncia de individuos, “mesmo muitos, mas em medida estatisticamente irrelevante em relagdo a cepa
original” de um pais para outro. Por outro lado, para além da mera mobilidade através das fronteiras, os fenbmenos
de Imigragdo implicariam capacidades estatais mais desenvolvidas, ja que poderiam “ser controlados politicamente,
limitados, encorajados, programados ou aceitos”.

"Bauman (2016, p. 27) preconiza que as migragdes massivas tendem a aumentar porque as causas permanecem e frea-
las é cada vez menos ético.

8 Maria Jodo Guia (2013, p. 30-38) pontua que migracdes em massa existem desde os primoérdios da Historia, e as
considera como um dos fendmenos mais marcantes do século XX e se mantém como realidade no século XXI.
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Os movimentos migratdrios diminuiram no periodo que foi de 1925 até o final da Segunda
Guerra Mundial, fase chamada de migragéo limitada, caracterizada por crise econdémica na Europa,

impulsionada pela Grande Depressao de 1929 e pela Segunda Guerra Mundial.

Por fim, a partir de 1960 tem-se a fase pos-industrial com a chamada migracdo Sul-Norte.
Nesse periodo, as migracOes internacionais ganharam novos contornos e paises que anteriormente
atraiam imigrantes tornaram-se lugar de partida. Inverteu-se o fluxo de deslocamento humano em

direcdo a paises recuperados da instabilidade econdmica.

A migracdo internacional possui causas e caracteristicas heterogéneas. E fenémeno
complexo, envolve fluxos mistos de imigrantes e refugiados que podem convergir em suas causas,
como conflitos entre paises e recessdes econdmicas. Conforme dados da 112 edicdo do Relatorio
Mundial das Migragdes (International Organization For Migration, 2022), publicado a cada 2 anos
pela Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM), o nimero de migrantes internacionais
cresce desde 1970, inicio da condensacédo de dados. Em 2020 houve deslocamento de 281 milhdes
de migrantes internacionais, o equivalente a 3,6 % da populacdo global. Esse nimero poderia ser
ainda maior se ndo fosse a reducdo da mobilidade global causada pelas restricdes impostas pela
pandemia de COVID-19 (Lago; Lanza, 2022). O relatdrio destaca ainda o deslocamento de 135
milhGes de migrantes internacionais do sexo feminino em 2020, o que totaliza 3,5% da populacédo
feminina mundial e aumento de 3,4% de mulheres migrantes em relacdo a 2019 (International

Organization For Migration, 2022, p. 3).

O desenvolvimento econdmico e humano explica a classificagdo dos movimentos
migratorios considerando-se 0s hemisférios globais Sul e Norte. Integram o espacgo Sul paises com
baixo desempenho em indicadores como Produto Interno Bruto (PIB) e Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH). No contexto sociopolitico, esses paises sdo considerados em
desenvolvimento. Por outro lado, paises ocupantes do hemisfério Norte sdo tidos como centrais no
plano geoeconémico e politico. Percebe-se relativa despreocupacdo quanto ao desenvolvimento

de politicas migratorias atrativas para migrantes do Sul Global (Babic, 2017, p. 476-484).

O fluxo migratdrio aparentemente desejado por paises considerados desenvolvidos como
Estados Unidos e integrantes da Unido Europeia seria composto por pessoas profissionalmente
qualificadas, para permanéncia por intervalos de tempo limitados, com data certa de chegada e de
partida. Esse recorte contribuiria como forga-produtiva expansionista de capital, transferiria
conhecimento aos paises economicamente hegemdonicos e o0 prazo certo de estadia minimizaria 0s

impactos culturais (Nazaré; Gomes, 2020, p. 140-149).
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A migrac&o ndo é mero objeto de estudo social e deve ser analisada sob lentes humanistas?®.
Fluxos migratorios “existem porque existem pessoas que migram. E estas pessoas tém nome, cor,
idade, sexo, nacionalidade, cultura, familia e comunidade” (Poletto, 2006). Nao se trata de simples
deslocamento de pessoas de um lugar para outro. E fendmeno complexo, heterogéneo, nio
uniforme, multifatorial, dotado de peculiaridades. Sob essa Otica, pode-se falar em imigracfes

internacionais em vez de imigracédo internacional (Greco; Folena, 2022, p. 217-234).

