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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a formacdo da agenda governamental e a
selecdo de alternativas que culminou na politica pablica destinada a populacdo imigrante
residente no Municipio de Séo Paulo, tendo como marco a criagdo da Coordenacao de Politicas
para Migrantes no ambito da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania no ano de
2013. Os estudos de agenda setting que destacam o papel das ideias e do conhecimento no
processo de politicas publicas foram utilizados como referencial teérico. O Modelo de
Mudltiplos Fluxos de John Kingdon e o Modelo do Equilibrio Interrompido de Baumgartner e
Jones foram a base tedrica mobilizada neste estudo. De carater qualitativo e intrinseco, o estudo
destina-se a compreensao em profundidade do caso selecionado. A escolha do caso de S&o
Paulo se deve ao ineditismo da iniciativa da Prefeitura de Sdo Paulo face a prerrogativa federal
da gestdo migratdria no Brasil, a relevancia do tema para a cidade que € o maior destino de
migrantes internacionais no pais e ao expressivo numero de associacfes e organizacGes da
sociedade civil que atuam na tematica, caracteristica relevantes para a entrada na agenda do
tema. Distinguem-se dois tipos de politicas que sdo destinadas a populacdo imigrante: a politica
migratoria e as “politicas para migrantes”. A primeira pode ser resumida como o controle de
entrada e permanéncia em territorio nacional, de incumbéncia federal. O segundo tipo é
entendido como politicas que intencionam promover a integracdo de migrantes por meio da
promocdo do acesso a direitos. O estudo realiza a analise das acdes de inclusdo de imigrantes
promovidas pelo governo municipal ao longo do periodo compreendido entre a primeira eleicdo
local ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal, a gestdo de Luiza Erundina (1989), e a
instituicdo da Coordenacao de Politicas para Migrantes na gestdo de Fernando Haddad (2013).
A observacdo destas acbes municipais tem o propdésito de identificar as diferentes concepgdes
sobre o problema publico em tela, e a forma como a migracgéo foi sendo incorporada na atuacéo

do municipio a partir de demandas sociais concretas.

Palavras-chave: Formacdo da Agenda. Politicas Publicas. Migracdo Internacional. Politicas
para Migrantes. Coordenagdo de Politicas para Migrantes (CPMig).



ABSTRACT

The present work seeks to analyze the setting of the governmental agenda and the specification
of alternatives which culminated in the public policy aimed at the immigrant population
residing in the Municipality of S&o Paulo, standing as a landmark the creation of the
Coordination of Policies for Migrants within the Municipal Secretary of Human Rights and
Citizenship in 2013. Studies in the field of agenda setting that highlight the role of ideas and
knowledge in the public policy process were used as theoretical framework. John Kingdon's
Multiple Flow Model and the Baumgartner and Jones Interrupted Equilibrium Model were the
theoretical basis used in this study. Holding qualitative and intrinsic characteristics, the study
intends to deepen understanding of the selected case. The choice of the case of Sdo Paulo is due
to the novelty of the initiative of the City of S&o Paulo in face of the federal prerogative of
migratory management in Brazil, the relevance of the theme to the city that is the largest
destination of international migrants in the country and to the expressive number of associations
and civil society organizations that work on the theme, which are relevant to the theme's agenda.
There are two types of policies that are targeted at the immigrant population: migration policy
and "policies for migrants”. The first can be summarized as the control of entry and stay in
national territory, of federal concern. The second type is understood as policies that intend to
promote the integration of migrants through the promotion of access to rights. The study
analyzes the actions of inclusion of immigrants promoted by the municipal government during
the period between the first local election after the promulgation of the Brazilian Constitution
of 1988, the mayor mandate of Luiza Erundina (1989), and the institution of the Coordination
of Policies for Migrants in the mandate of Fernando Haddad (2013). The observation of these
municipal actions has the purpose of identifying the different conceptions about migration and
the way in which it was incorporated in the performance of the municipality based on concrete
social demands.

Keywords: Agenda Setting, Public Policies. International Migration. Immigrant Policies.
Coordination Office for Migrant Policy (CPMig).
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1 INTRODUCAO

Diante do incremento recente do fluxo migratério internacional, que em 2017 alcancou
a marca de 258 milhGes de pessoas deslocadas pelo mundo (OIM, 2018), as migracGes
internacionais tornaram-se assunto central em disputas eleitorais, ocupando espaco cada vez
mais proeminente na agenda politica de diferentes paises. Nesse sentido, as migragdes
internacionais convocaram a sociedade global a refletir sobre assuntos determinantes para sua
compreensdo, tais como a globalizacdo, a integracédo regional, a segurancga nacional e os direitos
humanos. Ao mobilizar a opinido publica e os debates presidenciais e parlamentares, a matéria
vem assumindo grande destaque nos programas partidarios de todo o espectro politico, “em
especial dos conservadores, em que o anti-imigracionismo tornou-se um elemento politico
decisivo” (BRITO, 2013, p. 78). Em vista disso, alguns autores chamam a atencéo para uma
das peculiaridades da questdo migratéria: a elevada politizagdo tanto no debate internacional
quanto no doméstico (CASTLES; MILLER, 2009).

No entanto, a politizacdo das migracdes ndo € uma novidade histérica no capitalismo.
No século XIX, “quando da iminéncia da abolicdo da escravatura, o Brasil incorporou a
ideologia racista ao discurso necessario para justificar a imigracdo internacional como uma
politica de Estado” (BRITO, 2013, p. 82). Contemporaneamente, novos elementos somam-se a
esta pratica, conferindo um grau mais elevado de politizacdo as migracGes internacionais: a
diversificacdo dos fluxos (maior nimero de paises envolvidos), a pluralidade de sujeitos
migrantes (oriundos de diferentes contextos, etnias, nacionalidades), a multiplicidade de
estatutos juridicos e de causas motivadoras para migrar (perseguicdo por motivos diversos;
deslocamentos ambientais; migrac6es temporarias e de longa duragcdo) (CASTLES; MILLER,
2009).

No Brasil, embora siga sendo um tema periférico, sua relevancia tem crescido,
sobretudo devido as alterac@es recentes nos padrées migratdrios brasileiros, tais como o retorno
de brasileiros emigrados no contexto de crise global e a diversificagdo e 0 crescimento do
volume nos fluxos de imigrantes que chegam ao pais, motivados, entre outras razdes, pelo
reposicionamento do pais no sistema produtivo mundial. No &mbito académico, desde o inicio
da década de 2000, a atencdo sobre o tema vem aparecendo em areas diversas. Além daquelas
ja consolidadas (como as andlises juridicas, os estudos demogréaficos, antropoldgicos e

sociologicos), é possivel dizer que as pesquisas sobre as migracdes internacionais tém ganhado,
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mais recentemente, alguma expressdo dentro do campo de publicas (e de politicas puablicas?)
(OTERO, 2017).

E nesta perspectiva do debate, especificamente na emergéncia do tema na area de
politicas publicas, que este estudo pretende contribuir. Trata-se da compreensao da migracdo
enquanto processo mais amplo que considera o envolvimento de diversos atores, entre eles a
sociedade civil e os governos locais nos paises receptores de migrantes. Para tal, buscou-se,
neste estudo, investigar e compreender a forma como se relacionam as diferentes concepcdes
sobre a imigracgdo e as respostas dadas pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo as demandas
dessa populacao ao longo dos anos pds-redemocratizagéo.

O propdsito deste estudo ndo foi o de avaliar as préaticas, observar as estratégias de
implementacdo ou ainda os elementos de formulacdo empregados pelo governo local. Antes
disso, este estudo se concentrou em compreender quais foram os fatores que impulsionaram o
entendimento da migracdo como problema publico, sobre o qual a agdo estatal se fez necessaria.
Ao analisar as diversas compreensdes sobre este problema publico no decurso do tempo, é
possivel observar as diferentes solu¢des dadas pelo municipio de Sdo Paulo as demandas
levantadas. Num momento inicial, as respostas do governo municipal a essas demandas se
localizavam dentro de subsistemas de politicas especificas, como na educacgdo, na década de
1990, e na saude, no principio dos anos 2000. Posteriormente, com a elei¢cdo de Fernando
Haddad ao cargo de governante municipal, se consolida a concepgdo do imigrante como
segmento social autonomizado, sobre o qual se reconhece a multidimensionalidade do
problema pablico que demanda respostas integrais por parte dos governos. Nesse periodo, a
solucdo considerada viavel e de fato implementada foi a criacdo da Coordenacédo de Politicas
para Migrantes (CPMig) no ambito da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania
(SMDHC).

O estudo da acdo do governo municipal sobre as migra¢des internacionais exige que se
fagam algumas reflexdes teoricas a fim de entender o solo, nem sempre fértil, sobre o qual se
constroi a politica local neste tema. Comumente, as migracdes internacionais sao tratadas em
termos de estabelecimento de regras de entrada e permanéncia de pessoas em um determinado
territério nacional. Vista sob esta Otica, € matéria das politicas migratérias: as leis e as
regulamentacdes que os Estados desenham e implementam com o objetivo de alterar o volume,
as origens e a composicao dos fluxos migratérios (CZAIKA; DE HAAS, 2011). No Brasil, 0

arranjo institucional da gestdo da migracdo € expressivamente cunhado na esfera federal. A

! O campo de politicas publicas é um campo de estudos em formacdo. Sobre o tema ver Farah (2016).
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Constituicdo Federal (CF) de 1988, no seu artigo 22, versa que é da Unido a competéncia de
legislar sobre “nacionalidade, cidadania e naturaliza¢do” (inciso XIII) e sobre “emigragdo e
imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros” (inciso XV).

Além disso, a principal legislacdo em que se assentava a politica migratoria brasileira,
vigente até o final de 2017, era o Estatuto do Estrangeiro (Lei n°® 6.815/1980). A normativa era
fundada em valores de seguranca nacional e prote¢édo do trabalhador nacional, que condiziam
com as caracteristicas do momento historico no qual esta lei foi promulgada: de um lado, o
regime politico militar e, de outro, a baixa entrada de migrantes no territério nacional
(FREITAS, 2015). Apesar de obsoleta, a legislagéo brasileira sobre imigracédo sofreu mudancas
incrementais antes de ser completamente modificada. Segundo Ferraz (2017), as mudangas na
legislacdo imigratoria estdo associadas as alteracfes no contexto doméstico do pais — transicéo
democratica, Constituicdo de 1988, impulsionamento de politicas sociais; e nas relacdes
internacionais — o pais volta-se para o Sul Global? e se projeta internacionalmente, sobretudo
durante os governos compreendidos entre 2002 e 2010.

No entanto, mesmo apos a aprovacao recente da chamada “Nova Lei de Imigragao” (Lei
13.445/2017), a predominancia da perspectiva do controle migratorio permanece. A ‘nova lei’
e sua regulamentacéo nao trouxeram ganhos significativos no sentido de efetivar a construcao
de uma politica migratéria nacional sélida e clara em relacdo as capacidades e competéncias
dos entes federados, que vise, a0 mesmo tempo, a integracdo do migrante a sociedade brasileira
e a garantia do acesso a direitos por esta populacdo. Na atual legislacdo, incluiu-se um artigo
(art. 120) destinado a promocéo de uma politica integrada entre os entes federativos, prevendo
a consolidagao da “Politica Nacional de Migragdes, Refiigio e Apatridia”, com a “finalidade de
coordenar e articular acGes setoriais implementadas pelo Poder Executivo federal em regime de
cooperacdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com participacdo de

organizagdes da sociedade civil, organismos internacionais e entidades privadas [...]”%. No

Baraldi (2014) apresenta discussao sobre o Sul e o Norte Global por meio do prefacio do livro “Pelas maos
de Alice” de Boaventura de Souza Santos (2013): “O Sul é aqui concebido como metafora do sofrimento
humano, injusto e sistémico, causado pelo capitalismo e pelo colonialismo modernos. Esta concepcdo do
Sul s6 em parte se sobrepde com o Sul geogréafico, o conjunto de paises e regides do mundo que foram
submetidos ao colonialismo europeu (...). No sentido que lhe ¢ atribuido nas epistemologias do sul, o Sul
também existe no interior do Norte geografico sob a forma dos grupos sociais discriminados, vitimas do
racismo e da xenofobia. Paralelamente, no interior do Sul geografico houve sempre pequenos Nortes, as
pequenas europas, constituidas pelas elites locais que beneficiaram da dominagdo capitalista e colonial e
que, depois das independéncias, continuaram a exercé-la, por suas préprias maos, contra as classes e grupos
sociais subordinados” (BARALDI, 2014, p. 21).

8 integra da lei disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13445.htm>.
Acesso em 14 de julho de 2017.
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entanto, embora exista a indicacdo de coordenacdo entre governo e sociedade civil e entre os
entes federativos, sobre a qual se pode deduzir a amplia¢do da perspectiva da politica migratoria
brasileira para além do controle de fronteiras, ndo houve avanco nesse sentido. O Decreto
9.199/2017, que regulamenta a Lei 13.445/2017, ndo versou sobre a implementacédo do artigo
120.

H4&, contudo, outro tipo de politica em que a populacdo imigrante é a principal
destinataria, chamadas de “politicas de integracdo” (JUZWIAK; MCGREGOR; SIEGEL,
2014) ou “politicas para migrantes” (FREITAS, 2015). Essas politicas sao associadas ao
fornecimento de servicos béasicos e de direitos visando a facilitar a integracdo social dos novos
migrantes internacionais. A Prefeitura de Sdo Paulo tem sido referéncia no enderecamento de
politicas para migrantes, sobretudo desde a criacdo da CPMig, em maio de 2013. No Brasil, a
CPMig é a primeira estrutura administrativa publica no nivel local a contar com corpo técnico
préprio e recursos exclusivos para promo¢do da tematica migratéria no ambito municipal.
Segundo o site oficial da CPMig, o seu objetivo ¢ “articular as politicas publicas migratorias no
municipio de forma transversal, intersetorial e intersecretarial, uma proposta pioneira na cidade
e no pais™.

Além da criacdo da CPMig por meio de lei, as a¢des do governo municipal estavam
ancoradas na meta 65 do Programa de Metas de Sdo Paulo para 2013-2016. A meta 65
direcionava a acdo municipal com o objetivo de “criar e implementar politicas municipais para
migrantes e de enfrentamento a xenofobia™®. Finalmente, a institucionalizacdo das politicas
levadas a cabo sob coordenacdo da CPMig culminou na aprovacédo, em 2016, da Lei Municipal
16.478/2016, que estabeleceu as responsabilidades das secretarias municipais no que se refere
a populagdo migrante residente na cidade, primeira legislagio do tipo no pais®. Diante disso, é
possivel afirmar que tal politica apresenta um alto grau de desenvolvimento na dimenséo
juridico-normativa da institucionalidade social’ (SAMPAIO; BARALDI, 2019).

4 Disponivel em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/migrantes/coordenacao/index.php
?7p=156223>. Acesso em 14 de julho de 2017.

5 O documento com a integra do Programa de Metas pode ser acessado em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/arquivos/15308-
004_AF_FolhetoProgrmadeMetas2Fase.pdf >. Acesso em 14 de julho de 2017.

6 Disponivel em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/migrantes/programas_e_projetos/i
ndex.php?p=205909>. Acesso em 14 de julho de 2017.

7 Ao analisar a Politicia Municipal para Populagdo Imigrante de S&o Paulo, Sampaio e Baraldi (2019)
utilizam como marco tedrico a discussdo sobre institucionalidade social e a definem a partir de Martinez e
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A aproximacdo do governo municipal de So Paulo com a tematica migratoria tem
despertado o interesse académico nacional. A revisao bibliografica sobre esta experiéncia nos
permite afirmar que os estudos se concentram em dois grupos, consoante o foco. O primeiro,
relativo aos estudos que analisam as politicas implementadas, abrange, de um lado, (i) os
recortes setoriais — como a promog¢do da empregabilidade de migrantes pelo setor publico
(OLIVEIRA, 2018), o acolhimento de migrantes no sistema nico de assisténcia social em Séo
Paulo (SILVA, 2017; GOMES; MIRANDA, 2018), o0 acesso a saude publica promovido pelo
sistema de saude local (STEFFENS; MARTINS, 2016; MARTINS, 2016); de outro lado, (ii)
o0s recortes sobre comunidades especificas — centrados na relacdo com o trabalho na cidade
(FREITAS, 2014); na distribuigéo espacial na cidade (XAVIER, 2010); ou no acesso a servigos
(AGUIAR; MOTA, 2014; MARTINEZ, 2010; MARTES; FALEIROS, 2011); ou ainda, (iii)
perspectivas ‘globais’ — que analisam o arranjo institucional da politica publica para migrantes
no Brasil, incluindo a perspectiva local (OTERO, 2017) ou o conjunto de acfes e programas
que compdem a politica publica para populacdo migrante implementada em S&o Paulo durante
a gestdo 2013-2016 (SOUZA, 2015; VENTURA; GUIMARAES; REIS, 2017).

O segundo foco dos estudos revisados tem como caracteristica a intencdo de
compreender a atuagdo da sociedade civil e sua articulagdo com o poder publico na promocao
de direitos migrantes (WALDMAN, 2012; FREITAS, 2015, 2018). Nesse rol de estudos, é
possivel localizar também aqueles que sdo focados na participacdo social de migrantes
internacionais® na politica plblica desenvolvida na cidade a partir de 2013 (BARALDI;
FERRAZ, 2019; ROSSA; MENEZES, 2017).

Ao analisarmos esses estudos, detectamos que ndo ha pesquisas que busquem responder
a duas questdes que parecem ser centrais para a compreensao mais ampla da atuacgdo da cidade
de S&o Paulo: quais os fatores que levaram o governo municipal a focar atencdo sobre o
‘problema publico’ migrante, sobretudo durante a gestdo 2013-20167?; e como se consolidou a
solucdo de criar um oOrgdo especifico para enderecar politicas para migrantes no seio da

administracdo publica municipal?

Maldonado (2017), para quem a insitucionalidade social é o “conunto de regras, recursos e estruturas
organizacionais sobre e om as quais a politica social é administrada , desde o diagnético e priorizagdo até
a implementacdo e avaliagdo de seus resultados” (SAMPAIO; BARALDI, 2019, p. 17). A autores
apresentam as dimensbGes da institucionalidade social, sdo elas: dimensdes juridico-normativa,
organizacional, técnico-operativa e orcamentaria.

Sobre o tema, a autora também dedicou atengdo, tendo escrito o artigo intitulado: “Nada sobre mim, sem
mim: espacos de participacdo social na politica para imigrantes de Sao Paulo”, de autoria conjunta, que
aguarda publicacdo (BREITENVIESER, TUBINI, no prelo).
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A inquietagdo académica com tais questdes, soma-se a experiéncia profissional da
pesquisadora, que fez parte da equipe técnica da CPMig por quase trés anos, abrangendo o
espaco politico de duas gestdes municipais sob o comando de trés prefeitos: Fernando Haddad,
do Partido dos Trabalhadores (PT), em 2016; Jodo Doria, em 2017-2018; e Bruno Covas, em
2018, ambos do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Além disso, leve-se em conta
que a pesquisadora atua com a tematica desde 2014, quando iniciou como voluntaria de uma
das principais organizacbes que trabalham em prol do imigrante na cidade, mais
especificamente com refugiados, a Caritas Arquidiocesana de Séo Paulo.

Se, por um lado, esse local privilegiado de atuacdo e observacdo facilitou imensamente
0 acesso aos atores relevantes para esta pesquisa, de outro pode ter causado alguma interferéncia
direta nos resultados obtidos. A nosso ver, uma dessas interferéncias pode estar associada ao
fato de que o grupo de atores entrevistados € composto majoritariamente por gestores publicos
que atuaram no tema. Uma outra eventual pesquisa, que foque na atuacdo da sociedade civil,
certamente colaboraria com novas dimensdes sobre o processo que analisamos. Para esta
dissertacdo, buscamos contornar esta insuficiéncia da pesquisa de campo fortalecendo a revisédo
bibliogréafica sobre o papel da sociedade civil.

Ainda por conta da insercédo e atuacdo prévia com o objeto de pesquisa a ser analisado,
moldou-se a percepcao inicial de que a politica implementada a partir de 2013 se diferenciava
do que havia sido realizado anteriormente por outras gestdes municipais, percepcao que viria a
se confirmar ao longo da realizacdo desse estudo. Sinteticamente, podemos afirmar que a
politica publica para migrantes internacionais estruturada a partir da gestdo 2013-2016
diferencia-se das iniciativas anteriores por dois motivos centrais: pela compreensdo do
imigrante como segmento social, com demandas especificas e multidimensionais — principio
fundamental da politica desenvolvida, concretizada na promocdo da cidadania local; e pelo
esforco de construcdo de respostas integrais, motivadas, em parte expressiva dos casos, pelo
arranjo de coordenacéo orientado para a integracdo entre diversas secretarias municipais e suas
politicas setoriais.

Embora nem todos os programas levados a cabo pela Prefeitura de Sdo Paulo durante a
gestdo Haddad (PT, 2013-2016) tenham envolvido a CPMig®, consideramos que a existéncia

dessa estrutura administrativa foi decisiva para a consolidagdo da politica para migrantes, tanto

9 Como se vera na secdo dedicada a caracterizar a politica implementada, houve trés tipos de iniciativas: da
CPMig, que formulou e implementou aces e programas; iniciativas conjuntas — implementadas por
secretarias municipais em parceria com a CPMig; e iniciativas autbnomas de outras secretarias municipais,
sem a participacdo da CPMig.
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por ser uma referéncia para gestores de outras areas e para o proprio prefeito, quanto por
permitir o estabelecimento de espacos de didlogo constantes com a populagdo imigrante, com
as organizacdes atuantes em prol de migrantes e com outros parceiros dos mais variados perfis
(organizacGes internacionais, académicos e outras esferas de governo).

Comparativamente, caracterizamos as préaticas realizadas nas gestfes anteriores como
acdes fragmentadas. A maior parte dessas préaticas foi realizada ou em areas especificas —
como o caso da contratacdo de agentes comunitarios migrantes internacionais na saide na
gestdo 2001-2004 —, ou de maneira pontual, como o projeto “Integragdo de imigrantes na cidade
como forma de combate a pobreza”, financiado pela Comissao Europeia e implementado pela
Secretaria Especial de Participacdo e Parceria entre 2005-2006. Foram encontrados também
projetos que visavam a potencializacdo da participacdo social por meio da criacdo de redes de
organizagbes (publicas e privadas), tendo sido estabelecido em 2009, inclusive, um 06rgao
colegiado municipal: o Comité Paulista para Imigrantes e Refugiados. Estas evidéncias nos
levam a tomar a criagdo da CPMig no &mbito da SMDHC, em maio de 2013, como marco
fundamental da acdo governamental do municipio voltada para estes migrantes.

A vista disso, entender como se deu a mudanca de perspectiva e de atuacdo municipal,
nos aproxima dos estudos de agenda-setting, uma vez que estes aportam um referencial teérico
capaz de responder a pergunta de pesquisa que inicialmente se formulou: “quais fatores levaram
a formacdo de agenda governamental que culminou na implementacgéo da politica publica para
populacdo imigrante do municipio de S&o Paulo na gestdo 2013-2016?”. O estudo sobre a
definicdo da agenda pode revelar como as condi¢cdes sociais existentes na cidade sao
interpretadas e definidas como problemas puablicos pelo governo municipal, permitindo
compreender as razdes pelas quais uma alternativa (ou solugéo) foi priorizada em detrimento
de outras, bem como observar a difusdo de ideias e defesa dessa alternativa no processo de
constitui¢do de uma politica pablica, neste caso a politica para os migrantes de Séo Paulo.

Dois modelos tedricos de agenda setting ddo embasamento para este estudo: 0 modelo
de Multiplos Fluxos de John Kingdon, e 0 modelo do Equilibrio Interrompido, de Baumgartner
e Jones. Ambos os modelos tedricos selecionados se inserem na discussdo conceitual sobre o
papel das ideias e do conhecimento no processo de politicas publicas. A importancia das ideias
na formulacéo de politicas publicas para o caso analisado encontra respaldo no amplo espaco
politico que o advento das migracbes contemporaneas alcangou. Como ressaltado
anteriormente, a imigracdo apresenta elevado nivel de politizagdo, ou seja, a migracao
internacional tem lugar cada vez mais saliente na agenda politica (CASTLES; MILLER, 2009;

BRITO, 2013). Nesse sentido, a interpretacdo da imigracdo no debate politico dialoga com as
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contribuigdes de Fuks (2000), em suas consideracGes sobre definicdo de agenda e problemas
sociais, ao compreender a emergéncia de um assunto publico como resultado da dindmica social
e politica. Ao lancar luz no papel das ideias e na elaboracdo e veiculacdo das “versdes”
referentes a determinado assunto publico, os modelos tedricos se afastam da pretensa definicéo
objetiva dos problemas e se aproximam da dindmica sociopolitica e das disputas em torno da
definicdo do problema publico.

Com base nessa contextualizacdo, e em didlogo com os modelos tedricos elencados,
estabelecemos 0s seguintes objetivos de investigacdo: (i) identificar as definicbes e
representacoes do ‘problema publico’ imigrante ao longo dos anos, de que forma se alterou
e quais os elementos centrais da definicdo do problema; (ii) identificar os atores atuantes na
tematica migratéria em Séo Paulo, visualizando a comunidade de politicas publicas (policy
community) referente as migracGes internacionais; (iii) especificar qual foi a alternativa
considerada viavel implementada pela gestdo municipal 2013-2016 em S&o Paulo; (iv)
entender como se deu o processo de difusdo de ideias relacionadas a alternativa viavel
quanto ao tema/‘problema publico’ imigrante; (v) observar o contexto institucional no qual
sdo implementadas as a¢des do governo municipal, tendo como interesse central perceber como
o0 tema era abordado durante o periodo analisado; (vi) e identificar mudancas politicas que
possam auxiliar na compreensao da ascensao do tema na agenda governamental do municipio
de Séo Paulo.

Em vista de tais objetivos, esta dissertacdo se estrutura em trés secdes, aléem desta
primeira secdo introdutdria e das consideracdes finais. Mais adiante, ainda na introducéo,
apresentaremos nossas considera¢6es metodoldgicas e o percurso trilhado para a coleta e analise
de dados.

Na segunda secdo, dialogamos com as teorias explicativas sobre os movimentos
migratorios, destacando as migracdes internacionais no contexto brasileiro pos-
redemocratizagdo. A secdo se inicia com a apresentacdo de conceitos e teorias explicativas
sobre o tema. Em seguida, na subsecéo 2.2, debatemos acerca da hegemonia da centralidade do
Estado-nacdo na compreensdo das migracOes internacionais, por meio de seus critérios de
atribuicdo de nacionalidade e pertencimento, que concede aos imigrantes niveis menos
abrangentes de acesso a cidadania. Na subsecdo 2.3, apresentamos ‘caminhos possiveis para
além da nacionalidade’: a cidadania pds-nacional apregoada pelo regime internacional de
Direitos Humanos (REIS, 2004); e a cidadania local, que consiste essencialmente na promogéo
da “cidadania substantiva” (HOLSTON; APPADURALI, 1999), ou seja a efetivacdo de direitos

independentemente do status migratorio e documental, promovido por governos locais.
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Posteriormente, a secdo se aproxima das questdes que envolvem as migracOes internacionais
no contexto brasileiro: na subsegdo 2.4, s&o introduzidos dados e reflexdes sobre os fluxos
migratorios de e para o Brasil; e na subsecdo 2.5 sdo apresentadas algumas relacdes possiveis
entre a insercdo internacional do Brasil e a movimentacdo politico-social interna e externa
concernente as migracdes; em seguida, na subse¢do 2.6, sdo feitas consideracdes sobre a gestdo
migratéria no Brasil, a coordenacdo administrativa e a participacdo social em torno da
migracao; e, finalmente, na subsecdo 2.7, descrevemos a politica publica para imigrantes que é
mote dessa andlise relacionando-a com a efetivacao da cidadania local e a promocao de direitos
humanos de imigrantes na cidade.

Na terceira secdo, desenvolvemos o referencial tedrico da formacgdo da agenda
governamental. Percorremos o seguinte caminho: na subsecdo 3.1, apresentamos os modelos
de analise de politicas pablicas, dentre os quais nos aproximamos daqueles que se interessam
pelo papel das ideias nesse processo. Em seguida, na subsecdo 3.2, tecemos consideracgdes
iniciais sobre os estudos de agenda-setting. A partir de entdo, focamos nos dois modelos que,
a nosso ver, proporcionam melhor arsenal tedrico para a compreensdo do caso estudado.
Dedicamos a subsecdo 3.3 ao Modelo de Mdltiplos Fluxos e a subsecdo 3.4 ao Modelo do
Equilibrio Interrompido. Encerramos essa sec¢do teorica, subsecdo 3.5, realcando o papel das
ideias e dos atores nesses dois modelos tedricos.

Na secdo 4, tecemos reflexdes sobre estudo de caso a partir da pesquisa de campo e em
consonancia com as categorias de analise definidas nas duas sec@es tedricas. A sequéncia esta
disposta em ordem cronoldgica, com inicio na gestdo de Luiza Erundina (PT, 1989-1992), e
encerramento no primeiro ano da gestdo Haddad (PT, 2013-2016). Observar o campo no seu
desenrolar temporal nos permitiu identificar as caracteristicas centrais das acGes
governamentais destinadas a populacdo imigrante nas diferentes gestdes municipais ao longo
do periodo analisado. Na subsecdo 4.1, discorremos sobre o que consideramos 0S primeiros
contatos do governo municipal com a questdo migratéria, compreendendo as gestdes Erundina
(PT, 1989-1992), Maluf (PTB, 1993-1996) e Pitta (PTB, 1997-2000). Nesse momento historico,
0 que se destaca é a incorporacdo do tema por meio do subsistema (BAUMGARTNER; JONES,
2009) das politicas educacionais, uma vez que a matricula de imigrantes indocumentados
(WALDMAN, 2012) era o desafio central da gestdo municipal.

No momento seguinte, durante a gestdo Marta Suplicy (PT, 2001-2004), discutida na
subsecdo 4.2, ha o fortalecimento da compreensdo da migracdo internacional como um
‘problema publico’ sobre o qual a esfera municipal tem responsabilidade. Demonstraremos

como a ideia da imigragdo, associada a ‘valorizagdo cultural’ e apoiada no legado histérico dos
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fluxos migratdrios anteriores, compBe a concepgdo sobre imigracdo bastante solida entre os
gestores publicos. Essa compreensdo se revela tanto nas a¢des do executivo municipal como no
debate a respeito do assunto no legislativo paulistano. De outro lado, a concepcdo do migrante
como sujeito de direitos é refletida nas agdes implementadas no ambito do subsistema da saude
publica, sobretudo no final da gestdo Suplicy.

Durante a gestdo Serra-Kassab (PSDB/DEM, 2005-2012) é percebida a multiplicacdo
de atores atuantes na tematica migratoria na cidade de S8o Paulo. Observamos, na subsecédo
4.3, dedicada a este periodo, em que medida a entrada de novos atores altera a definicdo do
‘problema publico’ da imigragdo. Outro foco de atencdo no periodo ¢ a atuacdo de dois 6rgaos
publicos municipais e as implicagdes causadas para o enderecamento de politicas para
migrantes. Sao eles: a Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria (SMPP) e a Comissao
Municipal de Direitos Humanos (CMDH). A seguir, ainda no mesmo periodo historico,
analisamos, na subsecdo 4.4, como a criacdo de um organismo publico destino a articular e
implementar politicas publicas especificas para a populacdo migrante € entendida como
‘solucdo viavel’, nos termos de Kingdon (2002), para a atuagdo municipal na questdo
migratoria.

Finalmente, a subsecdo 4.5 é dedicada ao momento compreendido entre a campanha
eleitoral de Fernando Haddad rumo a prefeitura de S&o Paulo em 2012 e os primeiros meses de
sua gestdo, até o marco da aprovacao da Lei Municipal n® 15.764, de 27 de maio de 2013, que
cria a Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig) por meio do seu art. 242. Para tal,
observamos o fluxo da politica, a abertura da janela de oportunidade e a atuacdo do
empreendedor de politicas publicas, conforme o modelo tedrico proposto por Kingdon (2002).

Este estudo visa compreender em profundidade a formacdo da agenda governamental
de politicas para migrantes em Sao Paulo, a especificacdo e sele¢do de uma alternativa viavel e
identificar os principais atores envolvidos nesse processo. Pretende-se contribuir para o amplo
entendimento da politica implementada, aportando conhecimento sobre as etapas pré-decisorias
dessa iniciativa, fundamental para o entendimento mais extensivo da politica publica
consolidada. O estudo insere-se ainda na tendéncia global de respostas locais as demandas
provenientes dos fluxos migratdrios internacionais. Sendo Sdo Paulo o municipio brasileiro que
protagonizou a construcdo de uma politica publica especificamente para esta populacéo, este
estudo pretende ainda contribuir para o fortalecimento de iniciativas como essas, de governos

locais, no Brasil e ao redor do mundo.
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Consideragdes metodoldgicas

Em relacdo a metodologia de pesquisa empregada, esta pesquisa pode ser definida como
tendo carater qualitativo, com o objetivo de “descobrir e compreender um fenémeno, um
processo, ou as perspectivas e visao de mundo das pessoas nele envolvidas” (MERRIAM, 1988,
p. 6). O método de pesquisa empregado é o estudo de caso. Tal método é caracterizado por
explorar em profundidade “um programa, um fato, uma atividade, um processo ou uma ou mais
pessoas. Os casos podem ser agrupados por tempo e atividade, e os pesquisadores coletam
informacdes detalhadas” (CRESWELL, 2007, p. 32). A opg¢ao por esse método se deve ao fato
que ele permite alcancar profundidade na analise, possibilitando a criacdo de conhecimento a
partir da investigacdo de uma experiéncia selecionada (RIBEIRO, 2017). O caso selecionado
permitiu a profunda compreensdo de uma série de fatores, como o contexto social e
institucional, as dindmicas locais e os valores e ideias dos atores envolvidos na formacéo da
agenda governamental de politicas para migrantes em S&o Paulo.

Segundo Stake (2000), ha trés tipos de estudos de caso, consoante as finalidades que
apresentam. Os estudos de caso podem ser intrinsecos, instrumentais ou coletivos. Segundo o
autor, o caso intrinseco é realizado quando se tem a intencdo de melhor compreender um caso,
pelo interesse especifico que desperta; enquanto o estudo de caso instrumental (coletivos ou
ndo) pretende favorecer ou contestar uma generalizagdo aceita. O caso intrinseco tem como
preocupacdo a compreensdo do caso em si, ao invés de privilegiar a generalizacdo, ainda que
mesmo um estudo de caso intrinseco possa ser um passo em direcdo a uma generalizacao
(STAKE, 2000).

Ainda segundo o autor, a escolha do caso a ser estudado deve permitir a realizacdo de
um estudo em profundidade, ou seja, as condi¢des de acesso ao campo sdo determinantes para
a selecdo do caso (STAKE, 2000). Além disso, deve estar relacionada com as oportunidades
gue o estudo desse caso gera, possibilitando que haja o entendimento mais amplo do fenémeno
que estéa sendo investigado. A escolha de caso é, portanto, uma escolha de motivacao tedrica.
No caso desta pesquisa, a selecdo do caso se relaciona ao fato de que a criacdo de um 6rgédo
especifico para o enderecamento de politicas para migrantes no nivel local é inédita e apresenta
maior grau de institucionalidade no pais.

No que tange a coleta e analise de dados, a estratégias empregadas foram: entrevistas
semiestruturadas, analise documental e pesquisa bibliografica. As entrevistas foram feitas com
onze atores. A selecdo de entrevistados inicialmente tinha como propésito cobrir diversos
setores envolvidos no processo de formacdo da agenda governamental e da especificagéo de

alternativas no caso estudo. A definicdo da amostragem de entrevista foi realizada tendo como
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técnica central a técnica conhecida como ‘bola de neve’ (snowball sampling). Esta técnica é
definida como um “processo de permanente de coleta de informagdes, que procura tirar proveito
das redes sociais dos entrevistados identificados para fornecer ao pesquisador um conjunto cada
vez maior de contatos potenciais” (VINUTO, 2014, p. 205). A técnica dialoga também com o
que Kingdon (2002) aponta como um indicativo da existéncia de uma comunidade de politicas
publicas (policy community): o fato de, ndo raro, os atores se conhecerem e trocarem
informacdes entre si, sabendo como as ideias sdo defendidas pelos diferentes membros da
mesma comunidade. A definicdo da amostragem parte da identificacdo de informantes-chave,
0S quais indicam outros atores a serem entrevistados. Selecionamos, inicialmente, dois
informantes-chave identificados a partir da atuagdo da autora nesta area e das consideragdes
feitas pela banca de qualificacdo. Sao eles: Oriana Jara e Paulo Illes. O Quadro 1, abaixo,

apresenta o rol de entrevistados e um breve perfil da filiacdo institucional de cada um deles.

Quadro 1 — Rol e filiagdo institucional dos entrevistados
NOME FILIACAO INSTITUCIONAL DATA

Presidente da ONG Presenca América Latina, fundada em 2005, foi
membro do CONSCRE, migrante chilena residente no Brasil

Vereador de Séo Paulo desde 2000 (PSDB/ PV); foi Secretario
GILBERTO NATALINI | Especial de Participagdo e Parceria na gestdo de José Serra | 16/10/18
(2005/2006)

ORIANA JARA 01/10/18

Foi coordenadora de Participacdo, vinculada a Secretaria Especial
de Participacdo e Parceria, durante os anos 2005/2006. A
VILU SALVATORE Coordenacdo de Parceria foi responsavel pelo projeto “Integracdo | 25/10/18
dos imigrantes na cidade como forma de combate a pobreza” da
Rede URB-AL 10.

1° Secretario Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de Séo
Paulo (2013/2015). Foi Secretario Executivo da Secretaria de
ROGERIO SOTTILI Direitos Humanos da Presidencia da Republica (2005/2010); | 08/11/18
Secretdrio Executivo da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica (2010/2013).

Foi coordenadora do projeto Somos Hermanos (2004); responsavel
pelo projeto “Integracdo dos imigrantes na cidade como forma de
combate a pobreza” da Rede URB-AL 10 (2006); trabalhou no
projeto “I-migrantes”.

ROSANA GAETA 12/11/18

Secretaria Executiva da Comisséo de Direitos Humanos (CMDH)

CELIA WHITAKER (2005/2012)

12/11/18

Foi funcionaria da Comissdo Municipal de Direitos Humanos (2012)
e posteriormente da Coordenacdo de Politicas para Migrantes (2013-
2014), tendo vivenciado a transicdo entre gestdo Kassab e gestdo
Haddad atuando com a temética migratéria em ambas as gestdes.

BEATRIZ SOUZA 15/11/18

Fundador do CAMI (2005), fundador do CDHIC (2009), 1°
coordenador de politicas para migrantes de Sdo Paulo (2013/2016)

PAULO ILLES 27/11/18

(continua)
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(continuacdo)

NOME FILIACAO INSTITUCIONAL Data

AMELINHA TELES Diretora da Unido de Mulheres de S&o Paulo 01/12/18

ROSALINA LEITE Secretaria municipal do Bem-estar Social (SEBE), durante 0s anos 01/12/18
1990-1992
Professora Titular de Etica da Faculdade de Saude Publica (FSP —

DEISY VENTURA USP). F(')ll coorc!enaplclilra dos prOJetqs Educar para o Mundo_ §2009- 14/12/18
2013) e "Cosmopolis" (com parceria com a Prefeitura Municipal de
Séo Paulo, 2013-2017)

Fonte: elaboracéo propria.

Da lista de entrevistados!®, quatro ndo foram indicados nominalmente pelos
informantes-chave, muito embora tenham surgido como atores relevantes ao longo das
entrevistas. Além disso, devido as limitacdes de recursos, as indicacdes dos informantes-chave
extrapolam as entrevistas de fato realizadas. A capacidade de execucdo de entrevistas era
limitada, ndo tendo sido possivel entrevistar todos os nomes sugeridos. Dessa forma, a selecdo
de entrevistados esteve relacionada com pelo menos um dos critérios: (i) a indicacdo do
ator/entrevistado ter sido feita por um dos dois informantes-chave (hnominalmente ou néo); (ii)
pela necessidade de abranger espectros politicos distintos das partes envolvidas no processo
e/ou (iii) pela necessidade de compreensdo mais detalhada sobre alguma informacéao especifica.

Quanto as entrevistas é ainda importante relatar que os informantes-chave inicialmente
selecionados e posteriormente também os atores que surgiram do desdobramento das indicacdes
iniciais (caracteristica da técnica bola de neve) acabaram por salientar a rede governamental de
atores, mais precisamente atores que estiveram, em algum momento, envolvidos na gestdo
publica, seja como gestores ou como parceiros. Apontamos que ao longo das entrevistas
realizadas os atores foram questionados sobre organiza¢des ndo governamentais que estiveram
envolvidas no processo de formacdo da agenda governamental. No entanto, os atores
governamentais foram os que ganharam maior destaque nas falas dos entrevistados e acabaram
por compor o quadro de entrevistas realizadas. Assim, este trabalho acabou se concentrando
nesse grupo de atores governamentais e de documentos oficiais, muito embora ao longo da
pesquisa tenha se tomado o cuidado de fortalecer a revisdo bibliogréafica sobre o papel da
sociedade civil, como dito anteriormente.

Por sua vez, a pesquisa e analise documental envolveu o levantamento de documentos

e relatorios da CPMIg; documentos e oficios das organizacfes da sociedade civil, alguns dos

10 Informamos que todos/as os/as entrevistados/as concordaram formalmente com a identificacdo nominal.
Os termos de consentimento assinados pelos entrevistados estdo sob posse da pesquisadora e podem ser
consultados, se solicitados.
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quais foram cedidos pelos préprios entrevistados; producdo legislativa sobre o tema; legislacbes
pertinentes; e os programas de governo dos trés candidatos com maior intengdo de voto nas
eleicBes para o governo municipal de 2012.

Para a consulta da producdo legislativa e das legislacdes atinentes, salvo quando
indicado em contrario, utilizamos os sites especificos que compilam a documentacdo de cada
6rgdo ou entidade das trés esferas de governo!!. A selegdo dos documentos levou em conta o
mapeamento realizado a partir da revisdo bibliografica e da indicacdo dos entrevistados. Os
principais documentos analisados estdo listados no Apéndice A desta dissertacdo. Quanto a
revisdo de literatura, procurou-se levantar as principais contribuicfes teoricas, conceituais e
empiricas concernentes ao objeto de estudo e suas dimensdes. A bibliografia analisada se deteve
em estudos do campo de publicas, principalmente aqueles sobre agenda-setting e estudos

migratorios de amplo espectro, como se vera nas secdes que se seguem.

u Foram utilizados 0s seguintes sites para busca, de acordo com o érgdo, entidade ou esfera administrativa:
Prefeitura de S&o Paulo <http:/legislacao.prefeitura.sp.gov.br/>; Camara Municipal de S&o Paulo
<http://www.splegisconsulta.camara.sp.gov.br/>;  Assembleia  Legislativa de  S&o  Paulo
<https://www.al.sp.gov.br/alesp/pesquisa-proposicoes/>; Unido
<http://www4.planalto.gov.br/legislacao/>.
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2 MIGRACOES INTERNACIONAIS E O BRASIL POS-REDEMOCRATIZACAO

A histéria da humanidade é marcada pela migracdo, havendo vestigios de
deslocamentos humanos pelo globo terrestre ainda em tempos remotos. Do século XVI ao
X1X*2, as migracGes estiveram associadas ao colonialismo e a dominag&o de povos em diversas
partes do mundo: o deslocamento forcado de pessoas em situacédo de escravidao e o envio de
‘colonizadores’ das metropoles para as coldnias estavam na base produtiva do sistema colonial.
Ao longo do século XX, a economia capitalista reestruturou a producgdo global, que passou a
ser caracterizada por altos niveis de desregulamentacéo, o que viria a favorecer a circulagdo de
bens, servicos e capitais, com consequéncias diretas também na circulacdo de pessoas pelo
mundo. Muito embora sejam facilitadas pela comunicacéo e o barateamento dos transportes na
fase atual do capitalismo global, as migracdes ainda tém sido pautadas pelo viés do controle e
da seguranca®®. As restricdes a entrada e permanéncia de migrantes pelos paises do Norte,
associadas a crise vivida por estes na primeira década do século XXI, altera o cenario das
migracdes contemporaneas, que passa a ser marcado pela intensificacdo de percursos entre
paises do Sul Global. (BAENINGER et al., 2018, p. 13).

Esta secdo se desenvolve da seguinte maneira: na primeira subsecéo (2.1) séo definidos
os termos considerados importantes para a compreensdo das migragdes no ambito deste estudo.
N&o sendo o foco da dissertacdo o aprofundamento da discussdo sobre as teorias explicativas
sobre a imigracdo, atemo-nos um pouco mais demoradamente apenas a teoria transnacional,
dada a pertinéncia da lente tedrica para a compreensdo das migracGes contemporaneas.
Posteriormente (2.2) analisamos a centralidade do Estado nacional (e da nogdo de
nacionalidade) para a compreensdo das migracdes internacionais que se consolida no
‘paradigma da nacionalidade’, bem como suas implicagdes n0 acesso a cidadania e aos direitos
de imigrantes. Na subsecdo seguinte (2.3), apresentamos dois movimentos que tém rompido
com a hegemonia da nacionalidade: a cidadania p6s-nacional, fundamentada pelo regime
internacional de direitos humanos; e a cidadania local, atinente aos processos implementados

pelos governos subnacionais que visam a integracdo de imigrantes no nivel local.

12 Referimo-nos a descolonizacdo das Américas, que ocorreu majoritariamente no século X1X. Contudo, em
outros casos, o colonialismo estendeu-se até a segunda metade do século XX, como ocorreu com a maioria
dos paises africanos, que passaram por processos de libertagdo apenas a partir da década de 1950.

3 Ao mesmo tempo que a porcentagem de migrantes internacionais cresce (de 0,4% da populagcdo mundial
em 1990 para 3,3% em 2017), aumenta a proliferacdo de barreiras nas fronteiras entre paises (que em 2017
ja alcangava uma extensédo de 17 mil quildmetros) (OTERO, 2017).
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Findadas as discussfes tedricas, abordamos a contextualizagdo dos fluxos migratorios
para o Brasil (e Sdo Paulo) na subsecdo 2.4, e, posteriormente, tecemos algumas consideragdes
com intuito de observar a relacdo entre o posicionamento internacional do Brasil e a sua atuacédo
interna no que concerne a imigracao, na subsecdo 2.5. Observa-se, a partir dessas analises, 0
aumento da relevancia do tema no debate politico e social nacional. E possivel afirmar que,
apesar da linha adotada internacionalmente, que reforca a imagem de pais de migracdo, as
alteracdes na conduta das politicas publicas relativas a migracdo internacional foram timidas
no ambito interno (PATARRA; FERNANDES, 2011). Somente em 2017, passados 37 anos de
dominio da perspectiva securitéria, a legislacdo nacional viria a se alterar, abrindo espaco para
uma politica migratdria mais condizente com a 6tica garantista da CF de 1988. Nesse contexto,
discutimos brevemente, na subsecdo 2.6, a primazia da esfera federal na gestdo migratoria, e
tecemos alguns comentarios importantes sobre coordenacdo administrativa e participacao social
no Brasil pds-redemocratizacio. E nesse panorama que se insere o protagonismo dos governos
subnacionais, e onde passamos a nos ater as agdes relativas a imigracdo implementadas no
municipio de Séo Paulo. Finalizamos a secédo analisando, na subsec¢édo 2.7, as a¢6es do governo
municipal de Sao Paulo a partir da instalacdo da CPMig que, a nosso ver, cumpriu o papel de

garantir o acesso a direitos e promover a ‘cidadania local’ de migrantes internacionais.

2.1 DefinicOes pertinentes: termos e teorias explicativas sobre os fluxos migratorios

Migrar é o ato de deslocar-se de um lugar para o outro. Pressupde, portanto, que haja o
deslocamento de pessoas do territorio de onde sdo originarias e a sua permanéncia em outro
territorio de forma duradoura’* (ROCHA-TRINDADE et al., 1995). Definido dessa forma, o
ato de migrar abrange um nimero extenso de situa¢des, podendo ou ndo ocorrer dentro das
fronteiras de um Estado nacional. Quando os deslocamentos se ddo entre Estados nacionais,
transpondo fronteiras, o acontecimento ¢ denominado “movimento migratorio internacional”,
ou, mais comumente, “migragdo internacional”. Para este estudo, a migragdo refere-se

exclusivamente ao estabelecimento de pessoas em outro pais, ndo estando incluidos nessa

14 O aspecto temporal da migragdo é bastante controverso no que diz respeito ao que seria a duragdo minima
que caracterizaria o deslocamento como migragéo. A Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU), por exemplo,
sugere que a imigracéo ocorre quando ha pelo menos um ano de estadia no lugar de destino, considerando
periodos menores como sendo uma “visita temporaria”. No entanto, Waldman (2016) questiona: “0 que
poderia, de fato, caracterizar uma permanéncia duradoura? Como harmonizar essa limitagcdo temporal com
a dindmica das migragdes transnacionais?” (WALDMAN, 2016, p. 32).
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definicAo os turistas e os passageiros em transito’®, uma vez que ndo compdem a populacéo de
um pais.

Toda migracao pode ser vista de duas perspectivas distintas: de um lado, a perspectiva
de quem observa a saida de alguém, para quem o ‘ausente’ ¢ chamado de emigrante (com ‘e’).
Assim é denominado pelo pais de origem aquele que sai de suas fronteiras. De outro lado, pelos
olhos de quem observa a chegada de alguém, o ‘presente’ ¢ denominado imigrante (com ‘i’).
Desse lado, sociedade e Estado observam a chegada do ‘estrangeiro’ no territorio nacional. E
possivel ainda incluir no que se compreende como imigrante 0s nacionais que retornam ao seu
pais de origem e, como emigrante, os ‘estrangeiros’ que deixaram o pais que residiam
(BARALDI, 2014).

O fato de haver duas perspectivas diferentes sobre 0 mesmo processo migratorio se deve
a centralidade da analise no Estado, seja ele de origem ou destino. Na tentativa de deslocar tal
centralidade, e colocando o foco no ato de migrar ou nos atores da migracdo, a literatura
académica sobre o tema tem optado mais recentemente por denominar como ‘migrante’ ou
‘migrante internacional’ o que anteriormente se convencionou chamar de imigrante. Dessa
forma, lancga-se luz sobre o fato de que a distin¢do de imigracao e emigracao se refere mais a
gestdo de populacdes por parte do Estado do que a categorias analiticas encerradas em si
mesmas.

Quando a questdo se volta para os itinerarios das trajetorias migrantes, Rocha-Trindade
(1995) indica que os Estados podem ser, de um lado, local de procedéncia; pais de origem;
Estado emissor (ou expulsor); e, de outro, sociedade de acolhimento; Estado receptor; destino
final ou pais de residéncia. Nem sempre o pais de residéncia é o destino final, podendo ser

denominado como pais de transito®®.

15 Utilizamos a definigdo do Glossario sobre Migragdo da Organizacdo Internacional de Migragdo (OIM), no
verbete “passageiro em transito”: pessoa de outro pais que chega a um Estado enquanto esta em transito
para outro pais (terceiro) de destino; e durante o tempo (até ao maximo de 24 horas desde a hora da chegada)
gue esta no Estado, permanece a bordo do transporte em que chegou ou em um zona neutra do porto ou
aeroporto ou sob vigilancia policial (O1M, 2010).

16 Utilizamos a defini¢do do Glossario sobre Migra¢do da OIM, no verbete “Estado de trinsito” (ou pais de
transito): “designa o Estado diferente do Estado de Origem e do Estado de Destino, que uma pessoa transita
para chegar ao Estado de origem ou Estado de destino ou de residéncia habitual” (OIM, 2010). Observamos
que, por vezes, as legislagdes migratorias restritivas ou outras condicionantes (pessoais, econémicas, etc)
podem impedir que o deslocamento para o Estado de Destino seja feito de forma imediata ou conforme
previsto no projeto migratorio, levando os sujeitos migrantes a permanecerem por um periodo maior do que
0 esperado no Estado de transito. De tal maneira, acabam por se tornarem ‘imigrantes’ no pais de transito,
mesmo que o destino final seja outro. Por esse motivo, quando nos referimos aos migrantes residentes em
um pais, incluimos aqueles que ali residem mesmo que tenham pretensao de deixar tal pais.
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A imigracdo pode ser realizada por diversas causas. Crises econdmicas, busca por
empregos e melhorias de vida, perseguicdes politicas ou étnicas, violagbes de direitos humanos
ou falta de servicos fundamentais nos paises de origem, motivacGes académicas ou
profissionais, lacos familiares ou envolvimento afetivo e catastrofes naturais sdo somente
algumas das razdes que mobilizam pessoas a deixar seu pais de origem (ou de residéncia
habitual) para tentar construir uma nova vida em outro lugar. De fato, o ato de migrar implica

a acomodacao de expectativas:

a mobilidade traz, inevitavelmente, consequéncias e expectativas para 0s que
partem e para os que ficam. Para os que ficam, a espera de um retorno pode,
muitas vezes, durar uma vida. Para 0s que partem, a0 mesmo tempo em que
podem enfrentar problemas com o idioma local, dificuldades de integracéo e
regularizacdo de sua situagdo migratoria no pais, ou mesmo sofrer toda forma
de discriminacdo e intolerancia por parte dos nacionais do Estado que agora
os acolhe, podem, ou ndo, encontrar uma melhor qualidade de vida ou um
emprego gue lhes garanta recursos para o envio de remessas gque alcancem
financiar os custos de parte da familia que se encontra no pais de origem
(WALDMAN, 2012, p. 21).

Muitas vezes, as motivagoes (descritas brevemente acima) condicionam a definicao do
estatuto juridico (status migrat6rio) a que o migrante terd acesso no pais receptor. As diferentes
possibilidades de regularizacdo migratoria (visto humanitério, visto de estudo, reflgio, visto de
trabalho etc.) acabam por compor os chamados ‘fluxos mistos’, formados por diversos perfis e
necessidades. Por fluxos migratorios mistos, entende-se 0s movimentos populacionais
complexos que incluem diferentes enquadramentos juridicos, tais como refugiados?’,
requerentes de asilo, migrantes econdmicos, entre outros (OIM, 2010).

Embora possam implicar diferentes percepcdes ou carregar consigo necessidades
distintas consoante a categoria migratoria em que se encaixam 0s sujeitos, ndo nos cabe ater
nesta dissertacdo a diferenciacdo juridica entre eles. Desta forma, ao nos referirmos a
imigrantes, incluimos diversos enquadramentos juridicos ou motivacbes para migrar,
independentemente, da situacdo documental (podendo ou nédo ser portadores de documentos

que regularizem a sua situacdo migratéria). Assim, 0s termos empregados aqui — migrantes,

17 Vale observar que a situacdo de refagio refere-se, de um lado, ao enquadramento juridico atribuido a

pessoas que estdo fora de seu pais de origem devido a fundados temores de perseguicao relacionados a sua
raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinido politica, como também devido a grave e generalizada
violacdo de direitos humanos e conflitos armados. De outro, implica no compromisso de protecdo
internacional de pessoas em situacéo de refligio, uma vez que o Estado de origem demonstrou ser incapaz
de garantir direitos humanos béasicos e seguranca fisica a estas pessoas. Ver
<http://www.acnur.org/portugues/dados-sobre-refugio/perguntas-e-respostas/>. Acesso em 12 junho de
2018.
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migrantes internacionais, imigrantes, migracdo internacional — englobam a realidade de toda a
movimentacdo de sujeitos entre Estados nacionais, excluidos os turistas e os passageiros em
transito.

Essa breve apresentacdo sobre a diversidade®® dos fluxos migratorios mistos tem como
proposito destacar o desafio que a diversidade de estatutos e realidades migrat6rias impGe para
as politicas de integracdo de (ou politicas para) migrantes nas localidades receptoras. Mais do
que definir e caracterizar cada um dos estatutos juridicos impostos aos migrantes, ou as causas
da indocumentacdo (a nosso ver, promovida pela propria politica migratoria)®®, importa
observar que, na Politica Municipal para Populacdo Imigrante de S&o Paulo?, a fragmentacéo
do status migratério é irrelevante para a defini¢éo da abrangéncia do escopo da lei que a institui.

Diz o art. 1° da referida lei, no seu paragrafo Unico:

Paragrafo Unico: Considera-se populacdo imigrante, para os fins desta lei,
todas as pessoas que se transferem de seu lugar de residéncia habitual em outro
pais para o Brasil, compreendendo imigrantes laborais, estudantes,
pessoas em situacdo de refugio, apatridas, bem como suas familias,
independentemente de sua situacdo imigratéria e documental® (grifo
n0sso).

O tratamento da migracdo de forma genérica e essencialmente igual no sentido do
acesso a direitos — fato fundamental para legitimar a implementacdo de politicas publicas
voltadas a esse perfil populacional, uma vez que indica a ampla compreensdo do imigrante
como sujeito de direitos independentemente de suas condi¢bes (migratéria, juridica e
documental) — ndo significa que as acdes e programas levados a cabo na politica municipal para

migrantes ndo tenham sido mais direcionados a um grupo de migrantes do que a outro.

18 Poderiamos ainda incluir nesse espectro a amplitude da composicao populacional de imigrantes: distintas
faixas etarias, questdes de raciais e de género, niveis de instrucdo, capacidades e experiéncias profissionais,
situagdes de conflito com a lei. O que nos leva a afirmar que “politicas para migrantes” requerem agdo em
variadas &reas da gestdo publica.

1 Sobre o tema, ver Waldman (2016).

2 Este estudo ndo discute a Lei Municipal que institui a Politica Municipal para Populagéo Imigrante, uma
vez que se interessa pelos processos anteriores a sua consolidagdo. De toda forma, este € o marco legal que
define os termos da compreensdo sobre imigracdo no Municipio, e o faz a partir das a¢fes ocorridas na
gestdo 2013-3016. Diante disso, entendemos que o embrido dessa defini¢do ja vinha sendo utilizada na
politica municipal e tem ligacdo direta com o0 seu momento anterior, a formagéo da agenda municipal, foco
de nosso estudo.

21 Disponivel em <http:/legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16478-de-08-de-julho-de-2016>. Acesso em
4 de agosto de 2018.
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As chamadas ‘novas migracdes’?2 com destino a cidade de S&o Paulo trouxeram ndo s6
um perfil diversificado em termos de locais de origem e status migratorio, como também de
vulnerabilidades e demandas sociais que foram levadas em conta na elaboracdo das politicas
especificas ou na insercdo da imigracao em politicas setoriais ja existentes, conforme se observa
no Decreto 57.533/2016, que direciona as agcOes sobre o tema, consoante as atribuicGes das
secretarias municipais. S&o as novas migragoes, inclusive, que contribuem para a conformagéo
de uma nova percep¢ao do ‘problema publico’, além da sua consequente ascensao na agenda
governamental. Nesse sentido, a colocacdo de Natalini (entrevista 16/10/2018) — primeiro
Secretério Especial de Participacdo e Parceria de Sdo Paulo, vereador da cidade desde 2000 —
é emblematica, na medida em que diferencia as demandas de “velhos” e “novos” migrantes
internacionais e a ligacao desses com a politica propriamente dita. Ao dizer que “hé imigrantes
e imigrantes”, refere-se ao fato de que os primeiros (“velhos imigrantes”) ja estdo mais
organizados, e seus descendentes alcancaram cargos politicos, atentando em alguma medida
para as necessidades desse grupo; enquanto os segundos, 0s “novos imigrantes”, sdo mais
dependentes de politicas publicas devido as condi¢cdes econémicas e a baixa estruturacdo e
organizacdo social em que estao inseridos. Abordaremos mais detidamente este tema na secao
sobre a migragdo para o Brasil. Por ora, apontamos que as politicas publicas municipais tiveram
como foco central o segundo grupo, os chamados ‘novos migrantes’.

No que tange a compreensdo dos processos migratorios, explicacdes sdo provenientes
de diversas areas do conhecimento. Modelos teodricos sdo propostos nas Ciéncias Sociais,
Economia, Geografia, Historia, Demografia, Relacdes Internacionais, Direito Internacional e
recentemente, conforme apresentado na se¢do introdutéria desta dissertacdo, tem dialogado
também com o campo de publicas, mais especificamente de politicas publicas. Neste panorama
multidisciplinar, as correntes tedricas sobre os deslocamentos humanos incluem perspectivas
tedrico-econdmicas, historico-estruturais, sistémicas e transnacionais, e se diferenciam nos
pressupostos, modelos causais e explicacdes sobre estes fluxos (MASSEY et al., 1993).

No campo de publicas, no entanto, a analise ndo esta no desenvolvimento de uma teoria
explicativa sobre as migracdes em si, mas nas suas implica¢fes para o Estado de origem e de
destino, quer seja no desenho das politicas migratdrias ou na elaboragdo de politicas publicas

voltadas & integracdo de imigrantes. E nesse campo que este trabalho se insere. Portanto, ndo é

22 Por novas migracdes entendem-se os fluxos migratérios que chegaram ao Brasil a partir do final da década
de 1980. Em linhas gerais, os novos fluxos podem ser caracterizados pelo fato de serem provenientes do
Sul Global (isso ndo quer dizer que ndo haja fluxo migratério com origem no Norte Global nesta altura), e
que apresentam demandas sociais associadas a frequente vulnerabilidade desse perfil populacional.
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o foco entrar em profundidade no debate sobre os modelos explicativos dos processos
migratorios. H4, no entanto, duas observagdes a serem feitas. A primeira é que esses modelos
sdo insuficientes para reconstruir os movimentos migratérios, uma vez que sdo multicausais.
Frequentemente, as migracdes sdo explicadas pelo desejo de ascensdo social dos sujeitos
migrantes. Contudo, essa simplificacdo ndo condiz com a complexidade das movimentagdes
migratorias:

Pelo aumento de volume, pelas dindmicas que comportam, pelas motivacdes

implicitas, pelas histérias de vida narradas, pelas rotas que seguem, pelas

determinacdes globais que se imp8em, as migracdes internacionais sao um

fendmeno plurifacetado, em constante metamorfose na adaptacdo as
circunstancias do mundo em que acontecem (NOLASCO, 2016, p. 26).

Para Massey et al. (1993), uma teoria geral das migragdes que buscasse dar respostas a
todas as questbes e analisar as forcas que se subjazem aos processos migratdrios seria
caracterizada por fraguezas e debilidades, motivo pelo qual ndo ha uma teoria geral coerente,
consistente e unificada, apenas conjuntos tedricos fragmentados normalmente segmentados por
fronteiras disciplinares. Diante disso, Castles (2010) afirma que ndo ha uma grande teoria das
migracdes, mas teorias de médio alcance que possibilitam entender as regularidades e variacdes
dos fluxos migratérios, que tomam (ou deveriam tomar) os processos de transformacéo social
contemporaneos como ponto de partida, para compreender os padrdes mutaveis da mobilidade
humana. Do mesmo modo, os modelos tedricos também nédo sdo necessariamente excludentes,
podendo ser utilizados conjuntamente (MASSEY et al., 1993).

