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dilemas de cunho ético-politico e os desafios para a implementagdo da politica migratoria no Brasil, como
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Conclui-se que o mesmo Estado brasileiro que permite a entrada, permanéncia e circulacio do migrante
fronteirico e transfronteirigo, restringe o acesso e usufruto as politicas de protecio social, especialmente as
de Saude, Assisténcia Social e Previdéncia Social. Necessidade de retomar o debate sobre protecio social
em regido fronteirica, espaco acometido de intensos fluxos migratérios.

Palavras-chave: Protecdo Social. Migracao. Fronteira.

Abstract: A research tool aims to highlight the challenges and challenges that ate allied with frontier and
cross-border migrant citizens in the border region. The research methodology adopted was revised
bibliographic and documentary research. A. In order to promote migratory migration in Brazil, it also
evidences the absence of remission and participation of states and municipalities in its realization. Access is
free and cross-border, restricted to access and enjoyment as social protection policies, especially as Health,
Social Care and Social Security. Need to resume the debate on social protection in the border region, the
space occupied by intense migrations.

Keywords: Social Protection. Migration. Border.

Submetido em 02/11/2019.
Aceito em 26/07/2019.

* Assistente Social. Doutora em Servico Social. Professora do curso de Servico Social da Universidade Federal da Integracéo Latino-Americana
(UNILA), Instituto Latino-Americano de Economia, Sociedade e Politica (ILAESP). Lider do Grupo de Pesquisa Servigo Social, Protecéo
Social, Fronteiras e Migracdes. Coordenadora do Observatorio Social do Instituto MERCOSUL de Estudos Avangados (IMEA/UNILA). AC
Parque Tecnoldgico Itaipu, Conjunto B, 85867970 - Foz do Iguagu, PR, Brasil. E-mail: <maria.silva@unila.edu.br>.

Socied. em Deb. (Pelotas), v. 25, n. 1 - Edicao Especial, p. 69-85, 2019. ISSN: 2317-0204



Maria Geusina da SILVA

Introdugiao

Este artigo busca evidenciar como os fluxos migratérios tém impactado na rede de prote¢do social
dos municipios fronteirigos, ou ndo. Parte dos resultados de projetos oriundos do grupo de pesquisa! Servigo
Social, Protecao Social, Fronteiras ¢ Migragoes, especialmente o projeto Atengio d Saside dos Discentes Estrangeiros nas
Universidades com 1 ocagao Internacional — demandas, politicas, praticas e perspectivas para a fruicdo ¢ acesso do direito a
satide dos ingressantes ndo nacionais na UNILA ¢ UNILAB; da proposta de investigacdo Pactos, Protocolos ¢ o
Protagonismo dos Atores Politicos Locais: Impasses e condicionantes para o acesso aos bens e servigos de saside na linha de
Sfronteira do Arco Suly e do Observatério Social vinculado ao curso de Servico Social e ao Instituto Mercosul
de Estudos Avancados — IMEA /UNILA.

Nesta reflexdo, parte-se do entendimento que protecdo social é um sistema de medidas
institucionalizadas, em maior ou menor grau, “[..] que todas as sociedades humanas desenvolvem para
enfrentar vicissitudes de ordem biolégicas ou social que coloquem em risco parte ou totalidade de seus
membros” (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2014, p. 15).

O tema migracdo, embora nao sendo novo na regido estudada, sempre foi tratado como uma
situagdo ou elemento comum da vida cotidiana, porém, causadora de diversos dilemas de cunho ético-
politico no trato e fruicdo dos direitos sociais a comunidade fronteirica (SILVA ez a/. 2017), por ser um
espaco que apresenta uma forma particular de organizagio da vida social marcadas por conflitos e
solidariedade nos quais brasileiros e sujeitos de nacionalidades distintas cruzam e recruzam as cidades e
regides contiguas a linha, zona ou faixa de fronteira na luta pela sobrevivéncia individual ou coletiva
tencionadas constantemente pelas mudangas globais.

Na fronteira brasileira de Foz do Iguacu com Cindad del Este (PY) e Puerto Ignazi (AR), regido
trinacional, a migragao sempre se constituiu como um fendémeno natural, resguardando a livre circulagio de
pessoas e de mercadorias, desde que esse trinsito nio incorresse na necessidade de usufruir do sistema de
protecio social no Brasil, principalmente nas politicas relativas a seguridade social (saude, previdéncia e
assisténcia social). Pois ha um entendimento, de senso comum, em se tratando de Brasil, que o cidaddo
brasileiro que migra para o Paraguai ou Argentina, e nesses paises residitem, deixam de ter
nacionalidade/cidadania brasileira, isso porque a auséncia de contrapartida fiscal gerada pela aquisicao de
mercadorias, bens e servicos ocorre fora do Brasil, nessa concep¢do o migrante nao contribui para o
financiamento das politicas publicas, em especial as da seguridade social, portanto, a eles é restringido o
usufruto mesmo havendo legislacdo que reconhece o cidaddo transfronteirico. A reflexdo anteriormente
exposta remete-se a um olhat reducionista dos entes federados da fronteira como espaco local no tocante a

implementac¢io das garantias de protegdo social estatal 2 comunidade fronteiriga, reiterando uma concepg¢ao

1 O texto retoma e reexamina algumas arguigdes ja apresentadas e publicadas em Silva et. al. (2006, 2012, 2014, 2017, 2018, 2019).
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de cidadania invertida?, como pontua Fleury (1994) que intensifica os obstaculos aos migrantes fronteiricos
e transfronteiricos.