O etiquetamento de seres humanos como imigrantes ou refugiados associados ao terror e
ao medo os desumaniza e pode gerar a narrativa da necessidade de distanciamento da equiparagao
de direitos em relacdo aos nacionais. Esse afastamento pode gerar consequéncias negativas como
a reducdo das possibilidades de interacGes interculturais a pretexto de que ao se evitar o dialogo
evitar-se-ia o conflito; a separagdo da sociedade entre “nds” ¢ os “outros” dificulta o acolhimento
comunitario, golpeia a autoestima pessoal e gera desejo de vinganga em rela¢do ao outro grupo; e
o fortalecimento de grupos terroristas que passam a se aproveitar desse apartheid para
apresentarem-se como possibilidade de insercdo, pertencimento e empoderamento social, criando

assim uma espécie de “guerra santa” (Bauman, 2016, p. 46-47).

Pesquisadora alerta que as chamadas migra¢Ges Sul-Sul tém causado cada vez mais
impacto na dindmica migratéria internacional e na conformacdo da migracdo no ambito de cada
pais. O Brasil insere-se nesse processo como receptor de trabalhadores migrantes, em sua maioria
latino-americanos, caribenhos, africanos e asiaticos (Beaninguer, 2018, p. 13-14). Dados
divulgados pelo Boletim Informativo n°® 1 da Secretaria Nacional de Justica (SENAJUS) do
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) informam que de janeiro de 2010 a maio de
2024 o Brasil recebeu 1.652.434 migrantes'®. Desse total, 144.531 migrantes tiveram a condigio
de refugiado®! reconhecida e outros 432.400 aguardam a apreciagdo do pedido formal de refdgio

formulado ao Comité Nacional para Refugiados (Brasil, 2024a).

No campo laboral, Venezuela, Haiti e Argentina foram, respectivamente, os trés paises
com mais movimentacdes de trabalhadores migrantes no mercado formal de trabalho. Em territorio
brasileiro, de janeiro a maio de 2024, foram admitidos 126.314 migrantes. No mesmo periodo,

96.493 migrantes foram demitidos, o que gerou o saldo de 29.821 contrata¢cdes de migrantes no

® Bauman (2016, p. 21) chama a atengéo para o atual movimento de “fechamento de portas” e para a necessidade de
ampliacdo do debate sobre o fen6meno migratério sob a perspectiva dos direitos humanos.

10 Segundo o Boletim, divulgado em agosto de 2024, migrantes sdo 0s ndo nacionais que obtiveram autorizacéo de
residéncia para viver no Brasil. Compreendem os residentes, pessoas com prazo de autorizacdo de residéncia por
tempo indeterminado; os temporarios, ndo nacionais com prazo de autorizacao de residéncia por prazo determinado;
e os fronteirigos, nacionais que conservam a residéncia habitual em municipios fronteiricos de paises vizinhos.

1 Pessoas que receberam o status de refugiados no Brasil, apds reconhecimento do Comité Nacional para Refugiados
(Conare), nos termos da Lei n® 9.474, de 1997.
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mercado de trabalho brasileiro. Com 8.228 novos postos de trabalho, Santa Catarina foi a unidade
da federacdo que mais criou empregos no periodo. Nesse mesmo intervalo, o pais recebeu R$
70.850.238,78 de investimentos em pessoa juridica realizados por pessoa fisica migrante com
autorizacdo de residéncia. Os italianos, franceses e alemées foram as nacionalidades que mais

aportaram recursos no Brasil (Brasil, 2024a).

O novo marco legal migratorio brasileiro (Brasil, 2017b), de viés inclusivo e acolhedor,
reforca a necessidade de estudos atuais baseados em evidéncias empiricas que identifiguem

praticas crimigratorias eventualmente inspiradas em arranjos institucionais restritivos.

3 A construcao da imagem do imigrante como inimigo

Ha distancia académica entre o campo das politicas publicas e o direito. Coutinho (2013)
considera a caréncia do estudo das politicas publicas no @mbito do ensino juridico como fator que
contribui para a existéncia dessa lacuna. A deficiéncia no ensino juridico limita a acuidade do

profissional do direito e restringe possibilidades de sua contribuicdo as politicas publicas.

O direito deve dialogar intimamente com as especificidades de cada politica publica. Deve-
se evitar prolongar o distanciamento da realidade por aplicagdo de modelos com pretensdo de
universalidade, evitar o surgimento de apenas mais uma teoria juridica autocentrada e, por via de

consequéncia, desconectada de seu entorno e de natureza autorreferencial (Coutinho, 2013).

Ha certo consenso na literatura sobre a necessidade da integracdo interdisciplinar para o
desenvolvimento das politicas publicas (Marques; Faria, 2013). A interdisciplinaridade amenizaria
o problema de fragmentacdo entre campos do conhecimento®®. Nesta pesquisa, as politicas
publicas sdo visualizadas como planos de acdo prospectivos que demandam permanentes

processos de implementacéo e de avaliacdo (Suxberger; Cancado, 2017, p. 32-58).