A segunda observacao, talvez a mais importante, é que as diferentes teorias explicativas
estdo filiadas a diferentes visbes de mundo e implicam formulacbes de politicas publicas
igualmente diversas (PATARRA, 2006). E essa relagdo entre as diferentes percepcdes a respeito
das migracdes internacionais e suas traducGes em politicas migratérias e politicas para
migrantes que nos interessa observar. Diante disso, alguns autores chamam a atengéo para o
fato de que os movimentos migratérios internacionais contemporaneos apresentam implicacdes
politicas importantes. Nesse sentido, coloca Camara (2014), as migracdes “se caracterizam por
serem mais que fendmenos sociais, pois tém um forte componente politico expresso, sobretudo
na organizacao dos Estados e na formag&o de organismos de ambito internacional” (CAMARA,
2014, p. 21). H4, ainda, autores que defendem que a diferenca central entre as migragdes
internacionais e outras migragdes (internas, pendulares, sazonais) estd justamente no fato de

que as primeiras se dao entre dois sistemas politicos diferentes. Dessa forma, as migracoes
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seriam mais do que um processo social, sendo também inerentemente um processo politico
(REIS, 2004).

Os fluxos migratdrios a partir dos quais 0 municipio de S&o Paulo a passou a considerar
a migracdo como tema de interesse e acdo governamental (a nosso ver, desde o principio dos
anos 1990 e, mais estruturalmente, ap6s 2013) estdo inseridos no contexto da globalizagéo, o
que implica “novas modalidades de mobilidade do capital e da populagcéo em diferentes partes
do mundo” (PATARRA, 2006, p. 7). Neste arcabouco, a globalizagdo — “definida como a
proliferacdo de fluxos transfronteirigos e de redes transnacionais” — alterou o contexto das
migracdes (CASTLES, 2005, p. 43).

Genericamente, o transnacionalismo tem sido a lente com a qual diversos autores? tém
observado os multiplos lacos e interacBes que unem pessoas e instituicbes através das
fronteiras?®* (RAMOS, 2012). No que tange as migracdes internacionais, a teoria transnacional
descreve a atual dindmica migratéria de individuos para além das fronteiras, associando o
deslocamento com a permanéncia dos vinculos com o Estado de origem, gerando
pertencimentos a ambas as localidades. A partir da década de 1990, as novas formas migratérias
podem ser caracterizadas como frequentes movimentos de ida e volta, e pela circulacdo por
varias nacdes. As migracdes contemporaneas podem ser denominadas como migracGes
transnacionais ou transmigracdes (MAZZA, 2015; WIMMER; GLICK-SCHILLER, 2009;
FAIST, 2008). Define Waldman:

O transnacionalismo migratério compreende, portanto, um conjunto de
processos pelos quais determinados migrantes sustentam relacdes e atividades
sociais que vinculam as sociedades de origem e destino. Com as facilidades
contemporéneas de transporte e comunicagdo, 0 que inclui o contato
telefénico frequente, viagens de avido, correio eletrbnico, redes sociais,
remessas internacionais de dinheiro, e a possibilidade de atuar, comunicar,
produzir e consumir a distancia, em rede e em tempo real, os lagos entre
pessoas e paises se mantém de forma intensa e as familias e grupos
transnacionais ndo ficam ligados a um unico territorio ( WALDMAN, 20186, p.
31).

Segundo Baeninger e Peres (2017), as migrac6es internacionais na contemporaneidade

revelam a complexidade e a diversidade do processo de redistribui¢do da populagdo em ambito

3 Ramos (2012) elenca alguns exemplos dentre os autores que trabalham sobre a perspectiva transnacional:
Castles (2005), Baubock e Faist (2010), Portes (2004) e Vertovec (2009).

2 Segundo Ramos (2019, p. 79), “o campo do transnacionalismo é composto por transa¢fes econdmicas,
politicas e culturais”. Para este estudo, interessa destacar o transnacionalismo como lente tedrica que
permite observar a complexidade da migracédo internacional contemporénea, bem como os desdobramentos
para a cidadania e acesso a direitos politicos.
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mundial, e, dessa perspectiva, apresentam dois aspectos teoricos relevantes: a dimensédo
transnacional (descrita acima) e a ruptura com o nacionalismo metodolégico (abordado na segdo

que se segue).

2.2 A centralidade da nacionalidade na compreensédo das migracdes internacionais

Conceitualmente, a migracdo internacional esta irrefutavelmente associada a ideia de
Estado nacional, materializando essa relagdo no cruzamento de fronteiras politicas. O Estado é
caracterizado pelo monopdlio legitimo da mobilidade?®, considerado como um dos
fundamentos da soberania estatal (REIS, 2004). O acordo de paz de Westphalia, de 1648, tem
como principio embrionario a soberania territorial como conceito fundador do Estado-nacgéo
(APPADURAI, 1997). Appadurai (1997) enfatiza que, muito embora outras concepgoes (a
lingua, origem comum, consanguinidade, questdes relacionadas a etnia etc.) afetem diretamente
a capacidade do Estado-nacdo de se imaginar e criar a sua narrativa sobre si mesmo — no sentido
colocado por Anderson (1991), da nacdo como algo imaginado —, a soberania territorial ainda
é determinante no ordenamento do sistema internacional: “a base ldgica politica ¢ juridica
fundamental do sistema de Estados-nac¢des é a soberania territorial, mesmo que compreendida
de forma complexa e articulada de modo delicado em cendrios pOs-imperiais especificos”
(APPADURAL, 1997, p. 34).

E a soberania territorial que imprime as bases da configurac&o do sistema internacional,
que organiza 0 mundo em um conjunto de Estados soberanos, mutuamente exclusivos.
(ZOLBERG, 1999). Nesse sistema, sdo os Estados que se relacionam entre si. Ndo hé, para o
direito internacional tradicional, relacdo entre um Estado e um cidaddo de outro Estado: as
divergéncias e conflitos que eventualmente existam entre eles passam a ser resolvidas no &mbito
da relagéo entre Estados (REIS, 2004).

O Estado-nacao constrdi-se sobre a triade povo-Estado-territorio: “um povo estavel (ou
estabilizado), localizado em um territorio definido, é ligado a um governo e a um ordenamento
juridico que possui jurisdicdo (poder) sobre aquele territério” (BARALDI, 2014, p. 16).
Pressup0e, portanto, o isomorfismo entre povo, territorio e soberania legitima (APPADURAI,

% Vale observar, como coloca Reis (2004), que reconhecer a importancia do Estado frente as migracGes
internacionais ndo implica em dizer que ele é o fator mais relevante na formagdo e manutencéo dos fluxos
migratérios. A migragdo internacional ndo é causada exclusiva ou principalmente pelo Estado, mas sua
acao tem implicagdes diretas nos fluxos migratérios.
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1997). Na ordem mundial pés-Westphalia a legitimidade do sistema é dada pelo principio de
autodeterminagdo nacional.

A autodeterminacao nacional implica que cada Estado busque a sua prépria definicéo
do que € nacdo, justificando a sua existéncia como unidade politica independente (IKEDA,
2001 apud REIS, 2004). E possivel dizer que ndo ha critérios naturais ou logicos para
determinar a composi¢do da nacionalidade. Ainda assim, observam-se duas tradi¢cdes para o
estabelecimento da nacionalidade: a tradigédo francesa — para a qual a nacionalidade esta baseada
no contrato politico, na adesdo voluntaria do individuo a nagéo, sendo, portanto, uma escolha;
e a tradicdo alema — que compreende a nacionalidade como uma ligacéo étnica e cultural do
povo, considerando nacionais apenas os individuos ligados consanguineamente a uma tradi¢do
cultural. Essas tradicBes formam a base dos principios do jus sanguini e o jus solis para
concessao da nacionalidade (REIS, 2004).

Por sua vez, o controle de acesso a nacionalidade € relevante e esta fortemente ligado a
politica migratdria, visto que “para definir quem ¢é o imigrante, ¢ preciso definir quem € o
nacional” (REIS, 2004, p. 156). Sinteticamente, pode-se dizer que, segundo Czaika e De Haas
(2011), politicas migratdrias sdo aquelas estabelecidas para influenciar o comportamento de
populagdes-alvo (potenciais imigrantes) em determinada direcdo. S&o compostas por laws,
regulations, and measures national states design and implement with the (implicitly or
explicitly) stated objective of altering the volume?®, origin, and internal composition?’ of
immigration flows?® (CZAIKA; DE HAAS, 2011, p. 503).

Analisar a politica migratéria exige um esfor¢o de compreender a forma como o Estado

define quem pode ou ndo entrar, permanecer e sair?®; quais os direitos a que essas pessoas terdo

% Por “volume”, os autores compreendem os niveis numéricos de imigra¢do, podendo uma politica migratoria

promover o aumento, a diminuigéo ou a manutencéo do nivel existente. Uma forma de controle de volume
¢ a imposi¢ao de “quotas migratorias” como as empregadas pelos Estados Unidos e Australia (CZAIKA;
DE HAAS, 2011, p. 489).

27 Podem ser elencados como mecanismos de determinacdo da composicdo dos fluxos migratérios: o
favorecimento de imigragdo intra-blocos regionais (Unido Europeia; Mercosul, por exemplo) em
detrimento da imigracdo Sul-Norte global; e politicas seletivas — como as que promovem a entrada de
imigrantes qualificados, priorizando, portanto, classes sociais mais alta, ou ainda as politicas de facilitacédo
de imigracdo de descendentes, como no caso da Alemanha e do Japdo, que acabam por fazer uma selegéo
étnica da populagdo imigrante.

28 Traduzindo: “leis, regulamentac@es e medidas que os estados nacionais elaboram e implementam com o
objetivo (implicito ou explicito) de alterar o volume, a origem e a composicdo interna dos fluxos
migratorios” (tradugdo nossa).

2 Zolberg (1999), ao abordar a questdo relativa & admissdo de estrangeiros, argumenta que a pergunta
apropriada ndo seria ‘quem vamos admitir?’, mas ‘por que ndo (admitimos) o mundo inteiro?.
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acesso; sob quais condicdes podem se tornar cidaddos nacionais; o que influencia essas
definigbes; e quais os impactos dessa definicio e dos acessos concedidos. E importante
ressalvar que outras politicas também influenciam a entrada e saida de pessoas no territorio
nacional e sdo determinantes em relagdo ao adensamento ou ndo de fluxos. Politicas
macroecondmicas, laborais, comerciais, de seguridade social, de educacao etc. afetam de forma
consideravel, sendo ainda mais que as proprias politicas migratérias, os fluxos de migrantes
com destino a determinado pais (CZAIKA; DE HAAS, 2011). Além disso, ha disputas de
interesse®® na formulacio de uma politica migratoria: Immigration policy is the outcome of a
political process through which competing interests interact within bureaucratic, legislative,
judicial, and public arenas to construct and implement policies that encourage, discourage, or
otherwise regulate the flow of immigrants (MASSEY, 1999, p. 307)3.

Czaika e De Haas (2011) observam que a eficacia da politica migratoria depende de
variados fatores, tais como o discurso sobre ela, os objetivos implicitos na legislacdo e a
implementacdo da politica. A partir disso, ressaltam a discrepancia entre os objetivos publicos
(explicitos) proprios da retorica politica — em que valores e crengas sdo revelados — e 0s
objetivos reais (implicitos) relacionados a acomodacéo de diversos interesses e entendimentos
conflitantes que existem sobre a tematica migratoria. Essa concepg¢do permite afirmar que os
objetivos da politica migratéria ndo sdo singulares, mas acomodam simultaneamente interesses
e crengas divergentes entre si.

Siciliano (2013) elenca algumas das caracteristicas consideradas observaveis na maioria
das politicas migratdrias, se ndo de todas, ao redor do mundo: a contencdo da imigracao
irregular — que apresenta um espectro variado de entendimento a esse respeito, e em casos
extremos a migracdo é criminalizada (“crimmigration”)®?; a seletividade da imigracdo — feita

por meio de requisitos objetivos e predeterminados por meio de lei ou por sistema de pontos; e

30« A pluralidade de opinides e a complexidade do processo de elaboragdo das politicas de imigragdo e
nacionalidade refletem-se na forma final das legislages sobre essas questdes. De fato, tais politicas ndo
sdo fruto da a¢do de uma entidade abstrata, o ‘Estado’, mas da luta e da acomodagdo de interesses
divergentes na sociedade e dentro do proprio Estado, sobretudo em democracias liberais” (REIS, 2004, p.
160).

31 Traducgdo: “A politica migratéria é o resultado de um processo politico através do qual os interesses
conflitantes interagem dentro de arenas burocréticas, legislativas, judiciais e publicas para construir e
implementar politicas que estimulam, desestimulam ou sendo regulam o fluxo de imigrantes” (tradugdo
nossa).

32 Segundo Guia (2012, p. 7), “a crimigra¢do tem-se materializado na criminalizacdo de comportamentos

ligados a entradas e permanéncias a margem da lei, os quais acabam por ser facilmente confundidos com a
pratica efectiva de crimes, area em que 0s paises mais ricos e poderosos estabeleceram regras mais
restritivas na area da imigracao, verificando-se por isso uma maior taxa de expulsdo para os paises de
origem”.
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a distingdo entre politica migratdria voltada ao reflgio e a voltada para os demais contingentes
populacionais migrantes.

A politica migratoria, portanto, fundamenta-se no principio da soberania do Estado.
Como observado anteriormente, a soberania estatal esta associada ao monopdlio legitimo do
Estado sobre a mobilidade dentro de suas fronteiras, submetendo migrantes a um conjunto de
regras: a politica migratéria de um Estado (REIS, 2004). Nesse sentido, os estudos sobre
migra¢ao comumente estao circunscritos no chamado ‘nacionalismo metodolégico’, ou seja, na
“naturalizacao do regime global dos Estados-nacdo pelas ciéncias sociais”, na ideia de que
migragdo ¢ um “fendmeno contido dentro [das] fronteiras [do Estado], de onde provém a
centralidade de conceitos” (BARALDI, 2014, p. 26).

O nacionalismo metodolégico impde a compreensdo do imigrante enquanto
inserido em um Estado ou outro, sob as regras desse pais, invisibilizando a
transnacionalidade da migragcdo. Além disso, essa lente de analise tem
implicagdes diretas nas discussdes e agdes sobre integracdo de migrantes nas
sociedades de acolhimento: referenda-se a ideia de que a divisdo entre
imigrante e nativo é um desafio fundamental & coesédo social, como se todos
os individuos e todos os grupos dentro deste territorio tivessem a mesma
historia, mesmos valores, costumes, etc. (GLICK-SCHILLER, 2009 apud
BARALDI, 2014, p. 27).

Assim, sob esta Otica, as politicas migratorias sdo pautadas ndo so pela selecdo de
migrantes para a entrada nos Estados nacionais®, como também pela expectativa de que os
migrantes incorporem por completo a cultura e sociedade nacional, isto €, sejam assimilados®.
Dessa forma, acolher ou integrar o imigrante deixa de ser recebé-lo como ele é, e passa a ser

um ‘acolhimento’ da forma como o pais quer que ele seja:

No caso das migragdes internacionais, o nacionalismo metodoldgico gerou
categorias como 0 estrangeiro/estranho, aquele que ameaca a lealdade a um
Estado-nacéo que Ihe outorga direitos e, por isso, o(a) imigrante precisa ser
assimilado(a), conferindo o pertencimento dos individuos a determinado
Estado-nagdo. (BAENINGER; PERES, 2017, p. 121).

Outras duas implicacBes conectam-se diretamente a questdo do pertencimento ao

Estado-nagdo e a autonomia dos Estados na autodeterminagdo nacional: a ligacdo necessaria a

3 “A maior ou menor assimilabilidade também tém sido um critério de selegdo das politicas migratérias e de

hierarquizacdo dos imigrantes entre desejados e indesejados, além de reduzi-los a tipicos expoentes de uma
cultura, desconhecendo a sua individualidade” (MEZZADRA, 2006, 2013 apud BARALDI, 2014, p. 27).

34 “A pretensa sociedade homogénea e estatica a qual deveriam assimilar-se os recém-chegados requer provas

extraordinarias de lealdade para que sejam aceitos” (MEZZADRA, 2006; RIGO, 2011 apud BARALDI,
2014, p. 27).
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nacionalidade para o exercicio da cidadania; e a securitizacdo das migracdes internacionais
associada a seletividade de migrantes.

No caso da cidadania, a relacdo se estabelece na medida em que o Estado-nacéo ¢ a
forma generalizada de organizar politicamente o mundo: “a cidadania passa a ser atribuida em
funcdo da nacionalidade [...] isso significa que o acesso aos direitos de cidadania esta
condicionado a posse da nacionalidade” (REIS, 2004, p. 155). Nesse contexto, insere-Se a
imigracdo. Associada a nacionalidade, o acesso a cidadania plena por imigrantes se vincula
determinantemente a permanéncia no pais de acolhimento e a aquisicdo de uma nova
nacionalidade. Em termos regulatdrios, em quase todos os paises, a solucdo disponivel para o
exercicio da cidadania é a naturalizacdo e aquisicdo de uma nova nacionalidade, processo
muitas vezes complexo e moroso. A este fato contrapBe-se a uma das caracteristicas
emblematicas dos novos processos migratdrios: a ndo sedentarizagio necessaria®.

Nos movimentos migratérios transnacionais contemporaneos, a transitoriedade parece
ser uma constante. Sayad (1998, p. 3) distingue uma dupla contradi¢cdo nesse processo,
definindo como um “estado provisorio que se gosta de prolongar indefinidamente” ou como
“um estado mais duradouro mas que se gosta de viver com intenso sentimento de
provisoriedade”. Diante desta fluidez da sedentarizagdo ndo necesséria, a atribuicdo da
nacionalidade e, consequentemente, o exercicio pleno da cidadania vao se tornando ainda mais
distantes. Esta situacdo carrega consigo consequéncias diretas para muitos migrantes, que vao
desde a precarizacdo do trabalho a limitacdo do acesso a direitos sociais e politicos.

Entre tais consequéncias, para este trabalho, destacamos 0 ndo acesso ao voto e a
limitag¢do da participagdo politica como elementos marcante da ‘condigdo migrante’. O direito
politico é definido por Marshall (1998) como o direito de participar no exercicio do poder
politico, tanto como membro de um corpo investido de autoridade politica, quanto como eleitor
dos membros de tal corpo. Na disputa pelo privilégio de participar do processo politico,
“diferentes grupos de interesse defendem diferentes concepcdes de nagdo para justificar suas
escolhas politicas, razdo pela qual ¢ tdo dificil atribuir a uma Unica concepcéo de nacéo o papel
determinante na formulagdo das politicas de nacionalidade e imigragdo” (REIS, 2004, p. 160).

No Brasil, embora haja certa postura pacifica com relacdo ao imigrante e uma tendéncia

ao crescimento do reconhecimento da igualdade de direitos entre nacionais e ndo-nacionais no

% Com as migragBes contemporaneas intensificadas, os sujeitos que dela emergem tém “identidades
multiplas, transnacionais € em movimento” que questionam a propria no¢do de cidadania (BARALDI,
2014, p. 19).
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que diz respeito aos servicos prestados pelo Estado, os direitos politicos continuam restritos. A
despeito dos avangos recentes no sentido da promogao da participacdo politica, o pais segue
sendo uma excecdo na América do Sul, uma vez que praticamente todos os paises sul-
americanos “ja avancaram em maior ou menor medida na garantia do direito ao voto para 0s
imigrantes, com diferencas no que se refere ao tempo de residéncia e ao nivel politico-
administrativo das elei¢des em que lhes ¢ permitido participar” (BARALDI, 2011).

A restricdo da cidadania ao imigrante, sobretudo no tocante ao exercicio politico, € um
dos fatores que compdem o panorama global sobre nosso problema central: a formacgdo da
agenda do governo municipal que culminou na implementacdo de uma politica especifica para
essa populagédo na cidade de Séo Paulo. Ao entender que a concorréncia pela atencdo do agente
politico sobre determinado ‘problema publico’ j4 € complexa e acirrada, as restricdes impostas
a populacdo imigrante relativas a participacdo cidada parecem indicar uma dificuldade
acrescida nessa disputa pela agenda publica.

No que tange a segunda implicagdo, relativa a autonomia na autodeterminacdo dos
Estados, observa-se a securitizacdo das migracgdes internacionais. A Escola de Copenhague,
conhecida pelos estudos na area da seguranca, chama a atencao para o fato de que a anélise da
seguranga envolve diversos setores. A Escola define seguranga como “um ‘ato de discurso’ no
qual um agente securitizante designa uma ameaca a um objeto referente especificado e a declara
existencial, com a implicacdo de ter o direito de usar meios extraordinarios para repeli-la”
(WAEVER, 2000 apud BRANCANTE; REIS, 2009, p. 80). Por meio dessa definicdo, as
ameacas a seguranca sdo entendidas como socialmente construidas, contrapondo-se a visdo
tradicionalista que atrela politicas de seguranca a ameacas objetivas.

De tal forma, a definicdo de securitizacdo é apresentada por Brancante e Reis (2009)
como “o processo politico e intelectual de identificagdo de um objeto como ameaca, concluindo,
assim, que o assunto deve passar a constar no dominio (e na agenda) da seguranga”
(BRANCANTE; REIS, 2009, p. 3). Apresenta, portanto, uma dimensdo discursiva que esta
diretamente ligada ao espagco que um ‘objeto’, entendido como ameaga, alcanga na agenda
politica: “quanto mais no topo da agenda das discussdes politicas estiver [...] maior carater

emergencial terd. Acarretando, por sua vez, prioridade no debate e em provaveis solucGes

% Por exemplo, a nova lei de imigragao, sancionada em 2017, prevé, no seu art. 4°, paragrafo VII, os “direitos

de associagdo, inclusive sindical, para fins licitos”, o que ndo era permitido na legislagdo anterior (Estatuto
do Estrangeiro). Ver a integra da lei em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/L13445.htm>. Acesso em 4 de agosto de 2018.
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extraordinarias no ordenamento politico ou juridico” (BRANCANTE; REIS, 2009, p. 82).
Assim, no tocante as migragdes, o Estado identifica o imigrante como ameaca e reafirma a
protecdo dos seus cidaddos nacionais, criando mecanismos de controle cada vez mais severos.
Proliferam-se os mecanismos de contencdo e vigilancia onipresente®” do ‘outro’, do ‘ndo
nacional’. O ‘outro’ ndao autorizado passa a ser classificado ora como criminoso, ora como
vitima, uma vez que evoca “a dificil compatibilizagdo entre a protecdo dos direitos humanos
dos imigrantes e as hipoteses de criminalizagdo da conduta de migrar sem autorizagao”
(BARALDI; VENTURA, 2013, p. 372).

Nesse contexto, sdo discutidos os acordos internacionais sobre a questdo do tréfico de
pessoas, que ganha forca diante do aumento do fluxo de migrantes e de refugiados provenientes
do Sul Global. Sob a justificativa de combate a esse tipo de trafico, normas e medidas
criminalizam, restringem ou buscam impedir a imigracdo. Argumentam Baraldi e Ventura
(2013) que, por ser um crime abomindvel, o consenso sobre a aprovagdo de normas
internacionais para o combate ordenado a referida contravencao impulsionou a ado¢do ampla
do Protocolo de Palermo, principal normativa internacional sobre o tema. Contudo, as autoras

observam as consequéncias da vitimizagdo associadas ao acirramento do controle migratorio:

Considerar o imigrante contrabandeado como vitima serve ao argumento de
gue maiores controles no processo migratorio o protegeriam. Trata-se de um
discurso conservador que fragiliza a sua condicdo de agente social,
desempoderando-o e imobilizando reivindicagdes complexas para os Estados
[...], em especial as relativas aos critérios de admissao de imigrantes em seus
territérios (BARALDI; VENTURA, 2013, p. 379).

Fica de fora dessa discussao, no entanto, a questdo do trabalho digno, da remuneracao
justa e da protec&o social para migrantes e seus familiares®. A exploracio do(a) trabalhador(a)
migrante € invisibilizada, sendo este considerado o culpado pelo problema das precarias
condicdes de trabalho. Por fim, mencionamos que, em relacdo a securitizacdo, uma grande
quantidade de estudos revela que o discurso securitario ndo se sustenta em dados empiricos,
além do fato de que as politicas securitarias ndo sdo efetivas mesmo com as tentativas de
regulacao e restricdo da migracdo e dos esforgcos crescentes e recentes nesse sentido. (BIGO,
2002 apud BARALDI, 2014).

37 “Vistos digitais, sistemas de autorizacdo pré-viagem, bancos de dados compartilhados, e controles da
situacdo migratéria permanentes e reiterados, que promovem uma multiplicagdo das zonas de fronteira e
um redesenho da liberdade” (BIGO, 2011; SQUIRE, 2011 apud BARALDI, 2014).

38 Convencédo das NacBes Unidas sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e
Membros de suas Familias, de 1990.
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E importante considerar ainda que ha outros modelos de analise e de préatica das
migracOes em termos de seguranca. Como exemplo, nomeamos brevemente a proposta de
‘gestdo de riscos’, que ndo envolve uma decisdo binaria (amigo/inimigo; nacional/imigrante),
mas sim a visao de que, “em gestdo, um sujeito ndo ¢ encontrado como uma unica pessoa com
algum tipo de indispensavel singularidade, mas como um agregado de fatores, uma modulacao
que pode ser gerida e domada através de constante monitoramento” (MALLMANN et al., 2015,
p. 128).

A centralidade do Estado-nacéo na observacdo das migracdes internacionais reforca o
nacionalismo metodoldgico para a analise e compreensdo da mobilidade humana. Nesse
sentido, podemos denominé-lo como ‘Paradigma da nacionalidade’ ou ‘paradigma da cidadania
ligada a nacionalidade’ (BARALDI, 2010). Tal paradigma apresenta implicacdes como a
restricdo do pleno acesso a cidadania, que reduz o “direito a ter direitos”, dada a ligag¢do
necessaria entre nacionalidade e cidadania; e constitui as bases para a securitizacdo das
migracdes, uma vez que a seguranca € pensada em termos mais amplos, que reflete padrdes de
nacionalidade e exclusdo do ‘ndo-autorizado’, traduzida em leis migratérias restritivas e
disfuncionais. Na subsecdo a seguir, discutimos duas perspectivas distintas de acesso a

cidadania que questionam a centralidade da nacionalidade.

2.3 Para além da nacionalidade: Cidadania p6s-nacional e Cidadania local

As relagcdes entre nacionalidade/cidadania e soberania/imigracdo tém passado por
processos atuais de mudanga. Sob duas perspectivas, € possivel dizer que ‘novas formas de
cidadania’ estdo na base da recente ampliagdo do acesso a direitos por parte de migrantes: a
cidadania pos-nacional e a cidadania local. Esse debate é relevante na medida em que a
“centralidade dos processos referentes a promocao dos direitos culturais e de cidadania dos
novos imigrantes deve-se a natureza da condicdo do novo imigrante: ndo cidaddo a ser
incorporado no interior de estados nacionais estrangeiros [...]” (FREITAS, 2015, p. 7).

Rompendo com a perspectiva classica da cidadania descrita acima, a partir dos anos
1990, outra perspectiva de andlise passa a destacar a distingdo entre a “cidadania formal”
(formal citizenship), e “cidadania substantiva” (substantive citizenship) (HOLSTON;
APPADURAI, 1999). Enquanto a cidadania formal refere-se ao pertencimento ao Estado
Nacional, a cidadania substantiva estd associada ao conjunto de direitos civis, politicos,
socioecondémicos e culturais que as pessoas possuem e exercem, independente do acesso a

cidadania formal:
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If the formal refers to membership in the nation-state and the substantive to
the array of civil, political, socio-economic, and cultural rights people possess
and exercise, much of the turmoil of citizenship derives from the following
problem: although in theory full access to rights depends on membership,
in practice that which constitutes citizenship substantively is often
independent of its formal status® (HOLSTON; APPADURAI, 1999, p. 190,
grifo nosso)

Holston e Appadurai (1999) argumentam que a afiliacdo formal ao Estado-nagdo € cada
vez menos uma condicao necessaria para o exercicio de uma cidadania efetiva ou substantiva.
Dois argumentos sdo apresentados para demonstrar a percep¢do de que o0 acesso a cidadania
formal ndo é condicdo para a cidadania efetiva. O primeiro deles é que frequentemente a
cidadania formal implica direitos “onerosos”, mais comumente associados com fardos/deveres
do que direitos, motivo pelo qual nem sempre se pretende acessar a cidadania formal. E o caso,
por exemplo, do servico militar e da formacéo de juri popular. O segundo argumento se da pelo
fato de que ter acesso a cidadania formal ndo garante a efetividade de direitos. Dois exemplos
suportam o argumento: os “cidadaos pobres” sdo excluidos de fato ou de direito de desfrutar
dos direitos de cidadania e participar efetivamente da organizagdo social; e h& grupos sociais
com preferéncias e desejos de vida que ndo sdo adequadamente incorporados na esfera pablico-
nacional de direitos, como o caso das praticas sexuais e religiosas “minoritarias”. Diante disso,
os autores afirmam que “it is now evident that a condition of formal membership without much
substantive citizenship characterizes many of the societies which have experienced recent
transitions to democracy and market capitalism in Latin America, Asia, and Eastern Europe”*°
(HOLSTON; APPADURALI, 1999, p. 190).

Uma consideracdo importante que fazem os autores é que a distingdo entre cidadania
formal e cidadania substantiva ndo acontece sem conflitos. H&, de um lado, movimentos que
procuram tornar a cidadania (entendida como acesso a direitos) cada vez mais exclusiva,
negando servicos sociais para diversas categorias de ndo cidaddos; ou ainda grupos que se
valem de poder corporativo para influenciar governos locais com o objetivo de criar segregacéo

e discriminacdo, ao privatizar ou desmantelar os espacos e servi¢os publicos e implantar

39 Em portugués: “Se a [cidadania] formal refere-se a filiacdo ao Estado-nacéo e a [cidadania)] substantiva ao
contetdo do conjunto de direitos civis, politicos, socioecondmicos e culturais que as pessoas possuem e
exercem, grande parte da turbuléncia da cidadania deriva do seguinte problema: embora na teoria o acesso
completo a direitos dependa da adeséo, na préatica, 0 que constitui a cidadania substantivamente é muitas
vezes independente do seu estatuto formal” (tradugdo nossa).

40 Em portugués: “E, atualmente, evidente que a condigdo de filiagio formal ao Estado-nacional nfo implica
em cidadania substantiva, caracterizando muitas das sociedades que experimentaram transi¢bes recentes
para a democracia e para o capitalismo de mercado na América Latina, Asia e Europa Oriental” (traducéo
nossa).
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regulamentacfes de zoneamento que, de fato, mantém os indesejados fora (HOSLTON;
APPADURAI, 1999).

De outro lado, ha respostas que promovem uma cidadania mais inclusiva, baseada no
reconhecimento da cidadania em termos supranacionais — chamada de ‘cidadania pos-nacional’
(ou transnacional) —, que ocorrem em movimentos de direitos humanos e de integragéo regional,
como, por exemplo, Mercado Comum do Sul (Mercosul) e Uni&o Europeia (UE), ou em termos
de gestdo local associada a organizacBGes civis e unidades subnacionais de governo —
denominada ‘cidadania local’.

No primeiro caso, estudos apontam que o surgimento de uma ‘cidadania pos-nacional’
estaria causando uma certa perda de autonomia do Estado com relacdo a definicdo de suas
fronteiras a partir de interesses ‘nacionais’. O fortalecimento do regime internacional de direitos
humanos, que apregoa a “universalidade dos direitos individuais”, acaba por obrigar os Estados
a redefinirem suas fronteiras externas (territorial) e internas (acesso a direitos) (REIS, 2004). A
prerrogativa é que, ao contrério do previsto no Direito Internacional classico (mencionado
acima), os individuos passam a serem entendidos como sujeitos de direito internacional, ao
mesmo tempo em que os direitos vao sendo atribuidos em nome da dignidade inerente a pessoa
humana e ndo ao pertencimento nacional. H4, nesse sentido, a transferéncia de direitos do

cidad&o para o individuo:

Os direitos e as demandas dos individuos sdo legitimados por ideologias
baseadas na comunidade transnacional, por meio de cddigos e convencdes
internacionais, e em leis de direitos humanos, independentemente de suas
cidadanias em um Estado-nag&o. Logo, o individuo transcende o cidad&o. Essa
é a forma mais elementar segundo a qual o modelo p6s-nacional difere do
modelo nacional (SOYSAL, 1998 apud REIS, 2004, p. 158).

O fortalecimento do regime internacional dos direitos humanos a partir da atuacéo de
organismos multilaterais, como a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), Organizacao
Internacional para as Migracbes (OIM), a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e o
Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para Refugiados (ACNUR), também é apontado como
causador da dissociacdo entre direitos e cidadania, uma vez que a ideia de direitos universais

da pessoa humana rompe com a légica da exclusividade dos direitos relativos a cidadania:

A membership e 0 acesso aos direitos, que eram definidos pela nacionalidade,
passam a ser codificados em termos de humanidade internacional, uma nova
forma de membership que transcende as fronteiras do Estado-nacédo. Estaria
havendo, portanto, uma profunda transformacéo na concepcéao de cidadania,
na sua légica institucional e na maneira como ela é legitimada (REIS, 2004,
p. 158)
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Contudo, os estudos sobre o regime internacional de direitos humanos indicam que,
apesar do reconhecimento do individuo como portador de direitos independentemente da
nacionalidade que lhe foi atribuida, a implementacgéo de tais direitos continua estando a cargo
dos Estados (ndo h4 coercdo no sistema internacional), e que o ‘direito de migrar’*' ndo é
reconhecido como direito humano, uma vez que a maior parte das legislagdes internacionais
referem-se a situagdes concretas “em que o imigrante ja existe” (REIS, 2004). E emblematico
observar que convencg@es internacionais que versam sobre os direitos de migrantes — como o
caso da Convencdo Internacional sobre a Proteccdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e dos Membros das suas Familias, de dezembro de 1990; da Convencdo dos
Trabalhadores Imigrantes (n° 143), de 1975; e da Convencéo de Imigragéo para o Trabalho (n°
97), de 1949 — obtiveram baixissima taxa de ratificacdo (dos 193 paises existentes, apenas 47
paises, 18 paises e 41 paises, respectivamente, ratificaram os acordos)*.

Outra colocacdo a ser feita é que a ampliagdo do acesso a direitos aos migrantes ndo
Ihes confere a plenitude de direitos. Mencionamos acima a restricdo ao acesso a direitos
politicos, acrescentando agora que o impedimento de participar das decisdes a respeito de sua
prépria condicdo tem consequéncias inclusive sobre a impossibilidade de definir sobre o seu

direito de residir:

Somente os cidaddos gozam de um direito incondicional de permanéncia e
residéncia no territério, e podem planejar suas vidas de acordo com esses
direitos. A entrada e a residéncia de ndo-cidaddos nunca é incondicional.
Alguns ndo-cidadaos, os que entraram clandestinamente, por exemplo, ou
pessoas no final do seu periodo de residéncia legal, ndo tém esses direitos.
Mas mesmo ndo-cidadados privilegiados, aqueles aceitos formalmente como
imigrantes ou colonos, continuam residentes probatorios, suscetiveis a
exclusdo ou a deportacdo em certas circunstancias (BRUBAKER, 1992 apud
REIS, 2004, p. 159).

Embora ndo supere a questdo da sobreposicdo da soberania nacional ao direito
individual, o regime internacional de direitos humanos tem se imposto como um condicionante
importante a ser considerado na analise das politicas migratérias. Parece nao haver divida sobre
a existéncia de uma tensdo, até mesmo certo antagonismo, entre o regime juridico internacional,

no qual a nagdo (ou Estado nacional) é o sujeito de direitos, e regime internacional de direitos

4 “Na realidade, este sé existe em casos de ‘temor justificado’, previsto nas convencdes relativas ao reflgio

e ao asilo politico, mas, mesmo nesses casos, a Gltima palavra é do Estado” (REIS, 2004).

a2 O Brasil ratificou apenas a mais antiga delas, a Convencdo de 1949, em vigéncia desde 18 de julho de 1966.
Relativamente a Convencao de 1990 (em vigor desde 1 de julho de 2003), houve em S&do Paulo, uma
campanha pela ratificacdo da convencdo langada em 2006 que contou com o apoio de diversas entidades
ndo governamentais e organismos governamentais.
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humanos, onde o individuo, independentemente de sua nacionalidade, é o sujeito de direito
(REIS, 2004).

Em relacdo a cidadania local, segundo Freitas (2015), o desenvolvimento dessa faceta
da cidadania liga-se diretamente a atuacdo dos governos locais diante da inexisténcia de
politicas migratorias em paises de imigracdo recente, ou as especificidades dos paises
tradicionalmente receptores que deslocaram a gestdo da migracao para o &mbito local. Holston
e Appadurai (1999) consideram que as cidades podem ser locais especialmente relevantes para
a constituicdo de diferentes cidadanias ou, pelo menos, para considerar o esgotamento dos

modos nacionais:

But with their concentrations of the nonlocal, the strange, the mixed, and the
public, cities engage most palpably the tumult of citizenship. Their crowds
catalyze processes which decisively expand and erode the rules, meanings,
and practices of citizenship. Their streets conflate identities of territory and
contract with those of race, religion, class, culture, and gender to produce the
reactive ingredients of both progressive and reactionary political movements.
Like nothing else, the modern urban public signifies both the defamiliarizing
enormity of national citizenship and the exhilaration of its liberties*®
(HOLSTON; APPADURAI, 1999. p. 188).

E na cidade que o nacional e o estrangeiro convivem diariamente. E nela que os direitos
assumem expressao tangivel na vida dos migrantes (AMRITH, 2015). As cidades, incluindo
seus subdrbios ou conurbagdes, sdo o lugar privilegiado das atuais “renegocia¢des” da
cidadania. Observar o0 processo migratério da perspectiva de governo local significa
compreender a distincdo entre dois tipos essenciais: a politica migratéria (immigration
policies); e as politicas para migrantes (immigrant policies) ou politicas de integracdo. A
primeira diz respeito a regulagdo de fluxos e controle migratério, como descrito anteriormente.
Ja a segunda refere-se as politicas de fornecimento de servicos basicos e de direitos que visam
facilitar a integracdo social dos novos migrantes internacionais. Esta distincdo permite
considerar o fato de que, por um lado, 0s governos centrais sdo 0s responsaveis pelas condi¢des

de ingresso dos migrantes nos paises; e, por outro, 0s governos locais tém assumido papel

4 Em portugués: “Mas, com suas concentrag¢des do ndo-local, do estranho, do misto e do publico, as cidades
envolvem mais sensivelmente o tumulto da cidadania. Suas multiddes catalisam processos que
decisivamente expandem e erodem as regras, significados e préticas de cidadania. Suas ruas confundem
identidades de territrio e contrato com as de raca, religido, classe, cultura e género para produzir os
ingredientes reativos de movimentos politicos progressistas e reacionarios. Como nada mais, o publico
urbano moderno significa tanto a enormidade desconhecimento da cidadania nacional quanto a alegria de
suas liberdades” (traducao nossa).
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crucial na implementacéo de servigos e na promocdao de direitos que séo acessados diretamente
pela populagéo imigrante.

A relevancia das unidades subnacionais no enderecamento das politicas para migrantes
é crescente. E nas cidades que os sujeitos migrantes buscam trabalho e moradia e demandam
servicos que, em geral, sdo competéncia do nivel local de governo, tais como educagéo, satde
e cultura (WALLACE; YOUNG, 2018). A integracdo de migrantes é um processo
multidimensional, onde os membros se tornam parte da sociedade tanto como individuos,
guanto como grupos, e transformam a sociedade de acolhida, uma vez que a integracéo “can be
viewed as a two-way process of mutual adaptation by migrants and host societies. Integration
encompasses a number of elements, including social, economic, legal, cultural and religious
dimensions of social interaction”** (ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS
MIGRACOES, 2008, p. 13).

Segundo a revisao literaria feita por Juzwiak, McGregor e Siegel (2014), cinco eixos
mais comuns podem ser apresentados relativamente as politicas de integracéo. Séo eles:

a) Social: relativo a recepcdo de imigrantes, cursos do idioma local, educacéo,
seguridade social e outras politicas relacionadas; b) Cultural e Religioso:
coexisténcia entre tradicdes e culturas distintas; ¢) Econémico: acesso ao
mercado de trabalho; d) Legal: referente ao status juridico do imigrante dentro
do pais e apoio a sua regularizacédo, aquisi¢do da cidadania formal; e) Politica:
estimulo a participacdo politica e comunitaria, ainda que nao haja direito ao
voto formal JUZWIAK; MCGREGOR; SIEGAL, 2014 apud OTERO, 2017,
p. 45)

No Brasil, essas caracteristicas podem ser associadas ao processo de descentralizacao,
ou seja, a distribuicdo de fungdes administrativas entre os diferentes niveis de governo,
incluindo transferéncia de recursos e delegacao de funcdes. No que tange as politicas sociais, a
descentralizacdo pode ser entendida como “a institucionaliza¢do no plano local de condigdes
técnicas para a implementagdo de tarefas de gestdo de politicas sociais” (ARRETCHE, 2003,
p. 137) envolvendo relagdes intergovernamentais que redesenham o modelo de prestacdo de
servigos sociais. O governo local, com base nas determinacfes de suas competéncias nesse
processo de descentralizagdo de politicas sociais pds Constituicdo de 1988, tem assumido

protagonismo no enderecamento de politicas voltadas a populacdo imigrante, como se vera mais

4 Traduzindo: “pode ser considerada como um processo bidirecional de adaptagdo mutua pelos migrantes e

pela sociedade receptora. Integracdo engloba uma série de fatores, incluindo econémicos, juridicos,
culturais e religiosos” (tradug@o nossa).
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adiante. Antes nos debrucarmos sobre isso, contextualizaremos, na proxima secdo, os fluxos

migratorios que envolvem o Brasil.

2.4 Fluxos migratorios de e para o Brasil

O Brasil é um pais forjado pela imigracéo, além de ter sua imagem corriqueiramente
associada a ela. Elementos da cultura brasileira, tais como a lingua, a musica, a culinaria e as
artes plasticas sdo relacionados as contribui¢cdes de migrantes que formaram o pais. As ‘racgas’
e cores brasileiras sdo fruto da trajetoria imigrante ao longo da historia do Brasil. O mito de
pais de imigragdo encontra, assim, representacdo cotidiana na vida de seus habitantes.

Os primeiros trés séculos do pais foram marcados pelo regime escravagista, que trouxe
e manteve pessoas de maneira forcosa e indigna. Até 1850, ano de interrupcao oficial do trafico
de africanos escravizados, foram introduzidas cerca de 4 milhdes de pessoas nessas condicdes,
marcando sobremaneira a histéria e composicdo étnica e cultural do Brasil (PATARRA;
FERNANDES, 2012). A partir do final do século XIX, ha o deslocamento espacial do eixo de
desenvolvimento econémico do pais. O sul e o sudeste do Brasil, especialmente o estado e a
cidade de S&o Paulo, passam a estar no centro do sistema produtivo nacional. Nas bases do
novo eixo de desenvolvimento estdo o trabalho livre e competitivo, com base no contrato, e a
producdo cafeeira paulista (SOUZA, 2017). Chegam, nessa altura, milhGes de migrantes com o
propdsito de suprir a necessidade de mdo-de-obra da lavoura, ndo porque nao houvesse mao de
obra disponivel, mas porque, como analisa Jessé de Souza (2017), o ex-escravo foi jogado para
fora da nova ordem social, cuja ordem n&o conhecia e para a qual ndo havia sido preparado®.

Assim, a abolicdo da escraviddo, a expansdo da producdo cafeeira e a falta de
contingente ‘satisfatorio’ de trabalhadores abriu o Brasil para a imigragdo em grande escala,
sobretudo de europeus. Esse fato é um dos indicativos da politizacdo da migragdo na historia
do Brasil (BRITO, 2013). Entre 1870 e 1930, estima-se que 40 milhdes de pessoas tenham

migrado do Velho para o Novo Mundo, cerca de 4,5 milhdes*® delas para o Brasil.

% Em seu livro, Jessé de Souza (2017) dedica um capitulo para discutir a formagdo das classes sociais no
Brasil e a continuacdo da escraviddo no Brasil moderno. A substituicdo da mao-de-obra escrava pela méo-
de-obra imigrante estd relacionada com os processos de animalizacdo e humilhacdo, de destrui¢do
progressiva da humanidade do ser humano escravizado, que teve, como consequéncia, uma libertacdo que
mais significou a sua condenacéo eterna.

46 Até 1876, havia entrado cerca de 350 mil imigrantes; entre 1877 e 1903, cerca de 2 milhdes de imigrantes;
e entre 1904 e 1930, cerca de 2,15 milhdes de imigrantes (LEVY, 1974 apud PATARRA; FERNANDES,
2012, p 160- 162).



53

Com o colapso de 1929 e a consequente crise do café, percebe-se uma mudanga na
atuacdo do Estado brasileiro frente a migracao internacional. Em fins de dezembro de 1930,
foram publicadas as primeiras medidas restritivas a entrada de migrantes ligadas a protecdo do
trabalhador e a seguranca nacional. Essas medidas se consolidaram em cotas de acesso fixadas
pela Constituicdo de 1934 e, posteriormente, também na de 1937. Devido ao advento da Il
Guerra Mundial, os fluxos migratérios para o Brasil foram praticamente interrompidos
(PATARRA; FERNANDES, 2012). O pais ficou por quase cinco décadas sem grande
expressividade das migragdes internacionais em sua demografia (OLIVEIRA, 2017) sendo,
inclusive, considerado pelos diagnosticos demogréaficos dos anos 1970 como um pais de
“populagio fechada” (FREITAS, 2015). E nesse cenario que, em 1980, a legislagio nacional
atinente a imigracdo, conhecida como Estatuto do Estrangeiro, € promulgada, estabelecendo
uma nova relagdo com os imigrantes “caracteristica dos paises que ndo recebem grandes
contingentes populacionais, limitando os seus direitos sociais, politicos e civis ao associa-los a
problemas de seguranca nacional e de protecio do trabalhador nacional*’ (FREITAS, 2015, p.
13).

Na década de 1980, uma nova fase se inicia no que concerne as migracoes
internacionais. O Brasil, até entdo considerado como pais receptor de migrantes, passa a ser
expulsor de populagdo. Os principais destinos de brasileiros emigrados a essa altura séo:
Estados Unidos*®, Jap&o, alguns paises da Europa — sobretudo Portugal, Espanha e Italia — e
Paraguai (PATARRA; FERNANDES, 2012). No tocante a evolucio da emigracio brasileira*,

4 Os primeiros artigos do Estatuto do Estrangeiro deixavam clara essa prioridade: “Art. 1° Em tempo de paz,
qualquer estrangeiro poderd, satisfeitas as condi¢des desta Lei, entrar e permanecer no Brasil e dele sair,
resguardados os interesses nacionais./ Art. 2° Na aplicacdo desta Lei atender-se-&4 precipuamente a
seguranga nacional, & organizagdo institucional, aos interesses politicos, socioecondmicos e culturais do
Brasil, bem assim a defesa do trabalhador nacional. / Art. 3° A concessdo do visto, a sua prorrogacao ou
transformagdo ficardo sempre condicionadas aos interesses nacionais”. A integra da lei pode ser acessada
em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6815.htm>. Acesso em 24 de agosto de 2018.

48 Os Estados Unidos é o principal destino da emigracdo brasileira, desde a década de 1980. Estima-se que,
em 2009, havia entre 1,4 milhdo (dados do Ministério das Relagdes Exteriores) e 400 mil (de acordo com
alguns especialistas) imigrantes brasileiros vivendo no pais. Durante a década de 1980, os brasileiros tinham
como estratégia a entrada no pais com visto de turista e posterior permanéncia irregular apés o vencimento
do visto. Durante a década de 1990, houve um certo arrefecimento do fluxo, devido as medidas adotadas
para o controle de fronteiras nos Estados Unidos. O fluxo volta a se intensificar e tem o seu apice em 2000,
quando aproximadamente 54 mil brasileiros foram detidos na travessia do México para os Estados Unidos,
a principal rota com destino ao pais (dados do Department of Home Security). A partir de 2005 o ingresso
de brasileiros diminui consideravelmente, tendo sido registrada a apreensao de 31 mil brasileiros em 2005,
e em 2008, foram apenas 977 (PATARRA; FERNANDES, 2011, p. 172).

49 Dados do Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) de 2015, indicam que em 2015, o nimero de
brasileiros residentes no exterior era de cerca de 3.08 milhdes de emigrantes brasileiros (ou seja, 1,5% da
populacéo), residindo majoritariamente nos Estados Unidos, Japéo, Paraguai e Reino Unido (OTERO,
2017, p. 49).
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é possivel dizer que, apesar do aumento ao longo dos anos, a saida de brasileiros vem
diminuindo proporcionalmente. Em 2002, dados do Ministério das Rela¢Ges Exteriores indicam
que 1.964.498 brasileiros residiam no exterior. Em 2007, o nimero de brasileiros fora do pais
erade 3.044.762. Em 2011, totalizavam 3.122.813. Entre o primeiro e 0 segundo periodo houve
um aumento de 55%. Entre o segundo e terceiro periodo, o aumento foi de apenas 2,7%. Os
principais destinos, em 2011, eram: a América do Norte, com um total de 1.433.146 de pessoas;
seguido da Europa, com 911.889; América do Sul, 406.926 e Asia, com 241.608 de brasileiros
emigrados (PATARRA; FERNANDES, 2012).

Nesse periodo, a partir da decada de 1980, sdo observadas novas tendéncias da
imigracdo internacional com destino ao Brasil, que, a0 mesmo tempo em que se torna expulsor
de nacionais, passa a receber coreanos, chineses, bolivianos, paraguaios, chilenos, peruanos e
africanos de paises diversos, ou seja, migrantes internacionais originarios de regifes em
desenvolvimento. E valido ressaltar a dificuldade em precisar o nimero de migrantes no pais,
devido ao dinamismo préprio dos fluxos migratorios, o que dificulta a apreensdo de registros
censitarios®, principal fonte de mapeamento populacional. Muitas vezes essa dinamicidade cria
rotas, desfaz rotas, torna o pais destino e depois transito de migrantes em periodos breves,
dificultando a observacdo demografica pelas pesquisas censitarias que ocorrem a cada 10 anos.

O aumento do contingente de migrantes e as incumbéncias atribuidas pela legislacdo
federal a diferentes 6rgdos na gestdo da migracdo brasileira tém feito com que o panorama
migratorio recente venha sendo construido ndo s6 a partir de dados censitarios e suas

estimativas, como também de registros administrativos:

No Brasil tem sido possivel explorar os dados de entradas e saidas de
estrangeiros pelos postos de controle do Departamento da Policia
Federal/Ministério da Justiga e Seguranca Publica — Sistema de Cadastro de
Registros de Estrangeiros (Sincre) e Sistema de Trafego Internacional (STI) —
, bem como os registros de autorizagdo de trabalho a estrangeiros concedidos
pelo Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) do Ministério do Trabalho
(BAENINGER; PERES, 2017, p. 126).

S0 E possivel ilustrar esta relagio entre o dinamismo migratorio e a dificuldade de registro e contagem de
imigrantes ao se observar o0 caso dos haitianos em Sdo Paulo. A chegada de haitianos ocorreu ap6s a
realizacdo do Censo Demografico do IBGE de 2010, que, portanto, ndo captou essa imigragdo com entradas
a partir daquele ano. O proximo Censo Demogréafico ocorrera apenas em 2020. Nesse intervalo, houve certa
evasdo de haitianos residentes no Brasil com destino ao Chile. Dindmica que nédo sera traduzida em dados
censitarios. A esse respeito, ver <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-
crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml>. Acesso em 28 de agosto de 2018.


http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/05/1768958-para-fugir-da-crise-haitianos-trocam-o-brasil-pelo-chile.shtml
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Otero (2017) aponta que a caréncia de dados confidveis e atualizados sobre imigracéo
no Brasil se deve, sobremaneira, a falta de uma base de dados integrada que congregue as
informacBes produzidas pelos diferentes Orgdos responsaveis, de acordo com a legislacdo
vigente até 2017. Além disso, nem todos 0s que ingressam ou ingressaram no Brasil estdo
formalizados e registrados no 6rgdo responsavel, a Policia Federal (PF), havendo, portanto,
certo nimero de migrantes indocumentados®! residentes no pais®2. As estimativas no oficiais,
que incluem documentados e indocumentados, variam muito, mas superam 0s nameros dos
dados oficiais. Se contabilizados migrantes indocumentados, naturalizados, sazonais,
fronteiricos (que transitam quase que diariamente no territorio brasileiro), migrantes recém-
chegados (que ndo deram entrada no processo de regularizagdo), migrantes que estdo no Brasil
como lugar de passagem e ndo de destino etc., a variacdo pode ser enorme. Dados relativos
mais atuais revelam essa inconsisténcia: o relatério da OIM (2015) indica que haviam 713 mil
migrantes internacionais no Brasil, enquanto os dados cruzados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
indicam 760 mil. Os dados nao oficiais estimam 1,7 milhdo de migrantes. De toda forma, a
porcentagem de migrantes no Brasil ndo ultrapassaria 1% da populacdo nacional (OTERO,
2017, p. 48).

Diante disso, os dados que apresentamos nessa secdo foram obtidos de estudos
consolidados, ndo obstante as ressalvas trazidas quanto as possiveis varia¢cdes dos dados quando
se fizer necessario. E importante salientar que a relevancia da imigracio néo esta somente no

seu volume:

[...] a importancia do fendmeno migratorio internacional reside hoje muito
mais em suas especificidades, em suas diferentes intensidades e
espacialidades e em seus impactos diferenciados (particularmente em nivel
local) do que no volume de imigrantes envolvidos nos deslocamentos
populacionais (PATARRA; BAENINGER, 2006, p. 84).

51 Alguns imigrantes evitam, ativamente, a regularizacdo e o registro, preferindo, por varios motivos,
permanecer invisiveis as autoridades (MARTES, 2010).

52 Segundo a Organizacéo Internacional para as Migragdes (2010), é indocumentado aquele que: “Entra ou
permanece em um pais sem ter os documentos necessarios, nomeadamente, entre outros: (a) alguém que
ndo tem os documentos legalmente exigidos para ingressar em um pais, mas alcanca ingressar
clandestinamente; (b) alguém que ingressa com documentos falsos; (c) alguém que depois de ingressar com
os documentos legalmente exigidos, permanece para além do periodo de permanéncia permitido ou viola
as condicdes de ingresso e permanece sem autorizacao”.
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A imigracdo recebida no Brasil a partir da década de 1980 era composta por um novo
tipo de migrantes em relagdo aos migrantes recebidos anteriormente: “um grupo populacional
mais vulneravel do que aquele dos refugiados politicos®® chegava a cidade, em maiores
propor¢bes, 0s migrantes econdmicos latino-americanos, principalmente bolivianos”
(FREITAS, 2018, p. 236). Na América Latina, Brasil e Argentina sdo considerados paises
receptores da maior parte dos migrantes de baixa renda, o que se deve ao baixo custo de
deslocamento, a extensa fronteira que possuem e ao fato de serem relativamente mais
estruturados economicamente (PATARRA; FERNANDES, 2012).

Ao analisar a evolucdo do estudo censitario do IBGE de 1980, 1991 e 2000 e os pedidos
de visto solicitados ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Patarra (2005) observa que,

na década de 1990, os fluxos migratérios com destino ao pais tinham composi¢do mista:

dados [permitem] trabalhar com a hipotese da configuragdo de um mercado
dual de imigrantes: com o0s pobres ndo documentados — oriundos
principalmente de paises sul-americanos — e, em menor nimero, imigrantes
documentados, méo-de-obra qualificada, empresarios e pessoal de ciéncia e
tecnologia — de origem européia e americana” (PATARRA, 2005, p. 28).

Ainda segundo a autora, os dados estatisticos revelam uma diminuicdo do estoque de
migrantes no Brasil. Ou seja, dados que mostram a contagem do nimero de migrantes em um
determinado instante de tempo e ndo o registro de um periodo. Em 1980, o estoque atinge
912.848 (0,77% da populacdo total do pais); diminuindo para 767.781 migrantes (0,52% da
populacédo total do pais) em 1991, e, mais ainda em 2000, quando o nimero foi de 651.226
(0,38%). Esses nimeros® revelam dados acumulados de migrantes no pais, ou seja, “na
verdade, grande parte desse contingente é formada pelos sobreviventes dos grandes fluxos das
etapas anteriores” (PATARRA, 2005, p. 28).

Com relagdo aos dados de entrada de migrantes, denominados demograficamente como

dados de “fluxo”, ou seja, relativo ao nimero de migrantes registrados com ingressos no sistema

53 A década anterior, 1970, tinha sido marcada pela baixa taxa de migrag&o, tendo tido destaque a problematica
do reflgio politico latino-americano, posto que chegavam ao Brasil pessoas oriundas de paises sob
governos militares, sobretudo chilenos e argentinos (FREITAS, 2018, p. 234).

54 Pelos motivos expostos anteriormente, estes dados tém limitada capacidade de refletir o ndmero real de
imigrantes residentes no Brasil nos periodos analisados. Patarra apresenta estimativas ndo oficiais para o
ano de 2005: “A Pastoral do Migrante trabalha, hoje, com uma estimativa de 1,8 milhdo de estrangeiros no
pais; esse dado contrasta fortemente com as informagfes do Ministério da Justica. Neste caso, 0 nimero
estimado de estrangeiros teria, apds uma estabilidade de dez anos, baixado de 1 milh&o para 830 mil, e Sdo
Paulo concentraria mais da metade desse total: 440 mil, seguido do Rio, com quase 200 mil [...]”
(PATARRA, 2005, p. 28).
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no ano ou periodo de referéncia, os nimeros apontam aumento nas entradas. Nas duas ultimas
décadas do século XX, verifica-se a entrada de 89.235 pessoas no periodo de 1981 a 1991, e
98.514 pessoas entre 1990 e 2000. Desse total, 40% sdo originarios do Mercosul “ampliado”®®,
26% de paises europeus, 12,5% da Asia e 9,1% da América do Norte (PATARRA, 2005, p.
28).

Nessa época, no Brasil, ocorreram mudangas substanciais em termos econdmicos e
sociais, sobretudo a partir de 1990. Em 1988, vale ressaltar, foi promulgada a Constituicao
Cidada, marcadamente garantista de direitos e fruto de um processo intenso de mobilizacao
social que marcara tais mudancas.

Em 1994, o plano de estabilizagdo econémica permitiu que o combate & inflagdo
(prioridade econdmica ao longo da segunda metade do século XX) abrisse espaco para politicas
de promocédo do crescimento e de inclusdo social. Foi durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), entre 1995 e 2002, por meio das
medidas com marcante tendéncia liberal, que o pais se inseriu no mercado globalizado
(FERNANDES, 2015).

O governo seguinte, de Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT),
entre 2003 e 2010, promoveu uma gestao voltada a inclusdo social, com didlogo e participacdo
constantes. Os investimentos privados e governamentais na construcao civil, a prospeccao de
petroleo, a politica de transferéncia de renda e de insercdo laboral da populacdo até entdo
marginalizada contribuiram para a ampliacdo do mercado interno e sdo fatores que ajudam a
explicar o pouco impacto no pais da crise econdmica mundial de 2008. Esse fato colocou o

Brasil em uma posicdo de destaque no cenario internacional:

Se fosse possivel resumir este panorama favoravel a migracao
internacional em direcdo ao pais, caberia destacar a situacdo da
internacionalizagdo da economia do Brasil, ainda nos anos 1990, e, no
periodo seguinte, o crescimento da economia que, de um lado, demandava
maéo de obra qualificada para atender aos investimentos em infraestrutura
e industria, e, de outro, abria oportunidades de trabalho para imigrantes
com menor qualificacdo técnica que substituiam a mé&o de obra local
deslocada para setores de maior remuneracao. Todos esses aspectos devem
ser considerados em um panorama de avanco rapido da transicdo demografica
que assinala para a redugdo do volume da populagéo do pais ja nos proximos
20 anos (FERNANDES, 2015, p. 24-25, grifo nosso).

55 Considerava-se Mercosul Ampliado, relativamente aos dados apresentados, 0s seguintes paises: Argentina,
Brasil Paraguai e Uruguai (originarios no bloco regional), Chile, Bolivia e Peru. Coldmbia e Equador
passam a fazer parte do Bloco Regional em 2004.
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Ainda segundo Fernandes, dados obtidos junto a Policia Federal®® revelam que houve
crescimento no nimero de estrangeiros com registros ativos, em situagdo migratoria, portanto,
regular. O aumento foi de 34% no nimero de migrantes residentes no Brasil entre 2006 e 2012,
passando de 1.175.353 em 2006 para 1.575.643 de pessoas em 2012. Em termos da distribuicéo
espacial desses migrantes, 805.668 (51,1%) declararam residir no estado de S&o Paulo, e outros
325.622 (20,6%) no estado do Rio de Janeiro. Ja nos demais estados residem menos de 30%
dos estrangeiros residentes (FERNANDES, 2015, p. 28).

Finalizamos esta secdo com o Grafico 1, abaixo, que apresenta 0 nimero de registros de
novos migrantes internacionais em S&o Paulo ao longo do periodo democrético. E possivel
observar, antes de 2010, trés picos de novos registros: em 1988, 1998 e 2009. Esses picos estdo
relacionados as anistias migratorias. Nota-se também que o gréafico vai se avolumando a partir
dos anos 2000, provavelmente relacionado com o reposicionamento econdmico do pais, como
descrito anteriormente. A partir de 2009, a crescente migracdo pode ser explicada pelo Acordo
de Residéncia entre os paises do Mercosul e Associados, no ano de 2009 (Decreto 6.975/2009);
pelos reflexos da crise econdémica nos paises desenvolvidos em 2008 (que redirecionou
migracdes para o Sul global, incluindo o Brasil); pela chegada de haitianos pela fronteira do
Acre a partir de 2010, com pico de entrada em 2014 (em 2010, cerca de 440 haitianos entraram
no Brasil. Em 2012, o nimero era de 3.310 e, em 2014, ja se somavam 16.779 haitianos)®’; e
(iv) pela entrada mais expressiva de outras nacionalidades, como sirios (a partir de 2013) e

angolanos (a partir de 2015).

56 Orgéo vinculado ao Ministério da Justica que tem por competéncia, além da funcdo do policiamento da
fronteira, tratar do registro e do processo de regularizagdo de estrangeiros no Brasil.

57 Disponivel em <https://www.unicamp.br/unicamp/ju/noticias/2018/03/20/estrategia-de-entrada>. Acesso
em 12 de setembro de 2018.
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Gréfico 1 — Evolucao dos registros de imigrantes realizados no municipio de S&o Paulo (1987-
2015)

Fonte: extraido de Ventura, Guimardes e Reis (2017, p. 65).

Sinteticamente, diante do que foi exposto até aqui, é possivel observar que 0 nimero de
brasileiros no exterior supera em muito a quantidade de migrantes no pais, cerca de duas vezes.
No entanto, 0 nimero de migrantes vem se avolumando, sendo possivel observar pontos mais
intensos de entrada, como demonstra o grafico acima. O namero de brasileiros no exterior, por
sua vez, apesar de crescente, aumenta em propor¢Ges menores se comparado com o inicio dos
anos 1990. A partir de 1980 e mais fortemente no comeco do seculo XXI, a migracdo com
destino ao Brasil se diversifica, sendo possivel observar a chegada de novos migrantes
internacionais com perfil socioecondmico mais vulneravel. Na secdo seguinte, discutiremos o
espaco que as migragdes internacionais alcancam na Politica Externa Brasileira,

impulsionando, em certa medida, o protagonismo do Brasil em foruns internacionais.

2.5 Insercdo internacional do Brasil e a movimentacéo politico-social em torno do tema
das migracoes

Estudos sobre o tratamento recente dado a questdo migratéria no Brasil indicam uma
ligacdo entre o ativismo de migrantes e de organizagdes atuantes no tema e 0 posicionamento
do pais em féruns internacionais (PATARRA; FERNANDES, 2012; REIS, 2011). A imigracao
tornou-se matéria sobre a qual o Brasil pode se projetar visando a certo protagonismo tanto na
integracdo regional como na esfera mais ampla do sistema internacional (REIS, 2011). Ao
abordamos a relagdo entre o ‘ativismo emigrante’ (brasileiros residentes no exterior), o ativismo

de organizacOes atuantes em prol do migrante no territério nacional e o ‘posicionamento
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internacional’ do pais sobre o tema, temos o intuito de compreender de que maneira esta relagao
contribuiu para a mudanca de percepcao sobre as migrag@es no nivel nacional.

Essa ‘negociagdo’ pelo reposicionamento internacional do pais relaciona-se ao “humor
nacional” favoravel ao tema. O termo ¢ empregado por Kingdon (2002) e sera mais amplamente
tratado na proxima secdo desta dissertacdo. Sinteticamente, o humor nacional pode ser definido
como ‘o solo fértil’ para que algumas ideias se desenvolvam (KINGDON, 2002). Nesta secdo
em especifico, argumentamos que a combinacao entre o “ativismo migrante” e a “negociagao
visando a projegdo internacional” do Brasil indica a existéncia de uma atmosfera favoravel a
incorporacdo das migracGes na agenda local, sobretudo se considerarmos que Sdo Paulo € a
cidade que concentra a maior parte da populacdo imigrante no pais ja ha algum tempo.

Como dito anteriormente, o Estado brasileiro passou por mudancas significativas
relativas a imigracdo de e para o pais a partir da década de 1990: a0 mesmo tempo em que
presenciava a saida de nacionais com destino a paises cada vez mais diversos, também recebia
em seu territério migrantes de diferentes partes do globo terrestre, tendo o fluxo de saida sido
maior que o de entrada. Até entdo, pouca atencdo era dada aos emigrantes brasileiros. Entre a
segunda metade dos anos 1990 e a primeira década dos anos 2000, a mudanca de postura do
governo brasileiro é notoria (FELDMAN-BIANCO, 2016; REIS, 2011).

No ambito institucional, algumas iniciativas merecem destaque: em 1995, foi
implementado o Programa de Apoio aos Brasileiros no exterior, que trabalhou com “consulados
itinerantes” para atender as demandas dos emigrados; em 1996, houve mudancas na legislacao
nacional que introduziram a dupla cidadania como uma forma de manter o vinculo com seus
nacionais e os filhos deles no exterior; em 2006, foi criada a Subsecretaria-geral para
Comunidades Brasileiras no exterior; nos anos seguintes, foram criados sites na internet para
facilitar a resolucdo de demandas consulares (portal consular, portal das comunidades e
ouvidoria consular); e foram celebrados acordos bilaterais com diversos paises na area da
previdéncia social (REIS, 2011). Além disso, uma série de acontecimentos influenciaram a
mudanca de posicionamento e a crescente atencdo dada pelo Estado, sobretudo no governo
Lula, ao tema: as remessas recebidas de fora se avolumaram (fato muito importante para

algumas cidades de pequeno porte)®®; houve o aumento do nimero de organizacbes de

%8 Estimativas do Banco Interamericano de Desenvolvimento indicam que em 2005 o volume remessas girava
em torno de US$ 6,4 bilhdes. Em relatorio sobre o Perfil migratério do Brasil de 2009, a OIM declara que
0 pais é o segundo maior receptor de remessas da América Latina, atras somente do México, com valores
que ultrapassam USD 5,0 bilhdes anuais, ndo atingindo, no entanto, nem de 1% do PIB nacional
(ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS MIGRACOES, 2010).
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brasileiros espalhados pelo mundo® com o intuito de reivindicar direitos; o nimero de eleitores
brasileiros residentes no exterior cresceu®; e as investidas contrarias aos brasileiros no exterior
sensibilizaram a opinido publica nacional a respeito da discriminacdo de imigrantes (REIS,
2011).

A mobilizacéo de brasileiros era intensa entre o final dos anos 1990 e a primeira década
do século XXI. Nessa época, foram organizados encontros que visibilizam as demandas de
emigrantes e que lograram alguns éxitos. Os encontros contaram com emigrantes de diversas
localidades, autoridades nacionais e organizacGes que atuavam no apoio aos emigrantes: em
2002, em Portugal, foi realizado o | Encontro Ibérico da Comunidade de Brasileiros no
Exterior®?, organizado pela Casa do Brasil de Lisboa (fundada em 1992). Esse encontro
produziu um conjunto de reivindicacdes chamado de Documento de Lisboa. Nesse mesmo ano,
por pressao das comunidades de brasileiros no exterior, 0 entdo candidato a presidéncia, Luis
Inécio Lula da Silva comprometeu-se a agir em prol dessa populacéo, tendo inclusive divulgado
a “Carta aos brasileiros longe de casa” (FELDMAN-BIANCO, 2016). Outra mobilizacdo
importante ocorreu em 2008%, organizada pela Subsecretaria Geral das Comunidades de
Brasileiros, que ficou conhecida como o | Encontro das Comunidades Brasileiras no Mundo.
Fruto da intensa mobilizacéo anterior, esse evento foi um reconhecimento do Estado brasileiro
dos direitos a cidadania de brasileiros residentes no exterior, legitimando a existéncia desses
como grupo social.

Além disso, a movimentacao de diversos setores da sociedade (migrantes, organizagdes
sociais, académicos etc), associada as noticias de mortes e deportacfes a que eram submetidos
0s migrantes (inclusive brasileiros) ao redor do mundo, destacaram o tema face a atencao
publica e governamental federal. E o caso da morte de Jean Charles de Menezes pela Scotland
Yard na Inglaterra, em 2005, que acabou por comover a opinido publica no Brasil. Entre 2005
e 2006, o Congresso Nacional mobilizou-se, criando a Comissdo Parlamentar de Inquérito

Mista para apurar a situagéo de crimes e outros delitos cometidos contra brasileiros no exterior

59 De acordo com dados compilados pelo MRE, em 2009 existiam pelo menos 356 associagdes e organizacdes
de brasileiros espalhadas em 45 paises, além de 216 veiculos midiaticos dirigidos somente a questdo. (REIS,
2011).

60 Entre as eleicBes de 2006 e 2010, esse numero cresceu 132%, saltando de 86.255 para 200.392 eleitores
brasileiros morando em outros paises (REIS, 2011).

61 Antecedido por dois seminarios, um em 1997, organizado pela Casa do Brasil em Lisboa, e outro pela
Comissdo Nacional de Populagdo e Desenvolvimento (CNPD), que ocorreu em 2001 (FELDMAN-
BIANCO, 2016).

62 Nesse interim, a movimentacdo de comunidades brasileiras no interior era intensa. Sobre o tema ver
Feldman-Bianco (2016).
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(REIS, 2011). Feldman-Bianco (2016) sintetiza alguns elementos que ajudam a compreender
como o tema das migracdes foi ganhando espago no Brasil:

Por quase duas décadas, recorrentes pressdes junto ao Estado brasileiro, por
parte de liderangas transmigrantes, organizagdes religiosas (especialmente as
ligadas a Igreja Catdlica), estudiosos das migracdes e outros militantes, no que
tange aos direitos de nacionalidade e cidadania de brasileiros e brasileiras
residentes no exterior, tenderam a resultar, muitas vezes, somente em
conquistas pontuais. Mas, em seu conjunto, essas diversas mobilizagoes,
dramatizadas por prisbes, crescentes deportacbes, mortes e até
assassinatos na Europa e nos Estados Unidos de brasileiros em situacdo
indocumentada, bem como conflitos em situacgdes de fronteira na América
do Sul, certamente influiram para que a questdo migratoria se tornasse
foco de uma agenda intergovernamental (FELDMAN-BIANCO, 2016, p.
57-58, grifo nosso).

Outro elemento que compde o cenario da migracdo internacional e a compreensdo do
governo federal sobre o assunto sdo as chamadas “politicas de dupla face”, ou seja, aquelas que
promovem a gestdo conjunta entre pais receptor e emissor de migrantes. Neste espectro se
inserem, sobretudo, as politicas de integracdo regional na América do Sul®. Sinteticamente, é
possivel apontar que as tratativas na regido se dao de trés formas: (i) os acordos multilaterais,
que preveem a livre circulacdo entre os paises membros do Mercosul; (ii) os acordos bilaterais;
e (i) as politicas localizadas, com foco nas cidades das fronteiras. Reis (2011, p.57) destaca
que o aspecto mais importante das politicas de dupla face sdo as “iniciativas voltadas para a
criacdo de uma area de circulacéo livre na América do Sul, e também para a garantia de direitos
de cidadania para os migrantes dentro da regido”

O Acordo de Residéncia do Mercosul, que entrou em vigor no ano de 2009 (Decreto
6.975/2009), ndo exige qualquer justificativa sobre os motivos da migracéo nos primeiros dois
anos, permitindo aos nacionais de qualquer um dos paises do bloco regional residirem e
trabalharem em outro pais do bloco com status provisoério e, passados dois anos de residéncia,
solicitar a alteracdo para o status de permanente. Certamente, o Acordo facilitou a regularizagéo
migratoria de pessoas oriundas do bloco, além de promover ganhos em termos de promocao de
“cidadania p6s-nacional” (BARALDI, 2014).

No que tange a politica migratoria brasileira, desde a promulgacdo do Estatuto do

Estrangeiro, em 1980, as organizac¢Oes sociais que defendem os interesses de migrantes no

63 Acordos bilaterais como o Tratado Bilateral de Igualdade de Direitos (1972) e o Tratado de Amizade,
Cooperacao e Consulta (2001), ambos estabelecidos com Portugal, também se caracterizam como “politicas
de dupla face”. Para o propdsito deste estudo, nos interessa destacar as politicas de integragao regional que
tiveram maior peso na tematica.
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Brasil apontam as inconsisténcias da lei nas suas disposicdes descompassadas com a
Constituicdo de 1988. Como exemplo, encontra-se a questdo do acesso a educacgdo de migrantes
indocumentados, que fez com que, durante a década de 1990, as organizacdes em prol dos
migrantes articulassem as garantias universalistas da CF e do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA)® como estratégia para promogao desse direito, uma vez que o Estatuto do
Estrangeiro impunha restricdes ao acesso a direitos de migrantes (WALDMAN, 2012). As
tentativas de consolidar um consenso a respeito do descompasso da legislacdo migratoria e
chamar a atencéo do governo foram inimeras, tendo obtido éxito apenas na mobilizacdo de
2016-2017, precedente a promulgacao de uma nova Lei de Migracao.

Na esfera da regularizacdo migratoria, além dos acordos de livre circulacéo e residéncia
ja referidos, foram concedidas trés anistias aos migrantes residentes no pais, todas no periodo
democratico: 1988, 1998 e 2009. As anistias anunciavam a dubia rela¢do do governo brasileiro
para com a migracdo. Ao mesmo tempo em que demonstravam certa postura facilitadora da
regularizacdo documental de migrantes residentes no pais, promovendo, consequentemente, o
acesso a direitos, relevavam, por outro lado, a persisténcia do problema ao longo dos anos, ou
seja, a legislacdo migratoria permanecia inalterada, impondo ao migrante o ‘favor do Estado’.
Nesse sentido, ocorre no Brasil o mesmo que De Genova (2002) observou sobre as anistias de

maneira geral quanto ao duplo papel que realizam:

elas ddo existéncia juridica aqueles que até entdo s6 possuiam existéncia fisica
no territério, enquanto referendam que outros passem a ocupar o lugar da
irregularidade, ndo eliminando o campo da ilegalidade (DE GENOVA, 2002
apud BARALDI, 2014, p. 53).

Ao analisar as mudangas do Estado brasileiro no tocante a migragéo internacional, Reis
(2011) destaca outros fatores além do ativismo dos emigrantes brasileiros e das organizagdes
de apoio a migrantes atuantes no Brasil, descritos acima. O primeiro aspecto é a importancia
que as migracdes assumem no contexto global. A relevancia das migracdes no século XXI teria
possibilitado que as reivindicagdes de i/emigrantes fossem atendidas, pelo menos em parte, uma
vez que o tema estava no foco da atencéo politica global e foi se consolidando no ambito federal
(Acordo de Residéncia do Mercosul, melhoria do atendimento consular para emigrantes e

facilitacdo de remessas sdo alguns desdobramentos dessa atengdo na esfera federal)®®.

64 O Estatuto da Crianca e do Adolescente foi instituido pela Lei 8.069, de 13 de julho de 1990.

65 Mais recentemente, podemos incluir a propria promulgacao da ‘Nova Lei de Migragao’ em 2017, como um

dos momentos em que reivindicacdes de migrantes e organizacfes atuantes com o tema fossem atendidas,
pelo menos parcialmente”.
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Um segundo aspecto é a conexdo entre as demandas de emigrantes e migrantes. A
movimentacdo de emigrantes brasileiros recolocou a discussdo sobre migragcOes frente ao
governo e serviu de mote para a defesa de direitos de migrantes na esfera doméstica: “[...] esses
grupos vém defendendo a tese de que, para exigir um tratamento mais digno e em consonancia
com principios de direitos humanos aos emigrantes brasileiros no exterior, era necessario antes
de tudo oferecer o mesmo tratamento aos emigrantes no Brasil” (REIS, 2011, p. 62).

Um terceiro e extremamente relevante aspecto é que a questdo dos direitos humanos dos
migrantes foi utilizada em foruns internacionais como refor¢o da politica externa brasileira que
buscou, na gestdo do presidente Lula, questionar a hierarquia internacional dentro dos
organismos multilaterais, fortalecer a cooperacgdo Sul-Sul e alcancar algum protagonismo como
representante dos paises do Sul Global. Reis (2011, p. 62) considera que as migracoes
internacionais ofereceram para o Brasil uma “plataforma Unica para criticar o posicionamento
dos paises ricos”.

Alguns discursos do entdo presidente em diferentes encontros de lideres e especialistas
mundiais podem ilustrar o posicionamento do Brasil em relacdo as migragdes internacionais e
revelam esta investida do governo brasileiro. Na 35% Cupula dos Chefes de Estado do Mercosul
em Tucuman, Argentina, ocorrida em julho de 2008, Lula classificou a Diretiva de Retorno da
Unido Europeia (ou a Diretiva da Vergonha, como posteriormente ficou conhecida), relativa a
promocdo da saida de migrantes da Europa como solugédo para a crise financeira, como “uma
odiosa perseguicdo aos latino-americanos” (REIS, 2011, p. 63). Em outros momentos, Lula
demonstrou a posicdo de defesa dos direitos humanos de migrantes no pais, como no discurso
proferido no momento da sanc¢do da Lei da Anistia Migratoria® de 2009 (Lei 1.664/2009), ao
declarar: “defendemos que a questdo da migracdo irregular tem aspectos humanitarios € nao
pode ser confundida com criminalidade” (PATARRA; FERNANDES, 2012, p. 81).

Muito embora o Brasil tenha se posicionado “denunciando a discrepancia entre o
discurso de direitos humanos desses blocos e paises [Unido Europeia e Estados Unidos
principalmente] e o tratamento que tem sido oferecido por eles aos imigrantes” e tenha também
reivindicado, por meio da construcdo de uma posicdo unificada junto a paises do Sul Global,

“um papel de vanguarda na defesa dos direitos humanos dos imigrantes” (REIS, 2011, p. 63),

66 Para Reis (2011), a préopria Lei da Anistia de 2009 pode ser associada a resposta que o Brasil deu ao mundo
quanto a gestdo, no minimo controversa, da crise de 2008. A autora ilustra com a fala de Lula no Conselho
de Direitos Humanos da ONU, em junho de 2009: “No Brasil, nds acabamos de legalizar centenas de
milhares de imigrantes que viviam ilegalmente no pais. Para dar uma resposta, um sinal aos
preconceituosos, aqueles que imediatamente querem encontrar os responsaveis pela sua prdpria desgraca,
o seu desemprego” (REIS, 2011, p. 62).
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na vida cotidiana de migrantes residentes no pais a realidade era outra. A situacdo de trabalho,
as resisténcias e dificuldades burocraticas para a obtencdo de documentos e a morosidade na
alteracdo da legislacdo migratdria, que viria a acontecer somente em 2013, indicavam que 0
pais ndo havia logrado resolver “seus problemas, suas caréncias, suas necessidades, nem ao
menos 0s problemas da discriminagdo, explora¢dao e auséncia de direitos” (PATARRA,;
FERNANDES, 2012, p. 84).

Patarra e Fernandes (2012) acrescentam que, além da flexibilizacdo da entrada de
migrantes, por meio da revisao na legislacdo sobre o assunto, também se faziam necessarias
acOes governamentais no sentido da integracdo de migrantes na sociedade brasileira. Essas
ac0es e politicas de integracdo, para os autores, incluiriam o fortalecimento do nivel local. Na
ultima subsecdo (2.7), apresentamos as principais acGes da Coordenacdo de Politicas para
Migrantes, que consideramos cumprir um papel relevante no enderecamento de politicas de
integracdo no Brasil, a partir do nivel local. O municipio de Sdo Paulo passa a ser, assim,
protagonista do fortalecimento do eixo deficitario de acdo governamental: as politicas relativas
a integracao de migrantes.

Antes disso, na proxima subsecdo, apresentamos algumas consideracfes sobre a
predominancia do nivel federal quanto a responsabilidade sobre a politica migratéria brasileira.
Diante das limitacGes causadas por essa centralizagcdo, os governos locais tém agido sobre o
tema das migracfes ndo por responsabilizacdo legal, mas por omisséo do governo federal
(OTERO, 2017). Nesse sentido, expomos dois elementos que consideramos essenciais para a
resposta estatal adequada a um problema publico, mesmo no nivel local: a participacao social

e 0s arranjos de coordenacao.

2.6 Gestdo migratdria: breves consideracbes sobre pacto federativo, coordenacdo
administrativa e participagao social

Em 1988, foi promulgada a Constituicdo Cidadd, marcadamente garantista de direitos e
fruto de um processo intenso de mobilizacdo social. O Brasil € uma Republica Federativa, e de
acordo com o art. 18 da Constituicdo Federal (1988), sua organizacédo politico-administrativa é
formada pela Unido, pelos estados e pelos municipios, todos gozando de autonomia, nos termos
do texto constitucional. No que tange & imigracdo, é concedida igualdade perante a lei,
conforme disposto no caput do artigo 5% “Todos sdo iguais legalmente, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [...]”.
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Ainda sobre a imigracdo, no artigo 22, a Constituicao versa que a competéncia de legislar sobre
“nacionalidade, cidadania e naturalizacdao” (inciso XIII) e sobre “emigragdo e imigragao,
entrada, extradicdo e expulsao de estrangeiros” (inciso XV) ¢ da Unido. Dessa maneira, o
arranjo institucional, naquilo que concerne a gestdo migratdria, estd ancorado no governo
federal. Contudo, mesmo apos a promulgacao da CF, a principal legislacdo sobre imigracao
continuava vigente e expressava valores incompativeis com o texto constitucional, significando
um contrassenso diante do momento politico de abertura democratica e garantista de direitos
que o Brasil vivia.

A divisdo de competéncias entre os oOrgdos federais na gestdo da migracdo era
estabelecida pelo Estatuto do Estrangeiro (Lei n® 6.815/80), competindo ao Ministério das
Relacbes Exteriores a concessao de vistos; ao Ministério do Trabalho e Emprego, os vistos para
o trabalho; ao Ministério da Justica, via Departamento de Estrangeiros (6rgdo da Secretaria
Nacional de Justica), em parceria com a Policia Federal (PF), a tramitacdo dos documentos
relacionados com as residéncias temporéaria e permanente e emissdo do Registro Nacional de
Estrangeiro (RNE); e ao Ministério da Justica, via Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), a concessao de visto de refagio.

Como se pode notar pelo descrito acima, a prerrogativa da gestdo migratéria é de
incumbéncia do governo federal. N&o sendo o foco do nosso trabalho a distribuicdo de
competéncias federais no que diz respeito a migracdo, pontuamos apenas que a principal
legislacdo vigente no periodo analisado (1989-2013) foi constituida em um contexto bastante
diverso, ndo tendo acompanhado as mudancas legais e sociais que se seguiram: a lei foi
elaborada sem dialogo e participacdo social, caracteristica dos regimes militares, e foi
estruturada durante um contexto historico caracterizado por uma populacido ‘fechada’ (com
poucas entradas de migrantes) e com perfil migratorio distinto. A manutencao dessa legislacao,
motivo pelo qual era comumente considerada “anacrénica”, uma vez que ndo mais correspondia
a realidade vivida pelo pais em termos migratorios e sociais, acabou por causar uma série de
dificuldades de regularizacdo para os recém-chegados. A inalteracdo da legislacdo implicou que
as acomodacdes legais dos novos fluxos fossem feitas pelo governo federal como uma série de
“excegdes”, fruto de “manobra juridica” (decretos, portarias, resolugdes normativas),
caracterizando a politica migratéria brasileira como uma politica “ad hoc” (OTERO, 2017, p.
53).

No que tange as legislacdes federais sobre 0 acesso a direitos sociais e a regulamentacéo
destinada a prover servicos que garantam tais direitos, em seu trabalho de mestrado Otero

(2017) concluiu que “as pessoas migrantes devidamente regularizadas — e em alguns casos, até
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as indocumentadas — estdo legalmente inseridas no regime de protecdo. Em alguns casos, tal
inclusdo esta explicita e, em outros, esta subentendida, uma vez que ndo preveem limitagdes a
estrangeiros” (OTERO, 2017, p. 55), ressaltando, ainda, que prevalecem “os principios de
igualdade de tratamento, ndo-discriminacao, universalidade dos direitos sociais e a garantia dos
direitos humanos de todos os individuos” (OTERO, 2017, p. 57). Apesar do texto legal e das
interpretacfes juridicas empregadas a partir de tais normativas, o acesso a direitos
cotidianamente n3o se deu (nem se da atualmente) de forma automatica e sem disputas®’.

E possivel relacionar as caracteristicas da politica migratoria no Brasil — altamente
“retalhada” (politica “ad hoc”); contraditoria (garantista na CF e nas legislagcdes atinentes aos
direitos sociais e restritiva no Estatuto do Estrangeiro e em outras normativas que inviabilizam
ou dificultam o acesso a direitos por migrantes); e ndo coordenada (com alta fragmentacao
institucional das autoridades competentes) (OTERO, 2017) — com as dificuldades enfrentadas
pelos migrantes na concretizagdo de seus direitos.

Ainda sobre a legislacéo brasileira, cabe apontar que nem a Constituicdo Federal e nem
o Estatuto do Estrangeiro mencionam o papel dos governos subnacionais quanto as questdes
migratorias. Esta auséncia acaba por gerar alta discricionariedade dos entes subnacionais no
que tange a implementacdo de politicas de acolhimento e integracdo de migrantes, uma vez que
0 fazem n&o por determinacdo de competéncia, mas por omisséo do governo federal (OTERO,
2017).

Dois elementos sdo centrais no que se refere a resposta estatal a determinado problema
publico. S8o eles: 0 engajamento participativo (ou a participacdo social) e os arranjos de
coordenacado orientados pela integracdo de acdes (SOUZA, 2015; MARCONDES; SANDIM,;
DINIZ, 2018). A capacidade de resposta estatal aos problemas sociais est associada, em
alguma medida, aos arranjos de coordenacdo governamental (MARCONDES; SANDIM,;
DINIZ, 2018, p. 22).

67 Para exemplificar, podemos mencionar o caso do acesso ao Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). O
estudo realizado por Baraldi, Waldman e Almeida (2012) indica que a Constituicdo Federal ndo imp6e
restricdes aos estrangeiros no que concerne aos beneficios ndo contributivos, o que a principio, nao
impediria 0 acesso ao BPC. Contudo, a dificuldade em acessa-lo fez com que uma Acéo Civil Publica fosse
apresentada a fim de garantir a obtencéo de tal beneficio a um imigrante residente no pais com perfil social
indicado pelas regras de concessdo do BPC. Apenas em 2017, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu,
por unanimidade, conceder o beneficio alegando que “os estrangeiros residentes no pais sdo beneficiarios
da assisténcia social prevista no artigo 203, inciso V, da Constituicdo Federal, uma vez atendidos os
requisitos constitucionais e legais™. Ver a integra da decisdo em
<http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=341292>. Acesso em 28 de setembro de
2018.


http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=341292
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Segundo Inojosa (1998), o modelo de organizacgdo do aparato do governo é um elemento
determinante na qualidade dos servigos entregues a populacdo, bem como na equidade em sua
implementacdo (INOJOSA, 1998, p. 38). Mais frequentemente as estruturas organizacionais se
apresentam no formato piramidal, implicando forte hierarquizacdo e segmentacao
(departamentalizacdo) setorial por areas de especializacdo. Contudo, constantemente a
setorializacdo na qual se acomodam as administracbes publicas é desafiada por objetivos
politicos, territorialidades, segmentos populacionais que questionam esta fragmentacdo e
acabam por trazer demandas que ndo se ajustam a divisdo classica da organizacdo (SERRA,
2005). Esses novos desafios podem fomentar a adocdo de novos instrumentos ou desenhos
organizativos, como as préticas relacionadas com a transversalidade e a intersetorialidade que
“passam a ser entendidas como indispensaveis para a acdo de organizagdes publicas, no intuito
de criar solucdes para problemas cuja atuacdo unilateral dos distintos setores da politica social
ndo é capaz de conseguir [...]” (SOUZA, 2015, p. 3).

No Brasil, antes da redemocratizacdo, as politicas publicas eram caracterizadas pela
centralizacdo, fragmentacdo institucional, especializacdo setorial e exclusdo da sociedade civil
(FARAH, 2001). Dentre outras implicacbes, a fragmentacdo resultou em exclusdo da
participacdo da populacdo das acdes do governo, causando o distanciamento dos servicos
publicos e dificultando o controle social das politicas setoriais. Estes fatos contribuiram para a
configuragdo de politicas sociais de carater assistencialista que consideram os problemas sociais
como caréncias em detrimento de perceber a questdo como uma problematica de acesso a
direitos (INOJOSA, 1998, p. 40).

Apo6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o modelo do aparato estatal no Brasil,
apoiado em velhos paradigmas, ndo se adequava a garantia dos minimos sociais promulgada
pela nova constituicdo. A partir dai, inaugura-se no pais uma nova abordagem das politicas
publicas que visam desenvolver estratégias, acfes e interacao positiva entre as diversas areas e
esferas governamentais, fundada na democracia, autonomia e participagdo social
(JUNQUEIRA, 1998). Esta nova abordagem intencionou dar respostas a crescente
complexidade socioecondmica e cultural do pais. O amplo leque de quest¢coes que deveriam ser
objeto da agéo estatal sob a perspectiva de acesso a direitos resultou no aumento de temas e
atores politicos envolvidos na concretizacdo de politicas publicas” (MARCONDES; SANDIM,;
DINIZ, 2018, p.23).

Neste contexto, a proposta universalista da seguridade social brasileira, fruto da carta
magna, “se pautou pela doutrina da protecdo integral aos cidadaos como sujeitos de direitos”

(SOUZA, 2015, p. 2, grifo nosso). Diante disso, a intersetorialidade e transversalidade passaram
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a ser estratégias que ganham visibilidade em diferentes niveis federativos. Estas estratégias
foram sendo empregadas especialmente em iniciativas de combate & pobreza e a integracdo de
minorias®. Isso se deve ao reconhecimento da multidimensionalidade do problema social: “As
politicas de superacdo da pobreza e de atencdo a grupos vulneraveis incorporaram a
intersetorialidade como diretriz ou estratégia para a acdo governamental, em nivel federal,
seguindo o que ja ocorria em iniciativas de entes subnacionais” (MARCONDES; SANDIM,;
DINIZ, 2018, p.23).

N&o nos ateremos aqui nas discussdes tedricas sobre estes termos, transversalidade e
intersetorialidade. Observamos apenas que eles guardam semelhancas fundamentais: (i) o
objetivo de integrar as abordagens segmentadas em setores das politicas sociais; (ii) a proposta
de realizar intervencdes sociais mais condizente com a multidimensionalidade dos problemas
sociais; e (iii) a sinergia e compartilhamento de préticas, criacdo de relacdes de confianca e
reciprocidade e a mudangca na cultura organizacional (SERRA, 2005; PAPA, 2012;
NATALINO, 2009; SANDIM, 2012).

Para 0 caso estudado, as a¢des e programas para migrantes em S&o Paulo por vezes sdo
consideradas acdes finalisticas, outras vezes sdo caracterizadas como agdes intersetoriais ou
transversais. Em linhas gerais, a Coordenacdo de Politicas para Migrantes pode ser
caracterizada como um organismo transversal criado para promover a temética de migrantes na
cidade de S&o Paulo, como se veré na se¢do seguinte. Por ora, observamos que a CPMig foi
criada no ambito da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC) que tem
o proposito de “aprimorar a articulag@o e a gestdo transversal das politicas de direitos humanos
e participacdo social na Prefeitura de S&o Paulo, considerando a ocupacdo do espago publico
pela cidadania para o fortalecimento do sentimento de pertencimento a cidade”®°.

De tal maneira, a criacdo da SMDHC, assim como o principio da CPMig, dialoga com
o fortalecimento da transversalidade no Brasil, sobretudo a partir de 2003, quando “a
transversalidade ganhou forca com a criacdo, em nivel federal, das Secretarias de Politicas para
as Mulheres (SPM) e para a Igualdade Racial (SEPPIR), e a reorganizacdo da Secretaria de
Direitos Humanos (SDH)” (MARCONDES; SANDIM; DINIZ, 2018, p.23). Importante notar

68 “Pode-se entender hoje minorias como grupos que, devido a caracteristicas peculiares de sua inser¢do na
sociedade nacional — em geral marcada pela discriminacdo e pela negacdo da condigdo de sujeitos de
direitos —, enfrentam dificuldades em ter suas demandas legitimamente incorporadas a agenda publica,
tendo acesso a oportunidades reduzidas de inclusdo e estando mais propicios a ter seus direitos violados”
(Natalino, 2009, p. 781).

69 Disponivel em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
>, Acesso em 30 de setembro de 2018.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
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que a transversalidade esteve inicialmente associada a discussdo de género e a promocao dessa
perspectiva em politicas publicas, e, posteriormente, passa a ser entendida como a incorporagdo
de um tema especifico na corrente principal da politica publica, impactando diretamente na
estrutura institucional destas mesmas politicas pablicas (PAPA, 2012).

Em Sédo Paulo, muito embora o termo ndo fosse empregado, é possivel afirmar que
houve a criacdo de 6rgdos no poder executivo com atuacgdo transversal data do governo de Luiza
Erundina (PT, 1989/1992). Em setembro de 1989, a entdo prefeita cria a Coordenadoria
Especial do Negro, por meio do Decreto 28.074/89, e em novembro do mesmo ano, constitui a
Coordenadoria Especial da Mulher, pelo Decreto 28.245/89, ambas vinculadas a Secretaria dos
Negocios Extraordinarios. Em 1991, foi estruturada a Assessoria de Cidadania e Direitos
Humanos (ACDH), vinculada a Secretaria do Governo Municipal (SGM), que passou a
congregar estes 6rgdos que tinham a incumbéncia de articular politicas dentro da estrutura
executiva do governo municipal, caracteristica de érgdos de carater transversal. Ao ser eleito
pelo periodo de 1993 e 1996, Paulo Maluf, do Partido Progressista Brasileiro (PPB), extingue
as coordenadorias. As Coordenadorias Especiais da Mulheres, e também do Negro sdo
reativadas no governo de Marta Suplicy (PT, 2001/2004). Sao criadas as Coordenadorias da
Juventude, Especial de Participacdo e Especial do Orcamento Participativo vinculadas a
Secretaria de Governo Municipal. A Assessoria de Cidadania e Direitos Humanos, que também
foi extinta na gestdao de Maluf, néo foi reativada, mas o tema passou a ficar a cargo da Comisséo
Municipal de Direitos Humanos (DELGADO, 2007).

Quanto a participacao social, a nova Constituicdo Federal (de 1988) “mudou o regime
das politicas publicas, que passaram a contar com a participacdo de novos atores em seu
processo de formulagdo e implementagdo, e também seu conteudo” (SOUZA, 2015, p. 2). Se,
nas décadas de 1960 a 1980, a participacdo social condensava a critica de atores da sociedade
civil e de académicos quanto ao déficit de inclusdo das instituicdes politicas, apds a transicédo
democrética a participacdo social tornou-se progressivamente “parte da linguagem juridica do
Estado e atingiu patamares de institucionalizacdo impares ndo apenas na histéria do pais, mas
em outras democracias” (LAVALLE, 2011, p. 13). Nesse sentido, 0 engajamento participativo
pode ser entendido como o0s processos de participacdo da sociedade civil junto a administracdo
publica, com intuito de envolvé-la na governanga publica, por meio de instituices deliberativas
(LAVALLE, 2011).

No caso especifico das migracdes internacionais na cidade de S&o Paulo, é possivel
afirmar que desde a redemocratizacéo tem-se visto a ampliacdo do nimero de organizagdes em

prol de migrantes. Juntamente, tem-se notado o aumento de “arenas politicas, espagos e
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estruturas institucionais abertas a participacdo de representantes das novas populacbes que
passaram a chegar ao pais no periodo [a partir de 1980]” (FREITAS, 2015, p. 3). E possivel
associar a entrada de migrantes no cenario politico-institucional (mediada por organizacdes
civis) com os processos de mudanca institucional do pos-redemocratizagdo que marcados “pela
descentralizacdo da estrutura federativa com a transformacg&o do Municipio em ente federativo,
pela multiplicacdo das interfaces socios estatais institucionalizadas e pela ampliacdo das
parcerias publico-privadas na elaboragdo, execugdo e avaliagdo de politicas sociais”
(FREITAS, 2015, p. 4).

Diante desse panorama, se insere a cria¢do da Coordenacdo de Politicas para Migrantes
em 2013. Ao criar este organismo, a Prefeitura de S&o Paulo chama para si a responsabilidade
do tema, agindo no espago da “omissdo” da atribuicdo de competéncias na gestdo migratoria,
como descrito acima. Por sua vez, a propria natureza da CPMig, um érgdo de gestao transversal,
se relaciona com a criagdo desse tipo de estrutura administrativa no Brasil, com intuito de
integrar as politicas sociais do pais aqueles grupos que, devido a caracteristicas peculiares,
“enfrentam dificuldades em ter suas demandas legitimamente incorporadas a agenda publica”
(NATALINO, 2009, p. 78). Por fim, a participacao social, como se vera na secéo seguinte, foi
foco da atuacdo do 6rgdo recém-criado.

A seguir, descrevemos as principais acdes da Coordenacdo de Politicas para Migrantes
com dois propositos: observar a forma como a politica local congrega os elementos centrais
trabalhados nessa se¢do — o deslocamento da centralidade do Estado-nacdo no tratamento das
migracdes por meio da promocéo da cidadania local de migrantes internacionais e a promogao
da compreensdo da migracdo como direito humano, dialogando inclusive com o
posicionamento internacional do Brasil; e caracterizar as politicas realizadas pela CPMig,
observando a acdo do Municipio sobre o tema e a participacdo social de migrantes na

consolidacdo desta politica.

2.7 Cidadania Local e Direitos Humanos: a Coordenacdo de Politicas para Migrantes

Em Séo Paulo, a imigracgéo é relevante quantitativamente: dados apontam que cerca de
40% dos migrantes do pais residiam/residem em S&o Paulo. Além disso, € expressivo numero
de associacOes e organizagdes da sociedade civil que orbitam a temética na cidade. Compdem
esse grupo: entidades confessionais - historicamente relevantes na luta por direitos de

migrantes; organizacgdes de apoio a migrantes; grupos de pesquisa e extensdo universitaria; mais
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recentemente, associa¢des de migrantes, divididas por nacionalidade ou por regido do mundo;
e associacao de migrantes néo ligadas a nacionalidade.

Historicamente, as entidades assistenciais ligadas a Igreja Catdlica tém prestado apoio
e acolhido migrantes na cidade. Essas organizac@es, junto com outras dos proprios migrantes,
foram essenciais para a implementacdo de a¢Ges pontuais, ou segmentadas, que 0 Municipio
desenvolveu entre 1989 e 2012.

Apds a vitoria de Fernando Haddad (PT) nas eleicdes para Prefeitura de Sao Paulo, o
protagonismo das organizacdes da sociedade civil divide espago com o poder publico. Em 27
de maio de 2013 é criada a Coordenagdo de Politicas para Migrantes (CPMig), no ambito da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC), por meio do Art. 242 da Lei
n° 15.764. A CPMig €é o primeiro 6rgdo puablico municipal no pais a tratar especificamente da
tematica migratoria e de suas implicacdes para o governo local.

Segundo o Relatério de A¢des da CPMig 2013-2016, publicado em parceria com a OIT
em 2016, o objetivo do 6rgao ¢ “implantar uma politica municipal para imigrantes de forma
transversal, intersetorial e participativa, uma proposta pioneira na cidade e no pais”’®. Em seu
site, a Coordenacdo define seu trabalho como sendo realizado em “estreita relagdo com os
movimentos sociais, com universidades e com as varias esferas do poder publico, de forma a
construir uma cidade que aponte para a cidadania plena e universal”’. Além disso, o site oficial

também elenca os valores e principios do 6rgéo:

0 reconhecimento da importancia dos novos fluxos migratérios para a cidade
de Séo Paulo e dos imigrantes como sujeitos de direitos; a promocéo e a
garantia de seus direitos fundamentais; a promocdao da integragéo social e
cultural mediante o intercdmbio de saberes entre as diferentes comunidades
no espaco publico; a ndo-criminalizacdo daqueles que migram e o respeito
ao direito de mobilidade™.

0 Ver a integra do documento em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/direitos_humanos/participacao_social/ATAS
/Relatorio%20CPMig%200IT_pt_Final.pdf>. Acesso em 04 de outubro de 2018.

n Disponivel em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/migrantes/coordenacao/index.php
?7p=156223>. Acesso em 04 de outubro de 2018.

72 Disponivel em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/migrantes/coordenacao/index.php
?7p=156223>. Acesso em 04 de outubro de 2018.
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E possivel observar, por meio da analise dos documentos citados acima, que a CPMig
direciona suas acdes pelo viés de direitos humanos e da participacdo social. A descri¢do das
acOes abaixo corrobora a orientacdo expressa nos documentos analisados.

Com o proposito de analisar os programas e acdes de maneira conjunta, utilizamos os
eixos de acao de politicas para migrantes propostos por McGregor e Siegel (2014) apresentados
anteriormente: (i) Social - recepcdo, cursos do idioma local, educacdo, seguridade social e
outras; (ii) Cultural e Religioso - coexisténcia entre tradi¢cbes e culturas distintas; (iii)
Econdmico - acesso ao mercado de trabalho; (iv) Legal - referente ao status juridico do migrante
dentro do pais e apoio a sua regularizacdo; e (v) Politica - estimulo a participagdo politica e
comunitaria. A anélise do caso estudado exigiu a incorporagdo de um sexto eixo de agdo,
estabelecido com base no Relatério elaborado pela Comissdo Econdmica para a América Latina
e 0 Caribe (CEPAL) (SAMPAIO; BARALDI, 2019), a saber: (vi) Institucional - referente as
acOes de fortalecimento da instituicdo ou da politica implementada.

A fim de sistematizar a analise de forma clara, estruturamos a tabela abaixo, onde é
possivel visualizar a classificacdo das acdes e programas realizados pela CPMig em um dos
cinco eixos descritos acima (coluna ‘eixo’), bem como associar tais agdes com temas discutidos
nessa se¢do: a promogéo da cidadania local (CL) — que inclui promogéo do acesso a direitos e
a participacdo politica; e a promoc¢do da migracdo como Direito Humano (DH). Os temas nao
séo excludentes entre si. No Quadro 2, abaixo, indicamos o tema central de cada acéo.

Quadro 2 — Agdes e programas implementados pela CPMig (2013-2016)

Ano Inicial Programa/ Acao Eixo
2013 Criacdo da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania Institucional
2013 Criacdo da CPMIg, art. 242 da Lei Municipal 15.764/2013 no &mbito Institucional

da SMDHC
2013 Diélogos Abertos com a Comunidade Migrante Politica
2013 Audiéncia Publica na Camara Municipal Politica
Promocéo da Bancarizagdo dos imigrantes baseado nos Acordos de A
2013 Economico

Residéncia MERCOSUL (CEF)

2013 Diélogos Abertos com a Comunidade Imigrante Politica
2013 Encontros preparatérios para COMIGRAR Municipal Politica
2013 12 COMIGRAR Municipal Politica
2013 Festival de Direitos Humanos Cultural
2014 Ap_0|o as manlf_esta(;oes culturais e artisticas das comunidades Cultural
imigrantes da cidade
Mapeamento colaborativo on-line dos coletivos de imigrantes ou
2014 . . - o . <
grupos ligados a tematica migratéria na cidade de S&o Paulo
2014 Mapeamento colaborativo on-line das feiras de imigrantes na cidade

de Sao Paulo

(continua)
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(continuacgdo)

Ano Inicial Programa/ Acéo Eixo
2013 Criacdo da Cadeira do Conse'lh_elro' ExtraorSjl_narlo Imigrante no Politica
Conselho Participativo Municipal

2014 !\/Ia_peamento colaboratlvg on-line d95 cursos de portugués para Politica
imigrantes ofertados na cidade de Sdo Paulo

2014 Curso de portugués via Programa Nacional de Acesso ao Ensino Social
Técnico e Emprego (PRONATEC)

2014 Implementacdo do Projeto Cosmopolis Institucional

PR=TIP - —— -

2014 12 Eleicéo dos§a_s) Qonselhelros(as) Extraordinario(as) Imigrante do Politica
Conselho Participativo

2014 Oflc_lna de Preparacédo de Delegados para COMIGRAR - Etapa Politica
Nacional

2014 Regularizagéo da Feira Cultural e Gastronémica do Largo do Rosario Cultural
(Penha)

2014 Abrigo emergencial para refugiados e solicitantes de reflgio haitianos Social

2014 Promocéo da Bancarizagdo dos imigrantes baseado nos Acordos de Econdmico
Residéncia MERCOSUL (BB)

2014 Implementacéo do Centro de Referéncia e Atendimento a Imigrantes Legal
(CRAI)

2014 Oficina de Protocollc')s de atendimento ao imigrante e sua inser¢ao no Econdmico CL
mercado de trabalho

2014 Regularizagdo da Feira Cultural e Gastrondmica da Rua Coimbra Cultural CL

2014 | Visitas Técnicas sobre Imigrago - Lisboa, Portugal Institucional

2015 Comité Intersetorial da PMPI Institucional ST

2015 Audiéncia Publica sobre a PMPI Politica CL

2015 Campanha de conscientizag8o e prevencéo a xenofobia Cultural CL

2015 Curso de portugués via Fundacdo Paulistana Social CL \

TP - — -

2015 22 Eleicéo dos_(a_s) C_onselhelros(as) Extraordinario(as) Imigrante do Politica CL
Conselho Participativo

2015 Me§a_1 de Dlalogq para a construgao~da Secretar|~a Mum(:lpa_l de Institucional
Politicas para Migrantes de Assuncdo - Assuncao, Paraguai
Férum Regional América Latina: a Livre Mobilidade, a Protecao

2015 Internacional de Pessoas e 0s Processos de Integracdo - Quito, Institucional | DH
Equador
Oficina de Reflexao: A construcdo de cidadania em processos

2015 regionais: balancos e perspectivas na Unido Europeia e na América do | Institucional| DH
Sul - Buenos Aires, Argentina

2015 Enc_ontro Internacional sobre Governanca alternativa das migragdes - Institucional |  DH
Paris, Franca
Conferéncia: Livre circulacdo, participacdo social e o Estatuto da T

2015 Cidadania do MERCOSUL - Brasilia, Brasil R D
I Seminério Migragdes Contemporaneas e Direitos Fundamentais de L

2015 Trabalhadores e Trabalhadoras — Florian6polis, Brasil UEIUEOTE

2015 Mesa de:\ Debate,: .Perspec.tlvas e Propostas para Politicas Migratdrias Institucional| DH
no Brasil - Brasilia, Brasil
Encontro Regional de Planificagdo e Coordenacdo com Socios do

2015 Alto Comissariado das NacGes Unidas para Refugiados — ACNUR - | Institucional| DH
Buenos Aires, Argentina

(continua)
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Ano Inicial Programa/ Acao Eixo DH/CL

Realizagdo de visita técnica ao CRAI no marco das audiéncias publicas

2015 para debater o PL 2516/2015 que institui a Lei de Migracdo — Séo Paulo, | Institucional| DH
Brasil

2015 Il F_oro de Alcades sobre Movilidad Humana, Migraciones y Desarrollo — Institucional| DH
Quito, Equador

2016 Consulta Pablica sobre proposta elaborada pelo Comité Intersetorial da Politica
PMPI

2016 Aprovacdo do Projeto de Lei 142/2016 na Camara dos Vereadores Politica

2016 Lei Mun~|C|paI_ 16.478/2016 que institui a Politica Municipal para a Institucional
Populacdo Imigrante

2016 Decreto 57.533/2016 que regulamenta a Lei Municipal 16.478/2016 Institucional

2016 Seminério Regional: Inclusdo Social de Migrantes e Aten¢do em Institucional
Situacdes de Emergéncia em Contextos Urbanos - Santiago, Chile

2016 Seminario Internam_onal: Mlgrantes e_Refuglados: Os Direitos Humanos Institucional| DH
nos Governos Locais — Quilicura, Chile

2016 V|5|t.a .tec.nlca tr||.oar.t|te ampliada para trocg de experiéncias em politicas Institucional| DH
municipais para imigrantes - Santiago, Chile

2016 Curso de_ Capacitacdo de _Atores em C_ooperagao Humanitaria Institucional | DH
Internacional - Buenos Aires, Argentina

2016 Visita te,.\c.mca de d~elegagao tI’IE)aI’tIte amphadg do Chile para conhecer as Institucional
boas préaticas de S&o Paulo - S&o Paulo, Brasil

2016 Curso Somos Todos Migrantes Social

2016 Curso de portugués via PRONATEC IMIGRANTE Social

2016 Parceria para descentralizacdo do CONARE Legal

2016 Emenda Parlamentar Protogenes Social

2016 _Sl_stematlza(;ao das acBes conduzidas pela CPMIg (2013 e 2016) em trés Institucional
idiomas

2016 Guia Somos Todas/os Migrantes: Acesso a direitos para migrantes e Legal

servidoras/es publicos

Fonte: Elaboragdo prépria, com base na sistematizacdo de Sampaio e Baraldi (2019).

Observamos que essa € uma proposta de sistematizacdo das acdes e dos programas que

tém em vista os elementos tedricos utilizados para discussdo dos temas considerados relevantes

para este estudo de caso, desenvolvido no decorrer desta se¢do. Eventualmente, a politica

implementada pode ser analisada sob outros enfoques, como feito pelo estudo organizado por

Sampaio e Baraldi (2019), financiado pela CEPAL, que incluiu outras dimensdes de analise de

politicas publicas.

Por meio das categorias adotadas, podemos observar que as acgOes e programas

abrangeram os eixo0s propostos no escopo tedrico, tendo havido certa predominancia dos eixos
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institucional e politico. A énfase no eixo politico parece tornar clara a associacdo das acdes e
programas planejados e implementados com os objetivos assumidos pela Coordenagdo: a
construcdo da politica pablica de forma participativa, com vistas a cidadania plena e universal.
Além disso, o relatorio mencionado conclui que a “participagdo social ndo foi adotada pela
CPMig apenas como um principio na construcdo da politica para a popula¢do imigrante da
cidade de Sao Paulo, mas também como uma diretriz politica de seus gestores” (SAMPAIO;
BARALDI, 2019, p. 21). Em entrevista, o primeiro coordenador da CPMig apresenta como
uma das razdes centrais para a alocacdo da coordenacdo na SMDHC ter sido justamente o fato
de que a incumbéncia da participacdo social estava sob a responsabilidade desta pasta.

No que se refere ao eixo institucional, que também apresenta volume expressivo de
acOes, pode-se indicar relacdo direta com a trajetoria institucional e politica que acabou por
criar a Coordenacdo de Politicas para Migrantes e sedimentou a entrada na agenda
governamental das migracGes no Municipio de Sdo Paulo. Como se vera na secéo relativa a
andlise do estudo de caso, a tentativa de criar um drgdo especifico para o enderecamento de
politicas para migrantes na administracdo publica municipal data de, pelo menos, 2009. Além
disso, o fortalecimento institucional estd ligado a necessidade de consolidacdo deste espaco
dentro da propria administracdo municipal e frente & sociedade, uma vez que se tratava de um
organismo recém-criado. Por meio do eixo institucional, a promocao da migracdo como direito
humano ganhou corpo. Como se pode notar, muitas das acGes desse eixo referem-se a
participacdo em eventos internacionais e visitas técnicas, com o propdsito de difundir o
entendimento sobre migracdo proposto pela CPMig e a fortalecer a sua acdo no sentido de
garantir a promocéo da migracdo como direito humano.

Além das acOes e programas implementados pela CPMig indicadas na tabela acima,
durante a gestdo 2013-2016 também foram implementadas acdes de outras secretarias
municipais tanto de maneira conjunta com a Coordenacao de Politicas para Migrantes, quanto
autonomamente.

As principais a¢des” conjuntas foram: (i) capacitacdo de servidores publicos sobre a
tematica migratdria para atendimento qualificado a essa populacéo, realizada, principalmente,
em parceria com as Secretarias Municipais de Educacdo (SME) e Saude (SMS); (ii) a criacéo
do Centro de Referéncia e Atendimento para Imigrantes (CRAI), viabilizada com recursos do
Ministério da Justica e Cidadania e cuja gestdo foi compartilhada, na qual a SMDHC/CPMig

& O levantamento das ac@es foi feito a partir do material disponivel no site da CPMig e da experiéncia da
autora durante sua atuagdo profissional nesta Coordenacéo.
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se responsabilizou pelo servico de referéncia a Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SMADS), pelo servico de acolhida’; (iii) a criagio de quatro Centros
de Acolhida para Imigrantes implementada pela SMADS apds intensa articulacdo da
CPMig/SMDHC,; (iv) a realizacdo de oficinas com empregadores, mutirdes de empregabilidade
e atuacdo conjunta a Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo
(SDTE) para garantir a descentralizacdo da emissdo de Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS) pelo Ministério do Trabalho; (v) a inser¢cdo da temética e a atencdo as
especificidades dos coletivos culturais de migrantes internacionais nos editais da Secretaria
Municipal de Cultura (SMC), destacando-se a nomeacao de servidores da CPMig na comisséo
avaliadora das propostas do Programa VAI™; e (vi) a regularizacdo de feiras culturais de
migrantes realizada em conjunto com algumas subprefeituras.

No que se refere as acbes implementadas autonomamente, alguns exemplos sdo
ilustrativos desse tipo de agdo: a criacdo dos Grupos de Trabalho (GT) da Saude do Imigrante
e da Satde da Mulher Imigrante pela SMS, com o objetivo de discutir e implementar estratégias
especificas para essa populacdo. No mesmo d&mbito foram produzidas a campanha “SUS ¢ para
todos”, o material informativo sobre acesso a satide traduzido em sete linguas. Todas essas
acoes fizeram parte da construg@o do que foi nomeado como “Politica de Satde para Imigrantes
e Refugiados no Municipio de Sdo Paulo”’®. A SDTE, por sua vez, criou em sua estrutura o
Programa Diversidade, responsavel pela promocao da empregabilidade de segmentos mais
vulneraveis da populacdo — dentre eles a populacdo migrante. Ademais, transformou o servico
do Centro de Apoio ao Trabalho e Empreendedorismo da Luz (CATe Luz) em uma referéncia
ao atendimento de migrantes por meio da contratagdo de atendentes migrantes e da realizacao
de oficinas de informacdo para essa populagéo.

Tanto nas a¢Bes conjuntas como nas a¢des autbnomas (que nao envolveram a CPMig)
é possivel observar os eixos propostos. Nestes dois casos, nao fica clara a predominancia de

nenhum dos eixos, nos levando a afirmar que as areas implementaram a¢des em todos eles. Ao

“ Posteriormente, o CRAI foi dividido em dois servicos independentes: o Centro de Referéncia e
Atendimento para Imigrantes, cuja gestéo fica a cargo da SMDHC, por meio da CPMig; e o Centro de
Acolhida para Imigrantes da Bela Vista, cuja gestdo fica a cargo da SMADS.

s Como tempo de residéncia, documentacgdo exigida, necessidade de traducdo dos editais e de realizacdo de
oficinas para capacitagdo de agentes culturais imigrantes para inscrigdo no processo de selecéo.

7 Foi produzido pela Secretaria Municipal de Saiude um documento sintese sobre a Politica de Saude
municipal intitulado “Inovagdo e direito a Satde na cidade de Sdo Paulo (2013-2016), que inclui um
capitulo sobre “A implantagdo da politica municipal de saude para imigrantes e refugiados na cidade de
Séo Paulo/SP”.
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observar as a¢des descritas na tabela e as acbes elencadas é possivel notar a perspectiva integral
no conjunto das respostas dadas ao problema publico multidimensional em questéo.

A integracao de migrantes internacioanis na cidade requer, por exemplo, a execucéo de
acOes que permitam o aprendizado do idioma local (eixo social) e a promocdo de
empregabilidade destes sujeitos (eixo economico). E ainda, o acesso ao emprego formal
depende, entre outras coisas, da abertura de uma conta bancaria para que o trabalhador migrante
possa receber seu salario. Diante disso, a CPMig ofereceu curso de lingua portuguesa (em
parceria com o Pronatec), promoveu a bancariza¢do de migrantes por meio de acordos com dois
bancos publicos e, em conjunto com a SDTE, realizou oficinas para sensibilizacdo de
empregadores quanto a contratacdo de migrantes.

Além disso, outros aspectos que revelam a integralidade da acdo foram abordados pela
CPMig, como as oficinas de capacitacao de agentes publicos para o atendimento qualificado de
migrantes em todas as areas, sobretudo salde, educacao, subprefeituras, trabalho, seguranca.
Destacam-se também as iniciativas especificas para migrantes como 0s servi¢os exclusivos
oferecidos pelo CRAI, ou a traducdo de materiais informativos na area da salde.

Apbs a criacdo da CPMig, pode-se observar que as acdes da Prefeitura de Sao Paulo
buscam dar respostas integrais ao problema publico multidimensional que é a imigracéo.
Enquanto tal, o problema exige o dialogo entre as areas para busca de solugdes condizentes
com a complexidade da problematica. No conjunto, as politicas implementadas abrangem
diferentes areas de atuacdo: saude, educacdo, assisténcia social, promoc¢éo da regularizacdo
migratoria, cultura, festividades, trabalho e direitos humanos, entre outras. A variedade dos
programas e os tipos de acdo que promoveram e promovem reforcam a hipdtese acima, de que
as acdes municipais para migrantes promovem 0 acesso a direitos e, portanto, a cidadania local.

E importante destacar que os programas desenvolvidos apresentam um grau de
formalizacdo/institucionalizacdo elevado. A promulgacdo da Lei n® 16.478/2016 e sua
regulamentacédo, por meio do Decreto 57.533/2016, possibilitaram a consolidacdo das agdes e
programas implementados no texto legal. Elaborada de forma participativa, por meio do Comité
Intersetorial da Politica para Populacdo Imigrante, criado em 2015, a lei tem como propoésito
instituir os objetivos, principios, diretrizes e a¢Ges prioritarias para a implementacéo da Politica
Municipal para Populagdo Imigrante “a ser implementada de forma transversal as politicas e
servicos publicos, sob articulagdao da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania”
(art.1°). A promulgacdo da lei, além de orientar a atuacdo dos agentes e 6rgaos publicos do
municipio em seu conjunto relativamente a questdo migratéria, também visa a cumprir o

propoésito de tornar a politica para migrantes uma politica de Estado menos suscetivel as
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mudancgas de governo, muito embora a existéncia da Lei ndo obrigue a continuidade da
implementacéo da politica.

Por fim, sucintamente, diante do exposto, caracterizamos a politica implementada pela
Prefeitura de Sdo Paulo apds 2013 como sendo pautada pela promoc¢éo do acesso a direitos, que
promove respostas integrais as demandas migrantes e que coloca a participagéo social no centro

de sua acdo.
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3 AGENDA SETTING: MODELOS TEORICOS SOBRE A FORMACAO DA AGENDA
GOVERNAMENTAL

A presente secdo se concentra em apresentar modelos tedricos que procuram explicar o
processo de agenda-setting de um problema publico, sendo esse processo essencial para a
construcdo ou alteracdo de uma politica governamental. Em primeiro lugar, sdo enunciadas as
principais formulacfes sobre essa area de estudo e, posteriormente, a analise se aprofunda em
dois modelos tedricos — Multiplos Fluxos (Kingdon, 1984) e Equilibrio Pontuado
(Baumgartner; Jones, 1993). Esses modelos apresentam perspectivas de analise que permitem
investigar o tema proposto por esta pesquisa. Os modelos teoricos selecionados se inserem na
discussdo sobre o papel das ideias e do conhecimento no processo de politicas publicas,
questionando conceitualizagbes que priorizam o0 entendimento dos mecanismos de
intermediacao de interesses na formulacdo de politicas. Na Gltima parte da se¢do, comparamos
os dois modelos tedricos, focando o papel das ideias e dos atores em cada um.

Além desses, um terceiro modelo merece destaque entre os demais, sobretudo porque
também se estrutura a partir do reconhecimento da centralidade das ideias: trata-se do modelo
de Coalizdo de Defesa, elaborado por Sabatier e Jenkins-Smith, em 1999. A proposta conceitual
foca na interacdo entre coalizGes, formadas por atores diversos, de distintas instituicdes, que
compartilham um sistema de crencas em um subsistema de politicas publicas (CAPELLA,
2006, p. 9). Em cada subsistema, os autores preveem a existéncia de duas a quatro coalizdes de
defesa. As coalizdes exerceriam papel fundamental no processo de politicas publicas, uma vez
que as decisdes sobre uma politica pablica resultariam do conflito estabelecido entre coalizes
e da capacidade de influenciar a tomada de decisdo, por meio de constrangimentos ou estimulos
que levariam a adogdo de uma politica ou a mudanca de alguma ja em funcionamento
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999). O modelo analisa ndo s6 a formulagdo, mas também
a implementacdo de politicas e exige um espaco temporal amplo para analise. Caracteristica
essencial neste enquadramento teorico ¢ o “alto grau de coordenagdo das atividades [de uma
coalizdo] na tentativa de levar adiante suas propostas de intervencdo em determinada politica
plblica” (ALMEIDA; GOMES, 2018, p. 447).

Ainda que seja um modelo complexo, altamente estruturado, e que tenha ganhado
espacos cada vez maiores entre os estudiosos do processo de politicas publicas, parece haver
uma limitacdo de sua aplicacdo para 0 caso estudado: a inexisténcia de duas coalizGes
estruturadas e com alto grau de coordenacao de atividades, que disputam a compreensao da

migrac&o internacional enquanto problema publico.
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Durante a pesquisa de campo deste estudo, ndo houve indicios da formag&o de coalizGes
de defesa atuantes no &mbito local (na cidade de S&o Paulo). A pesquisa indicou a possivel
estruturacdo de coalizbes no nivel federal, sobretudo no que tange as disputas durante a
formulacdo de uma nova lei de imigracdo, com o proposito de substituir o Estatuto de
Estrangeiro, reivindicagdo de longa data de migrantes e de ativistas de direitos humanos.

Nesse sentido, Deisy Ventura relata, na entrevista que nos concedeu, a sua experiéncia
como especialista que participou da formulagdo do “Anteprojeto de Lei de MigracOes e
Promogéo dos Direitos dos Imigrantes no Brasil”. Em 2013, o Ministério da Justica criou uma
comissdo de especialistas’’ com a proposta de elaborar um anteprojeto de lei que pudesse propor
alteracOes necessarias para a mudanca do marco legal no pais e compatibilizar a legislacdo
sobre migracdo com a Constituicdo Federal e com os tratados internacionais de direitos
humanos vigentes. Segundo a entrevistada, trés marcos sdo importantes para a atencdo do
governo federal sobre o tema das migrac6es no Brasil: a Lei da Anistia, em 2009 — que gera
amplo processo de questionamento da lei migratéria vigente (Estatuto do Estrangeiro); a
nomeacdo de Paulo Abrdo para Secretario Nacional de Justica, no Ministério de Justica, em
janeiro de 2011- que passou a dialogar com ativistas na tematica de migrantes; e a chegada de
haitianos pela fronteira do Acre, a partir de 2010.

Durante o processo de adequacdo da Lei de ImigracOes, de forma bastante sucinta,
podemos apontar a formacao de dois grupos. De um lado, estruturou-se um grupo em torno do
Ministério da Justica e de outro, um grupo em torno do Ministério do Trabalho (VENTURA,
entrevista 14/12/2018). A divergéncia de visdes sobre a migracao e a resisténcia da burocracia
associada a interesses pessoais sdo indicados por Deisy Ventura como elementos que impedem
a revogacdo da lei vigente (Estatuto do Estrangeiro) por longos anos. Segundo a entrevistada:

O Ministério do Trabalho e Emprego obstaculizou ao maximo que a gente
tivesse uma Lei de Migracdo, porque qualquer projeto de Lei de Migracéo
pautado pelos direitos dos imigrantes diminuiria o peso no Ministério do

77 Compunham a Comissao de Especialistas: André de Carvalho Ramos (Professor da Faculdade de Direito
da Universidade de Sdo Paulo); Aurélio Veiga Rios (Procurador Federal dos Direitos do Cidadao);
Clemerson Merlin Cleve (Professor da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana e da
UniBrasil); Deisy de Freitas Lima Ventura (Professora do Instituto de Relagcfes Internacionais da
Universidade de S&o Paulo); Jodo Guilherme Lima Granja Xavier da Silva (Diretor do Departamento de
Estrangeiros do Ministério da Justica); José Luis Bolzan de Morais (Professor do Programa de Pds-
graduacdo em Direito da Universidade do Vale do Rio dos Sinos); Paulo Abrdo Pires Junior (Secretario
Nacional de Justica do Ministério da Justica); Pedro Bohomoletz de Abreu Dallari (Diretor do Instituto de
Relacdes Internacionais da Universidade de Sdo Paulo); Rossana Rocha Reis (Professora do Departamento
de Ciéncia Politica e do Instituto de Relagdes Internacionais da Universidade de S&o Paulo); Tarciso Dal
Maso Jardim (Consultor Legislativo do Senado Federal); Vanessa Oliveira Batista Berner (Professora da
Faculdade Nacional de Direito da Universidade Federal do Rio de Janeiro). Ver a integra do anteprojeto
em <https://reporterbrasil.org.br/documentos/anteprojeto.pdf>. Acesso em 04 de setembro de 2019.
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Trabalho nessa questdo. Imigracdo ndo é um problema de trabalho, imigracdo
é um problema de Direitos Humanos. Além disso, a clivagem é essa dentro do
governo: 0S que pensam que imigracdo é trabalho, 0os que pensam que
imigragdo € seguranca, que também atrapalharam ao maximo.

[...]

O CNIG/MTE [Conselho Nacional de Imigracdo/Ministério do Trabalho e
Emprego] é um espaco importante de disputa do poder via autorizagdo do
trabalho. Para n6s [Comissdo de Especialistas] uma questdo central era acabar
com essa autorizacao de trabalho. N&o tem que ter autorizagdo de trabalho. As
pessoas tém que vir aqui com o visto e procurar emprego de uma forma
tranquila, obviamente quando elas conseguem um emprego, elas tém que se
registrar [...] ninguém jamais cogitou que deixasse de existir controle
imigratdrio. Muito pelo contrério, o controle € essencial para que haja politica
migratoria. A nossa visdo foi: se 0 sujeito pede o visto para procurar trabalho,
0 Governo Federal ja sabe que ele entrou aqui, quem ele é, onde ele esta
morando. Ele entra no radar.