Nessa perspectiva, Coutinho (2013, p. 200) parte da compreenséo integrativa do direito
com a dimensdo institucional das politicas publicas e do pressuposto de as normas juridicas
constituirem medida de estruturacdo, de funcionamento, de regulacdo dos procedimentos e de
viabilizacdo de articulacdes entre os atores conectados a tais politicas publicas de modo direto ou

indireto. Nas palavras do autor “o direito pode ser visto como uma espécie de ‘mapa’ de

12 Gadotti (1999) explica que a interdisciplinaridade surge como resposta a necessidade de superar a fragmentagéo e
o caréater de especializacdo do conhecimento causado por uma epistemologia de tendéncia positivista em cujas raizes
estdo o empirismo, o naturalismo e 0 mecanicismo cientifico do inicio da modernidade.
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responsabilidades e tarefas nas politicas publicas”. Para ele, o direito se equipararia a coluna

vertebral em sua integragéo as politicas publicas.

O aumento da integracdo entre paises alterou a cadeia produtiva e impactou a mobilidade
do capital e de pessoas em diferentes partes do mundo. A mobilidade humana transforma as
relacGes entre os Estados, sobretudo na maneira como as fronteiras territoriais sdo imaginadas,
geridas e negociadas. A depender dos paises envolvidos, a gestdo das fronteiras pode se tornar
mais ou menos rigida. A melhor compreensdo demanda ainda mais reflexdo e interacdo entre
disciplinas como criminologia, sociologia, direito, antropologia, ciéncias politicas e relacfes
internacionais (Guia, 2013, p. 30-33).

A invisibilidade social torna os imigrantes mais vulneraveis, dificulta sua inclusdo na
sociedade de destino e pode fazer com que vitimas sejam percebidas como criminosos e inimigos.
O Estado Penal podera ser mais rigoroso com os cidaddos ndo nacionais, o que dificulta o
“cumprimento das expectativas normativas” por parte desses individuos (Jakobs, 1985, apud Guia,
2013, p. 33). Uma das possiveis consequéncias é a divisdo da sociedade entre cidaddos e
“inimigos™*?, pois quem ndo segue a ordem normativa esta contra ela e sobre essas pessoas pode

pairar a percepg¢éo de inimigas (Guia, 2013, p. 35-38).

A imagem do imigrante como inimigo alimenta a intolerancia e a hostilidade. Essa
associacdo pode resultar em discriminacdo e preconceito, além de afetar a coesdo social.
Imigrantes em situacdo irregular sdo marginalizados e privados de direitos sociais, circunstancia
que os torna ainda mais suscetiveis a criminalizacdo e contribui para a criacdo de cidadania
estratificada. A criminalizacdo pode levar os Estados a implementar medidas cada vez mais
restritivas, o que prejudica a integracdo dos imigrantes. Ainda, a criminalizacdo fere postulados de
direitos humanos, desconsidera a dignidade do homem e viola principios constitucionais como a

presuncédo de ndo culpabilidade (Guia; Pedroso, 2015).

A seguranga publica tem privilegiado os estratos médios e altos contra a criminalidade dos
baixos estratos sociais. Esse viés impacta na construgdo social da cidadania de pessoas
criminalizadas ou criminalizaveis. O Estado neoliberal, minimo no campo social e da cidadania,
corresponde a um Estado maximo, onipresente e espetacular no campo penal (Andrade, 2013, p.

341). Estudos recentes, apresentados a seguir, trazem evidéncias desse processo.

13 A teoria do direito penal do inimigo foi pela primeira vez publicada em 1985 em palestra proferida por Giinther
Jakobs em Seminério de Direito Penal em Frankfurt. Nessa ocasido, Jakobs adotou postura descritiva em rela¢do a
teoria. Somente em 1999, catorze anos apds a palestra, Jakobs apresentou o conceito de Direito Penal do Inimigo.
Nesse momento adotou forma mais contundente, afirmativa, legitimadora e justificadora de sua linha de pensamento
(Silva, 2016, p. 80-81).
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Pesquisa empirica analisou a atuacao de agentes de aplicacéo da lei nas fronteiras do Reino
Unido. Na percepcdo da pesquisadora, esses profissionais nas fronteiras britanicas experimentam
uma espécie de dor moral em relacdo ao seu trabalho, agravada pelas transformacg6es punitivas e
humanitarias contemporaneas na justica criminal. A pesquisa revelou que a linguagem da
vulnerabilidade e do cuidado esti cada vez mais presente na justica criminal, muitas vezes se
mistura com préticas punitivas, mas adverte que o impulso a protecdo e ao cuidado pode tanto
reforcar quanto complicar o exercicio do poder coercitivo do Estado. Em sintese, o estudo destaca
a complexidade das transformacgdes contemporaneas na justica criminal e como elas sdo
experimentadas pelos agentes de aplicacdo da lei nas fronteiras do Reino Unido, bem como as
implicacdes dessas transformagdes para o exercicio do poder coercitivo Estatal (Aliverti, 2021a).