No que se refere ao governo municipal, ao observar as interagdes socio-estatais, Freitas
(2018) apresenta a existéncia de duas aliancas formadas entre atores atuantes na tematica e a

sua relacdo com partidos politicos, como indicados na citacdo abaixo:

O acompanhamnto da evolugdo desses ciclos de interacfes sdcio-estatais nos
permite vislumbrar um processo de multiplicacdo e diferenciacdo dos atores
sociais e a formagdo de um dominio de agéncia marcado por uma polarizagéo
interna que se cristaliza, no momento desta analise, em duas configuracdes
com perfis distintos: i) um perfil estabelecido com base em uma articulagédo
de encaixes concentrados,principalmente, nas estruturas executivas do
governo estadual e em estreita ligagdo com politicos e gestores do PSDB.
Da perspectiva da sociedade civil, esses encaixes sdo protagonizados por
duas organizacOes catdlicas, a Pastoral do Migrante e o CAMI, por um
lado, e pela Associacdo Gastrondmica, Cultural e Folclérica Boliviana
Padre Bento — Feira Kantuta, por outro; e ii) um perfil estabelecido a partir
de uma articulagéo de encaixes concentrados, principalmente, nas estruturas
executivas do governo municipal e em estreita ligacdo com politicos e
gestores do PT. Da perspectiva da sociedade civil, esses encaixes sdo
protagonizados por uma organizagao civil, 0o CDHIC (Centro de Direitos
Humanos e Cidadania dos Imigrantes) e pela Associacao dos Feirantes da
Rua Coimbra (FREITAS, 2018, s.p., grifo nosso).

Embora seja possivel observar aliangas entre os atores publicos atuantes na cidade de
Sdo Paulo, conforme descrito acima, ndo foram encontrados elementos suficientes que
indiguem a existéncia de coalizdes de defesa, nos termos do modelo tedrico de Sabatier e
Jenkins-Smith (1999). Consideramos que o modelo tedrico se apresenta limitado para explicar
a formacdo da agenda governamental em analise, sobretudo porque ndo foram encontrados
indicativos da existéncia de a¢des altamente coordenadas no seio dos grupos formados ao longo
do periodo analisado (1989-2012).
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Como mencionado, esta pesquisa tem como foco de analise o processo de formacéao da
agenda governamental do Municipio de Sao Paulo que aproximou a estrutura administrativa da
tematica migratdria, bem como o processo de selecdo de alternativas que culminou na criagédo
da Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig) como proposta de gestao do tema. Pensar
sobre a imigracdo em S&o Paulo é uma tarefa complexa. Como exposto na secao anterior, a
migracdo tem destaque tanto pelo seu papel histérico como pela diversificacdo e intensificacdo
de fluxos mais recentemente. Esses fatores imprimem relevancia politica e significativa
expressao econdmica das migracdes na cidade, sendo possivel observar, inclusive, certa
tendéncia de gestores municipais a “naturalizar o processo de elaboracdo de uma politica
publica voltada para as pessoas imigrantes como algo bastante Obvio a ser realizado”
(SAMPAIO; BARALDI, 2019, p. 10). No entanto, a consolidacdo de politicas publicas
especificamente desenhadas para pessoas migrantes que vivem na cidade sé ocorreu,
definitivamente, em 2013. Com o propdsito de responder a pergunta que se coloca diante desse
cenario (“por que sé agora as politicas para migrantes se consolidam no Municipio de Sdo
Paulo?”), esta se¢do se vale do aporte tedrico sobre a formagao da agenda publica. A analise do
processo de formacdo da agenda municipal de politicas para migrantes propriamente dita sera

feita na ultima secdo desta dissertacao.

3.1 Modelos de anélise de Politicas Publicas

Enguanto campo cientifico, o estudo de politicas publicas emerge da Ciéncia Politica
tradicional nos Estados Unidos, a partir de meados dos anos 1950. Cientistas como Harold
Lasswell, Herbert Simon8, Charles Lindblom™ e David Easton® sio considerados os “pais
fundadores” do estudo das politicas publicas como area auténoma (SOUZA, 2006). E Harold
Lasswell, ja nos anos 1930, quem introduz pela primeira vez a expressao policy analysis

. Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada (bounded rationality) dos decisores publicos
— que serd brevemente apresentado no seguimento desta secao.

& Lindblom (1959) construiu as bases de uma abordagem analitica que ficou conhecida como
“incrementalismo”. Nesse espectro, o processo de decisdo politica tem as seguintes caracteristicas: é
construido passo a passo, com base nas politicas existentes, e com alteragdes incrementais; envolve ajustes
e negociacdes; ndo € a solugdo final de um problema publico, uma vez que seré seguida de futuras mudancas
incrementais. Cabe apontar que Lindblom critica 0 modelo sequencial de Lasswell, dizendo que as fases
sequenciais ndo sdo uma forma rigorosa de retratar como o mundo funciona, e prop8e a incorporagdo de
outros elementos para a analise de politicas publicas, tais como: o papel das elei¢Bes, das burocracias, dos
partidos e dos grupos de interesse (SOUZA, 2006; ARAUJO; RODRIGUES, 2017).

8 Easton (1965) desenvolveu a abordagem sistémica da analise das politicas publicas, ou seja, as politicas
publicas sdo o “output” do sistema politico (onde interagem atores e instituicdes enquadrados em normas,
simbolos, valores etc.).
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(andlise de politicas publicas) ambicionando o desenvolvimento de uma ciéncia normativa
sobre a formulacdo e implementacéo de politicas que permitisse aos decisores politicos (policy
makers) terem acesso a informacdo necessaria para a sua acdo, aumentando assim a
racionalidade na tomada de decisdo (ARAUJO; RODRIGUES, 2017).

O modelo tedrico proposto por Lasswell (1951) analisa sequencialmente a politica
publica. A partir de suas reflexdes iniciais, o debate neste campo cientifico tem tido como ponto
de referéncia a andlise de politicas publicas em etapas, havendo autores que corroboram e
desenvolvem o modelo e autores que criticam esse enquadramento. Dentre 0s autores que
corroboram a analise em etapas da politica publica ha divergéncias nas formas como estas sao
designadas. No entanto, é possivel identificar quatro etapas comuns entre eles.

Sinteticamente, é possivel dizer que o Ciclo da Politica Publica (policy cicle), como
ficou conhecido esta tipologia, é constituido pelos seguintes estagios: (i) formacdo da agenda
(que inclui a definicdo do problema publico, entendida como a fase do debate publico sobre as
causas do problema publico e os mecanismos que possibilitam a entrada do tema na agenda
politica); (ii) formulacdo (identificacdo de alternativas e selecdo de solucgdes viaveis); (iii)
implementacdo (aprovisionamento de recursos — administrativos, humanos, financeiros — e
concretizacdo das medidas adotadas); (iv) avaliagdo (monitoramento dos programas
implementados para medir os resultados e, se necessario, implementar mudancas necessarias,
quer seja de ajuste de objetivos, quer seja nas acdes adotadas) (SOUZA, 2006; ARAUJO;
RODRIGUES, 2017).

Este modelo permite a reducdo da complexidade ao desagregar em etapas o processo de
politica publica, uma vez que as etapas sdo consideradas como categorias de andlise, tornando
mais simples a apreensdo do processo. Segundo Muller (2010), a abordagem do Ciclo da
Politica Publica é um modelo heuristico e como tal deve ser empregado com cautela e com a
compreensdo de que se trata de uma representacao simplificada da realidade (MULLER, 2010
apud ARAUJO; RODRIGUES, 2017).

No que se refere as criticas feitas ao modelo do Ciclo da Politica Publica, essas partem
exatamente da excessiva simplificacdo que acaba por relegar ao modelo uma visdo artificial do
processo politico. Em linhas gerais, pode-se dizer que as criticas ao modelo sdo criticas a
propria crenca, implicita ao modelo, da neutralidade positivista da ciéncia e da racionalidade.
Os principais pontos criticados podem ser agrupados em trés linhas, a saber: a inexisténcia de
relagdo de causalidade no modelo, uma vez que ndo especifica as relagdes existentes entre um
estagio e outro; a impossibilidade de testa-lo empiricamente; o fato de que as etapas nédo

ocorrem ordenadamente, ou seja, que as politicas se processam numa ordem de etapas diferente
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da proposta pelo modelo; a énfase analitica marcadamente top-down, concentrando-se no
aspecto legalista, desconsiderando outros aspectos relevantes como a interagdo entre 0s
maultiplos ciclos, os diferentes atores e niveis de deciséo e; a desconsideracao do papel que as
ideias exercem nas politicas publicas. (ARAUJO; RODRIGUES, 2017; CAPELLA, 2006).

Até os anos 1980, influenciados pelas definicbes oriundas da Ciéncia Politica
tradicional, 0s modelos denominados “sistémico-racionalistas” entendiam as politicas publicas
como “‘simples resultados das disputas entre os atores para obtencdo de espaco e poder”
(BRASIL, 2013, p. 97). Trata-se, portanto, das conceitualizagdes que priorizam o entendimento
de mecanismos de intermediacdo de interesses, como mencionado acima. Contudo, segundo
Faria (2003), nas ultimas décadas uma grande variedade de estudos empiricos tem demonstrado
a incapacidade de interpretacdo desses modelos tradicionais. Estes modelos ndo tém sido
suficientes para explicar a diversificacdo de atores participantes (organizacdes nao-
governamentais de atuacao transnacional e redes de especialistas, por exemplo) e com relagdes
complexas entre eles (nem sempre com interacdes hierarquicas e muitas vezes com baixo grau
de formalizacdo na troca de recursos e informacoes).

Diante dessa realidade complexa, inimeras vertentes tedricas buscam apresentar novas
formulacdes sobre o processo de politica publica. Segundo a proposicao de John (2003) os
modelos de anélise podem ser agrupadas em cinco grandes vertentes: (i) abordagens
institucionais — que compreendem que as agdes humanas sdo moldadas por instituicGes e
servem mais para explicar os mecanismos de atenuacdo do que de amplificacdo de processos
politicos, uma vez que operam no sentido da estabilidade; (ii) abordagens de grupos e redes —
que entendem as decisdes como resultados das interagdes dentro e fora das institui¢cdes, por
meio de aliangas, redes de atores e mobilizacdo que buscam influenciar a deciséo publica; (iii)
abordagens socioeconémicas (ou exdgenas) — que colocam o foco da andlise nas condicionantes
externas ao processo de producdo de politicas publicas, tais como fatores econdmicos e sociais
gue agem como constrangimentos a acao politica e consequentemente a mudanca politica; (iv)
abordagens ligadas a escolha racional — que examinam a politica pablica (estabilidade, variacdo
e mudanca) por meio das estratégias de atores e suas escolhas; (v) abordagens que destacam o
papel das ideias e do conhecimento — que observam as ideias como variavel independente no
processo de politicas publicas.

Esse dltimo tipo de abordagem passa a ser desenvolvido mais amplamente a partir da
década de 1990 quando pesquisadores comegam a destacar o efeito que as ideias tém no
desenvolvimento de politicas publicas. Para esses modelos tedricos, as ideias (consideradas

como um conjunto de crencas que refletem vis6es distintas de mundo) produzem a realidade e,
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portanto, a disputa entre ideias diferentes, defendidas por diferentes atores, estd no centro da
“policy process8! (processo de producéo de politicas publicas) (CAPELLA, 2006).

Segundo Stone (2002), as ideias sdo “um meio de troca e um modo de influéncia mais
poderoso do que dinheiro, votos e armas” estando, portanto, no centro do conflito politico. Por
sua vez, a “produ¢do de politicas ¢ uma luta constante sobre os critérios de classificacao, os
limites das categorias e a definicdo dos ideais que guiam as ac¢Ges dos individuos (STONE,
2002, apud CAPELLA, 2006, p. 2).

Em seu artigo sobre a trajetdria do campo de politica publica no Brasil, Farah (2018)
destaca, nas teorias contemporaneas, elementos importantes para a compreensdo da politica
publica, entre elas, o reconhecimento do papel “das institui¢des, da politica e das ideias na
determinagdo da agdo estatal” (FARAH, 2018, p. 53). Ao expor sobre a abordagem cognitiva —
como nomeia a perspectiva que destaca o papel das ideias, das crencas e do conhecimento —
indica que “a escolha de uma alternativa seria influenciada por valores e ideias e ndo algo neutro
derivado de uma racionalidade instrumental” (FARAH, 2018, p. 58). Além disso, a abordagem
cognitiva pode ser dividida em trés correntes — a minimalista, a equilibrada e a maximalista. A
primeira privilegia fatores ndo cognitivos, a segunda equilibra fatores cognitivos e néo
cognitivos, e a terceira exclui fatores ndo cognitivos. Farah (2018), relaciona as correntes e seus
autores, a partir da classificacdo de Sabatier e Schlager:

Sabatier e Schlager (2000) identificam trés correntes no interior dessa
abordagem. A minimalista, representada por autores como King, Goldenstein
e Keohane, veria as ideias como uma forma de legitimar a agéo, prevalecendo
na analise, em Ultima instancia, fatores ndo cognitivos. A variante equilibrada,
gue inclui autores como Kingdon, Baumgarten e Jones, Ingram e Schneider e
0 préprio Sabatier e seus colegas, busca um equilibrio entre fatores cognitivos
e ndo cognitivos, isto é, entre ideias, institui¢des e fatores socioecondmicos.
Finalmente, Sabatier e Schlager (2000) identificam uma terceira variante,
maximalista, representada por autores como Rein e Schon, Roe e por Muller,
Surel e Palier, na qual, ao se insistir na importancia das ideias, excluem-se
fatores ndo cognitivos (FARAH, 2018, p. 58).

Como indicado na afirmacdo acima, os modelos tedricos que revisamos nesta secdo
estdo associados a corrente equilibrada da abordagem cognitiva. Para Faria (2003), os modelos

selecionados — “Modelo de Multiplos Fluxos” de John Kingdon, elaborado em 1984; o “Modelo

81 O conceito de “policy process” concebe que as politicas publicas sdo moldadas em todas as fases por atores
e instituicdes. Analisar o processo de producéo de politicas publicas significa compreender a interagdo entre
diversas variaveis (instituicdes, atores, subsistemas, ideias, fatores contextuais, eventos, entre outros) ao
longo do tempo. Para Weible e Carter (2017), estudar o policy process significa analisar “interagdes que
ocorrem ao longo do tempo entre politicas publicas e atores, eventos, contextos e resultados” (WEIBLER;
CARTER, 2017 apud ALMEIDA; GOMES, 2018, p. 445).
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do Equilibrio Interrompido” desenvolvido por Frank Baumgartner e Bryan John (1993) — fazem
parte dos modelos tedricos considerados sofisticados analiticamente e que possuem grande
potencial de aplicabilidade (FARIA, 2003).

Em comum, os modelos teodricos enquadram-se nos estudos sobre agenda, que
evidenciam que na prdpria defini¢do do problema ha influéncia de valores e ideias, sendo objeto
de disputa politica (FARAH, 2018). Ainda que semelhantes em muitos pontos, os modelos
distinguem-se entre si pelos objetivos analiticos que apresentam: Kingdon se preocupa em
responder como determinado tema alcanca a agenda governamental; Baumgartner e Jones
buscam explicar como ocorrem 0s momentos de mudanga repentina apds periodos de
estabilidade a que estdo submetidas, na maior parte do tempo, nas politicas publicas
(ALMEIDA; GOMES, 2018).

3.2 Formacéo de agenda: considerag0es iniciais

Tendo em vista o problema de pesquisa proposto (compreender como as migracoes
internacionais ascendem a agenda do governo municipal), é necessario discutir modelos
tedricos que possibilitem entender as razdes pelas quais um problema publico, dentre tantos
possiveis, é considerado importante em um determinado momento e passa a integrar uma
agenda governamental. Primeiramente, € importante definir o que se entende por ‘agenda’. A
agenda € definida por Capella (2004) como o conjunto de questdes que sdo relevantes, durante
certo periodo de tempo, na midia, na opinido publica ou dentro do governo. Referenciando
Kingdon (2002), Capella sintetiza que o processo altamente competitivo que as ideias (ou
temas) enfrentam para ganhar atencdo da midia, do publico e dos altos escalGes governamentais
é denominado agenda-setting (formacédo da agenda) (CAPELLA, 2004, p. 9).

Os estudos de agenda-setting, ou de formacdo da agenda, surgem na éarea de
Comunicacédo, com o trabalho de Cohen (1963), seguido pela pesquisa de McCombs e Shaw
(1972). Nesse ambito, a questdo central € a hipdtese da existéncia de uma relacdo entre a agenda
midiatica, a agenda publica e a agenda governamental. Entretanto, a relacdo ndo se estabelece
em uma Unica diregdo: os governos também tém interesse em definir problemas e solugdes,
estabelecendo sua agenda propria que, por sua vez, pauta a midia e a opinido publica, buscando
legitimar suas decisoes.

Na literatura sobre agenda-setting, é possivel identificar trés eixos tematicos sobre
formacgéo de agenda: “(i) a agenda midiatica (media agenda-setting); (ii) a agenda publica
(public agenda-setting) e, (iii) a agenda governamental (policy agenda-setting)” (BRASIL,;
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CAPELLA, 2015, p. 47). A relagéo entre elas pode ser observada a partir da esquematizacéo
proposta por Traquina (1995), que revela o processo dinamico de formacéo de agenda, sujeita

a vetores diversos de influéncia e pressdo, conforme a Figura 1, abaixo:

Figura 1 — Os trés componentes do processo de agenda-setting

Expenéncia pessoal e comunicagiio inter-pessoal

entre as elites e outros individuos

I I I

Influéncia da ¢ |
i Agenda das
; Agenda Agenda A
acontecimentos |——p s ] o > politicas
michatica publica ; .
: governamentais
noticiosos =
espetaculares T

1 1 1

Indicadores do mundo real

sobre a importancia de uma questdo ou acontecimento da agenda

Fonte: extraido de Traquina (1995, p. 193 apud Capella, 2004)

Por meio desse esquema, € possivel notar que ha relacdes diretas entre os trés tipos de
agenda: temas que aparecem na agenda midiatica influenciam a agenda publica, tendo também
influéncia na agenda governamental. De outro lado, assuntos presentes na agenda publica se
materializam na agenda governamental, que por sua vez pauta a agenda midiatica. E, ainda,
questdes geradas pela agenda governamental incidem nas outras duas agendas.

Segundo Capella (2004), os estudos pioneiros na analise do processo de agenda-setting
tém foco na agenda midiatica e a relagdo com a agenda publica, como o caso dos estudos de
McCombs e Shaw (1972). E possivel dizer que a midia tem maior capacidade de definir aquilo
a que o publico depositara atencdo do que sobre como pensara sobre os assuntos (TRAQUINA,
1995 apud CAPELLA, 2004). O processo de agenda-setting da agenda midiatica pode ser

resumido por meio dos elementos abaixo:

(1) A midia ao selecionar determinados assuntos e ignorar outros define quais
sd0 o0s temas, acontecimentos e atores (objetos) relevantes para a noticia; (2)
ao enfatizar determinados temas, acontecimentos e atores sobre outros
estabelece uma escala de proeminéncias entre esses objetos; (3) ao adotar
enguadramentos positivos e negativos sobre temas, acontecimentos e atores



89

constréi atributos (positivos ou negativos) sobre esses objetos; (4) ha uma
relacdo direta e causal entre as proeminéncias dos topicos da midia e a
percep¢do publica de quais sdo os temas (issues) importantes num
determinado periodo de tempo (AZEVEDO, 2004 apud CAPELLA, 2004, p.
11).

Mais recentemente, a partir de 1972, com os estudos de Cobb e Elder, as areas de
Ciéncia Politica e de Administracdo Publica incorporaram os estudos de agenda setting.
Segundo Souza (2006), a abordagem ciclica de politicas publicas enfatiza o0 momento de
definicdo da agenda, buscando responder como as questdes ou temas entram na agenda politica.
As respostas podem ser de trés tipos: (i) as que focalizam os problemas, ao assumir que €
necessario fazer algo sobre determinado problema, e esse passa a compor a agenda (nesse
debate se encaixam as contribui¢cdes de Kingdon e de Baumgartner e Jones); (ii) as respostas
que focam na politica propriamente dita (politics), ou seja, na construcdo da consciéncia
coletiva sobre determinado assunto, entendendo que essa consciéncia coletiva ocorreria via
eleitoral, mudancas de partidos politicos no poder ou nas ideologias dominantes (a principal
contribuicdo nesta abordagem ¢é feita por Dahl); e (iii) as respostas que priorizam o papel dos
atores participantes na defini¢do da agenda governamental (perspectiva para a qual contribuem
os estudos de Kingdon e de Sabatier e Jenkins-Smith).

Outra definicdo sobre agenda é apresentada por Cobb e Elder (1972). Os autores
definem dois tipos: agenda sistémica e agenda formal (ou institucional ou governamental). A
primeira é composta por todas as questdes consideradas pelo publico em um dado momento; e
a segunda é aquela formada pelas questdes que estdo no foco da atencdo e acdo de uma
instituicdo governamental. Para os autores, determinada questdo chega a agenda formal quando
ha o engajamento de proponentes na defesa de tal questdo, com o objetivo de atrair o publico
(audience) e mobilizar o seu apoio (COBB; ELDER, 1995). Nessa definicdo, fica clara a
questdo simbdlica na construcdo de ideias, essencial no processo pré-decisério de formacao de
agenda. E possivel afirmar que interpretacdes, discursos e argumentacio exercem influéncia
direta sobre a formulacao das politicas publicas.

Em geral, pode-se dizer que um tema aparece primeiro na agenda sistémica e depois na
agenda formal. No entanto, esse processo ndo é automatico, pois ha barganha e negociacgéo para
que o salto ocorra. Sdo definidos pelos autores trés movimentos pelos quais um determinado
tema acessa a agenda formal: (i) a “iniciativa externa”, que corresponde ao surgimento de temas
entre grupos ndo governamentais e sua expansao até alcancar a agenda institucional; (ii) o
processo conhecido como “mobiliza¢dao”, pelo qual as questdes surgidas no seio do governo

obtém quase automaticamente o status de agenda formal, sobre as quais 0s governos destinam
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esforcos para a sensibilizacdo da sociedade em favor da pauta em questdo; e, (iii) a “iniciativa
interna”, que se refere as questdes que surgem dentro da esfera governamental, mas ndo ha
interesse ou preocupacdo em atingir outras camadas ou setores sociais (COBB; ELDER, 1995).

Para Kingdon (2006), agenda ¢ definida como “a lista de temas ou problemas que sao
alvo em dado momento da séria atencéo tanto da parte das autoridades governamentais como
de pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades” (KINGDON, 2006,
p. 222). Dentro do amplo espectro de problemas publicos aos quais 0s governos poderiam
dedicar atencéo e acdo, ha apenas alguns sobre 0s quais essa atencao recai. A lista de temas que
sdo objeto da atencdo séria do governo ¢ denominada “agenda de governo” (ou agenda
governamental). Dentro desse reduzido conjunto de temas, h& outro ainda menor: a lista de
assuntos encaminhados para deliberacdo, chamada de “agenda de decisdes” (ou agenda
decisional). E possivel também que determinado assunto seja foco da atencdo de um setor
especifico de atuagdo, ou seja, aquelas consideradas agendas “setoriais”, como o caso da saude
ou do transporte, chamadas por Kingdon de “agendas especializadas”. Essas podem ser ainda
mais especificas, sendo “agendas mais especializadas”, como ¢ o caso dos servigos médicos
dentro da area da salde, ou a questdo das ciclovias dentro da questao do transporte (KINGDON,
2006).

Sobre o processo de agenda-setting, John (2003) considera que ha perspectivas
analiticas que envolvem elementos diversos e tendem a ser mais integradoras, refletindo melhor
realidades complexas e mutaveis, enfatizando também a importancia das ideias que circulam e
ganham influéncia nos processos das politicas publicas. Nesse rol, incluem-se os modelos que

se apresenta a seguir.

3.3 Modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon

O modelo Multiple Streams (Mdltiplos Fluxos) de John Kingdon (2002) é um dos
referenciais teéricos mais consolidados em estudos sobre 0s processos pré-decisorios da politica
publica. Segundo Capella (2005), Kingdon se tornou uma referéncia nos estudos voltados a
analise da formulagdo de politicas governamentais”, uma vez que desenvolve seu modelo a
partir de um “corpo extenso de dados empiricos, obtidos em sua maior parte por meio de
entrevistas com altos funcionarios publicos” (p. 3).

Esse modelo procura dar conta de indagagOes tais como: as razfes pelas quais um
problema, entre tantos, se torna importante para um governo, ou ainda como uma ideia se

transforma em politica publica, uma vez que foi inserida no conjunto de preocupacdes de
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formuladores de politicas. Tais perguntas orientadoras indicam que, para além do conjunto de
problemas que sdo objeto da atencdo das autoridades governamentais e Seus assessores
(definicdo de Kingdon para agenda governamental, conforme exposto acima), ha também um
conjunto de alternativas que sdo consideradas. Juntos, o estabelecimento da agenda (agenda-
setting) e a especificacdo de alternativas (policy formulation) compdem 0s processos pré-
decisérios da politica pablica®?, foco da analise de Kingdon.

Os “Multiplos Fluxos” de Kingdon tém suas raizes no “modelo da lata do lixo”
(Garbage Can model), proposto por Cohen, March e Olsen (1972). Nesse modelo, 0s autores
consideram as organiza¢des como “anarquias organizadas” que operam em condigdes de grande
incerteza e ambiguidade. Os autores assinalam trés propriedades comuns as “anarquias
organizadas”: preferéncias problematicas, tecnologia pouco clara e participagdo fluida. A
primeira propriedade se da pela incapacidade das organizaces em definir precisamente 0s seus
objetivos ou preferéncias. Dessa forma, as organiza¢Ges podem ser mais bem descritas como
“aloose collection of ideas than as a coherent structure; it discovers preferences through action
more than it acts on the basis of preferences”® (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1).
Assim, as preferéncias ndo sdo definidas previamente de forma a orientar as decisdes
organizacionais, sendo reveladas apenas no préprio momento da acéo.

A segunda caracteristica se refere ao fato de que os membros desse tipo de organiza¢Ges
ndo conhecem muito bem o0s processos da organizacgdo, tendo uma compreensdo bastante
fragmentada e rudimentar sobre como seus trabalhos comp&em a totalidade dela. Assim, agem
mais por “tentativa e erro” e algum aprendizado residual das tentativas e erros anteriores do que
por conhecimento estruturado (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).

A terceira propriedade se refere ao fato de que ha grande rotatividade de participantes
em processos de tomada de decisdo, bem como niveis diferentes de envolvimento de membros
naquele processo decisério (dado que o tempo e os esforcos dedicados a diversos assuntos séo
bastante variaveis). O resultado de tamanha fluidez é que “the boundaries of the organization
are uncertain and changing; the audiences and decision makers for any particular kind of
choice change capriciously 8 (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1).

82 Para Kingdon (2002), politicas publicas sdo um conjunto formado por quatro processos: a formagdo da
agenda, a especificacdo de alternativas, a selecdo de alternativa viavel e a implementacgdo desta decisao.

8 Traduzindo: “um conjunto de ideias soltas do que como uma estrutura coesa; mais do que agir motivadas
por suas preferéncias, elas descobrem suas preferéncias ao agirem” (tradug@o nossa).

84 Traduzindo: “os limites da organizagdo sdo incertos e em transformagdo; os participantes e 0s tomadores

de decisdo para qualquer tipo especifico de escolha mudam arbitrariamente” (tradugdo nossa).
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As caracteristicas apresentadas destacam a ambiguidade e a falta de certeza
organizacional. O modelo do Garbage Can aplica a nogéo de racionalidade limitada (bounded
rationality), desenvolvido inicialmente por Simon (1957)%. A perspectiva da racionalidade
limitada sugere que a capacidade de lidar com problemas de forma racional é sempre limitada
por fatores externos (como a fragmentagéo e incompletude das informacdes, a ocorréncia de
mudancas imprevisiveis de contexto, a limitagdo do tempo para a tomada de decisdo) ou por
fatores enddgenos (conhecimento e memdria limitados, valores e autointeresse de decisores)
(SOUZA, 2006; ARAUJO; RODRIGUES, 2017).

E possivel dizer que, para 0 Garbage Can, o processo decisério ¢ “cadtico, randomico
e frequentemente irracional” (CAPELLA, 2004, p. 17). Nesse cenario, 0s problemas e as
solucdes nao apresentam relagdo de causalidade: “problemas nao alimentam, necessariamente,
solucdes especificas e, por outro lado, as solucBes apresentadas podem ndo resolver os
problemas originais” (CAPELLA, 2004, p. 17). E nesse espectro tedrico, critico ao modelo
racionalista de andlise de politicas publicas, que Kingdon (2002) constr6i seu modelo,
caracterizando o governo federal estadunidense (base empirica do autor) como uma “anarquia
organizada”. Contudo, o modelo coloca a énfase mais na parte “organizada” do que na
“anarquia” das organizagdes, uma vez que considera descobrir estruturas e padrdes nesse
processo (KINGDON, 2002, p. 87).

John Kingdon estrutura o modelo de formac&o da agenda em trés fluxos (streams) que
se desenvolvem separadamente e sdo essenciais para o estabelecimento da agenda e a
especificacdo de alternativas. Sao eles: o fluxo de problemas (problems); o fluxo de solucdes
ou alternativas (policies); e o fluxo de politicas (politics). Para o autor, a chave para a
compreensdo da entrada na agenda e da mudanca na politica publica é justamente o

acoplamento dos trés fluxos:

We conceive of three process streams flowing through the system-streams of
problems, policies, and politics. They are largely independent of one another,
and each develops according to its own dynamics and rules. But at some
critical junctures the three streams are joined, and the greatest policy changes
grow out of that coupling of problems, policy proposals, and politics®
(KINGDON, 2002, p. 19).

8 Para Simon (1957), € possivel maximizar a racionalidade por meio da criagdo de estruturas (regras e
incentivos) que modelem o comportamento dos decisores (SOUZA, 2006; ARAUJO; RODRIGUES,
2017).

8 Traduzindo: “Concebemos trés fluxos de processos fluindo através do sistema de fluxos de problemas, de

alternativas e de politicas. Eles sa bastante independentes um do outro, e cada um se desenvolve de acordo
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Nesse processo, as ideias cumprem papel crucial. Observar as condigdes de
receptividade das ideias e ndo sua origem é essencial para a compreensao da ascensao na agenda

de uma determinada questdo e para a especificacdo de alternativas.

Fluxo dos Problemas

No primeiro fluxo — dos problemas — a questdo que se coloca é: “por que alguns
problemas recebem ateng¢ado e outros nao?”. A resposta dada pelo autor revela a distingao entre
problemas (problems) e condicGes (conditions). As condicGes sao situacdes sociais percebidas,
mas que ndo geram necessariamente uma agao em contrapartida. Por sua vez, os problemas séo
condicBes sobre as quais se acredita ser necessaria alguma acao para modifica-la. Devido ao
grande volume de questdes existentes a0 mesmo tempo e a incapacidade de lidar com todas
elas, a atencdo que serd ou ndo conferida a determinada condi¢do depende da forma como
formuladores de politicas interpretam tais condicdes.

A transformacdo de condi¢des em problemas ndo é um processo objetivo, envolve a
organizacdo de elementos de forma a constituir a percepcao subjetiva da necessidade de acao
para alteracdo de uma dada condicdo. Trés mecanismos sdo frequentemente utilizados nesse
processo: (i) indicadores®’; (ii) eventos-foco e (iii) feedback.

Os (i) indicadores, mais ou menos sistematizados®®, mostram aos tomadores de decis&o
governamental a “existéncia de um problema 14 fora” (KINGDON, 2002, p. 90). Ao serem
reunidos, apontam para uma questdo existente que pode passar a receber atencdo de
formuladores de politicas. Além do monitoramento de rotina (promovido por iniciativa
governamental), frequentemente sdo conduzidos estudos (por pesquisadores, académicos,

organizagdes ndo-governamentais, organizagoes internacionais ou pelos proprios governos) em

com suas proprias dinamicas e regras. Mas, em alguns momentos criticos, os trés fluxos sdo reunidos e as
grandes mudangas nas politicas pablicas emergem desse acoplamento de problemas, alternativas propostas
e politicas” (traducdo nossa).

87 Taxa de mortalidade em autoestradas, taxas de doenga, taxas de imunizacdo, precos de transporte e de
mercadorias, passageiros em viagens regulares e interurbanas, custos de um programa, taxas de mortalidade
sdo exemplos de indicadores dados por Kingdon (2003, p. 91). No caso das migra¢des internacionais, pode-
se considerar como indicadores: taxas de entrada e saida de migrantes do territério nacional ao longo dos
anos; numero de imigrantes documentados e ndo documentados; porcentagem de imigrantes residentes no
pais; frequéncia de entrada por nacionalidade; género; raga; etnia; faixa etaria; tipo de visto concedido;
entre outros.

8 Discorrendo sobre diferentes indicadores e sua relagdo com a evidenciagdo de um problema publico,
Kingdon diz que os problemas “quantificaveis” costumam ser mais apreciados: “the countable problem
sometimes acquires a power of its own that is unmatched by problems that are less countable” (KINGDON,
2002, p. 93). Em portugués, seria: “o problema quantificavel, por vezes, adquire um poder préprio que é
superior ao encontrado em problemas que sdo menos quantificaveis” (tradugdo nossa).
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torno de determinado problema que podem sugerir mais densamente a necessidade de atengéo
por parte dos agentes de governo.

Apesar de auxiliarem a demonstrar a existéncia de uma questdo, os indicadores néao
determinam a existéncia concreta de um problema, visto que a determinacéo de existéncia de
um problema é uma questdo de interpretacdo. Em vez disso, os indicadores sdo usados pelos
decision makers e por outros atores proximos a eles para avaliar a magnitude do problema e
para observar as eventuais mudancas ocorridas em determinado problema.

Muitas vezes a atencdo de tomadores de decisdo ndo € capturada por meio de
indicadores, mas sim por um (ii) evento-foco de grande magnitude. Podem ser considerados
como evento-foco: um desastre, uma crise, uma experiéncia pessoal de um policy maker ou
simbolos que concentram atencdo em um problema®®. Geralmente, os eventos-foco atuam no
sentido de reforcar a percepcéo preexistente de um problema e raramente sdo capazes de elevar
0 assunto a agenda: “they need to be accompanied by something else [...] they reinforce some
preexisting perception of a problem, focus attention on a problem that was already ‘in the back
of people's minds ”°° (KINGDON, 2002, p. 98). Um desastre ou uma crise pode atuar como um
alerta antecipado e, caso a situacdo sobre a qual o evento-foco chamou a atencdo permaneca,
estabelece-se uma condicdo mais generalizada para qual se deve colocar atengdo. Os eventos-
foco podem também fortalecer a percepcao de alguma condicdo prévia, contribuindo para o
fortalecimento do entendimento da necessidade de acdo. Os eventos tém apenas efeito
temporario. Se ndo forem acompanhados de uma indicacdo precisa de que se constituem em
um problema, ou de uma defini¢do anterior sobre o tema, ou por uma sequéncia de eventos
similares, ndo serdo capazes de elevar uma condicdo a definicdo do problema (KINGDON,
2006, p. 227)

Por fim, o terceiro grupo de mecanismos que podem transformar condi¢bes em
problemas consiste no (iii) feedback de programas governamentais ja em desenvolvimento. Os
canais de ‘recebimento’ de feedbacks podem ser: 0 monitoramento sistematico de determinada
politica; as reclamacGes de usuarios ou beneficiarios da politica; e a analise de casos ou a

experiéncia da burocracia envolvida. Por sua vez, os conteudos dos feedbacks podem estar

89 “Another variation on the focusing event is the emergence and diffusion of a powerful symbol. A subject is
on the minds of important people anyway, and a symbol comes along to focus their attention” (KINGDON,
2002, p. 97). Traduzindo, temos: “Outra variagdo do evento-foco é o surgimento e a difusdo de um simbolo
poderoso. Um assunto ja estd na mente de pessoas importantes de todo jeito, e um simbolo aparece para
focar sua atenc¢do” (tradugdo nossa).

%0 Traduzindo: “Eles precisam ser acompanhados por algo mais [...] eles [eventos-foco] reforcam alguma

percepcao preexistente de um problema, focam a atengdo em um problema que ja estava no ‘fundo da mente
das pessoas’” (tradugdo nossa).
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relacionados com o custo do programa, relativos a atingir ou ndo os objetivos desejados; o
desajuste entre a implementacdo e a intencdo politica; e as consequéncias imprevistas no
desenho da politica publica.

Os mecanismos apresentados (indicadores, evento-foco e feedback) precisam ser
combinados com o elemento interpretativo para que uma condigéo se transforme em problema,
uma vez que 0s problemas sdo construgdes sociais. Assim, 0s problemas néo séo totalmente
autdnomos, dependendo da maneira como as pessoas definem algo como um problema®:.
Valores, comparacdes e categorias simbolicas contribuem para a tradugdo de uma condi¢do em
problema.

Para 0 modelo, os valores sdo determinantes na defini¢cdo do problema, podendo haver
encontros ou desencontros entre uma situagdo (ou condi¢do) e a concepgdo de ‘estado ideal’
sobre esta situacdo. O autor exemplifica dizendo que pode haver consenso entre diferentes
espectros politicos (conservadores e liberais no cenério politico dos Estados Unidos, para o caso
estudado pelo autor) sobre a distribuicdo de renda entre a populagéo, ou ainda que a pobreza
seja classificada com base em certo parametro. No entanto, aqueles que entendem que o
combate a pobreza deve estar enderecado ao Estado definiriam a pobreza como um problema,

enquanto aqueles que ndo acreditam na intervencao tendem a definir a pobreza como condig&o:

The values one brings to an observation play a substantial role in problem
definition. A mismatch between the observed conditions and one's conception
of an ideal state becomes a problem. Conservatives and liberals might agree
that there is a given income distribution in the population, for instance, and
might even agree that some people are poor by any classification. But those
who believe in using government to address poverty would define the presence
of poor people as a problem; those who do not believe in using government
for such purposes would define poverty as a condition. That tendency is
accentuated if one adds the phrase, ‘appropriate for governmental action’.
Some conservatives might grant that poverty is a problem, but not a problem
‘appropriate for governmental action®® (KINGDON, 2002, p. 110-111).

o Duas colocacgdes do autor ilustram a relevancia de aspectos subjetivos na definicdo dos problemas: “If
things are going basically your way, for instance, you want to convince others that there are no problems
out there”; e “We live with these social problems for a while, and then we finally decide that if we're serious
about them we should do it. The problem doesn't have to get any worse or any better. It doesn't have to be
some major change in the problem” (KINGDON, 2002, p. 110). Traduzindo, respectivamente, temos: “Se
as coisas estdo indo do jeito que gostaria, por exemplo, vocé quer convencer os outros de que ndo ha
problemas com que se preocupar” e “Nos vivemos com esses problemas sociais por um momento, ¢ entdo
finalmente decidimos que se realmente os levamos a sério, entdo devemos agir. O problema néo precisa
piorar ou melhorar. Ndo precisa haver alguma grande mudanga no problema” (tradugado nossa)

92 Em portugués: “Os valores que se trazem para uma observacdo desempenham um papel substancial na
definicdo do problema. Um descompasso entre as condigdes observadas e a concepc¢do que se tem de um
estado ideal torna-se um problema. Conservadores e liberais podem concordar que existe uma dada
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Nesse sentido, para Fuks (2000), “a emergéncia de questdes na agenda publica explica-
se mais em termos da dindmica social e politica do que dos atributos intrinsecos dos assuntos
em disputa, ou seja, das ‘condigdes reais’ dos problemas em questdo” (p. 80). O autor apresenta
os principais fatores que propiciam a emergéncia de um assunto publico: (i) a criacdo de
instituicdes publicas — ou ainda a elaboracdo de leis, alocacdo de recursos, sdao exemplos da
eficacia da agdo governamental na definicéo de assuntos publicos; (ii) uso de recursos materiais,
organizacionais e simbélicos — que sdo manipulados por grupos de interesse que promovem ou
excluem outros atores das arenas de acdo e debate publico; (iii) contexto cultural — que favorece
certos assuntos por associac¢ao a elementos culturais e valores de uma sociedade; (iv) elementos
estruturais — como a organizacao do Estado e a Constituicdo que compdem o cenério sob o qual
se estabelecem as regras do debate publico; (v) formato e dimensdo da arena de politica publica
— maior ou menor abertura para a atengao publica, permanecendo encerrado em uma ‘unidade
especifica’ do setor da administragdo publica ou ampliando-se para a visao e pressdo publica
(FUKS, 2000). Por fim, ¢ importante destacar que “o reconhecimento de problemas ¢ um passo
critico para o estabelecimento de agendas” (KINGDON, 2006, p.228), e que a definicdo dos

problemas afeta significativamente os resultados.

Fluxos das Solucdes ou Alternativas

O segundo fluxo — das solugdes ou alternativas — ocorre sem estar necessariamente
relacionado a percepcdo de um problema. A geracdo de alternativas é explicada pelo modelo
em analogia ao processo de selecdo natural®, denominando-o como “caldo primordial de
politicas” (policy primeval soup) — uma espécie de ‘ambiente propicio’ para a constituigdo de
ideias a respeito de solucdes. Nesse caldo, algumas solucBes serdo descartadas e outras terdo
mais chances de serem selecionadas. A combinacdo entre ideias ou elementos, mais do que a
aparicdo de novas ideias, pode ser propicia ao fortalecimento de uma solucdo neste processo
analogo ao de selecdo natural.

A lista de alternativas possiveis para 0s gestores publicos é gerada dentro das

comunidades de politicas (policy communities), onde ocorre o caldo primordial de politicas

distribuicdo de renda na populacéo, por exemplo, e podem até concordar que algumas pessoas sdo pobres
por qualquer classificagdo. Mas aqueles que acreditam em usar o governo para enfrentar a pobreza definem
a presenca de pessoas pobres como um problema; aqueles que ndo acreditam no uso do governo para tais
propositos definem a pobreza como uma condicdo. Essa tendéncia é acentuada se acrescentarmos a frase
‘apropriada para acdo governamental’. Alguns conservadores podem admitir que a pobreza € um problema,
mas ndo um problema ‘apropriado para a a¢cdo governamental’.”(traducdo nossa).

% A ideia central € que a vida na Terra se origina a partir de moléculas que flutuam no “caldo primordial”, ou

seja, uma mistura (tedrica) de compostos organicos necessarios para a formacédo da vida terrestre.
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publicas. As comunidades de politicas sdo compostas por pesquisadores, membros do
congresso, funcionarios puablicos, académicos, grupos de interesse etc. Tais atores
compartilham a preocupacéo sobre determinado tema e se relacionam entre si, sabendo como
cada um pensa e 0 que propde, e frequentemente se conhecem muito bem pessoalmente
(KINGDON, 2002, p. 117). As comunidades podem ser mais ou menos fragmentadas e, quanto
mais unidas forem, mais proxima sera a forma de pensar, sendo mais certa a defesa de ideias.
A importancia da defesa de ideias geradas nas comunidades de politicas publicas € apresentada
por Kingdon (2002):
as officials and those close to them encounter ideas and proposals, they
evaluate them, argue with one another, marshal evidence and argument in
support or opposition, persuade one another, solve intellectual puzzles, and
become entrapped in intellectual dilemmas. This mode of working through
problems and proposals, in contrast to working through them by lobbying

muscle or mobilization of numbers of people, is particularly true of the policy
community we are discussing® (KINGDON, 2002, p.125)

No processo competitivo de selecdo de solugdes, sobrevivem as ideias que sao
consideradas viaveis tecnicamente, que ndo sao intoleraveis economicamente, que representam
valores compartilhados, que contam com a aceitacéo da opinido publica e que tém receptividade
dos formuladores de politica (CAPELLA, 2004). Desse pequeno grupo de solucdes
consideradas, a ideia de ‘sobrevivente’ passa pelo processo de difusdo®. Descrito por Kingdon
(2002) como a defesa de ideias em foruns diversos na tentativa de sensibilizar o pablico em
geral, o processo de difusdo é um grande esforco para que determinada ideia defendida saia do
dominio exclusivo das policy communities e passe a ganhar audiéncias maiores. A difusdo €
necessaria para que determinada ideia se propague e seja tomada seriamente como alternativa

viavel®®, num processo que pode demorar anos para se consolidar. Por vezes, as ideias falham

% Traduzindo: “quando agentes governamentais e aqueles proximos a eles se deparam com ideias e propostas,

eles as avaliam, discutem entre si, elencam evidéncias e argumentos a favor ou contra, persuadem uns aos
outros, resolvem enigmas intelectuais e colocam-se em dilemas intelectuais. Esse modo de trabalhar por
meio de problemas e propostas, em contraste com o trabalho de fazer esforco em lobbies ou mobilizacbes
de diversas pessoas, € particularmente verdadeiro na comunidade politica da qual estamos falando”
(tradugéo nossa).

% This diffusion between specialists involves two different kinds of subject matter: awareness of problems,
and agreement on solutions or proposals (KINGDON, 2002, p. 139). Traduzindo, temos: “Essa difusdo
entre especialistas envolve dois tipos diferentes de assunto: consciéncia dos problemas e concordancia
sobre as solugdes ou propostas” (tradugao nossa).

% Caso nao haja o processo de difusdo, “many good proposals [may fall] on deaf ears because they arrived
before the general public, the specialized public, or the policy communities were ready to listen”
(KINGDON, 2002, p. 130). Em portugués: “muitos objetivos [podem] cair em ouvidos ‘mortos’ porque
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em emergir das comunidades de politica publica porque ndo sdo consideradas pelo publico
como atraentes intelectualmente: “sometimes ideas fail to surface in a policy community, not
because people are opposed to them, not because the ideas are incompatible with prevailing
ideological currents, but because people simply find the subjects intellectually boring”®’
(KINGDON, 2002, p. 127).

Condicao para o sucesso da difusdo de uma ideia é o processo conhecido como soften
up (amaciamento) de ideias junto as comunidades de politicas (policy communities) e ao publico
em geral. Em meio ao processo de difusdo, ocorre o efeito multiplicador (bandwagon), em que
a ideia vai gradualmente ganhando projegao: “after some degree of diffusion, there seems to be
a take-off point: many people are discussing the proposal or idea® (KINGDON, 2002, p. 140).

Sinteticamente, pode-se dizer que o fluxo das alternativas produz uma lista restrita de
propostas que reinem ideias e sobrevivem ao processo de selecdo. Tais ideias ndo séo fruto de
uma visdo consensual entre os participantes das comunidades de politicas sobre determinada
proposta, mas sim do reconhecimento de que algumas propostas sdo relevantes dentro de um
conjunto enorme de potenciais propostas. O destague do modelo as ideias e interpretacdes
auxilia, portanto, na compreensdo da dimensdo simbolica do processo de formulacdo de
politicas publicas (CAPELLA, 2004, p. 25).

Fluxo da Politica

O fluxo da politica (politics), assim como os demais, segue seu curso de forma
independente. Uma caracteristica importante desse fluxo € que os desdobramentos da esfera da
politica, que ocorrem periodicamente, sdao poderosos formadores de agenda. Trés elementos
influenciam a agenda governamental: o ‘““humor nacional” (national mood); as forgas politicas
organizadas (ou grupos de pressdo) e as mudancas dentro do proprio governo. O primeiro deles,
o0 “humor nacional” (national mood), pode ser definido como “o solo fértil” para que algumas
ideias se desenvolvam: ““a percepcao, pelos participantes do processo decisorio, de um humor
favoravel cria incentivos para a promogdo de algumas questdes e, por outro lado, pode também
desestimular outras ideias” (CAPELLA, 2004, p. 26). O “humor nacional” pode ser captado

eles chegaram antes do publico geral, e do publico especializado, ou da comunindade de politicas publicas
estarem prontos para escutar” (tradugdo nossa).

97 Traduzindo: “as vezes as ideias ndo surgem em uma comunidade politica, ndo porque as pessoas se opdem

a elas, nem porque as ideias sdo incompativeis com as correntes ideoldgicas prevalecentes, mas porque as
pessoas simplesmentes acham os assuntos intelectualmente entediantes” (tradug@o nossa).

% Em portugués: “apds algum nivel de difuséo, parece haver um ponto de largada: muitas pessoas passam a

discutir a proposta ou ideia” (tradugdo nossa).
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pelos atores politicos por meio de contato com os eleitores, cobertura jornalistica ou pelo relato
de assessores.

Muitas vezes, as mudancas de percepcdo sobre determinada politica ndo estdo
diretamente ligadas a politica em si, mas a mudangas no “humor nacional” mais geral. A titulo
de exemplo, no texto de Kingdon, um entrevistado da &rea da saude relata que a mudanca de
diregdo rumo a medidas que enfatizavam os beneficios do mercado privado na area da saude
ndo estava ligada ao campo da satde, mas a um amplo ambiente fora da salde que estava se
movendo na direcdo da privatizacdo (KINGDON, 2002, p. 46). A percepcao do clima nacional
favoravel é detectada em viagens, contato com eleitores, cobertura jornalistica, relatos de
assessores politicos, funcionarios publicos (por meio de palestras, conversas com ativistas,
politicos e grupos de interesse) etc. (CAPELLA, 2004).

O segundo elemento é composto pelas forcas politicas organizadas, composto de grupos
de pressdo, mobilizacéo politica e comportamento das elites politicas®®. O apoio dessas forcas
organizadas a uma determinada questdo sinaliza o consenso numa arena politica e
consequentemente se configura uma situacéo altamente favoravel a mudanca. De outro lado, se
ha conflito em relacdo a uma determinada proposta ndo ha necessariamente o abandono desta,
podendo indicar apenas que havera custos (as vezes alto) durante o processo de defesa desta
proposta e sua ascensao & agenda governamental.

Relativamente as mudancas no interior da politica, a alteracdo na agenda pode ocorrer
de duas maneiras: ou porque os gestores mudam suas prioridades ou porque hd mudancas de
pessoas que ocupam estas posi¢es de autoridade. No que se refere a “mudanga de pessoal”,
podem ser incluidos: mudancas de gestdo (do Executivo), mudancas na composicdo do
Legislativo e mudancas na lideranca de Orgdos e empresas publicas. Dentre estes
desdobramentos politicos o que apresenta maior relevancia na formagdo de agenda
governamental € a mudanca de governo (KINGDON, 2006, p. 229).

No interior da politica, também pode haver alteracdes de jurisdicdo de determinado
6rgdo publico, abrindo espaco para mudancas de agenda. Os 6rgdos governamentais tém suas
competéncias e atividades determinadas por leis, decretos, estatutos, regulamentacdes que
estabelecem o campo de agdo de cada Orgdo. Por vezes, os campos de atuacdo de duas
organizacOes podem se sobrepor e ocasionar disputas entre elas, podendo levar a imobilidade

governamental ou a inclusdo de temas na agenda.

9 Os resultados eleitorais, as distribuicdes partidarias ou ideoldgicas no legislativo sdo determinantes do
comportamento das elites politicas.
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Pode-se dizer, portanto, que no fluxo da politica h& elementos previsiveis, marcados
pelo ciclo politico, como as elei¢des que determinam mudancas de agenda, e elementos
aleatorios, como a mudanca de “humor nacional” ou a pressao exercida por determinados
grupos. Assim, ao contrario do fluxo das alternativas, no fluxo da politica operam os processos

de barganha e negociacéo politica’®,

Janela de Oportunidade

Conforme visto, os trés fluxos seguem seu curso de forma relativamente independente.
Contudo, em momentos criticos, esses fluxos convergem, gerando uma janela de oportunidade
(policy window), e é nesse momento que sdo produzidas as mudancas na agenda. A mudanca é,
portanto, o resultado da convergéncia (coupling) entre os trés fluxos, momento oportuno em
que as janelas encontram-se abertas: “the separate streams come together at critical times. A
problem is recognized, a solution is available, the political climate makes the time right for
change, and the constraints do not prohibit action”*** (KINGDON, 2002, p. 88).

As circunstancias que permitem a convergéncia dos trés fluxos surgem quando aparece
um problema que consegue atrair atencdo do governo ou quando ha mudancas na dinamica
politica, ou seja, estdo mais conectadas com o fluxo dos problemas e com o fluxo da politica
do que com o fluxo das solugbes. Esse Ultimo fluxo ndo esta diretamente relacionado com a
entrada na agenda, mas sim com a especificacdo de alternativas, ou seja, ele s6 € acionado

quando as oportunidades criadas pelos outros dois fluxos exigem solugdes viadveis. Assim,

embora a mudanca na agenda seja resultado da convergéncia dos trés fluxos,
a oportunidade para que esta mudanca se processe € gerada pelo fluxo dos
problemas e fluxo politico [...]. O fluxo das solugdes [...] é fundamental para

100 Kingdon define em que sentido utiliza a palavra “politica” em seu modelo. Distancia-se da defini¢do ampla

da Ciéncia Politica, e se atém a definicdo utilizada no préprio Congresso Americano: “The intra-
Washington definition, implicitly, is more narrow. Political factors in such parlance are electoral, partisan,
or pressure group factors. As one talks to practitioners of the art, they use "political” motivations, for
example, to refer to politicians' attention to voter reactions, their skewering of members of the opposite
political party, and their efforts to obtain the support of important interest group leaders. | employ this
more narrow usage here” (KINGDOM, 2002, p. 145). Em portugués: “A defini¢do [de politica] em
Washington, implicitamente, é mais estreita. Fatores politicos em tal linguagem séo fatores eleitorais,
partidarios ou grupos de pressdo. Como se fala com os profissionais da &rea, eles usam motivacoes
‘politicas’, por exemplo, para se referir a atengdo dos politicos as reagdes dos eleitores, o enviesamento de
membros do partido politico oposto e aos esfor¢cos para obter o apoio de importantes lideres de grupos de
interesse. Eu uso este uso mais estreito aqui ” (tradug@o nossa)

01 Traduzindo: “os fluxos separados juntam-se em momentos criticos. Um problema é reconhecido, uma
solucéo esta disponivel, o clima politico torna 0 momento apropriado para mudanca, e as restricbes ndo
proibem a acdo”.
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que uma questdo ja presente na agenda tenha acesso & agenda decisional
(CAPELLA, 2004, p. 29).

O esquema abaixo, na Figura 2, sintetiza a correlacdo dos trés fluxos do modelo,
permitindo a visualizacdo grafica do momento que se forma a “janela de oportunidade” e a

entrada na agenda de determinado tema:

Figura 2 — Modelo dos multiplos fluxos de Kingdon

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores: > Viabilidade técnica:  [€ ¥ “Humor nacional”
Crises: Aceitacdo pela Forgas politicas
Eventos focalizadores: conmnidade: organizadas:
Feedback de acdes. Custos toleraveis. Mudancas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Y

F

Convergéncia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreneurs)

L

AGENDA-SETTING

Acesso de uma questio
a agenda

Fonte: extraido de Capella (2004, p. 32).

A partir do esquema acima, é possivel notar o papel que desempenha o chamado
“empreendedor de politicas publicas” (policy entrepreneur), compreendido como aquele que
exerce papel fundamental na integracdo dos fluxos. Esses atores detém qualidades basicas, tais
como a articulacdo politica, a habilidade de negociacdo, a facilidade de se fazer ouvir e a
persisténcia (GOTTEMS et al., 2013, p. 514). Sdo pessoas especialistas em determinada
questdo, que tém habilidade de expor ideias ou que desfrutam de certa posi¢éo de autoridade,
conseguindo juntar os trés fluxos quando as janelas de oportunidade se abrem. Considerando
que as ideias sdo difundidas basicamente por meio da argumentacdo e persuasdo, como dito
anteriormente, o empreendedor de politicas publicas tem um papel fundamental na defesa de
uma ideia (seja relativa a definicdo do problema ou a solugdo viavel) e, uma vez que séo

habilidosos especialistas no tema, com conexdes politicas e capacidade de persuaséo, levam as
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ideias a diferentes foruns, ou seja, atuam no processo de difusdo e “amaciamento” de ideias,
descritos acima. Sem os empreendedores e 0os mecanismos de defesa de uma ideia, a juncdo de
fluxos (coupling) pode ndo acontecer. Kingdon (2002) define que os empreendedores de
politicas “are willing to invest their resources — time, energy, reputation, money — to promote
a position in return for anticipated future gain in the form of material, purposive or solidary
benefits”1%2 (KINGDON, 2002, p. 179). Zahariadis (1999) revela que, no modelo de Kingdon,
os empreendedores podem “enfatizar determinadas predisposi¢coes ideoldgicas para aproveitar
oportunidades passageiras”, e ainda que o “empreendedor de politicas” ndo necessariamente
renegue “a importancia do autointeresse” (ZAHARIADIS, 1999 apud FARIA, 2003, p. 78).
Por fim, é necessario apontar o carater transitorio das janelas de oportunidade. Caso ndo
seja aproveitada essa oportunidade de mudanca, seja pela auséncia de um empreendedor
politico atento a oportunidade, seja pela falta de solugdes viaveis, a janela se fecha e sera
necessario que se aguarde um novo evento no fluxo da politica ou dos problemas para que nova

janela venha a se abrir.

3.4 Modelo do Equilibrio Interrompido de Baumgartner e Jones.

O modelo desenvolvido por Baumgartner e Jones em 1993, conhecido como
“Punctuated-Equilibrium Model” (Modelo do Equilibrio Interrompido), analisa tanto periodos
de estabilidade quanto de mudanca na formulacdo das politicas publicas, enquanto outros
modelos tedricos se concentram em compreender apenas a estabilidade ou a mudanga. (TRUE;
JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 155).

Segundo Baumgartner e Jones (2009), o processo de politicas publicas (policy process)
é mais frequentemente dirigido pela légica da estabilidade e do incrementalismo, caracterizado
por longos periodos nos quais as mudancgas ocorrem de maneira lenta e linear. Contudo, em
alguns momentos criticos, a estabilidade é interrompida por momentos de mudanca rapida
(punctuations).

A pergunta de reflexdo que se coloca é: como 0 mesmo sistema governamental, com as
mesmas instituicdes e regras de funcionamento, pode acomodar momentos de estabilidade,
caracterizados por pequenas “acomodagdes”, € momentos de intensa ruptura, entendida como

abandono substancial das préaticas anteriores? As razdes que explicariam esses dois momentos

102 Traduzindo: “estdo dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputacdo, dinheiro — para promover
uma posi¢do em troca de um ganho futuro antecipado, na forma de beneficios materiais, intencionais ou
solidarios” (tradugdo nossa).
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(estabilidade e ruptura) estdo relacionadas com o fato de o modelo compreender o processo de
politicas publicas numa dupla base de fundamentos: as estruturas institucionais e a
racionalidade limitada na tomada de deciséo.

A teoria do Equilibrio Interrompido enfatiza dois elementos do policy process: a issue
definition e a agenda setting (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 156). As questoes
(issues) sdo definidas de maneiras diferentes no discurso publico, alterando a compreensédo
sobre um tema. Essas defini¢cdes estdo relacionadas com o surgimento ou a queda de assuntos
na agenda publica, e podem reforcar ou minar as politicas existentes. Quando héa reforco das
definicBes existentes, ha fortes obstaculos para grandes mudancgas, que ocorrem em intensidade
mais modesta. Quando ha questionamento, criam-se oportunidades para mudancas substanciais
em tais politicas ou até mesmo a reversdo de suas trajetorias.

A racionalidade limitada (bounded rationality) tem implicacGes diretas no processo de
definicdo das politicas publicas. Partindo da concepg¢do de que os tomadores de decisdo estdo
sujeitos a limitacdes cognitivas nas suas escolhas, os autores vdo além e ampliam essa
compreensdo também para os governosi®. Da perspectiva da tomada de decisdo (decision
making), as alteracfes abruptas surgem, em grande medida, da mudanca de preferéncia ou do
foco de atencdo. Considerando que as preferéncias sdo relativamente estaveis, os autores
explicam que as “punctuations” estdo relacionadas com a interagdo entre imagem (policy
image) e espacos institucionais nos quais as decisdes politicas ocorrem (policy venue!®:
guando uma imagem consagrada passa a ser questionada, o0 monopolio de politicas (policy
monopoly), e consequentemente a estabilidade da politica publica, estdo ameacados, fazendo
aumentar a possibilidade de mobilizagcdo e a ascensdo do tema na agenda governamental
(macropolitical agenda) (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 163).

A centralidade ocupada pela policy image pode ser explicada, pelo menos em parte, pelo
mecanismo de atencdo “serial” da tomada de decisdo. Jones (1994) descreve que as mudancas

de decisdo, sejam elas individuais ou coletivas, mesmo as mudancas que séo inversdes de

108 Os autores ressalvam que esta ampliacdo da racionalidade limitada aos governos também é comumente
empregada em modelos de agenda-setting, motivo pelo qual avaliam que a proposta feita é a extensdo desse
enquadramento também para os momentos de estabilidade (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p.
157). Anteriormente, nesta se¢do, discutimos esta questdo ao apresentar as bases do modelo tedrico de
Kingdon, ou seja, a concepcdo do modelo de Garbage Can, que também observa a no¢do de racionalidade
limitada.

104 “Each institutional venue has its own language, set of participants, and limitations, leading to evolving sets
of strategies among those who would try to affect the agenda-setting process” (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER; 2007, p. 162). Na tradu¢do: “Cada instituigdo tem a sua linguagem propria, conjunto
de participantes e limitacdes, levando ao desenvolvimento de conjuntos de estratégias entre os quais aqueles
que tentariam influenciar o processo de formacdo da agenda” (tradugdo nossa).
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escolha, ndo vém de mudancas repentinas de preferéncia ou de mera irracionalidade, mas sim
estéo relacionadas com a mudanca de foco de atencéo (serial shifts). No caso individual, Jones
(1994) observa que os sentidos podem processar informac6es em paralelo (varias, a0 mesmo
tempo), mas a atencdo (ou a decisdo) é dada em série, para uma unica coisa, ou N0 Maximo
algumas coisas poucas coisas de cada vez (apud TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007).

A mesma coisa acontece com 0s governos. Ao estabelecer a distincdo entre o
“processamento paralelo” e o “processamento serial” de questdes, o0 modelo tedrico descreve a
forma como os governos se organizam para lidar com a limitada atencdo que pode ser prestada
por eles mediante a ampla diversidade de tematicas as quais estdo submetidos. A diversidade
de temas associada a racionalidade limitadal® faz com que os governos deleguem autoridade
para agentes governamentais em subsistemas de politicas publicas orientados para temas
especificos'%, deixando para o foco da preocupacio de lideres governamentais apenas poucas
questBes. Sdo os subsistemas de politicas publicas que permitem que milhares de questfes
sejam processadas simultaneamente, em paralelo, nas suas respectivas comunidades de
especialistas. E é justamente esse processamento paralelo de temas que opera contra mudancas
politicas maiores: “issue processing within subsystems allows for a politics of adjustment, with
incremental change resulting from bargaining among interests and marginal moves in response
to changing circumstances ”**’ (TRUE; JONES; BAUMGARTNER; 2007, p. 158).

Por sua vez, 0 macrossistema politico (ou sistema politico-decisério), ao contrério dos
subsistemas, opera de forma serial, ou seja, trata as questdes uma a uma ou, no limite, algumas
poucas por vez. Dessa forma, apenas as questdes que nao podem ser consideradas dentro dos
limites de um subsistema de politicas publicas passam a ser trabalhadas no ambito das
preocupacOes de lideres do governo. Geralmente, isso ocorre porque novos participantes se
tornaram interessados na definicdo sobre determinado tema e promovem novos debates e
percepgdes sobre a questdo: “when a policy shifts to the macropolitical institutions for the serial

processing, it generally does so in an environment of changing issue definitions and heightened

105 A ideia de racionalidade limitada estava inicialmente associada a teoria do incrementalismo desenvolvida
por Lindblom (1959). No entanto, o incrementalismo mostrou ser incompleto enquanto enquadramento
tedrico, uma vez que justamente ndo é capaz de explicar as grandes mudangas nas politicas publica, além
de ter pouca aderéncia empirica (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 164)

106 Como € o caso, por exemplo do subsistema de salde, o subsistema de educacdo, etc., nos quais sdo
discutidos temas relevantes para estas pautas.

lo7 Em portugués: “o processamento de problemas dentro dos subsistemas permite uma politica de
ajustamento, com mudancas incrementais que resultam da barganha entre interesses e movimentos
marginais em resposta a circunstancias mutaveis” (tradugdo nossa).
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attentiveness by the media and broder publics”'® (BAUMGARTNER; JONES, 2009, p. 185).
E nesse momento, quando a agenda politica é acessada, que as grandes mudancas tendem a
acontecer, figurando praticamente como uma pré-condicdo. Assim, a entrada de um tema na
agenda politica acontece quando determinado tema deixa de estar ‘confinado’ ao subsistema de
politicas publicas (policy subsystems) e alcanga 0 macrossistema politico (macropolitics).

Segundo Baumgartner e Jones (1999), os subsistemas de politicas publicas sdo
entendidos como comunidades de especialistas com participacdo limitada no processo
decisorio, que operam fora dos ‘holofotes’ politicos. Na maior parte do tempo, as questdes sao
tratadas apenas nessas comunidades de especialistas. Nos subsistemas, sdo predominantes as
mudangas lentas e graduais, a partir da experiéncia implementada e avaliada, caracterizando-0s
como uma situacdo de equilibrio que é reforcada pelo policy monopoly (monopdlio de
politicas), por uma imagem compartilhada (policy image) e pelo feedback negativo (questfes
que ndo tém condic¢des suficientes para se expandirem para além do subsistema). Nos
subsistemas, a decisao € descentralizada no triangulo de ferro e nas redes de especialistas que
compdem a burocracia, 0s subgrupos legislativos e os interesses partidarios (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER, 2007, p. 162).

Comumente, os subsistemas de politicas publicas sdéo dominados por um Unico interesse,
ou pelo compartilhamento do entendimento sobre determinado tema que acaba por se tornar
dominante e constituir um monopdlio de politica publica (policy monopoly). O monopélio de
politica tem a uma estrutura institucional definida, responsavel pela execucdo de politicas
publicas em determinada area, e sua responsabilidade estd amplamente apoiada em uma
poderosa ideia ou imagem (policy image) (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 159).
Por meio da estrutura institucional, 0 acesso ao processo decisorio € permitido (ou restringido),
e a essa estrutura esta fortemente associada uma ideia relacionada com os valores politicos (core
political values) daquela comunidade. Nesses monopdlios, a estrutura institucional reforca e
mantém o processo decisério limitado a um grupo pequeno de atores, ocasionando a
manutencdo da estabilidade da agenda governamental na maior parte do tempo, bem como o
acesso restrito ao processo decisorio por parte de outros atores. Os atores que fazem parte do
monopdlio ganham a “habilidade de controlar a interpretacdo sobre um problema e a forma

como este ¢ percebido e discutido” (BRASIL; CAPELLA, 2015, p. 66). O estabelecimento de

108 Traduzindo: “quando uma politica publica muda para as instituicbes macropoliticas pelo processamento
serial, geralmente isso acontece em um ambiente em que as defini¢fes de problemas estdo em mudanga, e
quando se observa um aumento da atengdo dada pela midia e pelo publico mais amplo” (tradugdo nossa).
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um monopolio é, portanto, o interesse primordial de todo grupo, de todo empreendedor de
politicas publicas®®®.

A forma como uma ideia € discutida, compreendida e disseminada € denominada policy
image, como apresentam sucintamente Baumgartner e Jones (2009): “how a policy is
understood and discussed is its policy image. Policy images play a critical role in the expansion
of issues to the previously apathetic”® (p. 25). As policy images, que ddo sustentagdo aos
monopolios, estdo fortemente conectadas a valores fundamentais, de forma que essa imagem
permite a comunicagéo simples e direta com a comunidade. Quando uma imagem é amplamente
aceita, 0 monopdlio se mantém. Quando héa divergéncias sobre o entendimento de uma politica,
h& embates entre imagens e ideias distintas, que podem acabar por colapsar 0 monopolio até
entdo constituido e gerar mudancas.

Dois fatores definem a forca de uma imagem (ou ideia) a respeito de uma politica
publica, determinando o quanto ela é capaz de mobilizar o publico. S&o eles: informagdes
empiricas e apelo emotivo (tone). O apelo emotivo € fundamental para determinar a
mobilizacdo em torno de determinada ideia. O exemplo dado pelos autores é bastante
elucidativo: a questdo nuclear nos Estados Unidos. Enquanto a imagem politica associada ao
tema era de progresso econdmico e cientifico, havia um monopdlio em torno da questéo.
Quando a imagem associada a questdo passa a ser de degradacdo ambiental e inseguranca, tal
monopolio se esgota. A partir desse exemplo, € possivel compreender que a policy image
intervém fortemente na transformacdo de condicdes em problemas, além de ser central na
selecdo de solucdes viaveis. Outro elemento importante, como dito anteriormente, é a
consideracdo das instituicbes (policy venues) nas quais se desenvolve o tema em questdo, e
quem tem autoridade para decidir sobre as questdes que estdo em sua jurisdicao.

Por vezes, uma questdo pode estar associada a competéncia de uma unica instituicao,
enguanto que em outros casos, outros temas podem estar sob a competéncia de mais de uma
instituicdo. E frequente que haja mudancas de competéncia institucional, ou ainda que

envolvam niveis federativos diversos em determinada politica. Posto isso, a0 mesmo tempo que

109 “Every interest, every group, every policy entrepreneur has a primary interest in establishing a monopoly
— a monopoly on political understandings concerning the policy of interest, and an institutional
arrangement that reinforces that understanding” (BAUMGARTNER; JONES, 2009, p. 06). Em portugués:
“Cada interesse, cada grupo, cada empreendedor de politicas publicas tem um interesse primoridal em
estabelecer um monopélio — um monopalio de entendimentos politicos sobre a politica publica de interesse,
e um arranjo institucional que reforce essa compreensdo” (tradug@o nossa).

110 Traduzindo: “a forma como uma politica publica é compreendida e discutida € a sua imagem ‘politica’.

Imagens ‘politicas’ desempenham um papel critico na expansao de problemas que antes eram vistos com
apatia” (tradugdo nossa).
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os formuladores de politicas buscam alterar a imagem de uma politica, buscam também
influenciar as instituicdes que tém jurisdicdo sobre o tema, podendo haver instituicdes
favoraveis ou refratarias a imagem que se apresenta (CAPELLA, 2006). Os limites
jurisdicionais difusos das varias instituicbes governamentais acabam por permitir que muitos
atores se envolvam em uma nova &rea politica e 0 que acaba por facilitar que o processo de
mobilizacdo em torno da construgdo de uma nova policy image ganhe escala e ocorram
mudancas (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 157).

Para que um problema obtenha a aten¢éo dos governos, é necessario que uma imagem
(ou entendimento sobre a politica publica em questdo) faca a ligagdo entre o problema e a
solucdo vidvel por meio de um empreendedor de politicas publicas (policy entrepreneur)
(BAUMGARTNER; JONES, 2009, p. 27). Nesse aspecto, € possivel dizer que Baumgartner e
Jones concordam com Kingdon quanto a questdo de que nem todas as “condi¢des” sdo
consideradas “problemas”. Além disso, ¢ possivel observar que 0S autores reconhecem a

importancia da selecdo de alternativas para o processo da politica publica:

Policymaking is strongly influenced not only by changing definitions of what
social conditions are subject to a government response [...] but also and at
the same time by changing definitions of what would be most effective solution
to a given public problem!!* (BAUMGARTNER; JONES, 2009, p. 29).

No modelo, a criacdo de uma imagem sobre um tema € estratégica para a mobilizacdo
da atencdo do macrossistema politico. Assim, a chave para a compreensdo dos periodos de
estabilidade e de mudanca é a forma como uma questdo é definida, considerando que ela se
desenvolve dentro de contextos institucionais que favorecem determinadas visdes politicas em
detrimento de outras (CAPELLA, 2004, p. 48).

Os momentos criticos, que “pontuam” o equilibrio do sistema, s&o iniciados quando
uma questao rompe os limites do subsistema e chega ao macrossistema politico. As razdes pelas
quais isso pode ocorrer podem ser relacionadas a fatores enddgenos aos subsistemas (conflitos
internos, mudanca de imagem, mudanca de foco de atencdo) ou a fatores exdgenos (alteragdo
do nivel de atencdo publica sobre o tema, novas informacdes relacionadas, mudancas nas
condigdes iniciais) (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 166). Quando uma questdo

estd na agenda do macrossistema politico, uma simples mudanga nas circunstancias objetivas

11 Em portugués: “A producéo de politicas publicas é influenciada fortemente ndo apenas pelas definicoes
mutéveis de quais condicBes sociais estdo sujeitas a respostas governamentais [...], mas também, e ao
mesmo tempo, pela mudanca de definicao de quais seriam as solugdes mais eficazes para um dado problema
publico” (traducdo nossa).
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pode causar grandes mudangas na politica publica. Esse momento ¢ chamado de “positive
feedback” (feedback positivo)'!2. Os autores exemplificam o feedback positivo como sendo o
gotejar de areia em um monte por um certo periodo, o que pode levar a um deslizamento. A
metafora sugere que pequenos eventos, cujos efeitos séo acumulados ao longo do tempo, podem
causar grandes mudancas, que se amplificam e se difundem num efeito cascata (bandwagon)
(TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 159). O que determina se esses pequenos eventos
serdo capazes de ocasionar grandes mudangas é a interacdo entre a mudanca de imagem
associada e as instituicdes onde as politicas sdo implementadas (policy venues).

Uma vez que determinada questdo obtém atencdo dos lideres governamentais e do
publico, levando a ascensdo de novas ideias e atores a agenda governamental e ultrapassando
os limites de um determinado subsistema, tem-se uma transformacdo esse cenario. Com 0s
novos atores, agora incluidos no processo decisério, ha mudancas e reorganizacao institucional,
forcando as agéncias e instituicdes anteriormente estabelecidas a compartilhar espaco e poder
com 0S novos grupos que ganharam legitimidade. Gera-se, entdo, um novo equilibrio no
subsistema da politica publica onde ocorreu a mudancga e uma nova policy venue se constitui
(TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 159). As novas ideias e instituicdes tendem a
permanecer ao longo do tempo (policy legacy) e alcancar um novo equilibrio, voltando a
estabilidade.

Nessa perspectiva tedrica, alguns pontos sdo importantes: (i) o estudo deve ser realizado
em longos periodos de tempo*?; (ii) deve-se atentar para como as politicas publicas complexas
acabam por desenvolver simplificagdes cognitivas; (iii) ndo é possivel analisar apenas as
atividades de uma organizacdo governamental para a compreensao do processo politico, uma
vez que as politicas ocorrem em locais potencialmente variaveis; (iv) a constatacdo de que o
feedback positivo propicia grandes mudancas sdo provenientes de interacdes rapidas entre
policy images e as alteracdes na policy venue (ARAUJO, 2007, p. 29).

Como bem sintetiza John (2003), 0 modelo conecta elementos importantes do processo
decisoério: as instituicdes que acabam por determinar quais os atores participantes do processo;

0s interesses e redes que definem padrbes de associacdo e na consolidacdo de agendas; atores

12 Por feedback negativo os autores entendem o baixo retorno dos atores politicos com relacdo aos seus
investimentos. Tem, portanto, ligacdo direta com a capacidade dos monopolios de politicas em atenuar as
pressdes por mudangas. A imagem metaférica usada para exemplificar é a estabilizagfo da temperatura de
um quarto por um termostato (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 160).

13 Os autores “codificaram centenas de artigos publicados pela midia e audiéncias no Congresso relacionadas

as politicas em estudo” em periodos que abrangiam de 40 a 100 anos (CAPELLA, 2004, p. 56).
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individuais e seus interesses que sao recompensados ou excluidos da formacéao da agenda; e, as

ideias por meio das quais se constroem as agendas:

The punctuated equilibrium model connects together in a dynamic framework
the various elements of the decision-making. Institutions are important
because they freeze a set of political participants into the policy process and
exclude others. Institutions help ensure that problems are defined in a
particular manner and not in another [...] Interests_and_networks are
important in the model because, along with the institutional framework, there
are patterns of association which help cement agendas and determine the
definition of problems. In addition, changes in agendas are often associated
with new interest groups and coalitions which may become important in
setting the agenda. [ ...] Individual actors, and their interests, are crucial. The
shift in agendas is driven by the way in which the policy system rewards some
and excludes others. [...] 1deas are also vital. They are the building-blocks of
agendas. Baumgartner and Jones argue that policy-makers and the
institutional framework shape the way policy problems are defined''* (JOHN,
2003, p. 170, grifos do autor).

3.5 As ideias e os atores nos modelos tedricos

Considerando os dois modelos expostos acima como 0s modelos tedricos que dao base

para a analise que este estudo propde, apresentamos brevemente um comparativo entre ambos,

enfatizando o lugar das ideias em cada enquadramento tedrico. Para a realizacdo dessa

comparacdo, além dos textos originais dos autores dos modelos, este trabalho se apoiou no
estudo feito por Capella (2004).

O Quadro 3, abaixo, sintetiza a compara¢do dos modelos:
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Tradugdo: “O modelo de Equilibrio Interrompido conecta-se junto a uma estrutura dindmica dos varios
elementos da tomada de decisdo. InstituicBes sdo importantes porque elas fixam um conjunto de
participantes politicos no processo de politicas publicas e excluem os demais. InstituicGes ajudam a garantir
gue problemas sejam definidos de uma dada maneira particular, e ndo de outra [...] Interesses e redes s&o
importantes no modelo porque, junto a estrutura institucional, existem padrdes de associacdo que ajudam a
cimentar agendas e a determinar a definicdo dos problemas. Além disso, mudangas nas agendas sdo
frequentemente associadas a novos grupos de interesse e coalizfes que podem se tornar importantes na
definicdo da agenda. [...] Atores individuais e seus interesses sdo cruciais. As mudancas nas agendas sdo
guiadas pela forma como o sistema de politica recompensa alguns e exclui outros. [...] Ideias sdo também
vitais. Elas sdo os tijolos das agendas. Baumgartner e Jones argumentam que os formuladores de politicas
e a estrutura institucional moldam a forma como os problemas politicos sao definidos” (tradug@o nossa).
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Kingdon
Multiple Streams Model

Baumgartner e Jones
Punctuated Equilibrium Model

Problemas

N&o ha vinculo causal entre problemas
e solucdes.

Condigdes ndo se transformam em
problemas automaticamente: problemas
s&o construcdes que envolvem
interpretacdo sobre a dindmica social.

Definigdo de problemas é fundamental
para atrair a atencdo dos formuladores
de politicas.

Problemas sdo representados por meio

de indicadores, eventos, crises e

simbolos relacionam condices a
problemas.

N&o ha vinculo causal entre problemas e
solugdes.

CondicOes ndo se transformam em problemas
automaticamente: problemas sdo construidos
(policy images) e difundidos.

Definicdo de problemas € essencial para
mobilizar a aten¢do em torno de uma questao.
Problemas séo representados por meio de
componentes empiricos e valorativos (tone):
nlmeros, estatisticas, argumentacéo, histdrias
causais.

Solucdes

Nao sdo desenvolvidas necessariamente
para resolver um problema.

Geradas nas comunidades (policy

communities), difundem-se e espalham-

se (bandwagon), no processo de
amaciamento (soften up).

Solugdes tecnicamente viaveis, que
representam valores compartilhados,
contam com consentimento publico e

receptividade dos formuladores de
politicas tém maiores chances de
chegar a agenda.

Nao sdo desenvolvidas necessariamente para
resolver um problema.

Geradas nos subsistemas, difundem-se e
Espalham-se rapidamente (bandwagon).

SolucGes que tém imagens fortemente
vinculadas a uma instituicdo e representam
valores politicos (policy images), ttm maiores
chances de uma chegar ao macrossistema.

Dindmica
politico-
institucional

O contexto politico cria o “solo fértil”
para problemas e solugdes.

“Clima nacional”, forcas politicas
organizadas e mudancas no governo
sdo fatores que afetam a agenda.

Ideias, e ndo apenas poder, influéncia,
pressdo e estratégia sdo fundamentais

O contexto politico e institucional exerce
influéncia sobre a defini¢do de problemas e
solucdes.

Imagens sustentam arranjos institucionais
(policy venues), incentivando ou restringindo a
mudanca na agenda.

Disputa em torno da policy image é
fundamental na luta politica.

no jogo politico.

(continua)
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(continuagdo)

Kingdon Baumgartner e Jones
Multiple Streams Model Punctuated Equilibrium Model
O presidente exerce
influéncia decisiva sobre
a agenda. Alta burocracia
e legislativo também
afetam a agenda.

O presidente exerce influéncia decisiva sobre a agenda.

Grupos de interesse

Atores atuam mais no sentido de

bloquear questdes do que
de leva-las a agenda.

Grupos de interesse desempenham papel importante na
definicdo das questoes.
A midia direciona a atencdo dos individuos, sendo
fundamental a formacéo da agenda.

A midia retrata questdes
ja presentes na agenda,
ndo influenciando sua
formacao.

Oportunidades de
mudanca (windows)
possibilitam ao
empreendedor (policy
Mudanca na | entrepreneur) efetuar a
agenda convergéncia de
problemas, solucdes e
dinamica politica
(coupling), mudando a
agenda.

Fonte: extraido de Capella (2004, p. 55-56).

Momentos criticos, em que uma questao chega ao macro-
sistema, favorecem rapidas mudangas (punctuations) em
subsistemas anteriormente estaveis. Policy entrepreneurs,
imagens compartilhadas (policy image) e a questao
institucional sdo fundamentais neste processo.

E possivel perceber que os modelos teéricos sdo bastante similares em diversos
aspectos. A transformacao de uma questdo — denominada como issue em Baumgartner e Jones,
e como “condi¢do” em Kingdon — em problema néo se da de forma automatica em nenhum dos
casos. Os primeiros destacam o papel da policy image neste processo, sendo que alteracGes na
compreensdo e ‘imagem’ de determinada questdo é a sua porta de entrada na agenda
governamental. Por sua vez, Kingdon enumera trés elementos que atuam na construcdo de um
problema (indicadores, eventos-foco e feedback das acbes governamentais) e enfatiza que
mesmo com essas ‘evidéncias’, uma condi¢do precisa ser interpretada para se tornar problema.
Nessa mesma linha, Baumgartner e Jones destacam que, para além dos elementos empiricos,
uma policy image é construida por elementos valorativos (tones). Em ambos os modelos, a
producéo de politicas publicas €, portanto, imersa em valores, normas, crencas e conhecimento,
colocando as ideias no centro da analise feita.

Ambos os modelos rejeitam a ideia de desenvolvimento linear e sequencial das politicas

publicas. Argumentam, como exposto no inicio desta secdo, que 0 modelo sistémico ndo é um
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modelo causal e ndo pode ser verificado empiricamente (CAPELLA, 2006, p. 1). Além disso,
sdo complementares em alguns pontos. A incorporagéo do papel das instituicdes no processo
de politicas publicas, no enguadramento tedrico de Baumgartner e Jones, torna possivel
compreender mais amplamente os momentos de estabilidade. Alias, esse é o ponto central da
diferenca entre ambos: a questdo da dindmica estabilidade/mudanga. Kingdon, por sua vez, ndo
esta preocupado em explicar os momentos de estabilidade da politica publica. Foca sua anélise
nos momentos em que os trés fluxos (problemas, alternativas e politico) se conectam e acabam
por gerar janelas de oportunidades que favorecem a insercdo de novos temas na agenda
governamental. Ainda que ndo tenha se preocupado com a estabilidade, assume que a
fragmentacdo das policy communities influencia a estabilidade da agenda (ALMEIDA,;
GOMES, 2018, p. 451). Né&o lidar com os momentos de estabilidade em seu modelo fez com
gue Kingdon fosse alvo de criticas, inclusive de Baumgartner e Jones. Em seu modelo, os
autores buscam lidar justamente com a estabilidade nas politicas publicas, processo muito mais
frequente do que os momentos de ruptura.

Outra diferenca importante esta na metodologia aplicada. De um lado, Baumgartner e
Jones observam longos periodos (de quarenta a cem anos) de artigos publicados pela midia e
pelo congresso dos Estados Unidos a respeito das politicas estudadas. De outro, Kingdon coleta
dados a partir de entrevistas com gestores, sobretudo de alto escaldo, por um periodo de quatro
anos. Essa questdo pode ter imprimido diferengas nos modelos, como, por exemplo, o papel da
midia na formacdo da agenda governamental: enquanto para Kingdon a midia retrata e reforca
temas ja presentes na agenda, para Baumgartner e Jones a midia direciona a atencéo do publico,
sendo importante no processo de sua formacao (CAPELLA, 2004).

Por fim, cabe apresentar o papel dos atores e sua capacidade de influenciarem o processo
de politicas publicas em cada um dos modelos. Em “Multiplos Fluxos”, os atores assumem
papel crucial para os processos de agenda-setting e de especificacdo das alternativas. Os
recursos possuidos pelos atores, adquiridos consoante a sua posi¢cdo no ambiente politico-
institucional, tém ligacdo direta com sua capacidade de influenciar o processo. Ha atores
capazes de influenciar a definicdo da agenda governamental, atuando nos fluxos da politica e
dos problemas — sdo denominados atores visiveis (visible cluster of participants); e ha atores
que sdo influentes apenas na definicdo das alternativas, atuando no fluxo das solugbes — sdo
denominados atores invisiveis (hidden clusters of participants). Compdem o primeiro grupo os
agentes politicos e a alta burocracia do Poder Executivo e do Poder Legislativo, grupos de

interesses, partidos politicos, midia e opinido publica. Do segundo grupo, participam
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comunidades de académicos, pesquisadores e consultores, servidores publicos e assessores
parlamentares, compondo o que Kingdon denomina como policy communities.

Kingdon assume que os atores governamentais tém mais recursos disponiveis para
interferir no processo da politica publica do que os atores ndo-governamentais. Sendo assim, as
caracteristicas constitutivas do ambiente institucional em que se encontram determinam a sua
capacidade de influéncia (ALMEIDA; GOMES, 2018, p. 449). Exemplo claro disso é que
nenhum outro ator é mais capaz de influenciar o processo politico do que o presidente
(KINGDON, 2002, p.23). Isso se deve ao fato de que em suas méaos estao recursos institucionais
importantes como o poder de veto e o poder de nomear dirigentes. No entanto, sozinho o
presidente ndo é capaz de determinar o resultado da politica, pois a ele ndo cabe a defini¢éo de
alternativas, concentradas nas méos de especialistas (atores invisiveis).

Um papel hibrido ¢é conferido aos atores do Poder Legislativo que influenciam tanto a
agenda governamental como a geracdo de alternativas. Esta dupla fungéo se deve ao fato de que
os legisladores, além de serem os responsaveis pela producdo de leis essenciais as grandes
mudancas, também estdo expostos a outros participantes (sociedade civil, por exemplo) e a
cobertura da midia. O Poder Legislativo tem ainda o acesso a informacéo de carater generalista,
uma vez que atuam em diversas frentes tematicas (sendo, portanto, bastante diferente do tipo
de informacéao que circula nas policy communities, mais especializadas). Por fim, a influéncia
do Poder Legislativo também tem relacéo direta com a estabilidade dos parlamentares, uma vez
que, ainda que haja mudancas nos quadros do Legislativo, tal mudanca nunca é tao frequente
como nos altos cargos da burocracia do Executivo. Assim, o papel do Legislativo é central para
a formacdo da agenda “seja porque 0s parlamentares buscam satisfazer seus eleitores, ou porque
buscam prestigio e diferenciacdo entre os demais congressistas, ou ainda porque defendem
questdes relacionadas a seus posicionamentos politico-partidarios” (CAPELLA, 2004, p. 34).

Ainda no grupo de atores visiveis, merecem destaque 0s grupos de interesse e a midia.
O primeiro pode ser exemplificado com as categorias profissionais, grupos de interesse publico,
lobistas, grupos ligados a inddstria ou aos negocios, entre outros (KINGDON, 2002). A
principal acdo desses grupos é o bloqueio do acesso de determinados temas a agenda
governamental, mais do que a sua inclusdo. No caso da midia, Kingdon ndo atribui papel
central, uma vez que 0s processos pre-decisorios costumam ter pouco interesse da parte dela,

sendo seu papel mais importante na circulagéo de ideias do que na influéncia na constituicéo
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de temas ou questoes: “media can help shape an issue and help structure it, but they can't create
an issue”'*® (KINGDON, 2002, p. 60).

No que tange a geracdo de alternativas, os servidores publicos desempenham papel
fundamental, uma vez que sdo frequentemente consultados pelos niveis hierarquicos superiores
quando as solugdes viaveis. No mesmo sentido, as comunidades de académicos, pesquisadores
e consultores sdo trazidas ao debate quando um tema ascende a agenda governamental em busca
de opinibes que possam auxiliar na definicdo de alternativas (CAPELLA, 2004, p. 38-39).

Um altimo ator merece destaque no modelo de Kingdon: o empreendedor de politicas
publicas (policy entrepreneur). Ele é o responsavel pela juncdo entre os trés fluxos,
desempenhando papel fundamental. Sem ele, a janela de oportunidade aberta seria desperdigada
e a formacéo da agenda ndo ocorreria. O modelo dos Mdltiplos Fluxos considera o aspecto da
acao individual por meio dessa figura (ALMEIDA; GOMES, 2018, p. 450).

O Modelo do Equilibrio Interrompido, no que tange aos atores envolvidos, guarda
semelhancas com o modelo anterior. Parte da mesma ideia de que a capacidade de influéncia
dos atores esta diretamente relacionada com 0s recursos institucionais que possuem. Os
subsistemas de politicas publicas sdo 0s espagos reservados aos especialistas, atuam no
processamento paralelo de questdes e sdo responsaveis pelas mudangas incrementais, pela
estabilidade do sistema. Por sua vez, 0 macrossistema politico € composto por tomadores de
decisdo (presidente, Legislativo, ministros), sendo o espaco onde as mudancgas abruptas
ocorrem. A ascensdo de um tema a agenda governamental depende da policy image associada
a determinada questdo. A alteracdo nessas imagens se da quando novos atores passam a atuar
na disputa pela defini¢do do problema dado. Devido aos limites jurisdicionais difusos, muitos
atores estdo habilitados a se envolver em uma nova area politica e a estabelecer o processo de
mobilizacdo em torno da construcdo de uma nova policy image.

Diante do exposto, é possivel dizer que ambos 0s modelos “privilegiam a explicacao
dos diferentes niveis de influéncia dos atores no processo como consequéncia dos recursos que
tém, que, por sua vez, dependem da posicdo ocupada no ambiente politico-institucional”
(ALMEIDA; GOMES, 2018, p. 450).

115 Em portugués: “a midia pode ajudar a moldar um problema e ajudar a estrutura-lo, mas ndo pode criar uma
questao” (tradugdo nossa).
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4 AGENDA MUNICIPAL DE POLITICAS PARA MIGRANTES EM SAO PAULO

A partir das discussdes tedricas apresentadas anteriormente e da pesquisa de campo
realizada durante a elaboragdo dessa dissertacao, € possivel estabelecer pontes entre teoria e 0
que se tem analisado no caso estudado.

A presente secdo esta dividida em cinco subsecdes que buscam compreender como 0
governo municipal de Sdo Paulo lidou com a problematica migratéria ao longo dos anos, a
partir da primeira gestdo eleita depois de promulgada a Constituicdo Federal em 1988. A
primeira subsecdo envolve as gestdes de Luiza Erundina (PT, 1989-1992), Paulo Maluf
(PPB,1993-1996) e Celso Pitta (PPB, 1997-2000). Esses trés governos compdem 0 que
consideramos ser a fase de baixa atuacdo do municipio relativamente a questdo da migracao
internacional. E neste periodo, no entanto, que, a partir da educacéo e da luta pelo acesso a esse
direito, a migragdo € inserida na politica educacional implementada no municipio, ocorrendo o
que consideramos a primeira inflexdo do tema na agenda governamental no periodo analisado.

Na subsecao seguinte, discutiremos a atuacdo governamental durante a gestdo de Marta
Suplicy (PT, 2001-2004). A partir dos anos 2000, a questdo migratoria internacional se
consolida como tema na agenda publica. E no comego dos anos 2000 que as comunidades de
brasileiros no exterior buscam chamar atencdo do governo federal para a situacdo vivida fora
do pais e, associadas as noticias de mortes e deportacdes de imigrantes (inclusive brasileiros)
ao redor do mundo, destacaram o tema para a atencdo publica e governamental no pais
(FELDMAN-BIANCO, 2016; REIS, 2011). Nessa época também sdo noticiadas as precérias
condicdes de trabalho e moradia em que se encontravam muitos imigrantes residentes em Sao
Paulo. Além disso, organizacGes da sociedade civil buscavam dar visibilidade ao tema. Sob
esse panorama, em Sao Paulo, se percebe a transformacdo da imigracdo de uma “condigdo”
para um “problema publico” (KINGDON, 2002).

Discutimos nessa subsec¢do as concepcdes sobre imigracdo que marcam o periodo. De
um lado, a imagem consolidada entre agentes publicos era a percepcdo da migracdo como
legado cultural historico. A analise das acdes do Executivo e das proposituras do Legislativo
permitem evidenciar a defini¢do de imigracao que estava em questao, e nos indagarmos se ainda
estara, atualmente, consolidada entre gestores publicos, sobretudo politicos. De outro lado,
nesse periodo, uma demanda social concreta acabou por impulsionar a atuagdo do municipio a
partir de um problema publico existente: as dificuldades de acesso a saude. Globalmente, a
gestdo de Marta Suplicy é marcada pela municipalizacdo da saude, com a adesdo ao Sistema
Unico de Satde (SUS), e pela descentralizacio administrativa, mediante a criacdo das
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subprefeituras. No caso dos imigrantes, a inclusdo na satde publica (subsistema), promovida
por intermedio de um projeto desenvolvido na Subprefeitura da Mooca, denota outra defini¢éo
do problema publico: o imigrante enquanto sujeito de direitos. O reconhecimento de
especificidades dessa parcela populacional e a visibilizacdo desse segmento social configuram
um segundo momento de inflexdo da imigracéo na agenda governamental.

Nos anos seguintes, durante a gestdo Serra-Kassab (PSDB/DEM, 2005-2012), novos
atores que trabalham em prol da populacdo imigrante surgem na cidade. Esse fato promove
alteracbes na imagem associada ao problema publico e as a¢des implementadas. A disputa entre
atores se soma a disputa por protagonismo por parte de dois 6rgdos da gestdo municipal: a
Comissdo Municipal de Direitos Humanos e a Secretaria Municipal de Participagao e Parceria.
Na terceira subsecdo, discutiremos dois pontos importantes: a entrada em cena de novos atores
e 0s novos elementos empregados na definicdo do problema publico — imigrantes como
segmento social ¢ a multidimensionalidade relacionada a “identidade imigrante”; e as
consequéncias da imprecisa jurisdigdo sobre o tema disputada por dois 6rgaos municipais —
bloqueio da criacdo de um o6rgdo de acdo transversal sobre a imigracdo. Dedicamos um
subsecdo exclusiva para a discussdo sobre o processo de defesa e difusdo da alternativa
considerada vidvel — a criagdo de uma “coordenadoria de imigrantes”.

Na ultima subsecdo, nos deteremos na entrada do tema de migrantes na agenda
municipal, que iria associar a imigragéo concebida como problema publico multidimensional a
criacdo da Coordenacdo de Politicas para Migrantes como alternativa viavel selecionada e ao
momento politico de mudanca de gestdo municipal, assumindo em S&o Paulo um prefeito que
promove uma politica de Direitos Humanos para a cidade. Em termos de marco temporal,
engloba-se o periodo entre a campanha eleitoral de Fernando Haddad e a defini¢do da criacdo
da Coordenacdo de Politicas para Migrantes no ambito da Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania, em 2013.

Nessa ultima secdo, o foco recai sobre a dindmica da politica, elemento que
consideramos importante para a ampla compreensdo do processo. Analisamos também o papel
fundamental exercido pelo empreendedor de politicas publicas para que a janela de
oportunidade que se abria com a mudanca da gestdo pudesse de fato ser aproveitada para uma
nova ascensdo da migracao a agenda governamental. As estratégias de atuacdo e mobilizacéo
articuladas pelo empreendedor de politicas publicas também serdo destacadas.
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4.1 Os primeiros contatos com a temdtica migratoria no municipio de S&o Paulo pos-
redemocratizacao: gestdes Erundina, Maluf e Pitta

A busca por indicios das agdes municipais voltada para imigrantes em Sao Paulo aponta
que elas se deram sobretudo no final da década de 1980, sob o governo da entdo prefeita Luiza
Erundina (PT, 1989-1992). Essa informacdo surgiu da pesquisa de campo em duas fontes: uma
por meio da revisdo bibliogréafica — no artigo de Teressa Juzwiak (2014); e outra por meio de
entrevista realizada pela autora com Paulo Illes, em 27/11/2018.

A primeira fonte indica que teriam sido realizadas ac6es para a acolhida de imigrantes
recém-chegados na cidade: “At the end of the 1980s, under Luiza Erundina’s mandate, the city
government, for the first time, designed a policy aiming at the reception of newly arrived
immigrants”® (JUZWIAK, 2014, p. 18). Segundo a pesquisa de Juzwiak (2014), essa agdo
teria sido complementada pelo projeto “Sao Paulo Cidade dos Mil Povos”, em 2001, na gestao
da prefeita Marta Suplicy (PT, 2001-2004). Contudo, a autora ressalva que “the only other
information found on this project was published in the online magazine Partes'’, describing

the base documents for the project; however, the information could not be retrieved '8

(JUZWIAK, 2014, p. 18).

Por sua vez, a entrevista concedida por Paulo Illes indica que a prefeita Luiza Erundina
teria criado um programa que foi coordenado por Amelinha Teles. Segundo seu relato, o
programa consistia em “um trabalho com as mulheres bolivianas no posto de Saude da Barra
Funda” e estaria em consonancia com a trajetoria politica e ativista da prefeita: “[...] € um olhar.
Entdo, a Erundina, uma prefeita, mulher, feminista, uma das acdes dela foi criar uma politica
para mulheres imigrantes” (ILLES, entrevista 27/11/2018).

A fim de entender do que se tratavam exatamente essas possiveis acdes implementadas
na gestdo em questdo, alguns meios para verificacdo da informagéo foram utilizados para esta
pesquisa. Primeiramente, revisamos outros estudos sobre a politica para migrantes em Séo
Paulo (BALBO, 2005; CYMBALISTA; NAKANO, XAVIER, 2009; FREITAS, 2015;
FREITAS, 2018; OTERO, 2017; PATARRA; FERNANDES, 2011; ROSSA; MENEZES,

116 Traduzindo: “No final dos anos 1980, sob o mandato de Luiza Erundina, a Prefeitura, pela primeira vez,

concebeu uma politica publica com objetivo de receber imigrantes recém-chegados” (tradugéo nossa).

17 Ver <http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/>. Acesso
em 14 de dezembro de 2018.

18 Em portugués: “a unica informagao adicional encontrada sobre este projeto foi publicada na revista online

Partes, descrevendo o Documento Base do projeto; no entanto, a informagdo nao pode ser recuperada”
(traducdo nossa).


http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/
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2017; SOUZA, 2015)!*° nio tendo sido encontrada mengéo a acdes do governo Erundina senéo
brevemente em apenas um deles, sem detalhar como se deram tais acbes (OTERO, 2017)*%°,
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Posteriormente, examinamos o site da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo*“*, onde constam

variados tipos normativos'??

por meio dos quais a prefeitura regulamenta suas acdes; e 0
buscador da Camara Municipal de S3o Paulo!?®, onde é possivel encontrar documentos
produzidos pelo Legislativo paulistano®?*. N&o localizamos nenhum registro normativo
valido'? para o periodo de 1989-1992 referente & agdo do governo municipal sobre o tema das
migracdes internacionais.

Finalmente, entrevistamos Amelinha Teles, mencionada por Paulo llles, e Rosalina de
Santa Cruz Leite, secretaria de bem-estar social da cidade de S&o Paulo durante os anos 1990-
1992. Segundo Amelinha Teles, o projeto realizado sob sua coordenacéo e destinado a atencao
de mulheres imigrantes ocorreu em 2009, sem participacdo do governo municipal (TELES,
entrevista 12/12/2018). A entrevistada ndo referenciou nenhum outro projeto realizado junto a
imigrantes durante a gestdo de Luiza Erundina. Por sua vez, Rosalina Leite mencionou que, no

ambito da Secretaria de Bem-Estar Social (SEBES), havia uma discussdo sobre o acolhimento

119  Os textos aqui indicados descrevem, de alguma maneira, politicas publicas levadas a cabo pelo municipio
de Sédo Paulo, sob diferentes perspectivas. Além desses, em nenhum texto da bibliografia utilizada nesta
dissertacdo foi encontrado mencao as a¢fes do governo da prefeita Erundina que pudesse agregar elementos
substanciais que nos permitam afirmar que houve algum tipo de intervengdo ou programa voltado a
populacdo imigrante neste periodo e que ja tenha sido discutido ou apresentado em textos académicos.

120 “Em vparalelo, diferentes gestdes da Prefeitura Municipal implementaram projetos direcionados aos

migrantes, com destaque para a area da satde. O entrevistado cita o programa de atendimento a mulheres
imigrantes vitimas de violéncia e a contratacdo de imigrantes no Programa Saude da Familia, da gestdo
Luiza Erundina (1989-1992) [...]” (OTERO, 2017, p. 82)

21 O site para busca de legislagdo mantido pela Prefeitura de S8o Paulo pode ser acessado em
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/>. Acesso em 10 de agosto de 2018.

122 Estdo inclusos no mecanismo de busca os seguintes tipos normativos: lei, decreto, portaria, portaria
intersecretarial, portaria conjunta, razées do veto ao projeto de lei, instru¢do normativa, projeto de lei,
ordem interna, comunicado, orientacdo normativa, parecer normativo, instrucdo normativa conjunta,
resolucdo, publicacdo, parecer, resolugdo conjunta, ato declaratério interpretativo, regimento interno, ato,
circular, comunicado conjunto, decreto legislativo, decreto-lei, deliberagdo, despacho, emenda, instrucao,
instrucdo servigo, memorando, memorando circular, nota técnica, oficio circular, oficio, ordem de servico,
ordem interna conjunta, ordem interna intersecretarial, projeto de emenda, projeto de resolugdo e resolugédo
intersecretarial.

123 O site para busca de legislacdo mantido pela Cadmara Municipal de Sdo Paulo pode ser acessado em
<http://www.splegisconsulta.camara.sp.gov.br/>. Acesso em 10 de agosto de 2018.

124 Sdo eles: projetos de lei, projetos de resolugdo, projetos de emenda a lei organica, composicéo de processo,

indicacdo, mog0es, requerimento, documentos recebidos, oficios e recursos.

125 Foram utilizadas as seguintes palavras de busca: migrante, imigrante, estrangeiro, estrangeira e migracéo.
Dentre essas nenhum registro foi considerado valido, ou seja, relativo a atengdo voltada a migrantes
internacionais.
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de migrantes oriundos de outras partes do pais que se encontravam em situacao de rua e que se
tinha conhecimento da presenca de alguns grupos de imigrantes na cidade, tendo destacado 0s
imigrantes bolivianos. No entanto, diz ndo se recordar de acdes destinadas especificamente a
essa populacéo (LEITE, entrevista 12/12/2018).

Dessa forma, ndo foram encontrados indicios que permitam assegurar a existéncia de
acOes da Prefeitura de S&o Paulo durante a gestdo de Luiza Erundina que fossem destinadas
especificamente a imigrantes ou relativas a promocao de direitos sociais a essa parcela da
populacdo por meio do acesso universalizado aos servicos publicos. De outro lado, ndo é
possivel afirmar em definitivo que tais a¢cbes ndo tenham ocorrido. Isso se deve, a nosso ver, a
dois motivos: (i) a analise e coleta de informacbes sobre o periodo feitas no escopo desta
dissertacdo ndo foi exaustiva, podendo haver fontes ndo trabalhadas por nds que eventualmente
confirmem a existéncia da acdo municipal para imigrantes; e (ii) o amplo debate e atuacdo da
Prefeitura de S&o Paulo a respeito da condicdo das pessoas em situacdo de rua, durante o
governo de Luiza Erundina, pode sugerir que as acOes de acolhida implementadas tenham
abrangido também os imigrantes.

Sobre essa segunda observacdo, faca-se necessario pontuar que a década de 1990 é
marcada por uma crise econdmica aguda®?® e pelo aumento no niimero de pessoas em situacéo
de rua (ESQUINCA, 2013). Diante desse cenério, a Prefeitura de Sdo Paulo agiu de forma
inédita no pais, organizando uma pesquisa sobre populacdo em situacdo de rua, realizada pela
SEBES em 1991. Pela primeira vez no pais eram gerados dados que permitiam a caracterizacao
socioeconémica dessa populacéo, a quantificacdo de pessoas nessa situacao e uma compreensado
mais ampla sobre a “vida de rua” (VIERA et al., 2004). E no principio dos anos 1990 que as
primeiras politicas sociais voltadas as pessoas em situacdo de rua do pais comegam a ser
estruturadas e a cidade de Sdo Paulo toma a dianteira nesse processo (ESQUINCA, 2013).

No inicio da gestdo seguinte, o debate sobre a acolhida de pessoas em situacao de rua
passa a incluir a questdo da migragdo, como revela o texto do Projeto de Lei 207/1994'%7, de
autoria da vereadora Aldaiza Sposati (PT), que previa

126 A crise econdmica do final dos anos 1980 faz com que em principios da década de 1990, 60 milhdes pessoas
vivessem com renda familiar menos que um salario-minimo ao més (ESQUINCA, 2013, p.25), no total de
aproximadamente 146 milhdes de pessoas residentes no Brasil segundo o Censo 1991 do IBGE.

127 O Projeto s6 foi sancionado em 1997 (Lei 12.316/1997) e regulamentado em 2001. A lei implicou a
consolidacdo da rede de atencdo a populagdo em situacdo de rua, criando principios orientadores, além de
ter elencado e tipificado os servigos prestados (DE LUCCA, 2010 apud GOMES; MIRANDA, 2018, p.
2014).
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Albergues com provisdo de instalacfes preparadas com recursos humanos e
materiais necessarios para acolhida e alojamento de pessoas na cidade em
tratamento de salde, imigrantes recém-chegados, situacOes de despejo,
desabrigo emergencial e mulheres vitimas de violéncia [...] (art. 3°, inciso IlI,
alinea b).

N&o fica claro no texto do projeto e tampouco em sua justificativa'?®

se a palavra
“imigrantes” remete & migrago internacional. E mais provéavel que se refira @ migragio oriunda
de outras regides do Brasil que chegavam a S&o Paulo, uma vez que, entre 1991 e 1994, pelo
menos outros trés Projetos de Lei (PL) foram apresentados na Camara Municipal de S&o Paulo
sobre o tema da migragdo, referindo-se propriamente a migracéo interna (PL 465/1991'%°; PL
504/1991%%0; PL 381/1993%3%). A nossa inten¢do ao expor essa preocupagio com a questio
migratoria interna é de revelar que esse pode ser um indicativo de que a migracdo internacional
tenha sido abrangida nas ac¢bes de acolhida do municipio. Mesmo porque associa-se a esse
panorama o fato de que, a partir do final da década de 1980, comecava a se avolumar a entrada
de imigrantes sul-americanos no Brasil que demandavam servigos publicos (PATARRA, 2005;
MARTES, 2010).

Esse cenario nos leva a considerar que € possivel que imigrantes tenham usufruido dos
servicos de acolhida existentes. Se o fizeram, valeram-se de politicas universais, como 0 caso
da politica de assisténcia social, e ndo de politicas publicas especificas ou com a intencédo
declarada de promover a integracdo local de imigrantes na sociedade de acolhida. De todo
modo, o que estava na agenda do governo municipal nesta altura era o ‘problema publico’
populacdo em situacdo de rua, ndo o ‘problema publico’ imigrante. Nesse sentido, a
afirmacdo da responsavel pela pasta da assisténcia social sobre a inexisténcia de um programa
de acolhimento especifico para populagdo imigrante (LEITE, entrevista 14/12/2018) corrobora
essa ideia.

128 A justificativa é componente obrigatério dos projetos de lei formulados pelo Executivo ou pelo Legislativo.

129 PL 465/1991, de autoria do vereador Osvaldo Sanches (PPB): “Estabelece que no Municipio de Sdo Paulo
seja proibida discriminacdo regional para fins de trabalho, e da outras providéncias”. Refere-se
especificamente a migracdo nordestina: “ainda que a cidade os receba, grande e o numero de paulistanos,
paulistas e até pessoas oriundas de outras partes do pais, que frequentemente os discriminam —
especialmente os nordestinos” - trecho da Justificativa do Projeto.

130 PL 504/1991, de autoria do vereador Eder Jofre (PSDB): “Dispde sobre o atendimento ao migrante, nas

estacOes rodoviarias do Municipio de S&o Paulo, e da outras providéncias”. Refere-se a migragao interna.

181 PL 381/1993, de autoria do vereador Mario Dias (DEM): “Institui o programa de apoio ao migrante, e da

outras providéncias”.
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Nos anos seguintes, a migracao internacional se torna tema da ateng&o pablica. Durante
as gestdes do PPB em Sao Paulo — Paulo Maluf (1993-1996) e Celso Pitta (1997-2000) — houve
intensa discussdao (e mobilizacdo da sociedade civil) sobre o acesso de imigrantes
indocumentados as escolas municipais (WALDMAN, 2012).

Em 1998, o tema € levado ao Conselho Municipal de Educacdo (CME) por meio da
solicitacdo de matricula de imigrantes na Rede Municipal de Ensino sem documentacéo pessoal
ou escolar completa. O que se debate nessa esfera é a permissdo de acesso de imigrantes
indocumentados ao direito a educacdo, uma vez que, apesar das inUmeras normativas
‘favoraveis’ (Constituicao Federal, Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educac¢dao Nacional, Estatuto
da Crianca e do Adolescente), o Estatuto do Estrangeiro’? impunha restrigdes de pleno gozo
do direito mencionado. A solucéo encontrada pelo CME, exposta no Parecer n.° 07/1998, ¢é a
permissdo da matricula de alunos néo brasileiros, documentados ou ndo. Contudo, apesar do
avanco na garantia desse direito, ainda se manteve a exigéncia de que as escolas reportassem a
existéncia de alunos indocumentados ao Ministério da Justica, em casos especificos (suspenséo,
matricula cancelada ou conclusao do curso) (WALDMAN, 2012, p. 125). A manuten¢do dessa
exigéncia revela que o propoésito da decisdo extrapolava a garantia do direito a educacéo,
reforcando a preocupacdo com a seguranca nacional. Nesse sentido, o relator do parecer
argumentava que a remessa de dados é necesséria para cumprir as finalidades do Estatuto do
Estrangeiro: “a seguranca nacional e a defesa do trabalhador, hoje preocupagdo também de
carater universal” (WALDMAN, 2012, p. 126).

A discusséo sobre acesso a educacao escolar ja vinha sendo feita no Estado de Séo Paulo
desde 1990, pelo menos. No entanto, naquela altura, a resposta a questdo foi diferente: a
Resolucdo n°® 09/1990 da Secretaria de Educagdo (do Estado de Sdo Paulo), se valendo do
disposto no Estatuto do Estrangeiro, proibe a frequéncia escolar e impde o cancelamento da
matricula de imigrantes indocumentados. Estima-se que essa medida tenha atingido
quatrocentas criancas e adolescentes imigrantes sem documentagéo ao longo dos cinco anos de
vigéncia da normativa (WALDMAN, 2013). Segundo o estudo realizado por Waldman (2012,
2013), a reversao dessa resolucdo ocorreu gracas a intensa mobilizacdo gerada pelas instituicdes
atuantes em Sao Paulo, preocupadas em acolher e trabalhar com migrantes internacionais, como
0 Centro Pastoral dos Migrantes e a Comissdo de Justica e Paz (CJP) da Arquidiocese de Sao
Paulo. Essa mobilizacdo durou cerca de cinco anos, até que a Resolucdo n® 09/1990 fosse

132 “Art. 48. Salvo o disposto no § 10 do artigo 21, a admissao de estrangeiro a servico de entidade publica ou
privada, ou a matricula em estabelecimento de ensino de qualquer grau, s se efetivard se 0 mesmo estiver
devidamente registrado (art. 30)” (Lei 6.815 de 1980).
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revogada pela Resolugdo SE n°10/1995 (WALDMAN, 2013). O momento final da luta pela
reversao da normativa se consolida quando Belisario dos Santos, advogado da Comisséo de
Justica e Paz, é nomeado, em 1995, Secretario de Justica e Defesa da Cidadania do Estado de
Sdo Paulo pelo entdo governador Méario Covas (PSDB, 1995-2001), Nessa posicao, Belisario
acaba por dar respaldo a decisdo tomada pela Secretaria de Educagéo do Estado de alterar a
restricdo imposta em 1990 (WALDMAN, 2012).

O debate sobre 0 acesso a esse direito evidencia o didlogo entre a esfera municipal e a
estadual. A discussao se inicia no ambito estadual, com o parecer negativo de 1990. Apds cinco
anos, ocorre a alteracdo da decisdo na Unido. Essa discussdo chega ao municipio em 1998,
tendo inclusive sido apropriada pelo relator do parecer do CME, que menciona o “parecer da
Procuradoria-Geral do Estado (Parecer PA-3 n.° 124/96), segundo o qual nédo seria aplicado aos
imigrantes em situacdo irregular tdo somente o caput do art. 48 do Estatuto do Estrangeiro”
(WALDMAN, 2012, p.125).

A questdo do acesso a educacao torna claro o embate entre as distintas ideias existentes
em torno da tematica migratéria. Se, de um lado, o parecer do CME de 1998 permite a matricula
de imigrantes indocumentados nas escolas municipais — enxergando o imigrante como sujeito
de direitos; por outro, mantém a necessidade de reportar os dados de alunos indocumentados
ao Ministério da Justica (nos casos especificados), associando a imagem do imigrante a questao
da seguranca nacional.

Nessa disputa, a fala de Ruth Camacho, advogada boliviana que trabalhou na Pastoral
do Migrante entre 1990 e 2013, a respeito de sua atuacdo pela garantia do acesso a educacéo de
imigrantes indocumentados, revela que a estratégia central das organizac6es sociais ativistas de
direitos dos imigrantes era justamente se valer do cenario democratico e dos novos principios

constitucionais ha pouco aprovados:

Naquela época, a Policia Federal seguia estritamente o0 que o Estatuto do
Estrangeiro determinava. E eles ameacavam dizendo que iriam nos
estabelecimentos educacionais para ver se as criangas estavam legalizadas ou
ndo. Entdo, com base no Estatuto da Crianca e do Adolescente que estava
comecando a funcionar, a gente comegou a sensibilizar o governo dizendo que
se tratava de um direito das criancas. Porque o ECA fala de um direito
indiscriminado das criancas, ndo fala da necessidade de documentos. E foi ai
gue comegamos com as ac¢des na justica e a sensibilizar o governo do estado
de S&o Paulo em relagdo a essas criangas e tudo foi através da Pastoral [trecho
de entrevista com Ruth Camacho, realizada por Patricia Tavares de Freitas,
em fevereiro de 2015] (FREITAS, 2015, p. 14-15).
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O trecho acima indica que o acesso a direitos de imigrantes conseguiu ser pautado pelas
organizacGes em prol do imigrante atuantes na época por uma estratégia mais atrelada a questéo
da educacéo do que propriamente por uma discussdo sobre a integralidade do acesso a direitos
por parte de imigrantes. Nesse sentido, a questdo associa-se ao subsistema de politicas de
educacéo, tendo ocorrido o que Baumgartner e Jones (2009) definem como processamento
paralelo de uma questdo (issue), ndo tendo havido, por sua vez, a ascensdo a macropolitical
agenda, uma vez que a questdo foi tratada dentro do subsistema da politica de educacao.

Tal como definido pelos autores, predominam nos subsistemas as mudancas lentas e
graduais, a partir da experiéncia implementada e avaliada, refor¢ando a situacdo de equilibrio
caracteristico dos subsistemas de politicas publicas (BAUMGARTNER; JONES, 2009). No
caso do acesso a educacgdo, embora tenha havido mudanca dentro da politica de educacéo, que
passou a permitir a matricula de imigrantes indocumentados na rede pablica, a mudancga foi
modesta — alteracdo de normativa — e gradual — inicialmente concedeu-se a permissdo da
matricula sob a condicdo de reportar casos especificos ao 6rgdo competente (Parecer CME n.°
07/1998) e, posteriormente, ampliou-se 0 acesso por meio do Parecer CME n° 17/2004%3,
revogando a necessidade de relatar os casos.

Nos espacos institucionais (policy venue) ocorrem decisdes e disputas politicas
rotineiramente. As decisdes, no entanto, competem a um ndmero bastante limitado de
participantes!34, que compartilham uma visdo comum da questdo. Dessa forma, as mudancas,
mesmo que pequenas, exigem grande mobilizacdo. No caso da matricula de imigrantes

indocumentados, 0 movimento foi grande por parte da sociedade civil:

Para resolver o problema das criangas que passaram a ter suas matriculas
negadas pela rede estadual de ensino, a primeira reagdo da Pastoral do
Migrante, apds tentativas, sem sucesso, de diadlogo com representantes da
prépria Secretaria de Educacdo, foi a realizacdo de uma grande mobilizacao,
em parceria com a CJP. Foram contatadas escolas, delegacias, policia federal,
centros de defesa de direitos humanos, coordenadorias de ensino, grupos
profissionais e paroquiais, consulados etc (BONASSI, 2000 apud FREITAS,
2018, s.p.).

133 O acesso a educagdo de imigrantes passa a ser definido sob a dtica do acesso ao direito social (educacao) e
o universalismo da educacédo publica somente em 2004. O que ocorre por meio do Parecer CME n° 17/2004
ao apresentar o entendimento de que a escola ndo tem que cumprir o papel de fiscalizador, mas sim de
garantir a todas as criancas e adolescentes o direito a educacdo, sendo inadmissivel a discriminagdo no
tocante ao acesso a este direito.

13 “Nos subsistemas a decisio ¢ descentralizada no tridngulo de ferro e nas redes de especialistas que

compBem a burocracia, 0s subgrupos legislativos e os interesses partidarios” (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER, 2007, p. 162).
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Além dessas estratégias, pouco efetivas inicialmente, as organizac6es da sociedade civil
incluiram outras, como a mediagdo da CJP, a intervencdo de Dom Paulo Evaristo Arns, a
elaboragdo do “Dossi€¢ Escola” e a apresentagdo ao Ministério Publico (FREITAS, 2018;
WALDMAN, 2012). Ainda que as organizacdes defendessem o direito de imigrantes, a porta
de entrada foi a questdo da educacgédo e da universalidade do seu direito. A compreenséo da
politica publica em disputa ndo era a da “imigra¢do”, mas sim da “educacdo”. N&o houve,
portanto, uma disputa sobre a policy image da politica de educacdo, uma vez que 0
entendimento de que ela era e devia ser universal ndo foi alterado, mas, sim, uma acomodacao
da abrangéncia dessa universalidade, gerando uma mudanga incremental na politica
educacional de forma a incluir a questdo da migragéo.

Embora o acesso tenha ocorrido pela via da educacdo, a tematica de imigrantes foi
incorporada, nos termos de Baumgartner e Jones (2009), a um subsistema de politica publica.
Se observada a partir da perspectiva da imigragdo e nao da educacdo, podemos dizer que essa
é a primeira inflexdo do tema nas a¢des municipais de Sdo Paulo, surgida a partir de uma
demanda concreta desta populagdo. Nesse sentido, a educacao foi a primeira ‘porta de entrada’

para a questdo das politicas publicas para imigrantes em S&o Paulo.

4.2 A migracdo como ‘problema publico’: gestdo Marta Suplicy

A diversificacdo de fluxos migratérios'®, o aumento do volume de entrada'® e uma
série de eventos intervenientes marcaram a década de 1990 e o principio dos anos 2000. Na
virada do milénio, no Municipio de Sdo Paulo, o volume de imigrantes que utilizava os servicos
publicos estava aumentando e as demandas especificas desse perfil populacional eram
defendidas por organizacdes sociais. Este cenario possibilitou que houvesse uma
reconfiguracdo da percepcdo do poder municipal sobre a migracdo. E possivel observar o
processo de alteracdo da definicdo do problema publico por meio da mudanca nas
caracteristicas da atuacdo municipal com relacdo a populacéo imigrante, o que trataremos nessa

secéo.

135 Conforme apresentado na se¢do 1, na década de 1990, os fluxos migratérios com destino ao pais tinham
composi¢do mista: “dados [permitem] trabalhar com a hipotese da configuracdo de um mercado dual de
imigrantes: com o0s pobres ndo documentados — oriundos principalmente de paises sul-americanos — e, em
menor nimero, imigrantes documentados, médo-de-obra qualificada, empresarios e pessoal de ciéncia e
tecnologia — de origem européia e americana” (PATARRA, 2005, p.28).

136 No periodo 1981-1991, um total de 89.235 pessoas ingressaram no pais, enquanto 98.514 pessoas
ingressaram no periodo 1990-2000 (PATARRA, 2005, p.28).
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No decurso da gestdo de Marta Suplicy (PT, 2001-2004) as a¢des do governo municipal
para imigrantes se avolumaram e se diversificaram comparativamente ao periodo anterior. As
acOes realizadas podem ser divididas em dois eixos: valorizacao das culturas imigrantes para a
cidade de Sdo Paulo; e acdes inseridas na politica de salde no tocante ao tratamento de
“especificidades” imigrantes (CYMBALISTA; NAKANO, 2005). No primeiro eixo, sdo
destacados: o projeto “Sao Paulo Cidade dos Mil Povos”, langado em 2002 ¢ a formalizagdo da
Praca Kantuta, em setembro de 2004.

O projeto “Séao Paulo Cidade dos Mil Povos” foi desenvolvido no contexto do 448°
aniversario da cidade, no &mbito da Secretaria Municipal de RelagGes Internacionais (SMRI),
visando “desenvolver mecanismos de interlocug¢do e acdes praticas com as comunidades de
oriundos(as) de outros paises ou outras regides do Brasil, organizadas em entidades ou ndo”. O

Documento Base do projeto elenca ainda os seguintes objetivos:

— Criar uma marca forte da Cidade que possa servir como referéncia para
impulsionar uma série de atividades culturais, de turismo e de participagdo
popular;

— Criar um canal de comunicacdo e participagdo permanente das
comunidades de origem estrangeira ou de migracéao interna, organizadas ou
nao;

— Preservar e cultivar a meméria da imigracdo e dos processos migratorios
internos e, com isso, a histéria da cidade, por meio de estudos, pesquisas,
debates, e diversas formas de divulgacdo (principalmente o portal) a
respeito da influéncia cultural e social dos diversos fluxos migratérios na
cidade;

— Promover a participacdo das comunidades de origem estrangeira no
intercdmbio e na cooperagao internacional, assim como das comunidades de
migrantes internos na aproximacdo com outras unidades da federagdo
brasileira” *" (grifos nossos).

E possivel observar que (i) a valorizacdo das culturas migrantes que compdem a cidade
de S&o Paulo, (ii) a criacdo de mecanismos de dialogo entre poder publico e sociedade civil
(organizada ou ndo) e (iii) o impulsionamento do potencial de cooperacdo entre o local de
recebimento e de origem dos imigrantes s&o as linhas centrais do projeto. Os objetivos apontam
o caréater altamente cultural do projeto, com a dupla intencéo de valorizar culturalmente suas
comunidades i/migrantes e projetar a cidade internacionalmente. Esses propdsitos também sdo

reforcados na consideracdo feita sobre o nome do projeto:

187 Ver a integra do Documento Base em <http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-
paulo-dos-mil-povos/>. Acesso em 23 de dezembro de 2018.


http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/
http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/
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Cabe observar que a expressdo ‘Sao Paulo: Cidade dos Mil Povos’ é de carater
emblematico, com um nitido apelo popular. Isto é, trata-se da busca de uma
imagem simpatica da cidade para a maioria das pessoas que tiverem
interesse por ela, além da construcdo de uma politica de integracdo da
populacdo ndo nativa, a partir da histéria da formacao do conjunto dos
seus habitantes'®® (grifo nosso).

O trecho revela a preocupagdo com a imagem da cidade ao mesmo tempo em que
apresenta a atencdo conferida a integracéo na cidade por meio do resgate historico da imigracéo,
ou seja, a integracdo ocorreria a partir de elementos culturais. Além disso, € interessante notar
que o Documento Base diferencia as realidades distintas da migragdo em cinco grupos: (i) a
nova imigragdo — composta principalmente por imigrantes latino-americanos, coreanos e
africanos. O projeto relaciona a nova imigracdo com a informalidade, a superexploracdo no
mercado de trabalho e dificuldades linguisticas, além de apresentar como diretriz da acdo da
Prefeitura o trabalho de orientacdo para regularizacdo documental e para o acesso a direitos e
servigos; (ii) a imigracdo antiga — definida como aquelas comunidades ja “quase todas
constituidas por brasileiros, mas ainda com forte identificacdo com a cultura do territério de
origem”, relacionada com a diversidade cultural, culinaria e religiosa. O projeto assume que é
“de interesse da PMSP explorar esta diversidade cultural e considera-la como o cartdo-postal
de Sdo Paulo, uma realidade que orgulhe e que se contraponha a imagens do tipo S&o Paulo
como laboratério do fim do mundo”; (iii) comunidade afro-brasileira; (iv) povos indigenas; e
(v) comunidades de migracéo interna®3.

De fato, a diversificacdo de fluxos migratérios com destino a Sdo Paulo é acompanhada
ndo s6 pela modificacdo de culturas e nacionalidades presentes no Municipio, mas também pela
transformacéo de demandas sobre as quais a cidade deveria agir. Os novos grupos de imigrantes
reivindicam servicos publicos, geram demandas pela rede de atencdo basica e pressionam pelo
reconhecimento de direitos ao chegarem a cidade, conforme discutimos na se¢do 1. Contudo, a
partir da analise de Cymbalista e Nakano (2005) é possivel concluir que o projeto se concretizou
de maneira bem mais “modesta” do que era previsto em seus objetivos. Duas linhas de atuacao

foram as principais: (i) atividades culturais — como as apresentacdes artisticas das comunidades

138 Ver a integra do Documento Base em <http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-
paulo-dos-mil-povos/>. Acesso em 23 de dezembro de 2018.