Ainda no Reino Unido, pesquisa empirica financiada pela Universidade de Warwick
observou as rotinas diarias da policia e dos oficiais de imigracdo e entrevistou pessoas detidas. A
pesquisadora relatou que a policia do Reino Unido historicamente assumiu fungdes de controle de
migracdo e praticas de buscas pessoais. Em sua visao, a implementacdo do programa Nexus reuniu
populagdes distintas sob a bandeira de "criminosos estrangeiros”, os etiquetou com a imagem de
violadores e refor¢cou medos e ansiedades racializados no contexto da migracéo. O estudo revelou,
ainda, limitacbes da policia moderna para decifrar a nova configuracdo do crime e desvelou
dificuldades em oferecer respostas as ansiedades publicas em relagdo a manutencdo da ordem
social (Aliverti, 2020).

No Brasil, Moraes (2015) destacou a complexa intersecdo entre a politica migratoria e a
politica criminal. Com abordagem historico-estrutural, a pesquisa de viés empirico analisou casos
e detectou que, para além do preso imigrante, subsiste um processo de criminalizagdo e de exclusao
pela negativa de cidadania ou de regularizacdo migratoria com efeitos sobre o status social de
ilegal ou de criminoso. A pesquisadora afirma que a questdo migratoria ndo acompanhou a
evolucdo democratica do Brasil e critica o instituto da expulsdo, medida administrativa de carater
perpétuo, sem a avaliacdo devida da gravidade do crime que motivou o ato, a situacdo pessoal do
imigrante, bem como a prépria projecdo dos efeitos do ato expulsério sobre o cumprimento da
pena. Ao final, concluiu que sob 0 marco dos direitos humanos'* deve se defender uma protegio
mais efetiva a imigrantes e refugiados em detrimento de mecanismos de controle e de

criminalizacdo transnacionais (Moraes, 2015).

14 A pesquisadora esclarece que utiliza a expressio “direitos humanos™ no sentido da construgio de espacos de luta
que logrem subverter as injusticas e as opressdes e fomentem a satisfacdo de necessidades dos povos de todo o planeta.
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Entre 2010 e 2017, pesquisa empirica revelou praticas crimigratérias como estratégia
securitaria utilizada por autoridades de imigracdo no Aeroporto Internacional de Guarulhos (Alves,
2019). As préticas teriam o objetivo de controlar a entrada de imigrantes considerados
"indesejaveis" e enfrentar a criminalidade transnacional. Na visdo da pesquisadora, essa atuacdo
seria influenciada pela historia colonial do Brasil, pelas politicas de seguranca internacional para
enfrentar o terrorismo e o trafico de drogas e seriam influenciadas, ainda, por pressdes externas,

especialmente advindas dos Estados Unidos e da Unido Europeia.

A pesquisa revelou a existéncia de tens@es entre a autoridade migratéria no Brasil, a Policia
Federal (PF), organizacdes de protecdo aos direitos humanos, Defensoria Publica da Unido e
sociedade civil. Essas tensGes originaram-se de tipicas praticas crimigratorias no controle
migratorio, como as devolugBes indevidas de pessoas, e afetam os direitos dos imigrantes,
especialmente os considerados "suspeitos” pelas autoridades de imigracdo. Ao final, a autora
sugere a necessidade de repensar as politicas de seguranca internacional no Brasil relacionadas a
imigracdo e ao crime, a fim de garantir a protecdo dos direitos humanos e evitar a discriminacao e

0 preconceito contra imigrantes (Alves, 2019).

Déficits sociais podem ser encobertos com excessos de criminalizagdo. A insuficiéncia de
moradias, estradas, ruas, empregos, escolas, creches e hospitais podem ser compensados pela
multiplicacdo de prisdes. A instrumentalidade da Constituicdo, das leis e dos direitos sociais cede

espaco ao uso simbdlico do direito penal (Andrade, 2013, p. 342).

Esse quadro sugere a construcdo da imagem dos cidaddos ndo nacionais como inimigos
(Jakobs, 2008). Na proposta do penalista alemao, para ser considerada pessoa o individuo deve
oferecer garantia cognitiva satisfatoria na conducdo de seu comportamento social ao representar
algum papel na sociedade. Ausente essa garantia, pode a seguranca dos demais ser colocada em

risco e o Estado o desconsideraria como pessoa.