139 Os tipos (iii) comunidade afro-brasileira; (iv) povos indigenas; e (v) comunidades de migracdo interna ndo
estdo compreendidos no foco de anélise dessa dissertacdo, de modo que sdo aqui apenas mencionados por
constarem nas defini¢es do projeto analisado.


http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/
http://www.partes.com.br/2013/07/09/documento-base-projeto-sao-paulo-dos-mil-povos/
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migrantes140; e (ii) um site *! contendo a histdria da imigragdo na cidade, incluindo datas
comemorativas e festividades das diversas comunidades e informacdes sobre as associagoes e
organizagOes que provinham servigos para imigrantes (CYMBALISTA; NAKANO, 2005)

De acordo com os autores, o projeto focou sobretudo na construgdo da imagem da cidade, ndo
tendo logrado melhorias necessarias as demandas de imigrantes relativas as politicas sociais.
As respostas do poder publico continuavam sendo fragmentadas e ‘experimentais’:

Mil Povos conveys a peaceful and harmonious image of immigrant
communities, but does not refer to the fact that some of the communities
might demand specific social policies from the municipality to address their
needs. Yet these poor immigrants do exist, and they are eliciting both
fragmented and experimental responses by some municipal services and
civil society’*? (CYMBALISTA; NAKANO, 2005, p. 222, grifo nosso).

Outra iniciativa do eixo de valorizagdo cultural foi a formalizacdo*® da Praca Kantuta,
situada no bairro do Pari, em setembro de 2004. A oficializacdo deste espaco é considerada por
alguns estudos (OLIVEIRA, 2011; SAMPAIO; BARALDI, 2019) como uma iniciativa
relevante no sentido do processo de reconhecimento da importancia cultural e social da ‘nova
imigracdo’ para a cidade de Sao Paulo (neste caso, a migracao boliviana).

A problematica em torno da formalizacéo da feira cultural boliviana se deu devido aos
conflitos surgidos entre a populacdo brasileira residente no bairro do Pari, nas imediacdes da
Praca Padre Bento, e os feirantes bolivianos e frequentadores da feira realizada informalmente
naquele local. Segundo Oliveira (2011), havia um movimento intenso de moradores do bairro

para que a feira saisse do local:

Provavelmente, mais do que o incdbmodo pela nova dindmica imprimida ao
espaco publico no momento da feira, razdo alegada pelos moradores, 0s
protestos reverberavam o incomodo pela presenca de pessoas identificadas
com a pobreza, com o trabalho ilegal, oriundas de um pais identificado com o

140 Segundo Sampaio e Baraldi (2019), a comunidade latino-americana participou, dois anos depois, da
celebragdo dos 450 anos de Sdo Paulo, no ambito do Projeto “Sao Paulo Cidade dos Mil Povos”,
organizando um palco com apresentacdes artisticas no Centro Cultural Vergueiro.

141 O site do Projeto ndo estava disponivel durante todo o periodo de elaboragdo desta dissertagdo. O Unico
vestigio on-line encontrado pelas autoras desta pesquisa parece indicar o que provavelmente seria o layout
do site em questdo, disponivel em: https://www.ime.usp.br/~salles/ceaca/milpovos/teste/interna.ceaca.html

142 Em portugués: “Mil Povos transmite uma imagem pacifica e harmoniosa das comunidades de imigrantes,

mas nao se refere ao fato de que algumas das comunidades podem demandar politicas sociais especificas
do municipio para atender as suas necessidades. No entanto, esses imigrantes pobres existem e estdo
provocando respostas fragmentadas e experimentais de alguns servicos municipais e da sociedade civil”
(tradugdo nossa).

143 A formalizagdo se deu por meio do Decreto Municipal 45.326 de 24 de setembro de 2004.
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subdesenvolvimento e com as drogas, com seus rostos escuros, seus cabelos
negros, seus olhos puxados e, sobretudo, sua posicao vulneravel pela propria
clandestinidade que caracteriza parte significativa da comunidade na cidade
(OLIVEIRA, 2011, p. 4).

Diante da situacéo, a Subprefeitura da Sé apresentou ao representante da feira a proposta
de formaliza-la. Para tal, foi criada a Associacdo Gastrondmica Cultural Folclérica Boliviana
Padre Bento, que passou a ser a gestora (e continua sendo até o presente momento). A feira foi
deslocada cerca de um quilémetro de distancia do local original se estabelecendo no local onde
ocorre até hoje aos domingos#4.

As acles da Prefeitura nesse eixo (da valorizagdo cultural) apontam que a imigracéao é
entendida, a essa altura, como uma questdo que merece atengdo do Estado, além de revelar a
associacdo bastante frequente entre a imigracdo e a dimensdo cultural. Ndo s6 as acGes do
Executivo municipal, que acabamos de apresentar, como também as proposituras feitas pelo
Legislativo evidenciam a compreensdo da migracdo a partir da sua vertente cultural,
culminando em a¢des e proposicdes voltadas a cultura, sua preservacao e valor historico.

Com o intuito de melhor entender a circulacao de ideias e a definicdo ou compreensdo
da migracdo que era empregada pelo poder publico municipal, analisamos o conteddo dos
projetos de lei apresentados na cidade de S&o Paulo. Examinar a atividade legislativa, as
propostas feitas e os discursos em plenario, permite observar de que maneira o tema estava
sendo discutido. O Poder Legislativo é um espacgo importante de circulacdo de ideias, capaz de
influenciar tanto a agenda governamental como a geracdo de alternativas (KINGDON, 2002).
Essa dupla funcdo se deve ao fato de que os legisladores além de serem responsaveis pela
producdo de leis essenciais as grandes mudancgas nas politicas publicas, também estdo expostos
a outros atores relevantes na formacdo da agenda governamental, como a midia e a sociedade

civil. Como dito anteriormente, o Legislativo pode ter papel

central para o processo de formacdo da agenda, seja porque os parlamentares
buscam satisfazer seus eleitores, ou porque buscam prestigio e diferenciacéo
entre 0s demais congressistas, ou ainda porque defendem questdes
relacionadas a seus posicionamentos politico-partidarios (CAPELLA, 2004,
p. 34).

144 A partir dessa formalizacdo foi possivel empreender novas agdes, por parte da Associagdo Padre Bento: “o

oferecimento de aulas de portugués para os migrantes e a criagdo de uma brinquedoteca em sua sede, aberta
aos filhos de imigrantes e aos moradores do bairro, [sdo] formas de construgdo de um espaco intercultural
em que a igualdade entre os sujeitos seja permanentemente sublinhada” (OLIVEIRA, 2011).
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Antes de apresentarmos os caminhos trilhados que nos permitiram concluir que a
imigracdo estava associada a questdo cultural e & valorizacdo das tradi¢fes imigrantes,
apontamos que ndo estabeleceremos consideracdes sobre a relagdo entre Executivo e
Legislativo por ndo ser a proposta deste estudo. O Legislativo € entendido aqui como um lécus
da circulacéo de ideias.

Analisamos a producdo legislativa da Camara Municipal de Sdo Paulo, como ja
mencionado, utilizando como fonte de dados o site SPLegis, onde se encontram registrados 0s

145 na Camara Municipal de S&o Paulo. Foram buscadas as

projetos que tramitam e tramitaram
seguintes palavras-chave: imigrante, migrante, migracdo e estrangeiro(a). Ademais,
selecionamos 0s itens autocompletados pelo sistema como, por exemplo, “migragdo japonesa”,
“migracao portuguesa” etc. (na tabela a seguir é possivel visualizar as palavras pesquisadas
completadas automaticamente pelo sistema). N&o se utilizou nenhum outro filtro disponivel no
sistema de busca (data, tipo do promovente, tipo de matéria legislativa, namero do projeto etc).
Foram obtidos 74 resultados, dos quais 48 resultados néo se repetiram ao buscar palavras-chave
diferentes. Ou seja, 48 dos 74 projetos ndo eram duplicados. Os outros 26 registros sdo projetos
gue apareceram mais de uma vez durante a busca, por estarem etiquetados pelo sistema por
mais de uma palavra utilizada. E o caso, por exemplo, do PR 10/2004, que est4 etiquetado com
0s termos “estrangeiro” e “imigrante”. Nesses casos, 0s projetos repetidos foram considerados
apenas uma vez. Na tabela, os projetos selecionados, excluidas as repeti¢des, sdo chamados de
“inéditos”. Consideramos como projetos invalidos: projetos sobre migracdo interna
(exclusivamente), com data posterior a 2013 (periodo que excede 0 escopo desta pesquisa),
projetos que ndo estavam relacionados a migracdo (migracdo de animais, fornecimento de
informacdes a turisticas, entre outros); e projetos de autoria do Executivo (dado que a proposta
era observar a acdo do legislativo). Totalizaram 27 projetos invalidos.

A Tabela 1, abaixo, relaciona os resultados obtidos, indicando o numero de projetos
considerados validos por palavra pesquisada. E possivel visualizar também, dentre os projetos

validos, os tipos de projetos propostos:

145 Séo eles: projetos de lei, projetos de resolugdo, projetos de emenda a lei orgénica, composicao de processo,
indicacdo, mog0es, requerimento, documentos recebidos, oficios, recursos.
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Tabela 1 — Projetos sobre imigracdo apresentados na Camara Municipal de Sdo Paulo (1991-

2012)
PALAVRA Imigracdo/Imigrante por
PESQUISADA Imigrante Migracdo Migrante nacionalidade (1) Estrangeiro  TOTAL
N° PROJETOS
ENCONTRADOS 20 1 15 20 18 74
PROJETOS
INEDITOS 20 1 9 8 10 48
PROJETOS
VALIDOS 11 0 0 8 2 21
2 ndo exclusivos
sobre imigrante, 7 comunidades imigrantes .
-- -- e 2 exclusivos --
mas que abrangem especificas
TIPOS 0 tema
7 exclusivos -- -- 1 honraria -- --
2 comunidades __ __ _ _ _
especificas

(1) Aqui se enquadram os seguintes termos: Imigracdo Japonesa; Imigrante Alemé&o; Imigrante Boliviano;
Imigrante Chinés; Imigrante Coreano; Imigrante Haitiano; Imigrante Japonés; Imigrante Peruano; Imigrante
Portugués; Imigrantes Leste Europeu.

Fonte: elaboragdo propria.

Dos 21 resultados considerados validos, dois sdo projetos nao exclusivos sobre o tema
das migracgdes, mas que incluem imigrantes internacionais na sua abrangéncia — PL 243/2005
e PL 210/2006: o primeiro dispde sobre a criagdo de pontos de encontro na cidade relacionado
ao desaparecimento de pessoas, o que beneficiaria imigrantes também, de acordo com o seu
proponente; o segundo trata da cobranca de custos da Companhia de Engenharia de Transito
(CET) dispondo sobre as festividades em espacos publicos. Um dos projetos é referente a
honraria concedida em celebragdo ao centenario da migragio japonesa (PDL4€ 79/2007).

Nove projetos, denominados “comunidades imigrantes especificas”, destinam-se a
valorizar a cultura de comunidades especificas, dispondo sobre: monumento em homenagem a
imigrantes japoneses (PL 466/1996); dia de Portugal (PR*" 25/1997); instalagdo do museu do
imigrante portugués (PL 296/1997); dia da casa de Portugal (PL 1082/1997); criacdo de

comissdo extraordinaria de comemoracdo dos 100 anos da migracdo japonesa (PR 7/2005);

146 Segundo o Regimento Interno da Camara Municipal de S8o Paulo, a definicdo de PDL — Projeto de Decreto
Legislativo — é: “Projeto de decreto legislativo é a proposi¢do destinada a regular matéria que exceda os
limites da economia interna da Camara, mas ndo sujeita a sancdo do Prefeito, sendo promulgada pelo
Presidente”. Comumente utilizado para atribuicdo de honrarias. Ver a integra do Regimento em
<https://www.saopaulo.sp.leg.br/wp-content/uploads/2019/03/RC291C.pdf>. Acesso em 06 de janeiro de
2019.

147 De acordo com o ja citado Regimento Interno da Camara Municipal de S&o Paulo, por PR — Projeto de
Resolucdo, entende-se: “Projeto de resolugdo é a proposigdo destinada a regular matéria politico-
administrativa da Camara”.
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construcdo do monumento alusivo a familia do imigrante japonés (PL 368/2005); instituicdo do

dia do imigrante portugués no calendario oficial da cidade (PL 180/2006); instituicdo do Bairro

do Bom Retiro como polo cultural das tradigdes coreanas (PL 283/2009); e inclusdo no

calendario oficial da cidade o dia do imigrante do Leste Europeu (PL 95/2012).

Dos demais, totalizam em nove o0s projetos exclusivos sobre imigracdo, tratada de

forma ampla, ndo relativos a uma comunidade especifica. O Quadro 4, abaixo. indica 0s

assuntos e o tema de cada projeto exclusivo para imigrantes:

Quadro 4 — Projetos exclusivos sobre imigracdo apresentados na Camara Municipal de S&o

Municipio o Dia do Imigrante

Paulo
PROJETO ASSUNTO/ EMENTA TEMA
PL 388/2001 Dispde sobre o Conselho Municipal valorizag&o cultural,
das Comunidades Estrangeiras participacéo social
PR 10/2004 Dispde sobre a criacdo do Conselho valorizag&o cultural,
Municipal de Comunidades de Raizes participacdo social
e Culturas Estrangeiras
PL 13/2007 Inclui no calendario oficial do valorizacdo cultural

PL 196/2007

Dispde sobre o Conselho das
Comunidades Estrangeiras

valorizag&o cultural,
participacéo social

PL 269/2007

Dispdes sobre o atendimento de
estrangeiros nos equipamentos de
salide do Municipio de Sdo Paulo

politica social (acesso a saude)

PL 126/2009

Inclui Olimpiada das Comunidades
Estrangeiras na Lei 14.485/2007

valorizagdo cultural

PL 273/2009

Disciplina funcionamento da feira
dos imigrantes e refugiados

valorizagdo cultural

oficial, o encontro de cultura e arte
das comunidades de raizes
estrangeiras

PR 3/2010 Frente Parlamentar em defesa das valorizagdo cultural
comunidades de raizes estrangeiras
migratérias (normativa interna da
Camara Municipal de SP)
PL 21/2011 Disp0e sobre a incluséo no calendario valorizagdo cultural

Fonte: elaboragdo propria.

Na Tabela 2, abaixo, classificamos os 21 resultados de projetos considerados validos de

acordo com temas propostos, tendo como base o tipo de projeto em que foram divididos (como

descrito acima):
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Tabela 2 — Classificacdo dos projetos apresentados na Camara Municipal de Sao Paulo

TIPO TEMA QUANTIDADE
Comunidades Imigrantes especificas valorizacdo cultural 9
Exclusivos sobre imigracao valorizacdo cultural 5
valorizacdo cultural + 3
participacdo social

1

politica social
Honraria valorizacdo cultural 1
Néo exclusivo valorizacdo cultural 1
outros temas 1
TOTAL 21

Fonte: elaboracédo propria.

As informagdes apresentadas indicam que, dos 21 projetos considerados validos, apenas
0 PL 269/2007 dispBe sobre acesso a salde. Os demais abordam a imigracdo como valorizagao
cultural das comunidades imigrantes. Trés deles, além do escopo da valorizacdo cultural
incluem a participacao social, uma vez que propdem a cria¢do de um conselho com participacéo
da sociedade civil. Portanto, ao examinar a producdo legislativa na cidade de S&o Paulo,
podemos concluir que a imigracdo foi associada recorrentemente (no espago temporal
analisado) a valorizacdo cultural, ndo implicando a problematizacéo sobre os fluxos migratorios
(distintos entre si) ou a tentativa de impulsionar alguma discussdo sobre as melhorias
necessarias as respostas do poder publico as demandas de imigrantes por acesso a Servicos
publicos, conforme apontado como uma necessidade por Cymbalista e Nakano (2005), ou de
consolidacdo das chamadas “politicas para migrantes”.

Nesse sentido, a fala de Gilberto Natalini, do Partido Verde (PV)'*®, sobre as acdes
realizadas em seus mandatos na Camara Municipal de S&o Paulo ilustra a imagem consolidada

(nos projetos do legislativo) sobre a migracao:

Entdo, desde 2001 que eu faco aqui na Camara as sessdes solenes em
homenagem aos herdis e martires da Segunda Guerra Mundial. A gente faz
junto com a comunidade Judaica e o Exército e as Forgas Armadas Brasileiras
e 0 nosso mandato [...]. Eu fiz a Lei pra reconhecer o genocidio arménio.
A cidade de Séo Paulo reconheceu o genocidio arménio. E isso nos aproximou
muito dos arménios. Também tivemos contatos muito bons com a comunidade
Italiana. Mesmo com a comunidade Japonesa, nos tivemos varios contatos.

148 Gilberto Natalini, vereador de Sdo Paulo, ¢ filiado ao Partido Verde desde 19 de agosto de 2011. Antes
disso, entre 2000 e 2011 ocupou cargos eletivos pelo Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB). Por
esse motivo, referenciamos o partido de afiliacdo do vereador Natalini conforme 0 momento histérico em
que nos dirigimos. A informacdo esta  disponivel em  <http://gl.globo.com/sao-
paulo/noticia/2011/08/novos-filiados-ao-pv-declaram-apoio-candidatura-de-secretario-de-kassab.html>.
Acesso em 03 de janeiro de 2019.
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Entdo, quer dizer, além dos contatos individuais com liderangas com consules.
A Oriana [Jara] veio e trouxe também a questdo dos paises da América Latina.
Nos temos varias atividades aqui: prémios para escritores, cientistas latino-
americanos [...]. Fizemos uma parceria também com aquele festival
chamado ‘Soy Latino’, com o lves [Berger] [...]. Chegamos a promover
corrida entre imigrantes latino-americanos, organizar atendimento
médico pra eles e etc. (NATALINI, entrevista 16/10/2018).

Até 2004, haviam sido apresentados quatro projetos relativos a comunidades especificas
(PL 466/1996; PR 25/1997; PL 296/1997; PL 1082/1997) e dois projetos exclusivos, ndo
especificos (PL 388/2001; PR 10/2004). Todos abordavam a valorizacdo cultural de imigrantes
como tema central.

Em 2001, o vereador William Woo (PSDB) propos a criagdo do Conselho Municipal
das Comunidades Estrangeiras, por meio do Projeto de Lei 388/2001, que tinha como uma das
principais propostas para funcionamento do Conselho a competéncia de formular e encaminhar
propostas relativas a coordenacdo, supervisdo e avaliacdo da politica de preservacdo da
memoria e manutencao dos vinculos de imigracdo, no ambito da Prefeitura do Municipio”. A

associacao da imigracdo com a tradicdo cultural também é reforgada na justificativa do PL:

Os imigrantes e seus descendentes, os portadores dessa diversidade cultural
gue hoje enriquece o povo brasileiro, por tanta receptividade e a
consequente miscigenacdo, precisam de um espaco, de um férum, onde
possam estar reiterando, reafirmando as tradic6es, a cultura, as festas e
manifestacbes de cada povo, através de ages coordenadas, movimentos,
debates e programas de intercambio*® (grifo nosso).

O Projeto de Lei foi vetado pela entdo Prefeita Marta Suplicy, sob as justificativas de
vicio na propositura, pois a execucdo dessa Lei implicaria gastos a administracdo municipal,
concernente a realizacdo de despesas com recursos humanos; e por se tratar de modificacdes na
organizacdo administrativa. Por essas duas caracteristicas, a proposta do projeto caberia
exclusivamente a iniciativa do Prefeito: “sdo de iniciativa privativa do Prefeito as leis que

disponham sobre organizagdo administrativa, servigos publicos e matéria orcamentéria”*.,

149 A integra do PL pode ser acessada em <https://leismunicipais.com.br/a2/sp/s/sao-paulo/projeto-de-lei-
ordinaria/2001/38/388/projeto-de-lei-ordinaria-n-388-2001-dispoe-sobre-o-conselho-municipal-das-
comunidades-estrangeiras>. Acesso em 04 de janeiro de 2019.

150 Entre as razdes do veto da Prefeita também ha justificativas de carater técnico do Projeto, como a questdo
da contradicdo relativa a paridade entre sociedade civil e governo na propositura (o projeto preveé a paridade,
mas indica 12 membros da sociedade civil e 16 do poder publico para composicdo do Conselho). Estas
razdes ndo sao relevantes para a andlise feita nesta dissertagdo, muito embora o técnico, por vezes, seja
utilizado para respaldar determinacdes politicas. O veto completo pode ser consultado em
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Em 2004, Natalini (PSDB) propde criar o Conselho Municipal de Comunidades de
Raizes e Culturas Estrangeiras (PR 10/2004'°!), também com carater fortemente voltado a

migracao como valorizacao cultural. Os incisos destacados abaixo revelam essa associa¢ado:

I — formular diretrizes e sugerir a promocao de atividades que visem preservar
a memdria da imigracdo e possibilitar a plena insercdo social, econémica,
politica e cultural dos imigrantes e seus descendentes;

IV — desenvolver estudos, pesquisas e debates relacionados a preservagao
da historia, memoria e influéncia cultural dos imigrantes (grifo nosso).

Posteriormente, esse projeto foi retirado da tramitacdo pelo proprio autor, que alegou se
tratar de um erro de enquadramento, uma vez que a matéria da propositura exigia um Projeto
de Lei e ndo um Projeto de Resolucdo (NATALINI, entrevista 16/10/2018).

Esses dois projetos do Legislativo municipal (PL 388/2001 e PR 10/2004) dialogam®®2
com a concepc¢do do Conselho Estadual Parlamentar de Comunidades de Raizes e Culturas
Estrangeiras (CONSCRE), no ambito da Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo.
Criado pela Resolucdo 817/2001, de autoria do deputado estadual Walter Feldman (PSDB),
compete ao Conselho, segundo art. 2° da Resolucgéo, “a formulagdo, coordenacéo, supervisdo e
avaliagdo de acgOes de preservagdo da memoria e manutengdo dos vinculos da imigragio”!3,
Nota-se que as trés iniciativas buscam aproximar o poder legislativo da tematica migratodria,
por meio da imagem do imigrante associada as tradi¢fes culturais, sobretudo, de comunidades
imigrantes antigas. Mesmo quando se atém as migracdes recentes, como 0 caso da migracéo
latino-americana, fazem-no a partir da mesma perspectiva, de valoriza¢do cultural, como fica
claro na colocagdo de Natalini: “Nos temos varias atividades aqui: prémios para escritores,

cientistas latino-americanos [...]. Fizemos uma parceria também com aquele festival chamado

<http://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Pesquisa/DetailsDetalhado?COD_MTRA _LEGL=1&ANO_PCS
S _CMSP=2001&COD_PCSS_CMSP=388>. Acesso em 08 de janeiro de 2019.

151 A integra do PR pode ser acessada em
<http://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/ArquivoProcesso/GerarArquivoProcesso?COD_MTRA_LEGL=
3&NUM_MTRA LEGL=10&ANO_MTRA LEGL=2004&volume=1>. Acesso em 06 de janeiro de
20109.

152 No caso do PR 10/2004, a relagdo é bastante direta. Pudemos ter acesso a informac&o, por meio da pesquisa
de campo, de que Gilberto Natalini e Walter Feldman tém relacdo bastante proxima (JARA, 2018.
Entrevista em 01de outubro de 2018). E que esta proximidade entre os dois também aproxima Natalini do
CONSCRE: “[...] antes de eu ser Secretario [em 2005], a gente ja tinha esse trabalho de reunir com as
pessoas, tive muita relagcdo com o0 CONSCRE na Assembleia Legislativa, com o pessoal de Ia a partir do
Walter Feldman presidente. Enfim, a gente teve uma boa relacdo com esse pessoal” (NATALINI, Entrevista
16/10/2018).

B A integra da Resolucéo pode ser acessada em
<http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/resolucao.alesp/2001/resolucao.alesp-817-
22.11.2001.html>. Acesso em 11 de janeiro de 2019.


http://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Pesquisa/DetailsDetalhado?COD_MTRA_LEGL=1&ANO_PCSS_CMSP=2001&COD_PCSS_CMSP=388
http://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Pesquisa/DetailsDetalhado?COD_MTRA_LEGL=1&ANO_PCSS_CMSP=2001&COD_PCSS_CMSP=388
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‘Soy Latino [...]. Chegamos a promover corrida entre imigrantes latino-americanos”
(NATALINI, entrevista 16/10/2018).

Diante da argumentacdo exposta, concluimos que o poder puablico municipal
(Legislativo e Executivo), entre os anos de 2001 e 2004, compreendia a migracdo como uma
questdo associada a memoria e preservagdo cultural. Nesse sentido, a “tendéncia de gestores
publicos [...] a naturalizar o processo de elabora¢do de uma politica voltada para as pessoas
migrantes como algo bastante Obvio a ser realizado” (SAMPAIO; BARALDI, 2019, p. 10), ja
mencionada anteriormente, esta associada, a nosso ver, a questdo da valorizacao cultural, tendo
sido alterada a perspectiva ap6s uma longa trajetéria que acabou por mudar a imagem da
migracdo junto ao poder publico. Na mesma direcdo, Vilu Salvatore observa, a partir dos
dialogos estabelecidos com organizacGes de imigrantes em 2005-2006 no ambito do projeto
promovido pelo Programa de Cooperacdo Descentralizada entre Cidades da América Latina e
Unido Europeia (URB-AL), que esse enfoque predominava na compreensdo do poder publico:
“Uma das criticas das ONGs era que 0 poder publico, quando falava em atividades com
imigrantes, se limitava as questfes culturais, tradicdo, dancas tipicas e festas comemorativas.
Natalini, com o projeto URB-AL, tentou mudar esse enfoque” (SALVATORE, entrevista
25/10/ 2018)

No segundo eixo de atuacdo da Prefeitura de Sdo Paulo durante a gestdo de Marta
Suplicy (PT, 2001-2004), encontram-se duas acdes: (i) o projeto “Somos Hermanos” (2004-
2005); e (ii) a contratacdo de agentes comunitarios de satde no ambito do Programa de Salde
da Familia da Secretaria Municipal de Saude (2004), motivada a partir do desenvolvimento do
“Somos Hermanos”. O projeto “Somos Hermanos” foi desenvolvido pela Coordenagdo de
Saude da Subprefeitura da Mooca em parceria com a Pastoral do Migrante. Sua estruturacdo se
deu a partir do contato proporcionado pela reunido convocada por Marcio Pochmann, que
dirigia a Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade, com o proposito
de diagnosticar e discutir o trabalho desenvolvido por imigrantes nas oficinas de costura
clandestinas. A essa altura, eram constantes as denuncias das condicdes precérias de trabalho a

que se submetiam, sobretudo, imigrantes bolivianos na cidade®™* (FREITAS, 2009). A

154 No ambito do Legislativo do municipio de Sao Paulo, ha o Relatdrio Final da Comissdo Parlamentar de
Inquérito Trabalho Escravo, que pode ser acessado em
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/arquivoWeb/com/com3042.pdf>. Acesso em 14 de dezembro de
2018.
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inseguranca do trabalho de imigrantes, sobretudo nas oficinas de costura®®®, ja vinha sendo
denunciada desde o final da década de 1980, tendo se intensificado durante os anos 1990.
Para Rosana Gaeta, coordenadora do “Somos Hermanos”, a realidade vivenciada por
imigrantes na cidade no inicio do novo milénio era desconhecida pela sociedade e pelo poder
publico: “em 2003 e 2004 a gente tinha pouquissimo conhecimento sobre a causa da imigracao,
0s imigrantes ja estavam em um nimero muito grande na regido que eu estava atuando (Bras,
Pari, Belém, Mooca) e havia um total desconhecimento dessa problematica” (GAETA,
entrevista 12/11/2018). Nesse contexto, em 2003, a Secretaria do Trabalho convoca reunido

com o intuito de encontrar alguma

solucéo negociada para o problema da multiplicacdo de oficinas de costura
clandestinas com forca de trabalho imigrante — responsaveis por gerar
importantes distor¢cdes no mercado de trabalho local, bem como processos e
acusacdes de dumping social no interior do setor confecgdes” (FREITAS,
2018, s.p.).

Sdo convidados para este encontro representantes do poder publico — das subprefeituras
com maior nimero de imigrantes (Mooca, Sé e Bras) e do governo Estadual e Federal — e
representantes da Pastoral do Migrante e do Servico Pastoral do Migrante — organizacGes que
tradicionalmente se dedicavam a questdo migratoria e que desenvolviam trabalho junto as
oficinas, denunciando as condicGes precarias, responsabilizando as empresas do final da cadeia
produtiva ao invés dos donos das oficinas e promovendo o acesso a rede de servi¢cos municipais
por parte dos imigrantes inseridos nessas situagdes (FREITAS, 2015).

Apesar de ndo ter gerado frutos diretos no seio da administracdo publica municipal
relacionados a problematica do trabalho que motivou a reunido, foi a partir desse encontro que
a coordenadora de saude da Subprefeitura da Mooca (Rosana Gaeta) se aproximou do
coordenador da Pastoral do Migrante (Roque Patussi), e que se desenvolveu o projeto “Somos

Hermanos™*®" (FREITAS, 2015).

155 Sobre o tema, Freitas (2009) desenvolveu sua dissertacdo de mestrado a respeito do circuito de
subcontratacdo das oficinas de costura em S&o Paulo. Entre as fontes de dados utilizadas, a autora analisou
jornais que retrataram a questao entre 1989 e 2007, tendo encontrado 45 registros de periodicos variados.

156 Por exemplo, a reportagem intitulada “San Pablo — Sao Paulo ¢ terra boa para quase 400 mil”, do jornal

Folha de S. Paulo, de 23 de julho de 1989.

157 Formaram parte do projeto Somos Hermanos, organizagdes da sociedade civil —a Associagdo Gastrondmica
Cultural Folclérica Boliviana Padre Bento, a ONG Presenca América Latina, entidades do governo local —
Coordenadoria de Saude da Subprefeitura da Mooca, Secretaria do Verde e Meio Ambiente e a Secretaria
de Salde da Prefeitura de Sdo Paulo (GAETA, 2012).
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Os objetivos centrais do projeto eram a conscientizagdo dos imigrantes sobre cuidados
com a saude em seu local de habita¢do e de trabalho e a sensibilizacdo dos agentes publicos de
salde atuantes no territorio com relacdo as condi¢Ges de vida e a cultura dos imigrantes que
eram por eles atendidos (DORNELAS, 2009). Entre as atividades desenvolvidas, destacam-se:
(i) a capacitacdo de funcionarios'®®; (ii) a contratacdo de imigrantes como agentes no Programa
de Saude da Familia (PSF); (iii) a participacdo em novenas e eventos da comunidade boliviana
para aproximacéo dos agentes envolvidos no projeto com a comunidade (DORNELAS, 2009,
p. 20); e (iv) a traducdo de material informativo sobre satde (prevencédo de tuberculose, satde
da mulher, etc) (CYMBALISTA; NAKANO, 2005).

As acdes do projeto estavam inseridas no processo de municipalizacdo do atendimento
béasico de salde iniciado no governo de Marta Suplicy (PT, 2001-2004). Durante as duas gestoes
anteriores — Maluf /Pitta (PPB, 1993-2002) — a saide no municipio de Sdo Paulo era organizada
de forma diferente do previsto pelo Sistema Unico de Satide (SUS). Em 1993, o recém-eleito
prefeito Paulo Maluf rompe com o SUS e organiza o Programa de Atendimento a Satde (PAS).
Nessa altura, a cidade se distanciava da municipalizacdo e descentralizacdo dos servicos de
salde gue estavam em andamento no Estado de S&o Paulo e no restante do pais (COELHO;
SZABZON; DIAS, 2014, p. 144). Quando Marta Suplicy (PT, 2001-2004) é eleita, 0 municipio
volta a se aproximar do SUS. A reinsercao estava associada com a preocupacao de observar as
diferencas intramunicipais e ampliar a oferta de servigos nas periferias (COELHO; SZABZON,;
DIAS, 2014). Os principais componentes da municipalizacdo da salde sdo: (i) a parceria entre

a Secretaria Municipal de Salde e a Secretaria Municipal de Assisténcia Social'®®; (ii) a

158 No que se refere a capacitagdo de funcionarios, foi identificada como necessaria uma vez que o
distanciamento entre os agentes de salde e os imigrantes atendidos e as reclamagdes recebidas por parte
dos funcionarios prejudicavam a qualidade e alcance do servico (DORNELAS, 2009).

159 Segundo entrevista por Rosana Gaeta a Freitas (2018), “no governo da Marta Suplicy houve uma grande

descentralizagdo de poder e autonomia [...] A gente tinha o0 mesmo desenho geogréfico para a salde,
educacdo, assisténcia social, esporte — toda a rede de protecdo social e mais a subprefeitura detinham o
mesmo territério para podermos fazer, de fato, uma gestdo focada naquele territdrio, otimizando recurso e
fazendo uma politica fortalecida e de facil acesso ao cidaddo comum”.
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implementacdo da estratégia Programa de Saude da Familia (PSF)!®%; e (iii) a criacdo de
coordenadorias de satide dentro das subprefeituras recém-estruturadas®®! (FREITAS, 2018).

Uma das estratégias do PSF é a visita a domicilio como estrutura de atendimento. A
pratica ja vinha sendo realizada por algumas unidades de satde (como o Centro de Saude Escola
da Barra Funda, da Fundacdo Santa Casa — CSEBF) desde os anos 1990, junto a domicilios
vulneraveis®?, mas so se generaliza para toda a cidade como consequéncia da municipalizagio
ocorrida a partir de 2001 (FREITAS, 2015). Com a adesdo ao SUS, as visitas domiciliares
passam a ser realizadas por agentes comunitarios, contratados no escopo do Programa de
Agentes Comunitérios (PAC), que atuam nas areas de abrangéncia das Unidades Basicas de
Saude (UBS) (COELHO; SZABZON; DIAS, 2014).

Nesse cendrio, concomitantemente ao projeto Somos Hermanos, outro projeto era
implementado. O projeto “A gente na Rua” voltava a atencdo as vulnerabilidades especificas
da populacdo em situacdo de rua e criava a ponte com a salde publica. Segundo a pesquisa
realizada por Patricia Tavares de Freitas, no ambito de seu p6s-doutorado, os dois projetos
guardam bastante semelhanca. Essa relacéo foi essencial para que se lograsse a contratacao de

imigrantes como agentes comunitarios de satde:

Ambas as populac6es em foco nesses projetos possuiam, em comum, uma
vulnerabilidade marcada pela intensa mobilidade (ndo possuem uma
residéncia fixa) e extrema segregacao (social, linguistica, simbdlica etc.)
em relacdo a populacéo local. Circunstancia diferente daquela vivida pelos
habitantes dos bairros populares em foco na implementacdo do PSF [...] Para
0 entdo secretario adjunto da salde, o médico sanitarista Marco Akerman,
teria sido, inclusive, devido as reivindicacdes da populacdo em situacao
de rua que se inventou a estrutura que, posteriormente, seria apropriada
para o trabalho junto aos novos imigrantes econdmicos latino-americanos
(FREITAS, 2018, s.p., grifo nosso).

160 “O Programa de Saude da Familia (PSF), proposto em 1994 pelo Ministério da Salde, atualmente definido
como Estratégia Salde da Familia, foi instituido pela Politica Nacional de Atencéo Béasica (PNAB) como
uma estratégia de reorganizacdo da Aten¢do Primaria a Saude (APS), em substituigdo ao modelo tradicional
de atencéo, tendo atingido, em janeiro de 2013, uma cobertura nacional de 105 milhdes de habitantes
(54%)” (AGUIAR; MOTA, 2014, p. 494)

161 Foram criados inicialmente 41 distritos de salde, os quais foram incorporados as 31 subprefeituras
posteriormente, cada distrito contava com conselhos de unidade de salde que deveriam contribuir para a
definicdo e monitoramento das politicas de salde nas regibes (COELHO; SZABZON; DIAS, 2014, p. 145)

162 Em entrevista concedida a Patricia Tavares de Freitas, 0 médico sanitarista atuante no CSEBF, Nivaldo
Carneiro Junior, relata que ja nos anos 1990 tinha sido possivel perceber a mudanca socioespacial da regido,
gue passou a contar com a presenca cada vez maior de pessoas em situacdo de rua e de imigrantes da
comunidade boliviana (FREITAS, 2018)
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Assim, a contratacdo de pessoas em situacdo de rua como agentes comunitarios de
salde possibilitou a admissdo de imigrantes para a mesma funcéo (FREITAS, 2018). As visitas
domiciliares passaram a ser realizadas por uma equipe que contava também com agentes da
Pastoral do Migrante. A proposta era de que, ap6s o atendimento de saude feito pelo agente
comunitario, 0 membro da pastoral pudesse “suprir uma forte demanda dos imigrantes [...]
[por] informagdes sobre documentacéo, sobre 0 modo de vida do Brasil, questdes culturais e
religiosas, relacionamentos familiares” (DORNELAS, 2009, p. 21). A experiéncia foi exitosa
e permitiu, pelo elo criado, que os imigrantes fossem “lentamente saindo dos espacgos
segregados em que se encontravam [...]. Um sinal claro [foi] o aumento da frequéncia dos
imigrantes nos servigos publicos dos bairros do Bras, Pari, Bom Retiro e arredores”
(DORNELAS, 2009, p. 22). Além disso, a experiéncia permitiu que a Pastoral do Migrante
tivesse acesso privilegiado aos grupos de imigrantes, e que adquirisse a expertise que, segundo
Freitas (2018), a legitimaria nos anos seguintes como a principal organiza¢do atuante na
tematica migratoria, conferindo papel de interlocutor com atores estatais.

Se, na década anterior, a indocumentacdo era a problematica central para o acesso do
direito & educacéo, na questdo da satde ela também aparece. E nesse sentido que a relacdo do
imigrante com o Programa de Saude da Familia acaba por assumir um significado fundamental
no processo de insercao na cidade, cumprindo inclusive a funcdo secundaria de documentacédo
que ndo era prevista inicialmente, uma vez que o cartdo SUS passa a funcionar também como
“uma espécie de identificacdo, muitas vezes a primeira recebida no Brasil” (XAVIER, 2010, p.
197). Ainda no aspecto da documentacdo e do acesso a saude, 0 projeto Somos Hermanos
logrou outra conquista: a mudanca de regra de obtencdo do cartdo SUS relativa a exigéncia do
CPF. Segundo a pesquisa de campo de Freitas (2018), essa alteragdo era uma necessidade nao
sO de imigrantes, mas de outros grupos populacionais e impedia, no caso dos imigrantes, a

continuidade no atendimento para o tratamento de tuberculose®®

[Em 2004] os técnicos de saude das subprefeituras com imigrantes latino-
americanos (em especial, bolivianos) estavam as voltas com o primeiro
importante surto de tuberculose nas oficinas de costura em que esses
imigrantes moravam e trabalhavam. E um dos entraves a continuidade do

163 O jé citado Relatério da CPI “do Trabalho Escravo” aponta como uma das preocupagdes do municipio de
S&o Paulo, no que se refere a Salde, a questdo da tuberculose que tinha alta incidéncia entre a populacéo
boliviana residente na cidade: “de acordo com citacdes das autoridades sanitérias brasileiras presentes ao
Dia Mundial de Combate a Tuberculose, o Brasil tem cerca de 90 mil casos de tuberculose por ano e esse
namero é particularmente alto na populacdo de bolivianos residentes em S&o Paulo”. As organizacdes da
sociedade civil também apontavam esta incidéncia e suas causas: “grande maioria dos bolivianos trabalha
e mora no mesmo local insalubre onde estdo instaladas as oficinas de costura, o que traz sérios problemas
para a satide. Um dos mais graves ¢ a tuberculose” (ILLES; TIMOTEO; PEREIRA, 2008, p. 206).
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tratamento dessa populacdo com tuberculose era a exigéncia do nimero
do CPF (documento inacessivel aos imigrantes indocumentados) para a
expedicdo do cartdo SUS. Conforme avalia a coordenadora de salde da
subprefeitura da Mooca da época, a suspensao dessa exigéncia era uma agenda
gue contemplava outros grupos populacionais igualmente desprovidos de
CPF, como a populagdo em situacdo de rua e a indigena (FREITAS, 2018,

s.p.).

A experiéncia do “Somos Hermanos” evidenciou também outra questdo: a “auséncia”
de imigrantes no servigo publico. Segundo Dornelas (2009), essa escassez estava associada com
a condicdo de quase “confinamento” (por vezes, situacdo real) relacionada diretamente as
condicdes trabalhistas a que estavam submetidos. Nesse sentido, apontam Cymbalista e Xavier
que a baixa visibilidade da comunidade boliviana em S3o Paulo e a “praticamente auséncia do
grupo em estatisticas publicas” se deve ao que chamam de “privacidade coletiva” do espago
das oficinas de costura, sinalizando o confinamento da comunidade, a “hipertrofia” do local de
trabalho, gerando consequéncias diretas na invisibilidade do grupo e a pouca utilizacdo de
equipamentos publicos, do comércio e dos servicos (CYMBALISTA; XAVIER, 2007, p. 122).

Diante de tal realidade, o projeto expande a atuacdo para além da promocéo da salde.
E o caso, por exemplo, da incorporacdo de festividades andinas no calendario de escolas

localizadas em regiGes com grande concentracdo de imigrantes:

The Education Coordinating Unit for Mooca has begun to work together with
the Health Coordinating Unit; the purpose is to appraise school heads of the
conditions and needs of some of the immigrant pupils, and to promote
integration — including with the addition of Andean features to school
parties'® (CYMBALISTA; NAKANO, 2005, p. 225).

Os desdobramentos do Somos Hermanos permitem considerar que a percepcao sobre a
questdo migratdria passa por modificacdes na cidade de Sao Paulo. Se, de um lado, é possivel
observar que a imagem da questdo migratoria esta associada a perspectiva cultural para o poder
publico municipal, de outro, é possivel notar que ha preocupacdo em dar visibilidade as
condigdes da vida imigrante em S&o Paulo. Segundo Rosana Gaeta, no momento em que se
realizava o Somos Hermanos, havia a necessidade de visibilizar a situacdo vivida por imigrantes

e promover a acao do poder publico:

Tanto é que [junto com a Pastoral] a gente fez a opcdo de ampliar essa
divulgacdo mesmo sabendo o preco da possibilidade de aumentar o

164 Traduzindo: “A Coordenacdo de Educacio da Mooca comecgou a trabalhar junto com a Coordenagio de
Saude; o objetivo é informar os direitos das escolas sobre as condi¢des e necessidades de alguns dos alunos
imigrantes e promover integracdo — inclusive com a adi¢do de festividades andinas no calendario das
escolas” (tradug@o nossa).
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preconceito e a criminalizacdo social dessas pessoas. Ai, até o Roque
conseguiu uma entrevista no New York Times, a gente conseguiu ir pra
imprensa e divulgar: ‘O imigrante esta aqui, esta sofrendo, as pessoas
precisam conhecer essa realidade’. A gente queria criar uma agenda
politica para esta discussdo, porque sozinho a gente sabia que néo ia dar
conta. A gente conseguiu criar [...] acabamos tendo uma voz, mesmo que nao
fosse para dar as respostas as suas necessidades, mas que as pessoas
soubessem que estava tendo um problema muito grave com relagdo a
nossa imigracao na capital de Sdo Paulo e na regido que a gente estava
atuando (GAETA, entrevista 12/11/2018).

Problematizar a migracdo expondo a existéncia de imigrantes e de suas demandas foram
estratégias usadas para a defini¢do da ‘condi¢do’ imigrante como um ‘problema publico’ que
carecia da acao do Estado. De acordo com Kingdon (2002), parte importante do processo de
formacéo da agenda governamental € o reconhecimento de uma questdo como problema, o que
ocorre pelo uso de dados, indicadores e elementos difusores que permitam associar a questao a
um determinado entendimento do problema.

A inclusdo de imigrantes como populacdo focal, marcada por especificidades proprias,
em um projeto desenvolvido no &mbito da salde, denota a defini¢do do problema publico que
concebe o imigrante como sujeito de direitos. O Projeto Somos Hermanos impulsiona a
(re)definicdo do problema publico que acaba por gerar mudangas no subsistema da politica de
salde (contratacdo de agentes comunitarios imigrantes, formacéo de servidores publicos da
saude, fim da exigéncia documental para cadastramento de usuarios do sistema). No mesmo
sentido, o reconhecimento cultural e social por meio da regularizacéo da feira da Praca Kantuta
também evidencia a migracdo como problema publico, especialmente por se tratar de um espaco
com grande presenca de imigrantes, ponto fundamental se considerada a pouca frequéncia em
ambientes externos as préprias oficinas de costura, contribuindo para a visibilizacdo do tema
frente a sociedade e ao governo.

O que se percebe nesse momento é que a Prefeitura de Séo Paulo, diferentemente da
politica publica que viria a ser estruturada quase dez anos depois, assentada na compreensao
multidimensional do problema publico e na oferta de resposta integrais a ele, agia, a essa altura,
por meio de politicas setoriais, localizadas em subsistemas. O Projeto Somos Hermanos logrou
éxito em muitos aspectos, ndo so dentro do subsistema especifico onde se desenvolvia, mas
também na visibilizacdo do ‘problema publico’ imigrante. A ‘saida’ dos espagos privados
(sobretudo das oficinas de costura) e 0 aumento da presenca de imigrantes nos equipamentos
de salde da regido onde o projeto funcionava sdo evidéncias dessa visibilidade. Assim, embora
a mudanca de gestdo implique a descontinuidade do projeto, em junho de 2005 (DORNELAS,
2009), a imigracdo alcanca outros espacgos dentro da administracdo publica local.
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4.3 Novos atores e os limites jurisdicionais difusos na administra¢do publica municipal:
gestdo Serra/Kassab

Ao assumir seu mandato, José Serra (PSDB, 2005-2006) reestruturou a organizacdo da
Prefeitura de S3o Paulo e criou a Secretaria Especial de Participacéo e Parceria (SEPP)!®°. Ao
mesmo tempo, herdou da gestao anterior a Comissdo Municipal de Direitos Humanos (CMDH),
instituida através de uma emenda & Lei Organica do Municipiol®®. Entre esses dois 6rgaos
ocorreram disputas que permearam e alteraram a acdo do municipio no tema das migracdes.
Além disso, este periodo também é caracterizado pelo surgimento de novos atores atuantes na
tematica migratoria na cidade de Sao Paulo. Estes grupos relacionaram-se, em alguma medida,
com o poder publico municipal, em distintas ocasides, tendo gerado alteracbes na concepcao
sobre o problema publico em questdo. Sobre estes duas caracteristicas centrais do periodo é que
desenvolvemos esta subsecao.

Inicialmente, a SEPP, criada no inicio da gestdo Serra (PSDB, 2005-2006), foi
estabelecida com o objetivo de conduzir agdes governamentais voltadas a democratizacdo da
gestdo publica municipal, de forma a garantir a participacdo de segmentos sociais especificos
da populacdo na construcdo e implementacédo de politicas pablicas que tinham como propdésito
a melhoria das condicGes de vida na cidade (art. 2° do Decreto 45.712/2005). Contava, em sua
estrutura, com seis coordenadorias tematicas: Assuntos da Populacdo Negra; Mulher; Idoso;
Assuntos de Diversidade Sexual; Participagdo Social e Juventude (art.3°).

Em S&o Paulo, contudo, como ja mencionado, a criacdo de 6rgéos no Poder Executivo
com atuacdo transversal ndo surge na gestdo Serra (PSDB, 2005-2006). Em 1989, a entdo
prefeita Luiza Erundina (PT, 1989-1992) criou a Coordenadoria Especial do Negro e a
Coordenadoria Especial da Mulher, ambas vinculadas a Secretaria dos Negocios
Extraordinarios (REINACH, 2013, p. 49). Ao ser eleito, Paulo Maluf (PPB, 1993-1996)
extinguiu esses dois 6rgaos. As Coordenadorias Especiais da Mulher e do Negro sdo reativadas
no governo de Marta Suplicy (PT, 2001-2004) e foram criadas a Coordenadoria da Juventude;
Coordenadoria Especial de Participacdo e Coordenadoria Especial do Or¢camento Participativo
— vinculadas a Secretaria de Governo Municipal (DELGADO, 2007). Observa-se que em

nenhum dos momentos de criacdo de estruturas administrativas, seja no governo Erundina, no

165 Por meio do Decreto 45.712 de 10 de fevereiro de 2005.

166 A Comissdo Municipal de Direitos Humanos (CMDH) foi criada por meio da Emenda 21/01 & Lei Orgéanica
do Municipio, artigos 238. A Lei que regulamenta o funcionamento da CMDH é a Lei 13.292 de 14 de
janeiro de 2002.
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governo Marta Suplicy ou no governo Serra, optou-se pela criagdo de uma Coordenadoria de
Imigrantes.

Uma vez instituida a Secretaria Especial de Participacdo e Parceria no mandato de José
Serra (PSDB, 2005-2006), a primeira gestdo foi realizada pelo vereador Gilberto Natalini
(PSDB), que ficou a frente da pasta de 2005 a meados de 2006. Nesse momento inicial, a SEPP
incorpora em sua esfera de acdo as atividades do Programa de Cooperacdo Descentralizada
entre Cidades da América Latina e Unido Europeia (URB-AL). Criado em 1995 e financiado
pela Comissdo Europeia, o Programa URB-AL é um programa de cooperacao descentralizada
destinado as cidades da América Latina (AL)X*’ e Unido Europeia (UE)'8, reunindo
municipios, regides e autoridades locais, com a possibilidade de participacdo de universidades
ou associacdes (RODRIGUES; MATIOLLI, 2016).

O objetivo do Programa era a troca de experiéncias, fomentar ‘boas praticas’,
desenvolvimento de capacidades institucionais e a capacitacdo de recursos humanos nas
localidades envolvidas. O programa se dividiu em trés fases, e se estruturou inicialmente em
oito Redes Tematicas (Fase I) — posteriormente, acrescentou seis temas, totalizando catorze
temas que correspondiam a catorze Redes Tematicas, cada uma coordenada por uma cidade
designada para tal. Sdo Paulo coordenou a Rede 10, inserida na Fase 11 (2001-2006), que tinha
como tema “Luta contra a Pobreza Urbana” (DESSOTTI; MATTIOLI, 2010). No escopo de
projetos desenvolvidos, encontrava-se 0 Projeto “Integracdo dos imigrantes na cidade como
forma de combate a pobreza”, da Rede URB-AL 10.

Segundo Gaeta, 0 projeto havia sido concebido dentro da subprefeitura da Mooca, a
partir da experiéncia proporcionada pelo “Somos Hermanos”, e submetido ao financiamento
externo por meio da Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais, no final da gestdo Suplicy
(PT, 2001-2004) (GAETA, entrevista 12/11/2018). De fato, com a mudanc¢a de gestdo, a
existéncia do projeto abre precedentes para que o poder publico continue atuando na questdo
migratdria, ndo sendo essa, claramente, a Unica razdo para a continuidade de acdo do poder
publico. Conforme relata Vilu Salvatore, entdo coordenadora de Participacdo Social, o projeto
da Rede URB-AL 10 foi o motivador para que a Secretaria Especial de Participacdo e Parceria
viesse a trabalhar com o tema (SALVATORE, entrevista 25/10/ 2018).

167 Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Equador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela (RODRIGUES;
MATIOLLI, 2016).

168 Paises incluidos: Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Grécia, Irlanda,
Italia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido e Suécia (RODRIGUES; MATIOLLI, 2016).
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A partir desse mote, com o projeto sob sua responsabilidade, a entdo coordenadora de
Participacdo Social comeca a estabelecer dialogo com a rede de organizacBes atuantes na
tematica migratdria na cidade. O grupo de organizacOes que se aproxima da SEPP é formado
por integrantes do Conselho Estadual Parlamentar de Comunidades de Raizes e Culturas
Estrangeiras (CONSCRE). Essa alianca se deve, em grande medida, pela familiaridade politica
e pessoal entre o secretario de Participagdo e Parceria, Gilberto Natalini (PSDB), e o deputado
estadual criador do CONSCRE, Walter Feldman (PSDB) (JARA, entrevista 01/10/2018;
NATALINI, entrevista 16/10/2018). Este grupo que inicialmente se avizinha dessa esfera do
poder municipal ¢ um grupo composto por imigrantes de comunidades “tradicionais”®, ja
consolidadas no Brasil (comunidade judaica, arménia, hdngara e italiana sdo algumas das
citadas por entrevistados)170, mas que também conta com a presenca de alguns nomes atuantes
junto aos novos movimentos migratorios que chegavam a Sdo Paulo, como é o caso de Oriana
Jara e Paulo llles, e que trazem demandas por politicas para migrantes, nos termos descritos
anteriormente.

A ligacdo com as comunidades imigrantes, motivadas pelo projeto da Rede URB-AL
10, insere a problematica da imigracdo na Secretaria Especial de Participacdo e Parceria.
Segundo Salvatore, as demandas eram diversas, mas se destacava entre todas o desejo pelo
reconhecimento de imigrantes como sendo um segmento préprio e, consequentemente, 0

desenvolvimento de politicas publicas para esse segmento.

A reivindicagdo que eles fizeram, e eu achei bacana, porque eles queriam ser
reconhecidos como segmento: imigrantes. Antes dessa data eles eram
considerados sem teto, movimento de moradia, movimento de mulher...
ndo tinham uma identidade propria, eles queriam esse reconhecimento
pelas trés esferas de governo. Eles queriam também contar com espago de
reflexdo em defesa dos direitos humanos e queriam que isso envolvesse todas
as secretarias. .. lembrando que a Secretaria de Participacdo e Parceria e tinha
a Comissdo de Direitos Humanos separada. Eles queriam que isso fosse
organizado debaixo dessa identidade. ‘Imigrantes’ (SALVATORE,
entrevista 25/10/2018, grifo nosso)

Corrobora esta percepcdo apontada por Salvatore a fala de Oriana Jara (entrevista
01/10/2018) sobre a sua articulacdo junto as esferas de participacdo promovidas pela
Assembleia Legislativa de Sdo Paulo (ALESP), que culminou na incorporacao, pela primeira

169 A Pastoral do Migrante, organizacdo reconhecida na altura pela sua atuacdo com migrantes (FREITAS,
2015), foi convidada a participar das reunides iniciais promovidas pela coordenadora de Participacdo. No
entanto, segundo relato de Salvatore, apesar do convite, 0s representantes da Pastoral ndo estiveram
presentes em nenhuma reunido (SALVATORE, entrevista 25/10/2018).

170 Referimo-nos as entrevistas concedidas por Oriana Jara (01/10/2018) e Gilberto Natalini (16/10/2018).
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vez, da teméatica migratdria enquanto segmento social em uma esfera de participacéo social.
Segundo seu relato, a incorporagdo da temética da imigracdo e refugio na V Conferéncia
Estadual de Direitos Humanos, realizada em dezembro de 2005, foi fruto da atuacdo de um
grupo de imigrantes, entre eles a organizacdo Presenca América Latina (PAL), da qual Oriana
Jara é presidente e fundadora. A atuacdo da PAL no ambito do CONSCRE, a participagédo como
ouvintes de um grupo de imigrantes na IV Conferéncia Estadual de Direitos Humanos
(realizada em 2004)'' e a proximidade com os movimentos sociais presentes na Conferéncia
(movimento de mulheres, movimento LGBT etc.) foram fatores que possibilitaram a insercéo
da migragdo como tema da conferéncia do ano seguinte, a VV Conferéncia Estadual de Direitos
Humanos (JARA, entrevista 01/10/2018).

Por ndo ser o foco desta dissertacdo compreender como o tema das migracbes é
incorporado nas acdes do governo estadual, ndo nos ateremos em apresentar razGes mais
aprofundadas que permitam compreender a inclusio do tema na Conferéncia Estadual, ou ainda,
de que maneira esse fato se relaciona (ou ndo) com outras a¢cdes no ambito do governo do
Estado. O que nos interessa apontar € que a ideia sobre o ‘problema pablico’ do imigrante,
interpretado enquanto segmento social, circulava em diversas esferas governamentais por meio
da acdo de atores diferentes e em oportunidades diferentes.

Nesse sentido, o relatdrio final da VV Conferéncia Estadual de Direitos Humanos indica
algumas consideracdes importantes sobre esta nova interpretacdo. O item 298 do relatério
propde “[c]riar e implementar servigos gratuitos de orientagdo juridica e assisténcia judiciaria
especializada aos refugiados e imigrantes, atendendo as particularidades de lingua e cultura”,
portanto voltado as especificidades da dificuldade de documentacdo que enfrentam os
imigrantes. Os itens 301 e 304 do Relatério, indicam medidas que promovem a cidadania
imigrante nas esferas locais: “Criar uma legislagdo estadual para garantir os direitos de
cidadania dos migrantes, imigrantes e refugiados que vivem no Brasil” e “Garantir a
participacdo, com direito a voto, dos migrantes através de suas organizacGes em todos 0s

conselhos da esfera estadual”, respectivamente®’?.

ok Segundo Oriana Jara, a participacdo do grupo na IV Conferéncia Estadual de Direitos Humanos se deu pelo
fortnio de estarem presentes no local da conferéncia e pela proximidade que tinha construido com Renato
Simdes (PT), entdo presidente da Comissdo de Direitos Humanos da Assembleia Legislativa de Séo Paulo,
uma vez que a entrevistada fazia parte do Conselho Estadual Parlamentar de Comunidades de Raizes e
Culturas Estrangeiras (CONSCRE), ligado & Comissao.

A integra do relatorio esta disponivel em
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/255_arquivo.pdf>. Acesso em 15 de janeiro de
2019.
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Assim, a interpretacdo do imigrante como segmento social em toda sua complexidade,
que diz respeito a areas setoriais distintas (saude, educacao, habitacdo etc.), comeca a encontrar
espacos de ‘reverberacdo’: a V Conferéncia Estadual e o desenho do Projeto da URB-AL 10,
iriam se transformar, posteriormente, na proposta de criacdo de uma coordenadoria especifica
para trabalhar com o tema no &mbito do governo municipal.

Por volta de 2004, novos atores das migragdes comecam a atuar na cidade. Até entdo,
se pode dizer que a cena migratoria na cidade de Sdo Paulo era dominada por alguns atores,
sendo dois deles, segundo Freitas (2018), os mais relevantes: Pastoral do Migrante (parte da
missdo scalabriana dentro da Igreja Catdlica) e o Servigo Pastoral do Migrante (SPM),
vinculado & Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB).

A Pastoral do Migrante tem suas raizes na Italia de 1887, quando o bispo Dom Giovanni
Batista funda o projeto pastoral. No Brasil, a Pastoral do Migrante atua, num primeiro momento,
junto aos italianos que aqui chegavam no século X1X. Posteriormente, em 1940, a Congregacao
Scalabriana inaugura a Igreja Nossa Senhora da Paz, no bairro do Glicério, regido central de
Sdo Paulo. Na década de 1970, é fundada a Casa do Migrante voltada para o acolhimento de
migrantes'”® (RIBEIRO, 2007). Também na década de 1970, os padres scalabrinianos fizeram
parte da constituicio SPM, que estd “vinculado ao Setor Pastoral Social da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), [sendo, a SPM] o organismo que coordena a Pastoral
dos Migrantes no pais” (RIBEIRO, 2007, s.p.). Valendo-nos da proposta analitica de Freitas
(2018), nos referiremos a ambas as instituigdes como Pastoral do Migrante “por atuarem em
conjunto e possuirem a mesma localizagdo, nos eventos considerados”. A Pastoral do Migrante
manteve-se como a principal organizacdo a atuar junto a imigrantes na cidade desde a década
de 1970, quando sua agdo estava ‘“voltada para o acolhimento e atuagdo politica junto aos
migrantes internos e refugiados politicos latino-americanos” (FREITAS, 2018).

A descontinuidade do Projeto Somos Hermanos marca também o fim de uma atuacéo
hegemonica da Pastoral do Migrante. Muito embora seja possivel observarmos a acao de atores
coletivos, ou, melhor dizendo, a agdo das organizagdes sociais, no caso que analisamos, 0s
atores individuais assumem relevancia. Dois deles sdo centrais em todo o processo de formacéo
da agenda municipal para migrantes: Oriana Jara e Paulo Illes. Em 2004, Oriana Jara, junto

com outros representantes de paises latino-americanos, funda a organizacdo Presenca da

3 Em 1887, na regido do Bras, havia sido criada a Hospedaria do Imigrante, parte da politica do Estado
brasileiro de atracdo de méo de obra imigrante no final do século XVIII (RIBEIRO, 2007). Essa fase da
migracao para o Brasil esté descrita mais detalhadamente na secéo 1 desta dissertacéo.
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América Latina (PAL), “com a finalidade de articular e fortalecer comunidades de imigrantes
latino-americanos residentes no Brasil”1’4,

Em 2005, Paulo Illes funda o Centro de Apoio ao Imigrante (CAMI). A sua permanéncia
nessa organizacdo vai até 2009, quando por divergéncias internas (politicas e pessoais) ha uma
cisdo dentro do CAMI, e Paulo llles funda o Centro de Direitos Humanos e Cidadania do
Imigrante (CDHIC). O CAMI, que havia sido fundado com objetivo inicial de “dar celeridade
e apoio burocratico aos novos projetos e convénios que comecaram a ser realizados pela
Pastoral [como, por exemplo, o primeiro convénio celebrado entre a Pastoral e o Instituto C&A,
em 2005]” continuou a existir e permaneceu alinhado a Pastoral do Migrante. O CDHIC, por
sua vez, “passou a articular um campo de oposi¢do a atuacdo da Pastoral, em que a dimenséo
politica da presenca dos novos imigrantes (direito ao voto, participacdo social,
autorepresentacao etc.) passou a contrastar com a atuacao provedora e religiosa da organizagéo
catolica” (FREITAS, 2018, s.p.).

Além dessas duas organizagdes, novas viriam a se formar, com destaque para as
associacOes de imigrantes surgidas do comércio ambulante e da necessidade de reivindicar
melhorias nas condi¢cdes e na permissdo de realizacdo do trabalho informal realizado por
imigrantes em espagos publicos. Sdo elas: a Associacdo Gastrondmica Cultural Folclérica
Boliviana Padre Bento — fundada em 2002 (descrita acima), nomeada aqui como Associacdo
Kantuta; e a Associacdo Coimbra, nos finais de 2008, que mais tarde se formalizaria (em
2012)!" como a Associagio de Empreendedores Bolivianos da Rua Coimbra (ASSEMPBOL).

S&0 esses novos atores que passam a defender, em diferentes esferas, a ideia que associa
imigrantes a um segmento social especifico e que reivindica respostas integrais do Estado sobre
suas demandas, cada vez mais complexas. Vimos anteriormente que a reivindica¢do no ambito
da educacdo e posteriormente da salde ja haviam sido colocadas, e as novas associacdes de
imigrantes (Associacdo Kantuta e Associacdo Coimbra) agregaram um novo elemento a
complexidade do problema publico: o direito a realizacdo de atividades econdmicas, culturais
e politicas no espaco urbano. De tal forma, o que se percebe é que a defini¢do do ‘problema
publico’ imigrante vai se alterando e, a nosso ver, tal alteracao tem ligacdo com multiplicacéo
dos atores atuantes na tematica.

Considerando que alteracdo na policy image € central para o processo de acesso a agenda

decisional, e consequentemente, a promocao de grandes mudancgas em determinada politica

174 Ver o site oficial da organizacdo em <http://www.palbrasil.com.br/>. Acesso em 10 de janeiro de 2019.

15 Segundo informag&o obtida pela autora junto ao atual presidente da Associacao.
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publica, o aparecimento de novos atores € parte essencial para a quebra do monopolio de
politicas publicas (policy monopoly), uma vez que uma imagem consagrada passa a ser
questionada. Dessa forma, o monopdlio de politicas passa a se encontrar ameacado, e,
consequentemente, também estabilidade da politica publica, crescendo a possibilidade de
mobilizacdo e a ascensé@o do tema na agenda governamental (macropolitical agenda) (TRUE;
JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 163).