Individuos excluidos do estado de cidadania ndo poderéo receber beneficios atribuidos aos
cidaddos. Ausentes esses atributos, o sujeito permanece em estado de natureza e de anomia.
Contudo, o conceito de pessoa nao é determinado pelo estado de natureza, mas uma construcdo
social segundo a qual os inimigos estariam excluidos (Jakobs, 2008). O modelo ideoldgico
implementado pode cindir a sociedade entre pessoas e inimigos. Segundo Jakobs (2008) essa ciséo
justifica a existéncia do direito penal do cidadéo e do direito penal do inimigo. Além das fronteiras
fisicas, cidaddos ndo nacionais passam a ter subjetivas fronteiras invisiveis, fator que os distancia

socialmente ainda mais dos considerados cidaddos nacionais.
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Zaffaroni (2017, p. 22) adverte que o conceito de inimigo remonta a distingdo romana entre
inimicus e hostis. Inimicus se referia ao inimigo pessoal, ao passo que o verdadeiro inimigo politico
seriam o0s hostis em relacéo ao qual recaiam o estigma da hostilidade extrema. Hostis era categoria
de pessoas excluidas da comunidade, como 0s estrangeiros, 0s estranhos ou 0s inimigos. Sobre
esses costumavam recair punigdes como a expulsdo da comunidade, o exilio, a perda da paz e a

privacédo absoluta de direitos.

O estrangeiro (hostis alienigena) compunha o tronco central de todos aqueles que
incomodavam o poder. Eram chamados de insubordinados, indisciplinados ou simplesmente de
estrangeiros que, como estranhos e desconhecidos, tornavam-se suspeitos por serem
potencialmente perigosos. Nesse entroncamento havia ainda o nicleo dos inimigos declarados ou
inimigos abertos (hostis judicatus). Os detentores do poder assim 0s hominavam com o objetivo
de igualar sua condicéo juridica a dos escravos. Essa equiparacdo os impedia de receber penas

aplicaveis aos cidadaos (Zaffaroni, 2017, p. 23).

Zaffaroni (2017, p. 24) recorda que a classe dos hostis, inimigo ou estranho nunca
desapareceu da realidade social nem da teoria juridico-penal. O conceito de inimigo foi preservado
na memoria do direito ocidental e ressurgiu na modernidade até com “boas-vindas no direito

penal”.

O desconhecimento e a intoleréncia em relacdo a determinados comportamentos culturais
e a proliferacdo de noticias alarmantes sobre casos de violéncia praticados pelo “estrangeiro-
inimigo” contribuem para o sentimento de rejei¢ao a pessoas recém-chegadas. Essa percepcao
muitas vezes é construida ou adensada pelos meios de comunicacdo social e contribui para

conectar cidad&dos ndo nacionais ao mundo do crime (Guia, 2013, p. 34).

Arranjos institucionais restritivos no acolhimento de imigrantes constituem elemento
importante para a modelagem migratéria. A criminalizacdo de comportamentos permite que
entradas, permanéncias ilegais ou irregulares de imigrantes sejam categorizadas efetivamente
como crimes e, assim, transforma vitimas em criminosos. Portanto, a criminalizagdo das migracoes

certamente € um dos entraves a politica publica migratoria.

4 Impactos de arranjos institucionais restritivos no acolhimento de imigrantes

A combinacao entre a politica migratéria e a politica criminal pode afetar negativamente

os direitos humanos dos imigrantes e refugiados, gerar violagbes como detencdes arbitrarias,
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deportacGes sumarias e discriminagdes. Alves (2019) considera o estudo das migracfes um dos
maiores desafios humanitarios da atualidade. Nas Gltimas duas décadas, o tema se consolidou na
Agenda da Seguranga Internacional. Estados e organismos internacionais como a OIM passaram
a debater o fendmeno e o tratam n&o apenas como questao de sobrevivéncia de pessoas migrantes,

mas também como condicao de preservacao dos Estados nacionais (Alves, 2019).

Significativas transformac6es econdmicas, sociais, politicas, demogréaficas e culturais se
processaram em ambito internacional. Alterou-se a cadeia produtiva, fator que impacta na
mobilidade de pessoas em diferentes partes do mundo. A reestruturacdo da cadeia econdmico-
produtiva global influencia os compromissos internacionais em prol da ampliacédo e da efetivacéo
de direitos humanos dos migrantes. As novas tendéncias migratdrias precisam ser estudadas para

serem mais bem compreendidas (Patarra, 2005, p. 23-33).

Os fluxos migratérios usualmente associados a logica social e econdmica passaram a ser
impulsionados também pela l6gica securitéria, o que desloca o debate para a agenda da seguranga
e confere contornos da l6gica militar em seu tratamento. Nesse cenario, securitizacdo é termo em
constante ressignificacdo. A precarizacao e a fragmentacdo das condi¢des existenciais impactam
os indicadores de Seguranga Nacional. Ameagas assumem frequentemente novos contornos e
requerem constante vigilancia e repressdo por parte dos aparatos de seguranga (Macedo, 2017, p.
404-414).