O aparecimento de novos atores na tematica em tela, questiona a acdo do estado
relativamente as respostas dadas as demandas de imigrantes. Se considerada a acdo municipal
para migrantes sob o mote do Projeto da URB-AL, podemos apontar que essa nova definicéo
do problema estava sendo reivindicada, questionando a localizagdo das agOes como as
empregadas em gestdes anteriores, em politicas especificas — educacdo, saude, valorizacdo
cultural — relacionadas as demandas concretas — matricula de imigrantes indocumentados,
promocdo da salde fortemente vinculada ao combate a tuberculose, e o reconhecimento do
legado cultural, seja na formalizagdo da Feira Kantuta, seja com o reconhecimento das
festividades imigrantes, sobretudo no Legislativo.

Nesse sentido, as propostas aventadas para a realizagdo do projeto “Integracdo dos
imigrantes na cidade como forma de combate a pobreza” da Rede URB-AL 10 indicam a
percepcdo abrangente do problema publico. Por meio dos documentos relacionados a
estruturacdo do projeto compartilhados conosco por Salvatore, podemos indicar como
propostas de acdo elaboradas pela Coordenacado de Participacdo Social/SEPP, em parceira com
organizaces sociais: (i) a elaboragdo e disponibiliza¢ao de um “Guia de Boas Praticas”, com
0 proposito de favorecer a “inser¢do dos imigrantes na comunidade em que vivem em um
contexto de exercicio de direitos e deveres” e de promover “a equidade e autonomia do
imigrante e de sua familia”; (ii) a capacitacdo de funcionérios publicos no atendimento direto
de imigrantes, especialmente nas areas de Salde, Acdo Social, Esporte, Educacdo e
Subprefeituras (pracas de atendimento); (iii) a criacdo do Observatério da Imigracdo, articulado
com atores da sociedade civil com o intuito de consolidar um sistema de imigracdo sobre
imigragdo que “permitird um posicionamento solido das distintas instdncias municipais,
facilitara sua transversalizagdo, fortalecendo o compromisso do Municipio para um
desenvolvimento eqiiitativo inclusivo e atento a diversidade”; e (iv) a elaboragéo de diagnostico
sobre imigra¢do na cidade de Sao Paulo, com o objetivo de “dar visibilidade as condigdes de
vida e & vulnerabilidade social dos imigrantes [...], apresentar e fomentar propostas e acdes de
politicas publicas que contribuam para a melhoria na qualidade de vida da populacéo imigrante,

inseridas em um contexto de politicas sociais para as populagdes vulneraveis”.
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As ac¢des propostas para a execugdo do Projeto descritas acima — Guia de Boas Préticas,
Capacitacdo de servidores, Observatério da Imigracdo, e Diagndstico, sdo propostas que
anunciam a concep¢ao do ‘problema publico’ imigrante como um grupo social especifico e com
demandas sociais especificas associadas a situacdo de vulnerabilidade dessa populacgéo,
incluindo os diversos setores das politicas publicas em que o tema j& se inserira, mas
extrapolando a ‘localizacdo’ da imigracdo em uma ou outra pasta. Na elaboracéo das propostas
de acdo, 0s novos atores se fizeram presentes por meio de consultas e reunides realizadas na
Coordenadoria de Participacdo Social, e tiveram papel fundamental para a alteracdo da
percepcao sobre imigragdo junto a administragdo publica municipal.

No entanto, a saida de José Serra (PSDB, 2005-2006) da Prefeitura para se candidatar a
governador do Estado de Séo Paulo, e sua substituicdo por Gilberto Kassab (DEM, 2006-2012)
gerou uma troca de gestores da Secretaria Especial de Participacdo e Parceria (SEPP) que
acarretaram implicacGes diretas no Projeto URB-AL. Gilberto Natalini retorna a Camara
Municipal e é sucedido por José Police Neto (PSDB). Com isso, a coordenacdo geral da
Coordenadoria de Participacdo Social da SEPP também ¢é substituida, e o Projeto passa a ser
coordenado por Rosana Gaeta. A alteracao na gestao do projeto acabou por imprimir mudancas
no seu escopo, culminando na execugdo de uma Unica acdo: o diagndstico sobre a situacdo da
migracdo em S&o Paulo. A pesquisa foi realizada por Ruth Camacho, que atuava na Pastoral do
Migrante, empregando a metodologia de grupos focais. O projeto foi encerrado em 2006, prazo
estabelecido pela Rede URB-AL 10 (GAETA, entrevista 12/11/2018).

Segundo a proposta do modelo tedrico de John Kingdon (2002) as mudancas no interior
da politica sdéo momentos em que hé oportunidade de alteracdo na agenda governamental, desde
que associadas ao entendimento de uma condi¢do como problema publico. No modelo teérico,
a mudanca de liderancas de Orgdos municipais (troca de secretarios municipais e
coordenadores) podem ser momentos propicios de formacdo de agenda, uma vez que também
ha mudanca de prioridades politicas. Nesse sentido, Salvatore coloca que a troca de secretarios
de Participacdo e Parceria indicou a mudanca de prioridade com relagdo as migragdes, tanto
pelas diferentes agendas de cada um deles, como pelo fato de que o tema ndo estava na agenda
do prefeito, 0 que poderia ter fortalecido o tema independente de quem ocupasse 0 cargo de

secretario:

O politico, quando assume um alto cargo, tem uma agenda propria ou uma
agenda do partido da base de sustentacdo politica do prefeito. O secretario
também tem, claro que ele € subordinado ao prefeito, mas com um prefeito
ndo muito centralizador, o secretdrio tem a liberdade de e cumprir a sua
propria agenda. O Police valorizava determinadas questdes o Natalini
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outras e assim por diante. [...] A questdo dos imigrantes ndo fazia parte da
agenda oficial do prefeito. O Natalini sempre foi sensivel as questdes das
minorias, ai incluidos os imigrantes. Ai surge o projeto da URB-AL e nesse
momento se percebe a caracteristica, a sensibilidade e visdo do gestor. Ele
abracou a causa (SALVATORE, entrevista 25/10/ 2018, grifo nosso)

Com o término do projeto “Integragdo dos imigrantes na cidade como forma de combate
a pobreza”, a Secretaria Especial de Participacdo e Parceria (SEPP) desenvolveu outro projeto
de cooperacdo internacional com o tema das migra¢des. Em 2006 foi langado o projeto “I-
migrantes” como parte do projeto guarda-chuva “Cibernarium”, também financiado pela
Comunidade Europeia. O projeto Cibernarium estava vinculado a rede Vitalis'’®. A proposta
do projeto “I-migrantes” era apoiar a integracdo de imigrantes na cidade por meio da
informatica e do acesso a informagdes disponiveis em um site'’’ sobre servicos e oportunidades,
promovendo também a inclusdo digital dessa populagdo (CALZA, 2007, p. 12). Dentre as
atividades desenvolvidas no ambito desse projeto, foram ofertadas oficinas e aulas de lingua
portuguesa, organizados 0 “coral dos imigrantes” e as “olimpiadas dos imigrantes” e
disponibilizado o uso da internet gratuitamente nos telecentros (GAETA, 2012).

Segundo Cymbalista e Xavier (2007), o projeto financiado por uma agéncia
internacional previa acdes que tinham a potencialidade de propiciar uma atencdo mais sélida

por parte do governo municipal:

[O] projeto também pretende realizar uma pesquisa sobre os imigrantes na
cidade, formar funcionarios publicos municipais para desenvolver trabalhos
com os imigrantes, construir um guia de boas praticas, entre outras atividades
[...]. Essas sdo de certa forma acles pioneiras e, apesar de terem sido
impulsionadas por um financiamento de que veio de fora, podem
alavancar a construcdo de um olhar mais ativo, por parte do poder
publico para acéo junto a essa questdo (CYMBALISTA; XAVIER, 2007,
p. 129, grifo nosso).

A cooperacao internacional promovida por agéncias internacionais evidencia o papel de
tais agentes no estabelecimento de ‘prioridades’ publicas locais, de concepgbes sobre

determinado tema, na geracao de alternativas de politicas publicas. Ao estudar a formacédo da

176 “A rede Vitalis é uma rede de cooperagdo que nasceu do interesse em colaborar com a criagdo de uma

Sociedade da Informacéo mais inclusiva, compartilhando resultados e projetos sobre temas relacionados
com esta sociedade, como e-educacéo, e-salde, e-governo, e-inclusio e outros” (CALZA, 2007, p. 12)

1 Durante o periodo que desenvolvemos essa pesquisa, o site do projeto ja ndo estava mais no ar. O endereco

eletrdnico do mesmo foi obtido pelo artigo escrito por Cymbalista e Xavier (2007). Contudo, tivemos
acesso ao layout e 0 menu de contetdo do site, disponibilizado por Rosana Gaeta (entrevista 12/11/2018).
Fazemos constar, para informacédo, que o endereco era <www.projetofabrica.com.br/i-migrantes>.


http://www.projetofabrica.com.br/i-migrantes
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agenda na reforma da administracdo pablica no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), Capella (2005) aponta que os organismos internacionais atuam como “instancias de
transferéncia de experiéncias entre paises, contribuindo para a disseminacdo de ideias e
solugbes sobre a administracdo publical® (CAPELLA, 2005, p. 149). Uma das estratégias
adotadas que potencializam a capacidade de influéncia das agéncias internacionais é o apoio
financeiro, quer seja de programas locais, seminarios e conferéncias ou de consultorias técnicas
que dialogam com as agendas de tais organizagdes internacionais.

No caso estudado, dois projetos realizados pelo municipio de Sao Paulo (“Integracdo
dos imigrantes na cidade como forma de combate a pobreza” e “I-migrantes”) foram
financiados pela Comissdo Europeia, entre os anos de 2005 e 2008. Um pouco antes, entre
2004-2005, a UN-HABITAT, em parceria com a Universita luav di Venezia, iniciou um projeto
de pesquisa internacional chamado “Politicas e Praticas Urbanas destinadas as migra¢des
internacionais”, com o proposito de levantar e disseminar estudos de caso sobre como as
cidades com presenca de imigrantes lidavam com o tema'’®. No Brasil, o Instituto Polis foi
parceiro do projeto e desenvolveu a pesquisa sobre a cidade de Sdo Paulo. O estudo gerou a
publicagdo “International Migrants and the City — Bangkok, Berlin, Dakar, Karachi,
Johannesburg, Naples, Sédo Paulo, Tijuana, Vancouver e Vladivostok” (BALBO, 2005), que
contém um capitulo sobre S&o Paulo, intitulado “Sao Paulo, Brazil: A Need for Stronger Policy
Advocacy”. Posteriormente, o grupo fundou o “Observatorio Experimental sobre las
Migraciones Internacionales en las Areas Urbanas de América Latina — MIUrb-AL”, que
prolongou os estudos até 20088, Em comum, os projetos consideram a perspectiva do governo
local no enderecamento de politicas e acdes governamentais para imigrantes, ou seja, estdo
relacionados com a promocao da cidadania local.

Outros dois espacos de circulacdo de ideias sobre migracdes internacionais se instalaram
a partir de 2005. O primeiro deles é o Forum Social Mundial das Migracdes (FSMM)*L, O
FSMM teve origem em 2005, na cidade de Porto Alegre, tendo ocorrido simultaneamente ao

178 No caso estudado por Capella (2005), a reforma na administragdo publica, sdo influentes as seguintes
organizacg@es internacionais: Organizacdo de Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OECD); Centro
Latino-Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD); Banco Mundial e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

179 Disponivel em <http://www.unescochair-iuav.it/miurbal/about.html>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.
180 Disponivel em <http://www.unescochair-iuav.it/miurbal/about02.html>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.

181 O Férum Social Mundial das Migrac®es ja foi realizado nas seguintes cidades: Porto Alegre, Brasil (2005);
Rivas-Vaciamadrid, Espanha (2006 e 2008); Quito, Equador (2010); Manila, Filipinas (2012); e
Joanesburgo, Africa do Sul (2014); Séo Paulo, Brasil (2016); Cidade do México, México (2018).


http://www.unescochair-iuav.it/miurbal/about.html
http://www.unescochair-iuav.it/miurbal/about02.html
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Forum Social Mundial. Na primeira edicdo do FSMM, Rosana Gaeta esteve presente e
participou da mesa de debates sobre politicas publicas!®? apresentando o projeto Somos
Hermanos sob a perspectiva local para o enderecamento de politicas para migrantes. Segundo

Paulo Illes, na segunda edi¢do do Férum das Migracdes'®

, em 2006, a perspectiva local das
migracdes internacionais estava sendo discutida®* (ILLES, entrevista 27/11/2018). Ao longo
dos anos, 0 espaco e a perspectiva de integracdo e acdo local face as migracdes internacionais
se consolidaram: foi na edicdo realizada em S&o Paulo (em 2016) que o entéo prefeito da cidade,
Fernando Haddad, assinou a Lei que instituia a Politica Municipal para Populacdo Imigrante
(PMPI), um marco da politica local para migrantes. Nessa mesma edi¢do, o Forum declarou “a
cidade de Sao Paulo como capital mundial dos imigrantes” (ILLES, entrevista 27/11/2018),
fortalecendo a compreensdo da migracdo em contexto local.

A partir do Forum Social Mundial das Migrac@es, inaugura-se em Sao Paulo a Marcha
dos Migrantes. A Marcha é organizada pelo CAMI desde 2007 e ocorre com periodicidade

anual. Segundo Paulo Illes, ambos os espacos guardam relagéo entre si:

[...] a Marcha nasce no Forum Social Mundial das Migragdes, quando na
Assembleia Geral nds falamos: ‘vamos fazer marcha todo dia 18 de
dezembro®®® como forma de contestagdo’. Ai nos viemos para Sio Paulo, isso
foi em agosto, e ai eu organizei a primeira marcha em 2007 [e em] 2008”
(ILLES, entrevista 27/11/2018).

A Marcha dos Migrantes tem sido um espago importante de reivindicagdo por direitos
e denlincia de violacBes de direitos de imigrantes. Desde sua primeira edi¢ao, 0s seguintes temas

foram adotados: 2007— “Integragdo, cidadania universal e direitos humanos”; 2008 — “Nossas

182 A programacdo do | Forum Social Mundial das Migragbes pode ser consultada na péagina
<https://lainsignia.org/2005/enero/con_003.htm>. Acesso em 15 de janeiro de 20109.

18 O tema do IT Férum Social Mundial das Migragdes foi “Ciudadania Universal y Derechos Humanos. Otro
mundo es posible, necesario y urgente”. Ver <http://fsmm2018.org/foro-social-mundial-de-las-
migraciones-2018/>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.

184 Observamos, no entanto, que a discussdo sobre as politicas locais para migrantes provavelmente ndo era o
tema central do Férum Social Mundial das Migracdes de 2006. Esta edi¢do do Forum editou um documento
final com as principais questdes e reivindicacdes abordadas no encontro, conhecido como “I Declaragio de
Rivas”. Nesse documento a perspectiva local é tangencial. Para consultar a Declaracdo de Rivas, ver
informacéo disponivel em <http://[fsmm2018.org/wp-
content/uploads/sites/21/2017/09/Declaracao_de_Rivas.pdf>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.

185 A Organizagdo das Nac¢Bes Unidas proclamou, no ano 2000, o dia 18 de dezembro como Dia Internacional
do Migrante.

186  Sobre a  Marcha dos  Migrantes de 2007, ver  registro  disponivel  em
<https://www.youtube.com/watch?v=c_0trr3KsNU>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.


https://lainsignia.org/2005/enero/con_003.htm
http://fsmm2018.org/foro-social-mundial-de-las-migraciones-2018/
http://fsmm2018.org/foro-social-mundial-de-las-migraciones-2018/
http://fsmm2018.org/wp-content/uploads/sites/21/2017/09/Declaracao_de_Rivas.pdf
http://fsmm2018.org/wp-content/uploads/sites/21/2017/09/Declaracao_de_Rivas.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=c_0trr3KsNU
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vozes, nossos direitos por um mundo sem muros, @s imigrantes pedem: ANISTIA JA”; 2009
— “Por acesso a todos os direitos”; 2010 — “Por um MERCOSUL livre de xenofobia, racismo e
toda forma de discriminagao”; 2011 — “Trabalho decente e Cidadania Universal”; 2012 —
“Nenhum direito a menos para @s imigrantes”; 2013 — “Nova lei de imigracao justa e humana
para o fim da discriminagdo”; 2014 — “Basta de violéncia contra @s imigrantes”; 2015 —
“Fronteiras livres, ndo a discriminagdo”; 2016 — “Dignidade para os imigrantes no mundo:
nenhum direito a menos™; 2017 — “Pelo fim da invisibilidade dos imigrantes”; 2018 — “Por
direitos iguais: Ndo me julgue antes de me conhecer”*®’. E possivel observar que a Marcha
dialogou com os temas discutidos no Férum, como € o caso do ano de 2008, cujo tema do
Férum naquele ano foi: “Nossas Vozes, nossos direitos. Por um mundo sem muros!”%, E ainda
que, em 2009, a questdo do acesso a direitos (relacionada com o &mbito local) se tornou o tema
da Marcha.

As iniciativas aqui relacionadas indicam a construcdo da ideia da migragdo como tema
a ser observado por governos locais e sua defesa em diferentes espagos com o propoésito de
sensibilizar o publico em geral, fazendo com que a ideia saia do dominio de uma policy
community. Trata-se, portanto, da difusdo de uma alternativa para lidar com a problematica da
imigragao pelo que consideramos ser a “comunidade da politica de imigrag¢ao”. Dentre os atores
que compdem este grupo, podemos elencar 0s movimentos sociais de imigrantes e de
organizagOes em prol do imigrante, e as agéncias internacionais. Aqui, eXxpusemos apenas as
iniciativas protagonizadas por esses atores locais (como o caso da Marcha e dos projetos
financiados por organismos internacionais), ou que foram indicadas pelos entrevistados como
iniciativas relevantes para o fortalecimento desse entendimento/ideia (como o Férum Social
Mundial das Migracbes, por exemplo). Além dessas, certamente outras iniciativas
internacionais realizadas nos primeiros anos da primeira década do século XXI poderiam ser
mapeadas.

A partir da iniciativa do Cibernarium/I-migrantes, comeca a ser mobilizada pela
Prefeitura de Sao Paulo uma rede “ampliada o maximo possivel, com mesas de trabalho mensais
que discutissem termas especificos” (GAETA, 2012, p. 78) e, que tinha como objetivo a

promocéo de ages e politicas publicas na cidade de S&o Paulo:

187 Disponivel em <http://camimigrantes.com.br/site/?p=1801>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.

18 Disponivel em <http://fsmm2018.org/wp-
content/uploads/sites/21/2017/09/SegundaDeclaracaoRivas.pdf>. Acesso em 15 de janeiro de 2019.


http://camimigrantes.com.br/site/?p=1801
http://fsmm2018.org/wp-content/uploads/sites/21/2017/09/SegundaDeclaracaoRivas.pdf
http://fsmm2018.org/wp-content/uploads/sites/21/2017/09/SegundaDeclaracaoRivas.pdf

154

unir pessoas, instituicdes do governo e da sociedade civil que querem debater
0s problemas e ac¢Bes possiveis para o fenbmeno migratdrio e de refugio, bem
como promover politicas publicas que garantam a integridade humana dos
imigrantes e refugiados de acordo com os direitos humanos e a participacdo
ativa dos mesmos como cidaddos na cidade de Sao Paulo (GAETA, 2012, p.
80)

A rede foi intitulada de “Imigrantes: que visibilidade queremos?”, uma vez que
diagnosticava que “o cenario da invisibilidade como um dos mais criticos para a implantacdo
de politicas publicas” (GAETA, 2012, p. 78). No mesmo sentido, Cymbalista e Xavier (2007),
ambos membros do Observatério MIUrb-AL, apontam que a pouca visibilidade a que
imigrantes estavam submetidos estava relacionada com a baixa prioridade que representavam
para o poder publico. Os autores também destacam que a restricdo ao voto imposta a maioria
dos imigrantes — somente imigrantes naturalizados tém acesso ao voto — indica, para a classe
politica, que a comunidade imigrante “ndo ¢ sequer interessante para o desenvolvimento de
relagdes clientelistas com vistas a constitui¢ao de bases eleitorais” (CYMBALISTA; XAVIER,
2007, p. 128).

As reunibes do grupo foram iniciadas em outubro de 2007 e tinham como pautas
iniciais: “o problema do acesso a justica, a educacdo e a saude”. As agdes desenvolvidas pela
rede se concentraram em (i) realizar reunides periddicas para fortalecimento do grupo e troca
de conhecimento entre os participantes; (ii) dar visibilidade ao tema por meio de acfes e
publicacdes; (iii) contribuir com a V Conferéncia Regional de Direitos Humanos do Municipio
de Sao Paulo (ocorrida em 15 de agosto de 2008), realizando a Reunido Preparatoria Livre e
auxiliando os debates durante a Conferéncia (GAETA, 2012, p. 78). Em 2009, a rede
“Imigrantes: que visibilidade queremos?” passa a compor o Comité Paulista de Refugiados e
Migrantes, criado no ambito da Comissdo Municipal de Direitos Humanos da Prefeitura de Séo
Paulo. Em 2010, a Rede publica a cartilha “Dicas para os imigrantes: viver e se integrar em Sao
Paulo™!®, em parceria com a Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica (XAVIER,
2010).

Paralelamente as acBes organizadas e executadas pela Secretaria Municipal de
Participacdo e Parcerial®, outra estrutura existente na Prefeitura de S&o Paulo também era

responsavel por praticas relativas a tematica de imigrantes: a Comiss@o Municipal de Direitos

189 Disponivel em <https://issuu.com/incabrasil/docs/dicas_para_os_imigrantes s o _paulo>. Acesso em 15
de janeiro de 2019.

190 Em 14 de Janeiro de 2008, Gilberto Kassab cria a Secretaria Municipal de Participagdo e Parceria (SMPP)
por meio da Lei 14.667/2008. De tal forma, a Secretaria deixa de ter um status provisorio, caracteristico de
6rgdos instituidos por Decreto, como era o caso da Secretaria Especial de Participacdo e Parceria.


https://issuu.com/incabrasil/docs/dicas_para_os_imigrantes_s__o_paulo
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Humanos (CMDH). A Comisséo foi instituida em 2002, durante o governo de Marta Suplicy,
com “a finalidade de promog¢ao e defesa dos direitos humanos mediante agdes preventivas,
corretivas, reparadoras e, dentro de sua competéncia, sancionadoras das condutas e situacdes
que lhes sdo contrarias” (ROMBACH; ORTIZ, 2013, p. 14). Dentre as competéncias previstas
na legislacdo, destaca-se o papel de 6rgdo responsavel por auxiliar em casos de viola¢do de
direitos humanos facilitando a denuincia, inquérito e investigacao dos casos recebidos. Contudo,

avaliam Rombach e Ortiz (2013), o escopo de atuacdo da CMDH é amplo:

[...] o escopo de atuacdo delineado pela legislacdo sobre o papel da CMDH-
SP se mostra amplamente vasto, comportando ainda — para além dos papeis
de fiscalizacdo e de dendncia — a possibilidade de tal 6rgdo realizar desde
estudos e pesquisas, até formular, avaliar e implementar politicas publicas
correlatas a area de direitos humanos. Além de prover cursos para gestores
municipais e encaminhar & chefia do executivo periodicamente uma lista
triplice de nomes para ocupar o cargo chefe da Ouvidoria Geral do Municipio.
(ROMBACH; ORTIZ, 2013, p. 15).

Inicialmente, a estrutura da CMDH se assemelhava a estrutura de érgdos colegiados. O
Regimento Interno da Comissdo previu sua composi¢cdo com trés membros nomeados, seis
membros natos e dez membros eleitos. Entre os membros eleitos, deveriam compor a Comissao
representantes de entidades relacionadas aos seguintes segmentos sociais: (i) a defesa dos
direitos da crianca e do adolescente; (ii) a defesa dos direitos indigenas; (iii) a defesa dos
direitos dos idosos; (iv) a defesa dos direitos das mulheres; (v) a defesa dos direitos dos negros;
(vi) a defesa dos direitos dos direitos dos portadores de deficiéncias; (vii) a defesa dos direitos
das minorias sexuais; (viii) ao combate ao racismo®®l. Nota-se que, inicialmente, o segmento
de imigrantes ndo estava representado.

Dada abrangéncia das possibilidades de atuacdo prevista em lei, o érgdo também
contava com um Balcdo de Atendimentos ja na gestdo de Marta Suplicy. Com a mudanca de
governo municipal, a compreensdo sobre a atuacdo do Balcdo de Atendimentos é modificada,

deixando de ter como propdsito central a dentncia de violagdes:

[...] no relat6rio de 2002 a 2004, o foco da gestdo esteve em ampliar a
vocalizacdo das denuncias advindas do Balc&o de Atendimentos. Percebe-
se a mobilizacdo da pequena estrutura interna para atuar como um 6rgao de
controle interno ao préprio poder publico as violagGes de direitos humanos em
que este é acusado de ser perpetrador. A partir das dendncias do balcdo de
atendimentos — além dos encaminhamento psicossociais — , a CMDH

B Ver 0 I Relatdrio da CMDH (2002-2004), disponivel em
<http://www.dhnet.org.br/dados/manuais/dh/br/sp/1_relatorio_sp_cmdh.pdf>. Acesso em 20 de janeiro de
2019,
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peticionou uma séria de casos & Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos. Nas gestbes Serra/Kassab, esse viés de controle interno é
evidentemente abandonado. O volume de dendncias do Balcdo de
Atendimentos é crescente, mas 0s encaminhamentos se limitam ao
atendimento psicossocial e ao envio de oficios para os 6rgdo acusados
[...]Se em um primeiro momento, o viés de atuacgdo estava em publicizar
as acusagdes de violagBes aos direitos humanos cometidas pelo poder
publico e, com isso, constranger os acusados e pressionar o sistema judiciario;
a segunda gestdo é categdrica, no Relatério de 2006 (PMSP, 2006, p. 10)
sobre a reformulagéo do Balcdo de Atendimentos, Ié-se: ‘Reformulado pela
atual gestéo, este servigo visa abranger, além do simples encaminhamento da
denuncia, o foco social e politico que a motivou. N&do a consideramos um
cartério de queixas ou amplificacdo de acusa¢des’(ROMBACH; ORTIZ,
2013, p. 24, grifo nosso).

A entrevistada que ocupou o cargo de Secretaria Executiva da Comissao de Direitos
Humanos (2005-2012), ao se referir ao inicio da gestdo de José Gregori a frente da CMDH,
descreve que: “ndo existia uma Comissao de Direitos Humanos, existia um lugar de delatar
violacdo de direitos humanos do Estado pelo Estado, mas s6 da policia” (WHITAKER,
entrevista 12/11/2018). Sob a perspectiva de que o Balcdo de Atendimento ndo deveria ter como
principal atividade a publicizacdo de acusacGes de violagfes cometidas pelo poder publica,
portanto de delatar violacdo do Estado pelo proprio Estado, o servico é reformulado e passa a
ter um carater mais socioassistencial, perceptivel pela composi¢ao da equipe de trabalho: “era
um balcdo multidisciplinar, onde tinha uma psicologa, uma assistente social, uma advogada e
varios estagiarios” (WHITAKER, entrevista 12/11/ 2018). As demandas recebidas eram de
diversos publicos, entre os quais se incluia a populacdo imigrante.

A mudanca de gestdo também imprime outra mudanca na estrutura da CMDH. A
Comissao passa a contar com mais dois nicleos — Nucleo Administrativo e Nacleo de Projetos,
além dos dois ja existentes anteriormente — Nucleo Juridico e Nucleo Social. Posteriormente,
em 2011, é criado também o Nucleo de Atencdo ao Imigrante e Refugiado (NAIR). No entanto,
as limitacbes orcamentarias e de recursos humanos comparativamente a outros 6rgaos da
administracdo municipal fez com que, segundo Rombach e Ortiz (2013), a atuacdo da Comissdo
ndo tenha sido alterada substancialmente relativamente ao desenvolvimento de um ndmero
significativo de novos programas e projetos.

Ao analisar os Relatérios Anuais da CMDH, observa-se que em 2006 o tema da

migracdo é incorporado no rol de agdes da Comisséo. Esse parece ser 0 momento em que as

192 Foram encontrados e analisados quatro relatérios: | Relatdrio Anual da CMDH — abrange as a¢@es de 2002
a 2004; 11 Relatdrio Anual da CMDH - relativo as acdes de 2005; 111 Relat6ério Anual da CMDH — acGes
de 2006; IV Relat6rio Anual da CMDH — a¢6es de 2007, todos obtidos pela autora a partir da pesquisa de
campo.
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migracOes internacionais encontraram um novo espaco na administracdo publica, associado a
pasta responsavel dos direitos humanos. Como dito anteriormente, a migragdo foi trabalhada
no subsistema da politica de educacéo (na década de 1990), no subsistema das politicas de satde
(pelo Projeto Somos Hermanos) e, pelos programas desenvolvidos com financiamento externo
e gerenciados pela Secretaria Especial de Participacdo e Parceria.

Sao acBes concernentes a populacdo imigrante elencadas no 11l Relatério Anual da
CMDH (2006): (i) reunides periodicas na sede da CMDH para discussdo de temas relativos a
imigracdo (Proposta de Lei que propunha alteracdo do Estatuto do Estrangeiro e a importancia
da Convencéo Internacional para Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes
e de suas Familias!®®); (i) realizagdo do Ciclo de Palestras “Direitos Humanos, Migrantes e
Refugiados™; (iii) atendimento de casos de violagdo contra refugiados no Balcdo de
Atendimento’®* (1ll Relatério da CMDH, 2006). O relatério menciona também o
acompanhamento da CMDH junto ao projeto desenvolvido pela Secretaria Especial de
Participacdo e Parceria relativas a Rede URB-AL 10, indicando uma relacdo harmoniosa entre
as duas esferas, fato também confirmado na pesquisa de campo (SALVATORE, entrevista
25/10/2018).

No entanto, o fato de haver dois 6rgdos municipais que desenvolviam acles para
imigrantes e com limites jurisdicionais de contornos imprecisos e que muitas vezes se
sobrepunham, acaba por ter consequéncias no tratamento do tema no Municipio. Como colocam
Baumgartner e Jones (2009), os limites jurisdicionais difusos das instituicfes envolvidas em
determinada politica (policy venues) habilitam inimeros atores a se envolverem em uma nova
area politica e a estabelecer o processo de mobilizacdo em torno da constru¢cdo de uma nova
policy image. Ao mesmo tempo que os formuladores de politicas buscam alterar a imagem de
uma politica, buscam também influenciar as instituicdes que tém jurisdicdo sobre o tema,

podendo haver instituices favoraveis ou refratarias a imagem que se apresenta (TRUE;

198 A Convengdo foi aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 1990, entrou em vigor em 2003, mas nédo
foi assinada, nem ratificada pelo Brasil até o término dessa pesquisa. Em 2006, o grupo que atuava junto a
CMDH e a ALESP, langou a “Campanha em prol da Conveng¢do da ONU sobre Trabalhadores Migrantes
e suas Familias” (JARA, 2018). Em 15 de dezembro de 2016, houve o langamento da Campanha na ALESP,
do qual participaram Paulo VVannuchi (Ministro da Secretaria Especial de Direitos Humanos); italo Cardoso
(Presidente da Comissdo de DH da ALESP); José Gregori (Presidente da CMDH); Luiz Bassegio
(Secretario Nacional do SPM e do Grito dos Excluidos Continental); Irma Rosita Milesi (Diretora do
Instituto Migragdes e Direitos Humanos) e Oscar Vilhena Vieira (Diretor Executivo da Conectas Direitos
Humanos) (documento disponibilizado por Oriana Jara, no &mbito da entrevista concedida a autora).

194 Segundo o I11 Relatério Anual da CMDH, em 2006 foram atendidos 615 casos no Balcdo de Atendimentos.
Destes, foram registrados “31 casos de denuncias de violagdo contra idosos, mulheres e refugiados”
(CMDH, 2006, p. 13).
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JONES; BAUMGARTNER 2007). No caso analisado, constatamos que diferentes atores se
aproximam de cada um dos 6rgaos. Isso se torna claro ao observarmos a composicao de duas
redes de atores organizadas, ambas em 2007, por cada um deles: a Rede “Imigrantes, que
visibilidade queremos?” - associada a SEPP; o Grupo de Trabalho de Refugiados e Imigrantes
- organizada pela CMDH.

A rede “Imigrantes, que visibilidade queremos?” era composta, nas duas primeiras
reunides (outubro e novembro de 2007), pelas organizagdes: Secretaria Especial de Participacao
e Parceria (equipe do projeto Cibernarium/I-migrantes); Comissdo Municipal de Direitos
Humanos; Unidade Bésica de Salde Bom Retiro; Secretaria Municipal de Saude; Defensoria
Publica do Estado de S&o Paulo; Escritorio de Enfrentamento e Prevencgdo ao Tréfico de Seres
Humanos da Secretaria de Justica do Estado de S&o Paulo; Defensoria Publica da Unido;
Instituto Polis; Escritorio Modelo de Assisténcia Juridica D. Paulo Evaristo Arns (PUC-SP);
Instituto de ensino de Idiomas Santiago de Compostela; Decanato de Extensdo Universitaria
Mackenzie; Misséo Scalabriniana; Centro Pastoral do Migrante e a Casa do Migrante (CALZA,
2007, p. 12). Por sua vez, o Grupo de Trabalho de Refugiados e Imigrantes, associado a CMDH
congregava as seguintes organizacdes da sociedade civil: Presenca da América Latina (PAL);
Centro de Apoio ao Migrante (CAMI) e Céritas Arquidiocesana de Sao Paulo; além de contar
com a colaboracdo de duas professoras de psicologia, uma da Universidade Sdo Marcos e outra
da PUC-SP (IV Relatorio da CMDH, 2007).

Nota-se a ampla variedade de organizacdes que, por portas de acesso distintas, buscam
incidir sobre a definicao das politicas destinadas a populacdo imigrante na cidade de Sdo Paulo.
Considerando que os diferentes grupos de atores atuantes na tematica migratéria na cidade
provavelmente concebiam diferentes definigdes da questdo (issues) ou do ‘problema publico’
do imigrante, de maneira geral podemos dizer que tais grupo parecem compartilhar a concepc¢éo
do imigrante como sujeito de direitos'®. Nesse sentido, a disputa parece se dar mais em funcéo
da zona de influéncia de cada grupo, ou seja, sobre os espacos institucionais governamentais
envolvidas com a imigracdo sobre os quais tais grupos buscam influir. Tendo em conta que
pode haver instituicdes favoraveis ou refratarias a imagem que se apresenta, a disputa por

espacos de adesdo a determinada defini¢cdo do problema parece ganhar maior importancia.

195 As nuances sobre o entendimento de tais grupos sobre a imigracéo e a politica para imigrantes, ou mais

propriamente de cada uma das organizagdes, ndo puderam ser apreendidas nesta pesquisa, uma vez que 0s
atores entrevistados, de maneira geral, atuaram na esfera governamental e ndo na sociedade civil. Esta
limitacdo da pesquisa foi exposta na secdo destinada as consideragdes metodolégicas.
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O momento em que a Comissdo Municipal de Direitos Humanos passa a incorporar em
seu rol de a¢Bes também aquelas destinadas & populagdo imigrante, poderia ser um momento
propicio para que ocorressem mudancas significativas na politica que o municipio desenvolvia.
No entanto, a incipiéncia do tema nessa esfera e a falta de clareza sobre a forma de trabalha-lo
é revelada pelo 1V Relatério da CMDH:

Verificam-se alguns pontos que ainda precisam avangar, em especial a
definicdo da estratégia da CMDH quanto ao tema: trabalhar a integragdo do
imigrante sob a 6tica multicultural (modelo canadense) ou inser¢do (modelo
norte-americano)” (IV Relatorio da CMDH, 2007, p. 29).

Tal afirmacdo indica que essa compreensdo mais definida sobre a politica para
migrantes ainda estava em construcdo. As disputas existentes, sobretudo as divergéncias sobre
a alternativa que era considerada viavel para acdo governamental, se evidenciam numa terceira
esfera participativa, criada em fevereiro de 2009, no ambito da CMDH. Trata-se do Comité
Paulista para Imigrantes e Refugiados, que tinha como objetivo congregar esfor¢os entre poder
publico e sociedade civil e propiciar um espaco para discussdes sobre a proposicdo e a
implementacao de politicas publicas para esta populacdo. Trés entrevistadas relataram que as
disputas entre diferentes grupos acabaram por se tornar acentuadas e minar a existéncia do

proprio Comité, como é possivel notar no trecho extraido de uma das entrevistas:

O Comité se perdeu em brigas pessoais, em disputas e foi desviando, foi
perdendo... E impressionante! Quando vocé institucionaliza as coisas ficam
muito ruins, né? Ficou muito ruim e a gente até acabou abandonando o
Comité. Ndo participei mais, acabei ndo indo. Até que um dia que o [Jos€]
Gregori chamou todo mundo e avisou que essa agenda de imigracdo, ele
escreveu isso no documento, ndo tinha mais necessidade dentro da Comisséo
de Diretos Humanos e que ele estava extinguindo o Comité por falta de
necessidade do tema (GAETA, entrevista 12/11/2018).

A segunda entrevistada, secretaria-executiva de CMDH, ao relatar brevemente o tema,
disse que alguns membros do Comité resolveram “fazer politica” ¢ que esse foi motivo para a
descontinuidade das acdes conjuntas (WHITAKER, entrevista 12/11/ 2018). A terceira
entrevistada menciona que em determinado momento o Secretario Especial José Gregori teria
se pronunciado sobre a ndo necessidade de continuidade dos trabalhos do Comité,

descontinuando seu trabalho (SOUZA, entrevista 15/11/2018)%. Os registros de realizagoes

196 “Acontecia um convite na antessala do Secretario especial José Gregori, e ali se passava virtualmente as
reunides do que foi. [...] me contaram [...] que houve reunides nesse sentido da sociedade civil, com
diversos representantes sobre imigragdo e reflgio na antessala do Secretario especial José Gregori. Até que
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do Comité encontrados foram: a producdo e distribuicdo de cartilha'®” com orientacGes gerais
sobre a Lei da Anistia (de 2009); e mutirbes informativos sobre a Anistia 2009, em diversas
localidades da cidade®®, organizados em parceria com a Defensoria Publica da Uni&o.

As acdes do Comité, o atendimento de demandas no Balcdo, as palestras e acdes de
sensibilizag&o, o apoio institucional a eventos, e o Nucleo de Atencdo ao Imigrante e Refugiado
(NAIR) compdem, em linhas gerais, a atuacdo da Comissao Municipal de Direitos Humanos
relativa a populacdo imigrante. Sobre o papel desempenhado pelo NAIR, Beatriz Souza, que
foi funcionaria tanto da CMDH no Gltimo ano da gestdo de José Gregori (2012) quanto da
Coordenagdo de Politicas para Migrantes/SMDHC em 2013-2014, sintetiza o papel pouco
abrangente e integral do Nucleo:

Ai eu fui entender um pouco que o apoio dado pela Comissdo de Direitos
Humanos era institucional apenas, ou seja, era de dar apoio, era institucional
mesmo a realizacdo de acbes sobre imigracdo/refigio na cidade, que
estivessem relacionadas a Direitos Humanos. Mas isso era meio
discricionario da pessoa que tivesse acompanhado a pauta, que no caso era
eu. Ai, eu desenvolvi outras fungdes, porgque o Nucleo de Projetos, que era
muito pegueno, eram apenas trés funcionarios e um estagiario. E fui deslocada
pra outras fungdes nesse meio tempo em que ndo tinha pauta especifica de
imigracdo, ndo era um cargo pra atuar somente com imigracéo. Eu ia a
semindrios, audiéncias publicas, tudo isso, mas nédo ficava s6 nesse tema. Eu
atuei também, assessorando as meninas na finalizagdo e implantagdo da meta
32 na gestdo Kassab, que era sobre nucleos de Direitos Humanos, que foram
depois descontinuados na gestdo Haddad (SOUZA, entrevista 15/11/2018,
grifo nosso).

Cymbalista e Xavier (2007), ao analisarem as iniciativas realizadas pelo Municipio de
Sédo Paulo até o ano de 2007, avaliam que havia algumas praticas de inclusdo de imigrantes na
cidade e ndo politicas: “o que se pode mapear no ambito municipal sdo praticas de inclusdo
dos imigrantes na cidade, mas que pouco a pouco podem vir a tomar contornos de politicas”
(CYMBALISTA; XAVIER, 2007, p. 128). A observagéo das iniciativas implementadas pela

Prefeitura de Sdo Paulo ao longo dos anos (1989-2012), por meio de fontes secundarias e das

ele pessoalmente se incomodou com aquilo e ndo quis mais aquelas reunides ali” (SOUZA, entrevista
15/11/2018)

197 Disponivel em <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/comite%20imigrantes%20-
%20miol0%20-%20v1bx_1256575132.pdf>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

198 No guia informativo h4 indicativo que os mutir8es ocorrerdo em vérias localidades e as informagdes sobre
data e local seriam disponibilizados pelas organizacdes da sociedade civil envolvidas nos mutirdes. No site
da Prefeitura de Sdo Paulo foi possivel encontrar noticia sobre o mutirdo que ocorreria no dia 15/12/2009,
na Praca Kantuta - Pari. A noticia pode ser acessada em
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/noticias/?p=11112>. Acesso em
20 de janeiro de 2019.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/noticias/?p=11112
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entrevistas realizadas, e a relagdo com a bibliografia revisada sobre ‘politicas para migrantes’,
nos leva a afirmar que de fato ha diferengas estruturais entre as préaticas realizadas antes de
2012 e a politica implementada a partir de 2013. Como descrito anteriormente, a ‘politica para
migrantes’, consolidada na gestdo municipal 2013-2016, abrange uma ampla gama de
programas e tipos de agdo que, em seu conjunto, significaram uma resposta integral, abarcando
diferentes areas de atuacao (salde, educacdo, assisténcia social, promocéo da regularizacéo
migratoria, cultura, festividades, trabalho, direitos humanos, entre outras).

Como discutido anteriormente sobre a resposta estatal a ‘problemas puablicos’, dois
elementos séo centrais: 0 engajamento participativo (ou a participagédo social) e os arranjos de
coordenacdo orientados pela integracdo de acdes (SOUZA, 2015; MARCONDES; SANDIM;
DINIZ, 2018). A capacidade de resposta estatal aos problemas sociais estd associada, em
alguma medida, aos arranjos de coordenacdo governamental (MARCONDES; SANDIM,;
DINIZ, 2018, p. 22). Segundo Inojosa (1998), o modelo de organizagdo do aparato do governo
é um elemento determinante na qualidade dos servicos entregues a populacdo, bem como na
equidade em sua implementacdo (INOJOSA, 1998, p. 38). Cada vez mais frequentemente as
estruturas organizacionais se apresentam no formato piramidal, implicando forte hierarquizagéo
e segmentacdo (departamentalizacdo) setorial por areas de especializacdo. Contudo, a
setorializacdo na qual se acomodam as administracdes publicas é constantemente desafiada por
objetivos politicos, territorialidades, segmentos populacionais que questionam esta
fragmentacdo e acabam por trazer demandas que ndo se ajustam a divisdo classica da
organizacdo (SERRA, 2005).

De acordo com a proposta tedrica de Kingdon (2002), a geracdo de alternativas se da
dentro de ambientes propicios para a constituicdo de ideias a respeito de solucBes. Nesses
ambientes (policy primaveral soup), sdo geradas as listas de alternativas possiveis. As
alternativas (ou solugdes) passam por um processo competitivo de selecdo em que sobrevivem
as ideias que sdo consideradas viaveis tecnicamente, que ndo so intoleraveis economicamente,
que representam valores compartilhados, que contam com a aceitagdo da opinido publica e que
tém receptividade dos formuladores de politica (CAPELLA, 2004).

Nesse sentido, a articulagcdo feita por organizagGes atuantes em prol da populagédo
imigrante para a construcdo de um 0Orgao especifico para o enderecamento de politicas para
migrantes pode ser entendido como a solugdo “sobrevivente” no processo selecdo de
alternativas relacionada a problema publico em tela. Na subsecdo a seguir, discutiremos o
processo de articulacdo e consolidacdo desta solucdo viavel, para o ‘problema publico’

imigrante.
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4.4 Coordenadoria de Imigrantes — a selecdo da “solucgéo viavel’.

A partir do que descrevemos nesta secao, fica possivel afirmar que, no caso especifico
das migracdes internacionais na cidade de Sao Paulo, a ampliagdo do nimero de organizacGes
em prol de imigrantes, ¢ o aumento de “arenas politicas, espagos e estruturas institucionais
abertas a participacdo de representantes das novas populacdes que passaram a chegar ao pais
no periodo [a partir de 1980]” (FREITAS, 2017, p. 3) possibilitou a consolida¢ao de um o6rgao
transversal como solucéo para o tratamento das demandas de imigrantes no bojo da Prefeitura
Municipal de Séo Paulo. De fato, foi essa a solu¢do implementada em 2013 com a instituicéo
da Coordenacdo de Politicas para Migrantes no ambito da Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania. Contudo, a proposta de criacdo deste 6rgdo ja vinha sendo aventada
desde a gestdo anterior, processo que passamos a abordar a partir de agora.

Expusemos anteriormente que dois drgaos da gestdo municipal empregavam agdes para
a populacdo imigrante em S&o Paulo. Na composicdo de ambos € observavel a existéncia de
estruturadas destinadas ao reconhecimento das especificidades de segmentos sociais. No caso
da Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria, as Coordenadorias existentes eram:
Assuntos da Populagdo Negra; Mulher; Idoso; Assuntos de Diversidade Sexual; Participacdo
Social e Juventude, e posteriormente sdo adicionadas Coordenadoria da Inclusdo Digital e a
Coordenadoria de Atencéo as Drogas®®. Na Comiss&o Municipal de Direitos Humanos estavam
representados, pelos seus membros eleitos, 0s segmentos sociais de Crianca e do Adolescente;
Indigenas; ldosos; Mulheres; Negros; Portadores de deficiéncias e Minorias sexuais. Este fato
indica a recorréncia do emprego de estruturas administrativas intersetoriais e transversais com
0 intuito de integrar “minorias” as politicas sociais, tendo como foco a “protegdo integral aos
cidaddos como sujeitos de direitos” (SOUZA, 2015, s.p., grifo nosso), mediante o
reconhecimento da multidimensionalidade do problema social (MARCONDES; SANDIM;
DINIZ, 2018). Contudo, até aquele momento, ndo estava contemplada a populacdo imigrante
como “minoria” social em nenhuma das duas estruturas transversais municipais.

E dificil precisar o inicio da articulacdo em prol da criacdo de uma coordenadoria
especifica para imigrantes, devido a falta de consenso na fala dos entrevistados e a

impossibilidade de validar as informagdes por outros meios. De todo mundo, 0s registros que

199 Em 2008, a Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria incorpora em sua estrutura a Coordenadoria da
Inclusdo Digital (Decreto 49.134 de 14 de janeiro de 2008) e a Coordenadoria de Atengdo as Drogas
(Decreto 49.795 de 22 de julho de 2008).
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tivemos alcance, muitos deles disponibilizados pelos entrevistados, nos levam a indicar que a
“solugdo-coordenagio”?® estava sendo desenhada pelo menos desde a gestdo de José Serra
(PSDB, 2005/2006), mas certamente ganha maior destaque no primeiro ano do segundo
mandato de Gilberto Kassab (2009-2012).

Segundo Natalini, a ideia de criar a “Coordenadoria de Movimentos Migratorios” (nome
dado pelo entrevistado) havia surgido enquanto esteve a frente da Secretaria de Participacéo e
Parceria (2005/2006), uma vez que foi sob sua gestdo que as demais coordenadorias foram
criadas (NATALINI, entrevista 16/10/2018). Devido a falta de tempo, Natalini argumenta que
ndo foi possivel concluir o processo de criagdo (NATALINI, entrevista 16/10/2018). Por sua
vez, Oriana Jara, de maneira imprecisa, indica que a “solugdo-coordenagdo” tem seu embrido
na V Conferéncia Estadual de Direitos Humanos, quando o contato com diversos movimentos
sociais, ja representados nesse tipo de estruturas, impulsiona essa ideia (JARA, entrevista
01/10/2018).

Mais do que encontrar as origens da proposta, 0 que interessa é compreender a forma
como a “solu¢ao-coordenagdo” se difunde, como se da o “amaciamento” (soften up) da ideia e
ocorre o efeito multiplicador (bandwagon) em que a ideia vai gradualmente ganhando projecéo,
transcursos essenciais para a formagéo da agenda governamental (KINGDON, 2002). Como
apontado na se¢éo 2, no processo competitivo de selecéo de solucdes, sobrevivem as ideias que
sdo consideradas vidveis tecnicamente, que ndo sdo intoleraveis economicamente, que
representam valores compartilhados, que contam com a aceitacdo da opinido publica e que tém
receptividade dos formuladores de politica (CAPELLA, 2004). Desse pequeno grupo de
solucdes consideradas, a ideia “sobrevivente” passa pelo processo de difusdo, necessario para
que determinada ideia se propague e seja tomada seriamente como alternativa viavel.

E em 2009 que a difusdo da “solu¢do-coordenagdo” ocorre mais intensamente. Um
grupo de imigrantes e ativistas (entre eles Oriana Jara e Paulo Illes), em parceria com o vereador
Natalini (PSDB), se retine com o Secretario Municipal de Participacdo e Parceria da época,
Ricardo Montoro. A reunido tem como pauta a criagdo de uma Coordenadoria de Movimentos

200 Nos referiremos a proposta de criagcdo de 6rgdo transversal para atencdo a populacdo imigrante em S&o
Paulo como “solug¢do-coordenagdo”, relacionando com o aporte tedrico proposto por Kingdon (2002),
relativo a consolidacdo de uma solucdo viavel como condi¢do para a entrada de um tema na agenda
governamental. Optamos por usar o termo “coordenacdo” ao invés de coordenadoria, muito embora durante
o processo de defesa da proposta tenha sido chamado de “coordenadoria”, como forma de fazer mencao ao
momento em que esta estrutura administrativa (a solucdo viavel) de fato ocorre, ou seja, quando é instituida
a Coordenacao de Politicas para Migrantes, em 2013.
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Migratorios. Segundo consta no site do vereador?®, o objetivo dessa coordenadoria seria de
“formular, coordenar, acompanhar, sugerir, implementar politicas ptblicas e programas de a¢ao
governamental para atender as necessidades especificas da populacao e imigrantes por meio da
geragao de politicas publicas que promovam a inclusao e invistam no desenvolvimento local”.
Em setembro de 2009, o grupo organiza um debate intitulado “Coordenadoria do Imigrante —
sua importancia para a cidade de Sao Paulo”, realizado na sede da Fecomércio onde, segundo
Jara, ocorreu o langamento da criagao da “Coordenadoria do Imigrante”.

Corrobora a existéncia de um acordo pela criacdo da Coordenadoria de Imigrantes a
noticia publicada no site da Prefeitura em 05 de outubro de 2009: “A Secretaria de Participacdo
e Parceria devera contar, em breve, com a Coordenadoria do Imigrante, cuja criacdo ja foi
autorizada pelo Prefeito Gilberto Kassab”?%2, No decorrer da pesquisa tivemos acesso a
oficios?® enviados pela Presenca América Latina (PAL) ao Prefeito Gilberto Kassab que
contribuem para entender esse momento. Esses documentos mencionam o evento de
lancamento da Coordenadoria de Imigrantes solicitando resposta do governo municipal,
inclusive por meio de audiéncia, quanto ao destino da coordenadoria. Em nota, a organizacao
esclarece que teve acesso a informacBes que revelam a concordancia com a proposta de
Coordenadoria por parte do Secretario de Governo Municipal (Clévis de Barros Carvalho), do
Secretario Municipal de Relagbes Internacionais (Alfredo Cotait Neto) e do Secretério
Municipal de Participacdo e Parceria (Ricardo Montoro), sendo a Unica posi¢do contréria a
proposta, a defendida pelo Presidente da Comissdo de Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania (José Gregori). Segundo o oficio, 0 argumento do Presidente da Comissdo é “por
contar alli con un Comité para Refugiados e Inmigrantes. Opinion que atrasé y paralizé la
oportuna creacion de esa Coordenadoria y que ain se mantiene estancada’?%,

Segundo relata a assessora de José Gregori, secretaria-executiva da Comissdo de

Direitos Humanos, Célia Whitaker, a acdo (lancamento da coordenadoria) pegou a CMDH de

201 Ver <http://vereadornatalini.com.br/noticias/30042009-213022-secretario-montoro-recebe-delegacao-de-
comunidades-estrangeiras/>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

202 Disponivel em <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/noticias/?p=10365>.
Acesso em 20 de janeiro de 2019.

208 Os documentos recebidos foram enviados pela representante da PAL, Oriana Jara, apds entrevista realizada
pela autora. Totalizam trés documentos recebidos, entre eles uma extensa nota publica da organiza¢éo. Nao
tivemos acesso as cépias protocoladas de tais oficios. De toda forma, os documentos revelam a
movimentacdo em torno da consolidacdo da proposta de Coordenadoria de Imigrantes.

204 Emportugués: “por contar 14 com um Comité para Refugiados e Imigrantes. Opinido que atrasou e paralisou
a criacdo oportuna dessa Coordenacgdo e que ainda permanece estagnada” (tradugdo nossa). Vale ressaltar
que a pesquisadora obteve copia reprografica do referido oficio a partir da pesquisa de campo.


http://vereadornatalini.com.br/noticias/30042009-213022-secretario-montoro-recebe-delegacao-de-comunidades-estrangeiras/
http://vereadornatalini.com.br/noticias/30042009-213022-secretario-montoro-recebe-delegacao-de-comunidades-estrangeiras/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/noticias/?p=10365
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“surpresa”, causando certo mal-estar e controversia dentro da assessoria de gabinete do Prefeito
(Gilberto Kassab) (WHITAKER, 12/11/2018). Esse fato fez com que a CMDH, na figura de
seu Secretario, se posicionasse contraria a criacdo da Coordenadoria de Imigrantes associada a
Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria por alegar que a Comissdao Municipal de
Direitos Humanos ja trabalhava com o tema e que a existéncia de dita coordenadoria sobreporia
fungdes na administracdo publica (WHITAKER, 12/11/2018). Retomando a questéo dos limites
jurisdicionais (BAUMGARTNER; JONES, 2009), nesse caso, embora tenha possibilitado a
ampliacdo de atores participantes (como analisado acima), significou a ‘competicdo’ pelo
protagonismo da compreensdo, da ideia, sobre imigracdo na cidade, impedindo, por varios anos,
tanto a consolidacdo da ‘solucdo-coordenacdo’, como a selecdo de outra solucdo viavel
diferente da que estava sendo implementada.

A negativa ndo assumida pela Prefeitura (ndo houve posicionamento oficial) nao
impediu que a difuséo da solugdo viavel continuasse ocorrendo. Dois atores se destacam nessa
empreitada: Oriana Jara (por meio da Presenca América Latina) e o vereador Gilberto Natalini.
Além deles, outro ator muito importante para a difusdo da proposta, Paulo llles, participava,
neste momento, um pouco mais distante da esfera municipal, retomando o protagonismo nesta
esfera, no momento da disputa eleitoral de 2012 (ILLES, entrevista 27/11/2018; JARA,
entrevista 01/10/2018). Mesmo focando a sua atuacdo no nivel federal, llles continua apoiando
as tratativas do nivel local em diversas instancias, tendo sido citado em muitas entrevistas
realizadas.

Duas iniciativas sdo emblemadticas no processo de difusdo da “solugcdo-coordenagdo”.
Em nota a Prefeitura de So Paulo, a Presenca América Latina apresenta seu posicionamento,
também reforcado em entrevista com a representante da organizacao (JARA, 01/10/2018), pela
defesa da proposta de criacdo da Coordenadoria junto a SMPP. O trecho abaixo expde os fatores

de ordem técnica, institucional e de governabilidade que sustentam tal posicionamento:

Una Coordenadoria es un 6rgano de gobierno municipal, institucionalizada
como instancia de gobierno,- su lugar natural es la Secretaria Municipal de
Participacion y Parceria que articula iniciativas publicas y privadas,
proyectos y programas que abarcan intersectorialmente algunas o todas las
secretarias.

Para tal objetivo fue creada por el actual Gobernador José Serra, cuando
Alcalde del Municipio. Para este efecto, la SMPP es sede de otros segmentos
sociales, considerados excluidos de politicas publicas necesarias por su
especificidad, como es el caso de negros, diversidad sexual, personas
mayores, juventud, etc.

Un comité es un grupo de personas con mas 0 menos ciencia, que asesora
poderes publicos o privados en temas especificos, dentro del &rea de su
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competencia, en este caso Derechos Humanos. Por definicion no es
constructor ni de proyectos ni programas ni articulador de otras secretarias,
El tema migraciones es multidisciplinar y multisectorial, asi considerado
por las organizaciones internacionales y gobiernos de paises con enfoque mas
avanzados en el tema. No es solo un asunto de Derechos Humanos. Es
propuesto en Sdo Paulo, como programa piloto, dado a que es la ‘ciudad de
la diversidad’, ‘de las migraciones *® (grifo do autor).

A nota revela alguns elementos importantes sobre a ‘solucdo-coordenagdo’. Em
primeiro lugar, explicita a necessidade de um espaco institucional estruturado para acomodar
um 6rgéo especifico que articularia projetos e programas relativos a tematica migratdria junto
a secretarias municipais. Neste aspecto, uma secretaria municipal teria condigdes institucionais
mais adequadas e amplas de atuacéo, sobretudo se comparado com as possibilidades diminutas
de atuagdo de uma comissdo, de carater consultivo e ndo articuladora de politicas publicas.
Outro ponto de destaque é os elementos de multidimensionalidade do ‘problema publico’ (a
imigracdo) e do trabalho intersetorial entendido como necesséario para a atuacdo adequada do
Municipio. Nessa perspectiva, a Secretaria de Participacdo e Parceria também é entendida como
o0 locus para a abrigar a coordenadoria proposta, sobretudo porque em sua estrutura ja havia
coordenadorias de outros segmentos sociais.

Outra iniciativa é relevante na difusdo da proposta. Em discurso proferido na 1432
Sessdo Ordinaria da Camara Municipal de Sdo Paulo, realizada em 18 de maio de 2010, em
defesa do Projeto de Lei 196/20072%°, nessa altura ja aprovado em 12 votacdo, o vereador
Gilberto Natalini (PSDB) reafirma seu posicionamento favordvel a Coordenadoria de
Imigrantes:

[...] precisamos ter politicas publicas para preservar o passado e programar 0

futuro. Propus ao Prefeito Gilberto Kassab e estd em tratativa na
Secretaria de Participacdo e Parceria — secretaria que tive a honra de

205 Traduzindo: “Uma Coordenadoria é um o6rgdo do governo municipal, institucionalizado como uma

instdncia de governo — seu lugar natural é a Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria [SMPP], que
articula iniciativas publicas e privadas, projetos e programas que abrangem intersetorialmente algumas ou
todas as secretarias [municipais]. Com este objetivo, [a SMPP] foi criada pelo atual governador José Serra,
quando o prefeito do municipio. Para este efeito, a SMPP é sede de outros segmentos sociais, considerados
excluidos das politicas publicas atentas as suas especificidades, como negros, diversidade sexual, idosos,
jovens, etc. Um comité é um grupo de pessoas com mais ou menos ciéncia, que aconselha poderes publicos
ou privados sobre questdes especificas dentro de sua area de competéncia, neste caso, 0s Direitos Humanos.
Por definicdo, ele ndo é um construtor de projetos ou programas ou articulador de outras secretarias. A
questdo da migracdo é multidisciplinar e multisetorial, assim considerada por organizacOes internacionais
e governos de paises com enfoque mais avancado [estruturado] no assunto. Nao € apenas uma questao de
Direitos Humanos. Propfe-se em Séo Paulo um programa piloto, ja que € a 'cidade da diversidade’, 'das
migracBes” (tradugdo nossa). A nota foi disponibilizada pela entrevistada.

206 O PL propde a Criagdo do Conselho das Comunidades de Raizes Estrangeiras.
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organizar no Governo Serra — a criacdo da Coordenadoria das
Comunidades de Raizes Estrangeiras e Correntes Migratérias do
Municipio de S&o Paulo. Essa coordenadoria sera implantada e, se tudo der
certo, se 0s Vereadores me ajudarem, serd aprovado o Conselho que tem quase
0 mesmo nome, mas que tem outra funcdo, que é a de ajudar o Poder
Executivo. A Coordenadoria ird captar politicas publicas voltadas a
rigueza étnica dos povos que fundaram, construiram e continuam
construindo a felicidade e a harmonia, e que convivem na cidade de Séo Paulo
sem se atacarem mutuamente?”’ (grifos nossos).

Contudo, a proposta de criacdo de uma estrutura dentro do poder publico municipal
especifica para articular e implementar politicas para imigrantes nao foi acatada pelo prefeito a
época, Gilberto Kassab (DEM, 2006-2012). As entrevistas realizadas no &mbito desse mestrado
indicam que a principal motivacdo dessa ndo efetivagdo foram divergéncias existentes entre a
SMPP e a CMDH, reveladas anteriormente. Segundo os entrevistados, o peso politico do
Secretario Especial da Comissdo Municipal de Direitos Humanos, José Gregori?®, foi
determinante para que o caminho que se trilhava em direcdo a Secretaria de Participacdo e
Parceria fosse bloqueado, néo tendo sido concluida a criagdo da coordenagéo por pelo menos
quatro anos (até o final da Gestdo Kassab). Uma das entrevistadas, Beatriz de Souza, sugere
que a criacdo do Nucleo de Atencdo ao Imigrante e Refugiado (NAIR)?® no &mbito da
Comissdo Municipal de Direitos Humanos foi a forma de acomodar a demanda por uma
estrutura exclusiva (SOUZA, entrevista 15/11/2018). No entanto, a atuacdo do Nucleo foi
bastante limitada, se resumindo a apoiar institucionalmente as agdes de terceiros (SOUZA,
2015, p. 225).

207 Ver a integra  das notas taquigraficas em <http://www.saopaulo.sp.leg.br/wp-
content/uploads/taquigrafia/[2010.05.18].01.0143.pdf>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

208 José Gregori tem uma longa trajetéria de militincia em Direitos Humanos, tendo assumido a chefia da
Secretaria Nacional de Direitos Humanos, logo que foi criada (em 1997), sendo o responsavel pela
coordenacdo e execucdo do PNDH | (Programa Nacional de Direitos Humanos). Em 1999, foi elevado a
Secretario de Estado para Direitos Humanos, com status de Ministro. Assumiu a pasta da Justica entre 2000
e 2001. Em assumiu a presidéncia da Comissdo Municipal de Direitos Humanos em janeiro de 2005, tendo
sido nomeado Secretario Especial de Direitos Humanos da Cidade de Sdo Paulo em 2009, e permaneceu a
frente da CMDH até o final da gestio Kassab, em 2012. Disponivel em
<http://www.iea.usp.br/pessoas/pasta-pessoaj/jose-gregori>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

209 Ao NAIR competia “coordenar projetos de atencdo voltados a tematica da imigracdo e do refugio,

promovendo e estimulando agdes, assim como formulando proposicdes de politicas publicas, a partir das
diretrizes emitidas pela presidéncia da Comissdo Municipal de Direitos Humanos” (Portaria 01/11 —
CMDH/SGM).
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4.5 A janela de oportunidade e a criacdo da CPMig: gestdo Haddad

Nesta subsecdo nos deteremos no processo de entrada na agenda municipal da tematica
migratoria, entendida a imigracdo sob o prisma da multidimensionalidade do problema publico,
bem como a selecdo de alternativa associada a esta concepcdo da imigracdo. Temporalmente,
este processo engloba o periodo entre a campanha eleitoral de Fernando Haddad e a definicéo
da criacdo da Coordenacdo de Politicas para Migrantes no ambito da Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Cidadania em 2013. Compreendemos este processo como uma nova
formagéo da agenda decisional do governo municipal de Sdo Paulo, que relaciona uma
determinada concepc¢do do problema (imigrantes como segmento social) a uma alternativa
especifica selecionada (criacdo de um oOrgao transversal), em um momento politico especifico
(mudanca de governo).

Sob a ética de Kingdon (2002), a entrada de um tema na agenda governamental se da
guando ha convergéncia de trés fluxos (problemas, soluc@es e politica), momento chamado de
janela de oportunidade. Neste modelo teorico, a convergéncia dos fluxos ocorre pelas dinamicas
do fluxo dos problemas e do fluxo da politica, ou seja, a oportunidade para que ocorra mudanga
é gerada pelo fluxo dos problemas e pelo fluxo da politica.

Nas secOes anteriores, pudemos observar que o ‘problema publico’ imigrante ja vinha
sendo interpretado pela policy community como um tema em que a acdo do Estado se fazia
necessaria para alteracdo da condicdo existente. Ao longo dos anos, pode-se observar a
mudanca de entendimento do ‘problema publico’ imigrante: (i) associado a valorizacéao cultural
do legado de comunidades imigrantes (observavel no projeto “Sao Paulo dos Mil Povos™, na
formalizacdo da Feira da Praca Kantuta e nos Projetos de Lei apresentados na Camara
Municipal); (ii) interpretado como um problema de acesso a direitos e igualdade mediante a lei
(sobretudo no caso do acesso a educacdo, na década de 1990); (iii) entendido como acesso a
direitos e tratamento das especificidades da populacdo imigrante (como no caso da atuagdo do
projeto Somos Hermanos e da contratacdo de agentes comunitarios de satde). N&o se quer dizer
com isto, que as interpretacdes do problema publico eram excludentes entre si, mas antes que
estavam associadas as demandas sociais concretas. A partir de 2009, somou-se um novo
elemento a interpretacdo do ‘problema puablico’: a compreensdo de imigrantes como ‘minoria
social’ e a sua associacdo as agOes do estado que promovessem respostas integrais a tal
problema.

Até aquele momento (limiares da campanha de 2012), novos atores haviam entrado em

cena, novas interpretacbes do problema publico estavam em disputa, e uma alternativa
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despontava entre outras. No entanto, embora as interpretaces sobre a migragdo pudessem
oferecer elementos para o reconhecimento do problema, as agdes do governo municipal
continuavam a ser acbes pontuais, fragmentadas, ou seja, praticas publicas que nao
estruturavam uma politica robusta para a ‘minoria social’ em questdo. De tal modo,
consideramos que o modelo de Kingdon (2002) possibilita a analise adequada desse processo,
oferecendo elementos associadas a dindmica da politica que oportunizam a compreensao mais
ampla da formacdo da agenda decisional que estabelece as politicas para migrantes
posteriormente implementadas. Retomamos os trés elementos do fluxo da politica que
influenciam a agenda governamental, sdo eles: o “humor nacional” (national mood); as forgas
politicas organizadas (ou grupos de pressdo) e as mudancas dentro do proprio governo.

Para o caso analisado, a mudanca de governo foi de suma importancia, sendo gque, no
modelo dos Multiplos Fluxos, este é justamente o desdobramento politico que apresenta maior
probabilidade de formacéo de novas agendas governamentais (KINGDON, 2002). A mudanga
de governo, como dito anteriormente, ocorre periodicamente e traz consigo novos temas e
interpretacdes de problemas publicos relacionadas com as ideologias dos partidos politicos.

Durante o processo eleitoral, um dos atores atuantes na tematica migratdria na cidade
fazia parte das discussdes dentro do Partido dos Trabalhadores (PT). Paulo Illes relata que a
forte pré-candidatura de Carlos Zarattini (PT) a prefeito — o pré-candidato foi o que acabou por
ter mais apoio interno naquela altura —, teve desdobramentos na disputa relativa as tematicas
gue comporiam a campanha do PT naquelas elei¢cdes. Além disso, Antonio Donato (PT) era o
coordenador da campanha petista. Essas posi¢es eram ocupadas por pessoas (Carlos Zarattini
e Antbnio Donato) com as quais Paulo llles tinha grande afinidade politica, sendo considerados
por ele préprio como seus ‘padrinhos politicos’. Essa combinacéo de elementos abriu espago

para a tematica migratdria na plataforma politica do partido:

Muitas coisas que foram a favor da pauta e a favor do meu poder de decisdo
dentro do Partido. Vérias coisas, a primeira delas, foi o Donato como
coordenador [da campanha a prefeitura] e como presidente [do diretério
municipal] do PT na época. O Donato assume compromisso dentro do partido
de ganhar aquela elei¢do de 2012. Ele adotou uma estratégia incrivel que foi
comegar quase dois anos antes, fazendo as caravanas do PT em todos 0s
diretorios zonais. Nessas caravanas, ele levou os pré-candidatos a prefeito.
Entdo tinha o Suplicy, a Marta, tinha o Haddad, tinha o Zarattini e tinha o
Jilmar Tatto. Como eu era do grupo do Zarattini politicamente, eu
acompanhava nesse processo. Entdo passamos em varios zonais [...] Entdo
todo esse processo foi passando, alguns foram desistindo. Faltando alguns
dias pra Convencao, tinha o Zarattini e 0 Haddad como pré-candidatos.
Agora vocé imagina quem ganharia pelo voto do PT?

[ha a confirmagao pela entrevistadora da sugestéo feita pelo entrevistado de
que seria Zarattini o vencedor da disputa interna entre os pré-candidatos]
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Com isso, 0 Zarattini sai muito forte [...]Je o Zarattini também traz a
agenda dele. E dentro dessa agenda dele também tem a agenda de
imigrantes” (ILLES, entrevista 27/11/2018)

Diante desse cenario de fortalecimento das agendas politicas de Zarattini (PT), um
grupo de pessoas associadas a ele passa a fazer parte da elaboracéo do Plano de Governo “Um
tempo novo para Sao Paulo” do entdo candidato Fernando Haddad (PT). Ao analisarmos o
documento, de fato ¢ possivel verificar que no capitulo “Cidadania, Direitos e Dignidade
Humana” ha uma se¢ao especialmente dedicada a migragao na cidade, intitulada “Migragdes e
Trabalho Escravo™:

A) Mapeamento qualitativo e quantitativo sobre as condi¢des dos imigrantes
de S&o Paulo como subsidio a gestéo de politicas publicas de acolhimento e
apoio, em parceria com diferentes 6rgaos do governo federal;

B) Promogéo e valorizagéo da participacé@o da sociedade civil e de grupos
organizados de imigrantes no debate em torno da efetivacao de todos os seus
direitos sociais e profissionais;

C) Implantagdo de programas de informacgdo e assisténcia que combatam
praticas analogas ao trabalho escravo, sem que isso leve a deportacdo de
imigrantes ou provoque mais estigmatizagdo ou agravamento da
vulnerabilidade;

D) Orientagdo a todas as secretarias com interface nesse tema a levarem em
conta as questbes especificas relacionadas com diferencas culturais e
linguisticas, debatendo a necessidade de oficializacdo de unidades escolares
e de salde multi ou interculturais, onde a formacdo dos trabalhadores seja
prioridade.

E) Apoiar e reconhecer como verdadeiro patrimdnio cultural contemporaneo
de S&o Paulo as feiras e espacos abertos de convivéncia que os imigrantes vem
criando e fortalecendo ao longo dos anos, como é o caso da j& tradicional feira
dominical do Bras (HADDAD, 2012, s.p., grifo nosso).

Como se pode notar por meio das partes destacadas acima, ha dialogo entre as propostas
e a definicdo do ‘problema publico’ imigrante que vinha sendo fortalecida por grupos atuantes
com a temaética na cidade, conforme ja discutimos. Nota-se também que ha indicativos da gestdo
transversal do tema — “orientagao a todas as secretarias com interface nesse tema” —; e, a atencéo
as especificidades deste perfil populacional — “questdes especificas relacionadas com
diferengas culturais e linguisticas” e “oficializa¢do de unidades [....] multi ou interculturais,
onde a formagdo dos trabalhadores seja prioridade” —; sendo elementos associados a “solucéo
viavel” que acaba por ser selecionada no momento posterior, quando Haddad se torna prefeito.

A notoria inclusdo do tema no Plano de Governo do candidato Haddad, ganha relevancia

se considerado o fato de ter sido o Unico plano a incorporar o tema. Para esta pesquisa,
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revisamos os planos de governo dos trés candidatos com maior intencdo de voto?® — Celso
Russomano (PRB), Fernando Haddad (PT) e José Serra (PSDB). Ndo foram encontradas
mencdes a politicas especificas para populacdo imigrante em nenhum outro plano. Apenas dois
candidatos se aproximaram de comunidades imigrantes durante a campanha eleitoral, Haddad
e Russomano, conforme reportagem da Folha de S. Paulo, de 04 de agosto de 2012. A
reportagem aponta a importancia da participacdo de imigrantes (naturalizados) no processo

eleitoral e a consequente disputa entre os dois candidatos que se aproximaram do tema:

Imigrantes da Bolivia e de outros paises vizinhos, como o Peru e o Paraguai,
estdo na mira dos candidatos em S&o Paulo e ja influenciam no debate
eleitoral da cidade. Dois dos principais candidatos a prefeito, Celso
Russomano (PRB) e Fernando Haddad (PT) tiveram encontros com
imigrantes e pelo menos dois candidatos a vereador querem se eleger tendo
como base os latinos. [...] As principais bandeiras da comunidade sdo o
combate ao preconceito e ao trabalho degradante, a garantia de um local para
realizar as suas festas e a criacdo de uma secretaria especifica para eles?!

Além do assunto ter alcancado a atencao de candidatos a prefeito, a imigragao também
ressoou em seis?'? candidaturas a vereador de S0 Paulo, de diferentes partidos (FREITAS,
2018). Entre os candidatos estava Paulo Illes (PT). Em entrevista, o ator associa a sua
candidatura a vereador com o maior acesso que lhe foi conferido junto ao candidato a prefeito
do mesmo partido e ao fato de as migragcOes internacionais terem ganhado a atencdo do

candidato:

Eu convidava alguns bolivianos na época para ir junto e [isso] comegou a
mostrar uma presenca. E como eu sai vereador, entdo também tinha um
espaco proximo do Haddad. Por isso que vocé vai escutar frases [de alguns
imigrantes] ‘nds, quando o Haddad tinha 3% das inten¢Ses de votos,
estavamos 1a’. Nao era cheio de gente [nessa fase da campanha]. O Haddad
fazia agenda onde néo tinha muita gente, mas eu sempre estive la. E tinha
sempre cinco ou seis imigrantes bolivianos comigo. Tanto que o Haddad

210 Na véspera do primeiro turno da eleicdo, que ocorreria no dia 07/10/2012, o ibope divulgou empate nas
intencbes de voto dos trés candidatos, cada um com 26%. Ver <http://gl.globo.com/sao-
paulo/eleicoes/2012/noticia/2012/10/russomanno-serra-e-haddad-tem-26-dos-votos-validos-diz-
ibope.html>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

211 Titulo da reportagem veiculada pela Folha de S. Paulo, caderno Poder, em 04/08/2012: “Votos de
imigrantes sul-americanos sdo disputados em Séo Paulo”. Disponivel em
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/63016-votos-de-imigrantes-sul-americanos-sao-disputados-
em-sp.shtml>. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

212 “Abel Fernandes, do PRB, Felipe Prado do PSC, Paulo llles e Juliana Cardoso, do PT, Juscelino Gadelha,
do PSB e Nilda Neves, do PCdoB, conforme apurou o site Bolivia Cultural, que acompanhou as elei¢des
municipais da perspectiva do debate sobre a integracdo dos novos migrantes internacionais, em especial,
da comunidade boliviana” (FREITAS, 2018). Segundo llles, Abel Fernandes é filho de imigrantes
bolivianos, a parte este candidato, os demais sdo candidatos solidarios ao tema, mas ndo tém as migracdes
internacionais como tema central de atuacdo (ILLES, entrevista 27/11/2018).
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tinha de falar de imigrante o tempo todo porque os bolivianos sempre
perguntavam pra ele. E 0 Haddad falava ‘tenho um capitulo’ [no Plano de
Governo]. (ILLES, entrevista 27/11/2018)

Ainda durante a campanha, outras estratégias de aproximar a imigracdo do rol de temas
do candidato a prefeito sdo empregadas por Paulo llles e seus parceiros.

Tem uma foto bem bacana dentro do diretério municipal [do PT] [...]. Eu falei
com o Zarattini que tinhamos que trazer o Haddad pra pauta, porque se a
gente ganhar essa elei¢cdo, o tema tem que entrar. E entdo o Zarattini falou:
‘Vamos fazer uma agenda com os imigrantes’. E foi ai que nés levamos o
Haddad no diret6rio municipal e ai foi muito louco, porque nds pensamos em
fazer uma coisa pequena, mas deu muita gente. N&o tinha como entrar. Veio
a Bolivia inteira, pra essa reunido. Veio todo mundo. Nessa agenda, foi muito
legal porgue o Haddad se emocionou. Ele lembrou da histéria dele: o pai
dele era libanés, trabalhou na 25 de marco. Foi uma agenda muito bacana
mesmo [...] No final, 0 Haddad falou ‘vou implantar uma politica de
imigracao’. (ILLES, entrevista 27/11/2018)

O trecho destacado acima revela também a presenca de imigrantes (mencionada aqui a
comunidade boliviana mas, ao longo da entrevista, também outras comunidades latino-
americanas foram referidas) em momentos estratégicos da defesa do tema durante o processo
eleitoral. Nesse sentido, Paulo llles, devido ao fato de que era ao mesmo tempo candidato a
vereador, parte do grupo politico que havia se fortalecido durante a pré-candidatura, membro
do Partido dos Trabalhadores e militante do tema das migracgdes internacionais em Sao Paulo
ja desde 2005, conseguia articular espacos importantes de visibilizacdo do tema, e o fazia
juntamente com um grupo de pessoas imigrantes interessadas e mobilizadas pela possibilidade
de desenvolvimento de politicas especificas para esta populacdo. Ou seja, embora tenha havido
certo protagonismo de Paulo Illes durante esse processo, pelas caracteristicas descritas acima,
a presenca de imigrantes nesses espacos é reconhecida como elemento importante para o
fortalecimento e sensibilizagdo da temética.

Segundo Kingdon (2002), os participantes do processo eleitoral, especialmente partidos
politicos e campaigners, podem elevar uma questao a agenda governamental por meio de planos
de governos ou das ‘coalizGes’/base de apoio (supporting coalition). No caso da ascensédo a
agenda pela tematica de imigrantes em Sao Paulo, observa-se que as duas vias foram canais de
acesso. O plano de governo de Haddad incorporou o tema de imigrantes. Grupos de imigrantes
organizados em torno da candidatura (a vereador) de Paulo Illes apoiaram Fernando Haddad
desde o principio da campanha eleitoral — “nds, quando o Haddad tinha 3% das intengdes de

votos, estavamos 1a”.
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Com a vitoria do candidato petista a prefeitura, as migracfes pareciam incorporadas a
agenda governamental: “quando termina a elei¢do e o Haddad sai vitorioso, quer dizer, o plano
de governo sai vitorioso, entdo nos saimos vitoriosos! Porque pela primeira vez o tema de
imigrantes ganhou uma eleicao. O povo votou por um plano de governo que tinha uma politica
de imigrante” (ILLES, entrevista 27/11/2018).

Contudo, segundo Kingdon (2002), nem sempre a plataforma eleitoral ou o plano de
governo direciona completamente as acdes de um partido quando ele assume o poder, ainda
que “once in office, it is possible that these promises rather directly affect the agendas of new
administrations, partly because presidents and their close aides believe in their stated policy
goals and want to see them advanced”?*®* (KINGDON, 2002, p. 62). No entanto, as eleicdes
tém efeitos indiretos poderosos nas agendas politicas governamentais, porque mudam também
0s ocupantes de cargos de autoridade: “Thus elections take on great importance, not because
there is any kind of mandate from the public to move in one direction rather than another, but
simply because the cast of characters in positions of authority can change?** (KINGDON,
2002, p. 62).

A entrada de Haddad na Prefeitura de Sdo Paulo, em 2012, de fato proporcionou
mudancas notaveis na politica de direitos humanos da cidade, na qual se inclui a politica para
migrantes. A politica de direitos humanos foi estruturada por Rogério Sottili (o primeiro a
ocupar o cargo de Secretario Municipal de Direitos Humanos e Cidadania — SMDHC). Em
entrevista, Sottili revela que a estrutura da SMDHC foi pensada logo no inicio da gestdo (ainda
em 2013) e superava, em termos de aprofundamento da tematica, a ‘roposta inicial do prefeito
para a area de direitos humanos, e mais ainda a politica que vinha sendo implementada

anteriormente:

Na verdade, depois eu entendi. Para o Haddad, ele se assustou muito com
a estrutura e a proposta que eu apresentei. Depois eu me dei conta que ele
tinha uma ideia de Secretaria de Direitos Humanos completamente diferente
da que eu tinha. Como ndo tinha Secretaria anterior, mas existia status de
secretario para o José Gregori. O José Gregori era secretario, mas nao tinha
pasta [...] Ele achava, quando ele me convidou, que era pra ser isso. Um
secretario sem pasta, coordenando um balcéo [...] Mas ele acabou dando
todo apoio. O Haddad tem essa qualidade, mesmo sem entender no inicio
ele acaba acreditando e dando uma carta de crédito e depois ele vai

213 Traduzindo: “Uma vez no poder, € possivel que essas promessas afetem diretamente as agendas de novas

administracBes, em parte porque os presidentes e seus assessores préximos acreditam em seus objetivos
politicos declarados e querem vé-los avangados” (tradugdo nossa).

214 Na tradugdo: “Assim, as elei¢des assumem grande importancia, ndo porque haja qualquer tipo de mandato

do publico para se mover em uma dire¢do em vez de outra, mas simplesmente porque o elenco de
personagens em posicdes de autoridade pode mudar” (tradug@o nossa).
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incorporando e acaba defendendo de forma bem consistente aquela ideia. 1sso
aconteceu em relacdo aos imigrantes também (SOTTILI, entrevista,
08/11/2018).

A fala de Rogério Sottili pode ser interpretada a luz da proposicao de Kingdon (2002)
sobre o fato de que, embora as promessas sejam feitas, especialmente & base de apoio, e haja
associacdo com o programa de governo influenciando a agenda governamental, ambos
(promessas e programa de governo) ndo asseguram gque mudangas sejam promovidas. De tal
forma, uma vez eleito 0 novo governo, a atuacdo de Paulo Illes (e do grupo de imigrantes
mobiizados) foi novamente importante para que houvesse a concretiza¢do da entrada na agenda
governamental.

Quando perguntado sobre a razao que o levou a se aproximar da tematica de imigrantes,
Rogério Sottili revela que, até entdo, nunca tinha pensando em trabalhar as migrac6es dentro
de estruturas publicas voltadas a atuacdo em direitos humanos. Mesmo tendo trabalhado na
Secretaria de Direitos Humanos do Governo Federal por seis anos, nunca havia cogitado fazer
esta ligacdo. A possibilidade surge do contato com Paulo Illes, que inicialmente se deu em um

“evento em Brasilia™:

Isso € interessante porque eu trabalhei seis anos na Secretaria dos Direitos
Humanos do Governo Federal e essa tematica passou longe da Secretaria
de Direitos Humanos do Governo Federal. E eu nunca pensei que ela
pudesse estar 14. Ela estava no Ministério da Justica e pra mim era alguma
coisa assim muito dada. Nunca me questionei sobre isso [...] Quando eu fui
convidado para vir para Sdo Paulo, no dia que eu aceitei, eu estava num
evento, ainda no governo federal, no Itamaraty, sobre Participacao Social, algo
assim... E o Ministro Gilberto Carvalho anunciou que eu estava saindo do
governo pra assumir a Secretaria de Direitos Humanos da Prefeitura de Sdo
Paulo. E o Paulo llles estava la. E imediatamente disse que queria conversar
comigo e adiantou que achava que o tema de imigrantes tinha que estar
na Secretaria de Direitos Humanos e se colocou a disposi¢ao para ajudar...
Como eu ndo conhecia muito bem [Paulo Illes], aquilo me deixou meio assim,
achei ele meio atrevido, ja se oferecendo pra trabalhar e etc. Mas aquilo ficou
registrado. Ai que comeca meu olhar a se aproximar [da tematica de
imigrantes] (SOTTILI, entrevista, 08/11/2018).

Nota-se pela fala acima, que a atuacao de Paulo llles foi essencial para a aproximacao
do entdo Secretario ao tema. A relevancia deste ator é confirmada em outros momentos da
entrevista. Destacamos aqui a atribuicdo literal ao seu papel para que a Secretaria Municipal de
Direitos Humanos, que estava sendo estruturada, incorporasse desde seu inicio esta minoria

social. Segundo Rogério Sottili:

Se o Paulo Illes néo tivesse falado, ndo teria a Coordenacéo de Imigrantes
na Secretaria de Direitos Humanos, porque ndo estava no meu radar, o
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Paulo llles foi decisivo para isso. Quando ele colocou, na hora eu registrei,
com uma certa resisténcia no momento inicial, mas logo eu me conectei com
a temética e eu achei que deveria ser (SOTTILI, entrevista, 08/11/2018).

No modelo de Kingdon (2002), um ator em especial, tem papel fundamental na
integracao dos fluxos: o empreendedor de politicas publicas (policy entrepreneur). Estes atores,
como dito anteriormente, sdo habilidosos especialistas no tema, com conexdes politicas e
capacidade de persuasdo, levam estas ideias a diferentes foruns, ou seja, atuam no processo de
difusdo e “amaciamento” de ideias. Essas caracteristicas pessoais e as estratégias de agdo
empregadas indicam que no caso estudado, Paulo Illes, no momento de campanha eleitoral e
no inicio do governo cumpre o papel de empreendedor de politicas publicas. E importante
localizar temporal e conjunturalmente o destaque que esse ator ganha. Durante a trajetoria de
aproximagcéo da Prefeitura de S&o Paulo com a populagdo imigrante, outros atores atuam como
“empreendedores de politicas” muito embora ndo tenham conseguido, por motivos diversos,
que o tema fosse incorporado tdo amplamente na agenda governamental.

Outra questdo chama aten¢do no momento imediatamente posterior ao inicio do novo
governo, a gestdo Haddad (2013-2016), esta relacionada ao entendimento da migracdo e a
solucdo viavel para este problema publico. Trata-se da resposta que 0 municipio daria ao tema,
ou seja, a alternativa que seria considerada como viavel. Nesse sentido, Paulo Illes aponta que
antes da definicdo da alocacdo na pasta de direitos humanos, pelo menos outras duas foram
cogitadas: a Secretaria Municipal de Relacdes Internacionais e Federativas (SMRIF) e a
Secretaria do Desenvolvimento Trabalho e Empreendedorismo (SDTE). Além das secretarias
municipais, também se cogitou alocar o tema diretamente no Gabinete do Prefeito de forma que
0 assunto fizesse parte da agenda do prefeito: “o que nds queriamos [...] era que o prefeito
falasse de imigrante, que tivesse na pauta do prefeito, porque € a Unica forma que se consegue
colocar na imprensa, falar com a sociedade, € [essa]: o presidente, ou o governador, ou 0
prefeito se empoderando do tema” (ILLES, entrevista 27/11/2018).

A SMDHC, na gestdo Haddad, tinha sob sua jurisdicdo implementar uma politica de
participacdo social, tendo como diretriz que esta deveria ser uma “ferramenta de gestdo”,
concepgdo que dialogava diretamente com o que seria 0 Plano Nacional de Participagéo

Social?'®, lancado no ano seguinte, 2014, pelo governo federal. No site da SMDHC, a misséo

215 Disponivel em <http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/politica>. Acesso em 23 de
dezembro de 2019.


http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/politica
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da Secretaria é apontada como sendo a responsavel pela gestdo transversal de politicas de

direitos humanos e participagéo social, tendo dois eixos como base:

Missdo: Aprimorar a articulacdo e a gestdo transversal das politicas de
direitos humanos e participagdo social na Prefeitura de S&o Paulo,
considerando a ocupacdo do espaco publico pela cidadania para o
fortalecimento do sentimento de pertencimento a cidade, a partir de dois eixos
principais:

- Afirmacdo de direitos, incluindo a desconstrucéo da cultura de violéncia e
violacBes, com o fortalecimento da cultura de direitos humanos, e a
articulacdo de politicas para a garantia desses direitos no Municipio

- Participacdo social como método de gestdo, com a utilizacdo de
mecanismos tradicionais, como conferéncias e audiéncias publicas, e formas
inovadoras, como dialogos sociais e as novas midias?'é

A definicdo de alocar a teméatica de migrantes na Secretaria Municipal de Direitos
Humanos tem relacdo direta com o papel de “mediadora com a sociedade” que a secretaria

deveria cumprir na gestdo municipal:

Entdo, o Haddad concorda em fazer uma politica de participagdo muito forte
e por isso que vem o Rogério [Sottili] também, porque ele tinha coordenado o
Programa Nacional da Participacéo Social como método de gestdo [...] Ai, o
Rogerio recebe essa misséo de ser o grande mediador [do governo] com a
sociedade. A partir dessa definicdo da Secretaria de Direitos Humanos,
ficou muito claro que era o melhor lugar pra ter essa politica de
imigrantes (ILLES, entrevista 27/11/2018).

A SMDHC ¢ formada com base na compreensdo da gestdo transversal dos direitos
humanos. Nesse sentido, a ado¢do de um desenho organizativo com praticas relacionadas a
transversalidade e intersetorialidade dialoga com o que discutimos anteriormente, na subsecéo
2.6, sobre este tipo de organismos que passa a ser “entendido como indispensavel para a a¢ao
de organizacgdes publicas, no intuito de criar solugbes para problemas cuja atuacdo unilateral
dos distintos setores da politica social ndo é capaz de conseguir (INOJOSA, 1998, 2001;
JUNQUEIRA, 2004; FERNANDES et al., 2013)” (SOUZA, 2015, s.p.). Rogério Sottili
evidencia essa proposta organizativa na formacdo da SMDHC e a necessidade de que o tema

estivesse incorporado também pelo prefeito para que fosse considerada uma politica de

governo:
a politica de Direitos Humanos ndo pode ser responsabilidade de um 6rgéo de
Direitos Humanos [...] ndo pode ser segmentada, ndo pode estar sobre
216 Disponivel em

<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
>, Acesso em 23 de dezembro de 2019.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=148581
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responsabilidade de um 6rgédo e ficar 14 e ele realiza como se fosse um politica
de Saude, de Educacéo e assim por diante [...] ia ter um grande desafio [...]
[defender] essa compreensdo de que tinha que ser uma politica a ser
incorporada pelo governo. Tinha que ser uma politica de governo dos
Direitos Humanos, ela devia ser transversal, permeando, desde o prefeito
até todas as outras pastas. O espaco especifico de uma Secretaria de Direitos
Humanos, se justificava, porque se ndo tiver um 6rgédo responsavel para criar
as politicas em conjunto com o governo e coordenar 0 processo de execugdo
dessa politica de construgcdo da cultura de Direitos Humanos do governo,
ninguém vai fazer. Porque todos os érgaos, todas as Secretarias tém as suas
prioridades, elas tém os seus focos e elas perdem o olhar sobre os Direitos
Humanos. Entéo eu entendia que tinhamos que ter uma Secretaria muito forte,
gue tinha que estar muito préximo do prefeito [...] E ele tinha que incorporar
isso, porque se ele ndo incorporasse isso, 0 conjunto do governo ndo
conseguiria fazer isso. Isso teria que ser uma visdo do prefeito (SOTTILI,
entrevista, 08/11/2018).

No processo de construcao da estrutura da nova secretaria, 0 entdo secretario conta com
um grupo de funcionarias que ja fazia parte do governo federal. A vinda de Sotilli, Larissa
Beltramim (secretaria-adjunta de SMDHC), Joana Zylberstajn (chefe de gabinete de SMDHC),
Luana Bottini (assessora especial de gabinete de SMDHC) e Carla Borges (assessora especial
de gabinete de SDMHC), permitiu que a experiéncia de gestdo adquirida no governo federal
pudesse ser utilizada na formacdo do novo 6rgdo municipal. Dois fatores sobressaem dessa
constatacdo. O primeiro é a nitida aproximacéo da estruturacdo da nova secretraria com as
estruturas ja conhecidas no governo federal, ou seja, como descrito anteriormente, com o fato
de que nesta esfera de governo, a partir de 2003, “a transversalidade ganhou for¢a com a criagéo,
em nivel federal, das Secretarias de Politicas para as Mulheres (SPM) e para a Igualdade Racial
(SEPPIR), e a reorganizacdo da Secretaria de Direitos Humanos (SDH)” (MARCONDES;
SANDIM; DINIZ, 2018, p. 23). E o segundo fator é que a proximidade com a experiéncia no
governo federal destas quatro atrizes, de fato ndo tornava imediata a incorporacgdo das politicas
para imigrantes no rol de temas trabalhados em SMDHC. O trecho abaixo, destacado da
entrevista com Sottili, conta um pouco sobre o processo de estruturacdo da secretaria, sobretudo

a selecdo de temas®!’ a serem trabalhados, sendo possivel notar os elementos referidos:

Eu ja vinha com experiéncia do governo Federal, entdo eu tinha uma base
de tematicas que eu sabia que eu queria trabalhar. Eu confesso que tinha
uns temas que eu sabia que tinha que estar comigo, mas eu ndo queria[...] mas
ndo tinha como [...] N&s tinhamos uma base, que era: LGBT, Crianca e

217 Quando questionado sobre temas que foram inclusos no escopo da SMDHC, Sottili lembra que um deles
era a questdo do Direito do Consumidor. Segundo o entrevistado, 0 interesse em trabalhar o tema surgiu do
processo de escuta inicial, e que potencializaria a participacdo social, sobretudo nas regifes periféricas. No
entanto, o tema foi deixado de lado por motivos que ndo foram amplamente apresentados na entrevista,
deixando apenas o indicativo de que o desenho da estrutura da nova secretaria j& abrangia inimeros temas.
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Adolescentes, Pessoas com Deficiéncia seria ai mas ja existia a Secretaria,
Idosos. Como eu passei pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e
la ja tinha a questdo da Participacdo Social e na Secretaria de Direitos
Humanos néo tinha, entdo achei muito importante fazer a articulacédo de
Direitos Humanos e Participacédo Social [...] N6s come¢camos a desenhar,
primeiramente, considerando a experiéncia que nés tinhamos, entdo eu
comecei a ter muita escuta. O Paulo llles traz a questdo do imigrante e eu
comeco a elaborar em relacdo a isso. A questdo de drogas veio [de suas
relacBes pessoais com ativistas com o tema] [...] e na estrutura que eu ia
herdar, ja existia o conselho de drogas, 0 COMUDA [...] Fomos construindo
por ai (SOTTILI, entrevista 08/11/2018).

Diante disso, um evento é realizado com o propésito de difusdo da solucéo de criacao
de uma coordenacdo de imigrantes junto ao novo governo. O evento ocorreu ainda em 2012,
mas j& com a definicdo de quem estaria a frente do governo municipal a partir de 2013. Trata-
se do Seminario “Por uma Politica Municipal de Migracdo em Defesa da Vida e da Dignidade
dos Trabalhadores Imigrantes e suas Familias”, organizado pelo Centro de Direitos Humanos e
Cidadania do Imigrante-CDHIC, Instituto de Relagdes Internacionais IRI-USP e Associacédo de
Empreendedores Bolivianos da Rua Coimbra, realizado dia 18/12 no Centro Universitario
Maria Antonia, da USP?'®, O Seminario recebeu destaque na fala de Illes, pelo fato de que
Larissa Beltramin (que viria a ser a primeira secretaria-adjunta de SMDHC), esteve presente e

pode ter contato direto com as bases teoricas da proposta e com os atores que a defendiam:

Ali, a gente deu praticamente o programa. E a Larissa [Beltramin] foi com o
caderninho [entrevistado faz alusdo ao fato de que anotava o que era dito]

E [ela] disse: ‘nds estamos criando a Coordenagdo para Imigrantes’ [...] E um
momento super importante. Talvez ja estava até decidido, mas digamos
qgue é ali, publicamente, que o governo diz: ‘vamos fazer!” (ILLES,
entrevista 27/11/2018).

Estiveram presentes diversos atores neste encontro, tendo sido destacada a presenca de
Deisy Ventura (IRI-USP). Segundo Illes, Deisy Ventura teve “participacdo e importancia
politica tedrica fundamental”, tendo sido o ponto de apoio tedrico que dava embasamento e
legitimidade para as definicdes e respaldo para a defesa da solucdo viavel. A académica foi
ainda muito importante, posteriormente, na composicao da equipe técnica que atuou nos quatro
anos de gestdo Haddad (ILLES, entrevista 27/11/2018).

Outros atores estiveram presentes no processo de consolidagcdo da coordenacdo de

imigrantes. Em entrevista, Oriana Jara menciona que, tdo logo se soube que Rogério Sottili

218 Disponivel em <https://oestrangeiro.org/2012/12/25/por-uma-politica-municipal-de-migracao/>. Acesso
em 23 de janeiro de 2019.


https://oestrangeiro.org/2012/12/25/por-uma-politica-municipal-de-migracao/
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seria o Secretario de SMDHC, solicitou uma reunido com ele com intuito de defender a
‘solucdo’ da coordenacdo de politicas para migrantes alocada na futura Secretaria de Direitos
Humanos (JARA, entrevista, 01/10/2018). De acordo com Rogério Sottili, o papel de reforcar
a decisdo que ja havia sido tomada coube a outros atores. A escuta desses atores da sociedade
civil foi, para o Secretério, de grande relevancia para a definicdo de quem estaria a frente da
futura Coordenacéo de Politicas para Migrantes e, posteriormente, para a construcdo da politica
para migrantes implementada por ela ao longo dos quatro anos de gestéo.

Ao analisarmos nesta ultima subsecdo o processo de entrada do tema imigrantes na
agenda municipal que precede a criacdo da Coordenacdo de Politicas para Migrantes,
observamos, sobretudo, os elementos politicos: a eleicdo municipal de 2012, o processo de
definicdo de temas que comporiam a plataforma politica da campanha eleitoral do Partido dos
Trabalhadores e a ascensdo do partido ao governo da cidade, além da alteracdo de gestores
publicos associada a mudanca de gestdo municipal. O foco recai, portanto, sobre a dindmica da
politica, elemento que consideramos importante para a ampla compreensdao do processo.
Analisamos também o papel fundamental exercido pelo empreendedor de politicas publicas
para que a janela de oportunidade que se abria com a mudanca da gestdo pudesse, de fato, ser
aproveitada para uma nova ascensdo da migracao a agenda governamental. As estratégias de
atuacdo e mobilizacdo articuladas pelo empreendedor de politicas publicas, que agiu

conjuntamente com grupos de imigrantes mobilizados, também foram destacadas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo buscou compreender os fatores que levaram o ,unicipio de S&o Paulo a
focar a atencdo no ‘problema publico’ da imigra¢do, bem como os mecanismos de difusdo da
alternativa considerada viavel na gestdo 2013-2016, compreendendo como marco fundamental
desse processo a criacdo da Coordenacdo de Politicas para Migrantes no ambito da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, em maio de 2013. De tal forma, pretendeu-se
contribuir para a compreensédo aprofundada da politica publica desenvolvida, colocando luz nos
processos pré-decisorios de sua constituicao.

Segundo Kingdon (2002) os processos pre-decisérios de uma politica publica
compreendem o estabelecimento da agenda governamental (agenda-setting) e a especificacdo
de alternativas viaveis. No modelo proposto pelo autor, as etapas pré-decisorias da politica
publica se estruturam em trés fluxos (streams) que se desenvolvem separadamente: o fluxo de
problemas (problems); o fluxo de solucbes ou alternativas (policies); e o fluxo de politicas
(politics). Para o autor, a chave para a compreensdo da entrada na agenda e da mudanca na
politica publica é justamente o acoplamento (coupling) dos trés fluxos. Isto ocorre quando
certas circunstancias (quando um problema publico chama atencdo do governo ou quando ha
mudancas na dinamica da politica) geram janelas de oportunidade (policy windows). Nesse
momento, os empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs) agem integrando 0s
trés fluxos, evidenciando uma determinada concepc¢do sobre um problema e defendendo uma
solucdo entendida como vidvel. Nesse processo, as ideias cumprem papel crucial. Observar as
condic@es de receptividade das ideias é essencial para a compreensdo da ascensdo na agenda de
uma determinada questdo e para a especificacdo de alternativas.

Somou-se a este referencial teérico o Modelo do Equilibrio Interrompido (Punctuated-
Equilibrium Model), de Baumgartner e Jones (2009). Este modelo entende que o processo de
politicas publicas é mais frequentemente marcado pela estabilidade e pelo processamento
paralelo de temas, mas que em momentos criticos ocorre 0 processamento serial de um tema,
ou seja, 0 tema alcanca a agenda governamental (macropolitical agenda) e a estabilidade da
politica publica € interrompida por rapidas mudancas (punctuations). Neste processo, a forma
com uma questdo e definida (issue definition) e a formacgédo da agenda (agenda setting) sdo
determinantes. As defini¢Oes estdo relacionadas com o surgimento ou a queda de assuntos na
agenda publica, e podem reforcar ou minar as politicas existentes. Esses dois referenciais
tedricos permitiram compreender a forma como a Prefeitura de Sdo Paulo deu respostas as

demandas de imigrantes ao longo do tempo. Na sec¢do 3 desenvolvemos essa anélise de forma
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mais densa. Organizamos aqui os elementos apresentados, associados aos modelos tedricos, de
maneira sintética a fim de tecer algumas consideracoes.

Conforme apresentado na secao introdutoria, um dos objetivos deste trabalho era
identificar as definicGes e representacdes do ‘problema publico’ imigrante ao longo dos anos,
de que forma se altera e quais os elementos centrais da definicdo do problema. Este objetivo
dialoga com o fluxo dos problemas (KINGDON, 2002). Foi possivel observar a transformacao
da imigracédo de condicdo (condition) em problema publico (problem) sobre o qual se acredita
que haja necessidade de acdo governamental e a modificacdo da concepc¢éo deste problema ao
longo do tempo. Kingdon (2002) elenca trés mecanismos que sdo frequentemente utilizados
para a constitui¢do da percepcao subjetiva de um problema publico: (i) indicadores; (ii) eventos-
foco e (iii) feedback.

Identificamos como principal indicador o aumento do fluxo migratério com destino a
Sao Paulo, a partir da década de 1990. A “nova imigra¢do” apresenta nao s6 um perfil
diversificado em termos de locais de origem e status migratério, como também de
vulnerabilidades sociais. Esse grupo de imigrantes € composto neste primeiro momento,
sobretudo por imigrantes latino-americanos que chegam ao pais (especialmente a cidade de Séo
Paulo) motivados, entre outras razdes, pelas mudangas econémicas e sociais que caracterizaram
0 pais desde o comeco dos anos noventa.

As demandas oriundas de imigrantes em situagdo de vulnerabilidade acabam por
pressionar os servicos plblicos por respostas. E notério, no caso analisado, que a agéo do estado
ocorreu a partir de demandas concretas que culminaram em reacomodacfes de politicas
especificas. Nesse sentido, observamos num primeiro momento a demanda pela matricula de
imigrantes indocumentados ao longo da década de 1990. A partir da mobilizacdo social gerada
em torno desta demanda, principalmente de organizacdes que tradicionalmente atuavam no
tema, o Conselho Municipal de Educacdo (Parecer n.° 07/1998) flexibilizou as exigéncias
documentais impostas pelo Estatuto do Estrangeiro. Sobre o mote da universalidade da
educacdo, das garantias constitucionais e do recém promulgado Estatuto da Crianca e do
Adolescente, 0 acesso a esse direito foi garantido as criangas e aos jovens imigrantes. De tal
forma, compreendemos que houve uma adequagéo dentro do subsistema da politica educacional
a fim de abranger a populacéo imigrante.

Na década seguinte, principio dos anos 2000, a demanda pelo acesso a satde impulsiona
a elaboracdo e execugdo de um projeto que deu respostas as singularidades da migracdo. O
Projeto Somos Hermanos, elaborado pela Coordenacdo de Saude da Subprefeitura da Mooca

em parceira com a Pastoral do Migrante, logra éxitos na promogéo da satde do imigrante por
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medidas como a contratagdo de imigrantes como agentes comunitarios de satde, o fim da
exigéncia documental do CPF para registro no Sistema Unico de Salde e a traducdo de
materiais informativos em diferentes linguas a fim de facilitar a compreensdo pelo grupo
atendido. Embora o projeto tenha sido realizado no seio de uma politica setorial especifica e
tenha ocorrido uma nova reacomodacao de subsistema, dessa vez a salde, o desenvolvimento
do projeto foi essencial para a visibilizacdo da migragdo junto a esfera governamental. A ‘saida’
dos espacos privados (sobretudo das oficinas de costura) e 0 aumento da presenca de imigrantes
nos equipamentos de salde da regido onde o projeto funcionava sdo evidéncias dessa
visibilidade. Sob esse ponto de vista, podemos considerar que o projeto também lidava com um
feedback das a¢Oes na salde publica, que eram incapazes de atingir adequadamente a populacao
atendida. E o caso, por exemplo, das acdes voltadas ao tratamento e prevencéo da tuberculose
em 2004, quando ocorre o primeiro surto nas oficinas de costura em que trabalhavam e residiam
alguns imigrantes, o que pode ser compreendido como um evento-foco que evidencia um
problema. A dificuldade de acesso aos locais de moradia e trabalho, as diferencas linguisticas
e 0s entraves a continuidade de tratamento, devido a exigéncia de documentacdo para a
expedicdo do cartdo SUS, geram limitacdes na efetivacdo do direito a saude e podem ser
considerados como feedback de agdes governamentais que evidenciam a necessidade de
reformulacdo na acdo governamental.

Essas duas préaticas do poder publico municipal, localizadas na educagdo e na salde,
indicam a concepg¢do do imigrante como “sujeito de direitos”. A nosso ver, essa definigdo do
problema publico se consolidou a partir de atores que compunham a policy community,
sobretudo da organizacdo que atuava em prol de imigrantes na cidade desde a década de 1970,
a Pastoral do Imigrante. A atuacao desta organizacao foi not6ria nos dois momentos. Durante
a reivindicacdo da matricula de imigrantes indocumentados, neste caso associada com a
Comissao de Justica e Paz, e na promocao da satde do imigrante no projeto Somos Hermanos,
que surgiu por meio do contato com a Coordenacdo de Salde da Subprefeitura da Mooca
estabelecido durante a reunido promovida na Secretaria do Trabalho em 2003, para a qual a
Pastoral foi convidada em reconhecimento ao desempenho do trabalho social que realizava
junto a imigrantes nas oficinas de costura.

Por meio da andlise das proposituras do Poder Legislativo e de algumas a¢cdes do Poder
Executivo municipais, foi possivel evidenciar uma outra concepcéo sobre o ‘problema pablico’
imigrante. Trata-se do que nomeamos como a¢0es que promovem a valorizagdo da(s) cultura(s)
imigrante(s). A esse tipo de agdo estd associado a defini¢ao do problema como “legado

cultural”. A nosso ver, essa ideia € fortemente enraizada entre gestores publicos na cidade uma
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vez que esta associada aos fluxos migratorios historicos, ou seja, as comunidades tradicionais.
Ainda que nessa concepgéo sobre o problema também estejam inclusas as novas comunidades
de imigrantes, o amplo vinculo com as migragdes de periodos historicos anteriores permanece.
As proposituras do Legislativo analisadas sdo um indicio acentuado de como este entendimento
tem perdurado ao longo do tempo. Examinamos 74 projetos apresentados na Camara Municipal
de S&o Paulo no periodo de 1991 a 2012. Dentre esses, apenas 21 foram considerados validos
apos terem sido observados os critérios de validacao. O resultado obtido por essa analise indica
que apenas dois deles ndo abordaram a questdo da imigracdo associada ao entendimento do
‘legado cultural’. Quanto as acdes do Executivo, estdo associadas a compreensdo da migracdo
como ‘legado cultural’ tanto a formalizacdo da Feira da Kantuta, em 2004, como 0 projeto “Sao
Paulo Cidade dos Mil Povos”, iniciado em 2002.

Ainda relativamente as concep¢des do problema puablico, foi possivel evidenciar que
uma outra defini¢do passa a ser defendida: o imigrante entendido como segmento social, ndo
circunscrito em outras ‘minorias sociais’, mas sim com demandas sociais proprias. Ou seja,
essa outra concepcao compreende o imigrante como portador de um conjunto de direitos e ndo
apenas como subgrupo dos beneficiarios de politicas setoriais dispersas, e esta relacionada ao
surgimento de novos atores na cena migratdria em S&o Paulo. Se, anteriormente, a Pastoral do
Migrante era hegemonica esta &rea de atuagdo social, a partir de 2005 uma série de novas
organizagdes em prol do imigrante s&o criadas na cidade.

Segundo True, Jones e Baumgartner (2007), o aparecimento de novos atores € parte
essencial para a quebra do monopdlio de politicas publicas (policy monopoly), uma vez que
uma imagem consagrada passa a ser questionada, ameacando o monopdlio de politicas (policy
monopoly). A multiplicacdo de atores abre espaco para a defesa de uma nova concepg¢éo sobre
a imigracdo, que associa imigrantes a um segmento social especifico com demandas
multidimensionais que reivindica respostas integrais do Estado. Consideramos que a essa
‘nova’ definicdo do problema estava sendo reivindicada, principalmente durante os anos da
gestdo Serra/Kassab (PSDB/DEM, 2005-2012), por meio do questionamento da localizacdo das
acOes em politicas especificas — educacdo, saude, valorizacdo cultural. Neste sentido, o desenho
das acOes que seriam implementadas pelo Projeto URB-AL 10 — Guia de Boas Praticas,
Capacitacdo de servidores, Observatorio da Imigracdo, e Diagndstico — sdo propostas que
anunciam a concepgéo do ‘problema publico’ imigrante como um grupo social proprio e com
demandas sociais especificas associadas a situacdo de vulnerabilidade dessa populagéo,
extrapolando a ‘localizacdo’ da imigracdo em um ou outro subsistema de politicas publicos. O

que se percebe € o inicio da autonomizagéo da tematica.
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Apontamos que outro dos objetivos elencados foi trabalhado durante o desenvolvimento
deste estudo, a saber: identificar os atores atuantes na tematica migratéria em S&o Paulo,
visualizando a “comunidade de politicas publicas” (policy community) referente as migracdes
internacionais. A identificacdo de atores se deu por dois meios. O primeiro deles foi a indicacéo
dos nomes de entrevistados por dois informantes-chave. A técnica de definicdo de amostragem
empregada, conhecida como “bola de neve”, permitiu que a identificagdo de atores relevantes
fosse feita a partir dos informantes-chave inicialmente selecionados. De tal forma,
consideramos que a relagdo de entrevistados indica, em parte, 0s atores que compdem a policy
community. O segundo meio empregado foi a revisdo bibliografica. A bibliografia especializada
indicou como protagonistas da sociedade civil, no sentido da aproximac&o do esfera publica, as
seguintes organizacOes: Presenca América Latina (fundada em 2004), o Centro de Apoio ao
Imigrante/ CAMI (fundado em 2005), o Centro de Direitos Humanos e Cidadania do
Imigrante/CDHIC (fundado em 2009), a Associacdo Gastrondmica Cultural Folclérica
Boliviana Padre Bento (fundada em 2002) e a Associacdo Coimbra (fundada em 2008, e
formalizada em 2012 como Associacdo de Empreendedores Bolivianos da Rua Coimbra/
ASSEMPBOL).

Relativamente ao fluxo das alternativas, dois processos séo relevantes: a especificacao
de alternativas vidveis e a difusdo da alternativa considerada viavel. A esse fluxo se conectam
0s objetivos de especificar qual foi a alternativa considerada viavel implementada pela gestdo
municipal 2013-2016 de Séo Paulo e entender como se deu o processo de difuséo de ideias
relacionadas a alternativa viavel quanto ao ‘problema publico’ imigrante. Concluimos que
a multidimensionalidade do problema e a exigéncia de respostas integrais culminou na defesa
da criacdo de um oOrgdo transversal como estratégia para o enderecamento de politicas que visa
a integracdo da populacdo imigrante. Nesse sentido, a criacdo de um 6rgdo especifico para
imigrantes no ambito do governo local, dialoga com o fortalecimento da transversalidade no
Brasil, que ocorreu mais fortemente a partir de 2003, com a cria¢do, no nivel federal, das
Secretarias de Politicas para as Mulheres (SPM) e para a lgualdade Racial (SEPPIR), e a
reorganizacdo da Secretaria de Direitos Humanos (SDH).

Pontuamos que, durante as entrevistas realizadas, buscamos questionar a alternativa de
criagdo de um 6rgéo especifico como sendo a Unica alternativa possivel para lidar com o tema.
As respostas conduziam a certa ‘obviedade’ da solugéo encontrada. A nosso ver, a solucdo que
foi considerada viavel no ambito local foi, por um lado, relatada com esse certo sentido de
obviedade por guardar forte relacdo com a forma como as politicas destinadas as ‘minorias

sociais’ tém sido trabalhadas no Brasil, por meio de organismos que promovem a coordenagéo
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transversal. Por outro lado, essa alternativa viavel é inédita no tocante a imigracdo se
relacionada com o que foi discutido a respeito do nacionalismo metodoldgico nas anélises sobre
imigracdo e da predominancia do nivel federal no enderecamento de politicas destinadas a
populacdo imigrante.

No caso das politicas para migrantes em S&o Paulo, ha dois momentos em que a
possibilidade de criacdo de um organismo exclusivo para o tratamento do tema é discutida mais
fortemente. O primeiro ocorre por volta de 2009, durante a gestdo Kassab (DEM, 2006-2012).
Nessa altura, a sobreposicao da jurisdicdo de dois 6rgdos municipais relativamente as acoes
destinadas a populacdo imigrante impede que a proposta se consolide. Muito embora este nao
tenha sido o Gnico elemento que explique este bloqueio a proposta, foi certamente determinante.
O segundo momento ocorre nos primeiros meses da gestdo Haddad (PT, 2013-2016), durante
0 periodo em que se estruturava a recém-criada Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania e também se desenhava a estrutura administrativa sobre a qual se assentaria 0 novo
governo.

Nessa altura, a criacdo de um 6rgdo voltado a promocédo de politicas para migrantes
volta a ser discutida. As alternativas que surgem, relacionadas ao entendimento da questéo,
estdo ligadas as diferentes secretarias municipais que eventualmente poderiam abarcar o tema:
a de Direitos Humanos, a de Relagdes Internacionais, a de Trabalho e a secretaria de Governo
(conectada ao Gabinete do prefeito). Dadas as alternativas, a solucdo viavel que é defendida
dentro do novo governo eleito é a alocacdo do tema dentro da pasta responsavel pelos Direitos
Humanos. Em entrevista, o primeiro coordenador de politicas para migrantes de Sdo Paulo
revela que a decisdo estava ligada ao fato de que sob a jurisdi¢do dessa pasta também estaria a
responsabilidade pela promocéo da participagéo social, elemento que foi considerado essencial
para colocar o ‘imigrante no centro da politica’ que seria implementada. Outro elemento parece
ser importante para essa definicdo, que aferimos a partir da revisdo bibliogréafica: a imigracéo,
no nivel federal, esteve por muito anos circunscritas na doutrina da seguranca nacional e na
protecdo do trabalhador nacional. De tal forma, conceber o imigrante sob a perspectiva de
direitos humanos superava a concepc¢do do problema publico como ameaca (a seguranca e ao
trabalho) e possibilitava a promocéo da cidadania local de imigrantes.

No tocante ao processo de difusdo da solugdo considerada viavel, pudemos observar
dois momentos de intensa defesa da proposta de criacdo de uma coordenacao para imigrantes.
O primeiro deles tem como marco principal a organizacdo do debate intitulado “Coordenadoria
do Imigrante — sua importéncia para a cidade de S&o Paulo”, realizado em setembro de 2009,

onde foi feito o langcamento da suposta criagdo da “Coordenadoria do Imigrante”. A solugao
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n&o se concretizou naquela ocasido. A segunda ocasido em que defesa dessa proposta foi intensa
ocorreu durante o periodo que envolve a campanha eleitoral para prefeito de Sdo Paulo em 2012
e o0 principio da gestdo de Fernando Haddad, que sai vitorioso nas elei¢fes. Nessa situacdo, a
articulacdo do empreendedor de politicas publicas, Paulo llles, foi essencial para que a
alternativa fosse entendida como viavel.

Finalmente, no que se refere ao fluxo da politica, o caso estudado indicou que a
mudanca de gestdo foi de fato o elemento definitivo para a formacéo da janela de oportunidade
que abriu espaco para a consolidacdo da politica para migrantes na cidade. A identificacdo das
mudangas politicas que auxiliaram a compreensdo da ascensdo do tema na agenda
governamental no municipio de S8o Paulo estd relacionada ao objetivo apresentado na
introducdo desse trabalho. A posse de Fernando Haddad abriu espacgo para que 0 a questdo do
imigrante fosse incorporada definitivamente ao rol de temas do governo. Sobre esse fluxo, nos
detivemos tanto sobre os fatores que possibilitaram a defesa do tema dentro do Partido dos
Trabalhadores no momento da campanha eleitoral, tendo inclusive incorporado a tematica no
plano de governo do candidato petista; e 0s processos de defesa do tema apos os resultados da
eleicdo, visando garantir que o tema de fato fosse incorporado.

Ao nos debrugarmos sobre o processo de formagdo da agenda governamental,
constatamos que os fluxos, apesar de independentes (como definido por Kingdon), seguem
trajetdrias que por vezes sdo tdo proximas que é dificil distingui-los com clareza. No caso
estudado, por vezes problema e solucdo viavel se fortaleciam mutuamente, motivo pelo qual
foram trabalhados conjuntamente. Outra consideracdo que fazemos é que a dindmica da politica
agregou elementos cruciais para a analise do processo discutido neste trabalho, seja na formacéo
da janela de oportunidade — relacionada a ascensdo de Haddad a prefeitura —, seja na mudanca
de gestores de alto escaldo da Secretaria Municipal de Participacdo e Parceria, que alterou o
desenho do projeto que estava sendo elaborado para trabalhar a questdo migratéria na cidade
em 2005-2006.

Por fim, algumas consideracdes acerca da identificagdo dos atores. A incluséo de outros
atores significaria, certamente, um ganho em termos de aprofundamento da compreensdo do
caso estudado. Nomeadamente, (i) as organizagdes internacionais, tais como ACNUR, OIM e
OIT; (ii) as comunidades académicas nacionais e internacionais, no sentido de melhor
compreender a circulacdo de ideias a respeito da tematica migratéria e o enderecamento de
politicas locais para migrantes; e, (iii) outras organizagdes de imigrantes que tenham atuado
nessa época ainda que de forma menos protagonista. Esse, no entanto, trabalho ndo se

concentrou nas contribuicdes desses outros autores, fato que se deu tanto pela priorizagéo feitas
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pelos proprios atores com quem falamos, que indicaram outros atores de alguma forma
conectados a atuagdo governamental, quanto pela necessidade de delimitar o escopo de
entrevistados com o proposito de tornar a pesquisa exequivel.

Outro caminho para o desenvolvimento do tema estudado seria a observacdo mais
profunda das pontes que existiram entre governo federal e o governo local, e como se deu a
atuacdo de organizacgdes de imigrantes em ambas as esferas. Esse foco agregaria a dimenséo
das relagcOes intergovernamentais ao estudo, possibilitando compreender de que maneira a
incidéncia federal teve desdobramentos na cidade. Além desses, visualizamos outros dois
caminhos possiveis para desenvolvimento em estudos futuros: a compreensdo dos fatores que
fizeram com que, mesmo apds a mudanga do governo local, ndo houvesse descontinuidade da
politica implementada, ou seja, caberia refletir se o tema continua focalizando a atengédo de
gestores publicos municipais e de que maneira isso ocorre. E, ainda, a realizacdo de um estudo
comparativo com 0s outros governos locais ao redor do mundo com o propdsito de entender as
similitudes e diferencas nos processos de formacéo de agenda governamental que acaba por

enderecar.
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APENDICE A - DOCUMENTOS ANALISADOS

Quadro 5 — Rol dos documentos obtidos e analisados

Tipo Documento Ano Fonte institucional
Carta Publica | Sobre Coordenadoria e Conselho sem data | Presenca América Latina
Comité Paulista para
Guia Lei da Anistia - Orientacdo Geral 2009 Imigrantes e Refugiados -
CMDH
Observatorio experimental
. Boletin del Observatério n. 1 - Mayo sobre las migraciones
Informativos 2007 | . . .
2007 internacionales en las areas
urbanas de América Latina
Observatorio experimental
. Boletin del Observatério n. 2 - sobre las migraciones
Informativos . 2007 | . . .
Deciembre 2007 internacionales en las areas
urbanas de América Latina
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I, n°1, Janeiro 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I, n° 2, Fevereiro 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I, n° 3, Margo/Abril 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
[, n°5, Julho/Agosto 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I, n° 6, Setembro/Outubro 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I, n° 7, Novembro/Dezembro 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I1, n° 8, Janeiro/Fevereiro 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I1, n° 9, Marco/Abril 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I1, n° 10, Maio/Junho 2008 Direitos Humanos
Informativos Jornal da CMDH - Informativo. Ano 2008 Comissdo Municipal de
I1, n° 12, Outubro/Novembro 2008 Direitos Humanos
Decreto 28.245/1989 - Cria a
Legislacédo C_oordenad\orla Espeg:lal da Mglher, 1989 Séo Paulo
vinculada a Secretaria de Negocios
Extraordinarios
Decreto 28.074/1989 - Cria a
Legislacio Coordenadoria do Negro, vinculada a 1989 S0 Paulo

Secretaria de Negocios
Extraordinarios
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Tipo

Documento

Ano

Fonte Institucional

Legislacédo

Lei Municipal 13.169/2001 - Cria
Coordenadorias de Participacéo,
Orgamento Participativo e da
Juventude, vinculadas a Secretaria do
Governo Municipal

2001

Sao Paulo

Legislacédo

Emenda a Lei Organica do Municipio
- Lei 13.292/2001 - Cria a Comisséo
Municipal de Direitos Humanos

2001

Sao Paulo

Legislagdo

Resolugdo Assembleia Legislativa de
Sao Paulo - n°817/2001 - Cria o
Conselho Estadual Parlamentar de
Comunidades de Raizes e Culturas
Estrangeiras (CONSCRE)

2001

Estado Sdo Paulo

Legislacédo

Decreto Municipal 42.380/2002 -
Aprova o Regimento Interno da
Comissao Municipal de Direitos
Humanos

2002

Sao Paulo

Legislacédo

Decreto Municipal 45.712/2005 -
Cria a Secretaria Especial de
Participacdo e Parceria

2005

Sao Paulo

Legislagdo

Lei 14.667/2008 - Cria a Secretaria
Municipal de Participacdo e Parceria

2008

Sao Paulo

Legislacdo

Decreto Municipal 49.134/2008 -
Vincula a Coordenadoria de Inclusdo
Digital a Secretaria de Participacdo e
Parceria

2008

Sao Paulo

Legislacdo

Decreto Municipal 49.795/2008 -
Cria a Coordenadoria de Atencdo as
Drogas no ambito da Secretaria
Municipal de Participacdo e Parceira

2008

Sao Paulo

Legislacédo

Portaria 001/11 - SGM/CMDH - Cria
0 Ndcleo de Atencdo ao Imigrante e
Refugiado (NAIR) no &mbito da
Comissao Municipal de Direitos
Humanos

2011

Sao Paulo

Legislagéo

Portaria 002/11 - SGM/CMDH -
Nomeia cinco funcionérias para o
Nucleo de Atencdo ao Imigrante e
Refugiado (NAIR)

2011

Sao Paulo
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Tipo Documento Ano Fonte Institucional
Legislacdo | Portaria 003/11 - SGM/CMDH - 2012 Séo Paulo
Nomeia cinco funcionérias para o
Nucleo de Atencdo ao Imigrante e
Refugiado (NAIR)
Legislagdo | Lei Municipal 15.764/2013 - Cria a 2013 Séo Paulo
Coordenacéo de Politicas para
Migrantes no ambito da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania
Legislagdo | Lei Municipal 16.478/2016 - Institui 2016 Séo Paulo
a Politica Municipal para Populacdo
Imigrante
Oficio Ao Prefeito Gilberto Kassab (minuta) 2009 Presenca América Latina
- sobre a Criacdo da Coordenadoria
de Imigrantes
Oficio Ao Prefeito Gilberto Kassab (minuta) | sem data | Presenga Ameérica Latina
- sobre Coordenadoria de Imigrantes
aprovada pelo Prefeito Gilberto
Kassab - Espanhol
Minuta Proposta para o Guia de Boas 2006 Coordenadoria de
Praticas Participacdo Social (SEPP)
Minuta Proposta de formacéo de funcionarios | 2006 Coordenadoria de
publicos gque trabalham com Participacdo Social (SEPP)
imigrantes
Minuta Projeto Observatorio da Imigracdo da | 2006 Coordenadoria de
Cidade de Séao Paulo Participagdo Social (SEPP)
Minuta Termo de Referéncia Projeto Urbal- 2006 Coordenadoria de
Rede 10 Participacdo Social (SEPP
Plano de Fernando Haddad 2012 Coligacao Para Mudar e
governo Renovar S&do Paulo
Plano de José Serra 2012 Coligacdo Avanga Sao
governo Paulo
Plano de Celso Russomano 2012 PRB
governo
Relatdrio | Relatorio da Comissdo Municipal 2004 Comissdo Municipal de

de Direitos Humanos (2002-2004)

Direitos Humanos
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Tipo Documento Ano Fonte Institucional
Relatério Il Relatorio da Comissdo Municipal 2005 Comissdo Municipal de
de Direitos Humanos (2005) Direitos Humanos
Relatorio Relatdrio Final - V Conferéncia 2005 Comissdo de Direitos
Estadual de Direitos Humanos Humanos da Assembleia
Legislativa do Estado de
S&o Paulo; Secretaria de
Justica e da Defesa da
Cidadania do Governo do
Estado de Séo Paulo;
Conselho Estadual de
Defesa dos Direitos da
Pessoa Humana
(CONDEPE)
Relatério I11 Relatério da Comissao Municipal 2006 Comissdo Municipal de
de Direitos Humanos (2006) Direitos Humanos
Relatério IV Relatorio da Comissdo Municipal 2007 Comissdo Municipal de
de Direitos Humanos (2007) Direitos Humanos
Relatério Relatério Final da Conferéncia 2008 Comissdo Municipal de
Regional de Direitos Humanos do Direitos Humanos; Camara
Municipio de Sao Paulo Municipal de Sdo Paulo
Relatério Imigracéo, do cuidado a visibilidade 2012 Rosana Gaeta

Fonte: elaboragdo propria.