No contexto securitario, a mobilidade humana passa a ser fonte de ameaca a seguranca
nacional e medidas restritivas compdem a institucionalidade migratéria (Alves, 2019). Novos
rearranjos sociais desafiam os Estados Nacionais a formulacdo e implementacdo de politicas

publicas mais inclusivas.

Deslocamentos forcados provocados por violéncia generalizada, guerras, privacdo de
direitos, perseguicdes religiosas, culturais e étnicas agregam complexidade ao processo migratorio
que poderdo dificultar ainda mais o processo integrativo saudavel na nova sociedade (Pévoa Neto,
2021).

As migracOes constituem-se “fluxo inextinguivel” de pessoas ¢ podem transformar o

planeta em “territorio de deslocamentos cruzados” (Bauman, 2019 apud Geilselberger, 2019, p.

31-33). Esse movimento de carater “incontrolavel*>”

de destino (Eco, 2020, p. 27).

impacta, sobretudo, na cultura do territorio

15 Umberto Eco (2020, p. 27) se refere ao carater incontroldvel da “mesticagem de culturas” como fendmeno
independente de percepcdes pessoais e de eventuais inconformidades de alguns conservadores sobre o tema.
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Atualmente, adverte-se que parte dos sistemas penais do Ocidente estdo intimamente
vinculados a gestdo migratéria e étnica. Recorrer ao sistema penal para “gerir” o processo
migratorio, seja de forma direta ou dissimulada, pode transformar questfes migratérias em
“questdes criminais”. O resultado dessa politica é o crescimento da populacdo encarcerada em
paises “desenvolvidos™ origindria do mundo “subdesenvolvido”. Pesquisas revelam que grande
parte da populacdo carceréria de paises do Norte Global é composta por pessoas que pretenderam

sair da pobreza de paises do Sul Global®.

Na Europa, a militarizacdo das fronteiras entre paises, o encarceramento crescente de
estrangeiros, a proliferacdo dos chamados centros de detencdo e o aumento generalizado da
utilizacdo da expulsdo podem ser considerados como entraves ao fendbmeno migratério. A
pesquisadora Monclus Masé (2008, p. 13-14) sugere a combinacdo de rejeicdo de potenciais

imigrantes e a exclusdo social nos arranjos institucionais das politicas migratorias europeias.

Politicas marcadamente restritivas dificultam a imigracdo legal. O aumento dos entraves
faz com que grande parte da imigracédo seja canalizada, pelo menos inicialmente, para caminhos

irregulares.

O atual processo de constru¢do da imagem social do imigrante como “outro” e
“socialmente perigoso” pode ser visto como um “problema” a ponto de se cogitar “emergéncia
imigratéria”. E a “emergéncia imigratoria”, com suas correspondentes leis de exclusdo que
condenam grande parte dos imigrantes a clandestinidade, levou a constru¢do de uma categoria de
seres humanos carentes de direitos e garantias’ (Dal Lago, 1999, p. 7-19 apud Monclus Maso,
2008, p. 17-18).

Politicas restritivas criaram categorias de imigrantes dispersas mundialmente. Sdo pessoas
desprovidas de documentos e, por esse motivo, chamadas de indocumentadas ou irregulares,
conhecidas também como sans papier. Esses foram os casos dos portugueses na Franga nos anos
1960 e 1970 ou os boat people como os cubanos que tentavam chegar aos EUA, e 0s Rohingya
que tentaram, mais recentemente, chegar a Indonésia e Australia (Alves, 2019, p. 21). Estrangeiros
irregulares ou "sem documentos™ foram classificados por Dal Lago como nova categoria de
individuos sem direitos, mas sujeitos ao controle policial (Dal Lago, 1999, p. 7-19 apud Monclus
Maso, 2008, p. 19).

16 Marta Monclis Maso (2008, p. 13-14) registra que, segundo informagdes do Instituto Nacional de Estatistica, no
dia 1° de janeiro de 2005 estrangeiros constituiriam 8% da populacdo carceraria na Espanha.
17 Essa categoria foi denominada por Dal Lago como n&o-pessoas.
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No Brasil, o crescimento do contingente de imigrantes demanda ainda mais atencdo com a
politica migratoria e justifica o aperfeicoamento da modelagem institucional para o devido
acolhimento dessas pessoas no territorio brasileiro!®. Apesar de o Brasil ser costumeiramente
associado a imagem de pais acolhedor, no acolhimento de imigrantes noticias revelam resquicios

estruturais historicos tipicos de pais com passado escravagista®®.

Conforme mencionado no segundo topico da pesquisa, dados divulgados pelo MJSP
mostram que nos Ultimos 14 anos o Brasil recebeu 1.652.434 migrantes. Contudo, apesar de a
emigracgéo nao ser objeto de abordagem neste trabalho, chama a atencéo e por isso vale destacar o
éxodo de brasileiros ser superior ao nimero de imigrantes em territorio brasileiro. Em 2023, havia
mais brasileiros residindo no exterior do que imigrantes no Brasil. Segundo documento divulgado
pelo Ministério das RelacGes Exteriores, estima-se que no final de 2023 a comunidade brasileira
no exterior era composta por 4.996.951 brasileiros, cuja maioria, 2.261.284 (45,3 %), residia na
América do Norte e 1.677,241 (33,6%) na Europa (Brasil, 2024b).

Atualmente a migracdo é normatizada pela Lei n°® 13.445 publicada em 24 de maio de 2017.
Essa regra formaliza a politica migratdria brasileira sob a perspectiva dos direitos humanos.
Pesquisadora adverte que tais avangos, por si s, nao garantem melhores condi¢des de vida
(Manjabosco, 2020). Desde sua concepg¢éo, a nova lei de migragdo vem sendo regulamentada em

contexto politico e econbmico adversos.

O inciso III do artigo 3° preve a “ndo criminalizagdo da migra¢do” como principio e diretriz
da politica migratéria brasileira. Apesar desta previsao, eventualmente surgem sinais de politica
crimigratéria. Em julho de 2019, o MJSP editou a Portaria n® 666 com a previsao de impedimento
de ingresso, repatriacdo e deportacdo sumaria de pessoa perigosa no Brasil (Brasil, 2019). Apos o
instrumento normativo ter sido criticado e sua constitucionalidade questionada por entidades
atuantes na causa migratéria, o 6rgdo a revogou apos 3 meses do inicio de sua vigéncia. Esses

sinais sugerem a necessidade de a sociedade permanecer alerta.

O artigo 64 da Lei de Migracdo dispde que a naturalizacdo pode ser ordinaria,

extraordinaria, especial ou provisoria?®. Logo a seguir no dispositivo, o artigo 70 prescreve a

18 A acolhida humanitaria é principio e diretriz da politica migratéria brasileira, nos termos do artigo 3°, inciso VI, da
Lei n° 13.445/2017 (Brasil, 2017b).

19 Socidloga afirma em reportagem ao jornal Folha de Sio Paulo que “a postura do Brasil em relagio aos imigrantes
negros é de repulsa, enquanto o sentimento dirigido aos europeus e americanos brancos que chegam ao pais é de
receptividade” (Damasceno, 2022).

20 Nos termos do artigo 64 da Lei n° 13.445/2017, “a naturalizagio pode ser I - ordinaria; Il - extraordinéaria; 11l -
especial; ou IV — provisoria” (Brasil, 2017b).
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naturalizacdo definitiva em caso de conversdo da naturalizagdo provisdria?l. Segundo dados
oficiais??, a ordinaria € o tipo de naturalizacdo mais solicitada pelos estrangeiros residentes em

territdrio brasileiro®.

Arranjos institucionais restritivos podem conduzir estrangeiros a permanéncia ilegal.
Obstaculos como a necessidade de apresentacdo de documentos de dificil obtencdo por parte dos
estrangeiros é uma dessas previsdes. Essa dificuldade surgiu em procedimentos de naturalizacao
de estrangeiros previstos nos Anexos | a IV da Portaria n® 623/2022, atualmente em vigor (Brasil,
2022). O item 6 do Anexo | prevé como dever de apresentacdo pelo interessado na naturalizacéo

ordinéria brasileira:

Atestado de antecedentes criminais ou documento equivalente emitido pelo pais
de origem legalizado e traduzido, no Brasil, por tradutor publico juramentado,
observada a Convencdo sobre a eliminacdo da exigéncia de legalizagdo de
documentos publicos estrangeiros, promulgada pelo Decreto n° 8.660, de 29 de
janeiro de 2016 (Brasil, 2022, grifo nosso).

A principio, a referida exigéncia visa atender a previsao do inciso 1V do artigo 65 da Lei
n°® 13.445/2017 segundo a qual o interessado na naturalizacdo ordinaria brasileira deve “nao
possuir condenagao criminal ou estiver reabilitado, nos termos da lei” (Brasil, 2017b). No entanto,

pode ser extremamente dificil a obtencdo desse documento.

A dificuldade em obter essa certiddo pode surgir para o imigrante que passou a residir no
Brasil aos 10 anos de idade. Esse imigrante ndo pode obter a naturaliza¢do provisoria porque ndo
preenche o requisito etario?. Ele apenas podera requerer a naturalizagdo brasileira quando adquirir

2L O artigo 70 da Lei de Migracio prescreve que “a naturalizagio proviséria podera ser concedida ao migrante crianga
ou adolescente que tenha fixado residéncia em territorio nacional antes de completar 10 (dez) anos de idade e devera
ser requerida por intermédio de seu representante legal”. Esclarece o paragrafo unico que “a naturalizagdo prevista
no caput sera convertida em definitiva se o naturalizando expressamente assim o requerer no prazo de 2 (dois) anos
apOs atingir a maioridade” (Brasil, 2017b).

22 Consultar dados oficiais em http://bit.ly/3UmsPJG.

23 Nos termos do artigo 65 da Lei n° 13.445/2017, sera concedida a naturalizagdo ordinaria aquele que, além de outras
condigdes, tiver residéncia em territorio nacional, pelo prazo minimo de 4 (quatro) anos; este prazo sera reduzido para,
no minimo, 1 (um) ano se o naturalizando tiver filho brasileiro, cénjuge ou companheiro brasileiro e ndo estar dele
separado legalmente ou de fato no momento de concessdo da naturalizagdo. O artigo 70, por sua vez, prevé a concessao
da naturalizagdo proviséria ao imigrante, crianca ou adolescente, que tenha fixado residéncia em territério nacional
antes de completar 10 (dez) anos de idade a ser requerida por seu representante legal (Brasil, 2017b).

24 O artigo 244 do Decreto n° 9.199, de novembro de 2017, que regulamenta a lei n® 13.445/2017 prescreve que: “a
naturalizagdo provisoria poderd ser concedida ao migrante crianga ou adolescente que tenha fixado residéncia no
territorio nacional antes de completar dez anos de idade e deverd ser requerida por intermédio de seu representante
legal” (Brasil, 2017a, grifo nosso).
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sua capacidade civil ao completar 18 anos de idade?. Ento, passados 8 anos de residéncia no
Brasil, sem retornar ao seu pais de origem, esse imigrante ainda devera apresentar a referida

certiddo de antecedentes criminais expedida por seu pais de origem legalizada e traduzida.

Essa exigéncia pode impossibilitar a solicitagdo da naturalizagdo brasileira, pois pode
demandar que o imigrante viaje ao seu pais de nascimento. Impossibilitado, esse estrangeiro pode
ficar em condicéo juridica irregular, viver a margem da lei e tornar sua permanéncia e integragédo

no pais ainda mais dificil.

Atualmente, com a crescente digitalizacdo de bancos de dados, o Governo Federal, como
grande gestor de politicas publicas, traria melhorias ao processo de imigracdo se aceitasse certidoes
expedidas pela embaixada do pais de origem em funcionamento no territério brasileiro. Esse ajuste
pode constituir ponto de partida importante para o aprimoramento da politica publica da

naturalizacéo brasileira.

5 Consideracoes finais

A pesquisa sugere que arranjos institucionais restritivos impactam na politica publica
migratoria brasileira. Categorias restritivas podem tornar migrantes mais vulneraveis a

criminalizagdo, fomentar déficits sociais estruturais e provocar excluséo social.

Detencdes arbitrarias, deportacdes sumarias, discriminacfes, exigéncias onerosas e de
complexa resolucdo dificultam a integracdo e podem conduzir o estrangeiro a percorrer 0 caminho
da irregularidade. Esses entraves contrariam os principios declarados na Nova Lei de Migracao
que ampliou a perspectiva humanista na politica migratdria brasileira. Essa ampliagéo de direitos,

por si sO, ndo garante melhores condic¢des de vida.

Obstaculos ao dialogo e falta de empatia dificultam o acolhimento e promovem abertura
para a construcdo de relacGes sociais assimétricas. Como pontua Bauman (2016, p. 13-15),
“constroem-se muros ao invés de entendimento, pontes e caminhos”. A solucdo passa pela

formulacdo de politicas publicas mais humanas, acolhedoras e inclusivas.

Fronteiras precisam ser ultrapassadas. Novas pontes necessitam ser construidas. Esse
trajeto favorece o entendimento matuo, a consideracéo reciproca e facilita acordos. N&o € caminho

facil nem simples, mas benéfico e cooperativo. O universal ndo comporta exce¢bes. Empatia €

5 Nos termos do artigo 233: “no procedimento para a concessio de naturaliza¢io ordinaria, deverio ser comprovados:
| - capacidade civil, segundo a lei brasileira;” (Brasil, 2017a).
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porta a ser aberta por dentro, mas € preciso escolher escutar as batidas em nossa porta, abri-la,

decifrar as mensagens e dialogar.
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