Observa-se que a situagdo inversa também ocorre sob a mesma perspectiva e com justificativas
semelhantes, os estrangeiros, a0 migrarem para o territério brasileiro, tem dificuldades para acessar as
politicas de protecio social ainda que contribuam, em maior ou menor grau, com financiamento da
seguridade social, por serem estrangeiros.

Muito embora a questdo da migracdo, marcada pela figura do cidaddo fronteirico e transfronteirico
em regido de fronteira ndo seja um fenémeno novo, até pouco tempo, no Brasil, as tematicas migracio e
refigio pouco ou quase nio tinham visibilidade social e/ou destaque nos debates académicos. Foi com a
chegada inicialmente dos angolanos no pais, posteriormente os haitianos e atualmente os venezuelanos, que
o tema comeg¢a impactar nas politicas publicas, principalmente aquelas ligadas a seguridade social. Esse
tensionamento nos sistemas de prote¢do social vem derivando da procura dos migrantes por bens, a¢oes e
servicos de natureza publica que lhes garantam um minimo de seguranca social no pafs de destino, de forma
a garantir condi¢des basicas de subsisténcia, considerando que passam a fazer parte da vida da comunidade
onde fixam sua residéncia.

Essas dificuldades de reterritorializagdo, de reconstru¢io das suas vidas aliados aos parcos direitos
alcados na regulamentagdo da Lei da Migracio, e o resgate da condicio de cidaddo nos locais de destino,
sdo os fatores que impSem dilemas e desafios na regido da triplice fronteira, em especial para os servicos e

equipamentos de prote¢do social.

1. Migragao e Politicas Migratdrias no Contexto Brasileiro

Desde o ano de 2005, os 6rgaos ligados a pela elaboracdo de politicas migratérias no Brasil vém
buscando alterar o Estatuto do Estrangeiro (Lei n° 6.815/80). As proposi¢oes para formulagio da nova
politica indicavam duas dire¢des; a primeira propunha a alteragdo da Lei centrada na atragdo de forca do
trabalho qualificada; ja a segunda, consistia em um projeto que procurava assegurar garantias e direitos dos
migrantes, mais do que isso, tinha como alvo avangar no estatuto juridico da situacdo migratéria voltadas as
garantias e direitos.

A nova Lei da Migragio (Lei N° 13.445/2017) foi aprovada com vinte vetos da proposta inicial.
Entre os avangos evidenciados pode-se destacar, que algumas condi¢bes migratérias que ndo estavam
previstas nas legislagbes anteriores, foram incorporadas como novas figuras e defini¢des abrangendo os

diferentes tipos de mobilidade humana, tais como, imigrante, emigrante, residente fronteirico, visitante,

2 De forma muito sintética apreendemos que cidadania invertida, insistentemente perseguida por Fleury (1994), ocorre no momento em que 0s
profissionais tem que atestar e comprovar a situacdo de verdadeira caréncia e necessidade dos nacionais e ndo nacionais para que sejam
incluidos, ainda que parcialmente, como cidadaos de direitos nos servigcos emergenciais nos diferentes sistemas nacionais de prote¢&o social.
(grifos nossos).
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apatrida, refugiado e ano migratorio, ampliando as possibilidades de acolhida de um numero maior de
migrantes no contexto brasileiro. Essa a¢io governamental demarca o reconhecimento desses novos sujeitos
no ambito do estatuto politico e juridico.

Entre a criacio da Lei, sua aprovagao e regulamentacio houveram retrocessos significativos neste
ultimo, com destaque para os principios e garantias que possibilitariam o acesso e usufruto das politicas de
segutidade social. O instrumento regulamentador (Decreto N° 9.199/2017) restringiu direitos previstos na
Lei de Migracio, independentemente da situagdo ou condicdo migratéria. Demarcou a centralizacdo da
politica na esfera da unido e manteve alheio estados e municipios no processo de implementagao da politica
migratéria, reduzindo as possibilidades desses entes federados da implantacdo e gestao de politicas publicas
para migrantes. Tais caracteristicas, de certa forma, recuperam o viés de controle, fiscalizacio e localizacio
previsto no estatuto do estrangeiro.

Verifica-se que, no ato de regulamentacio da Lei de Migracdo via Decreto em 2018, foi
descaracterizado os avangos no campo da prote¢io social, no ambito da ampliacdo para inser¢do de sujeitos
em diferentes situacdo migratdria poderia vir a se encaixar na figura do migrante, ofuscou a garantia da livre
circulacio dos povos originarios, bem como, a concessao de anistia para os migrantes em situacao irregular.

Por forca das legislagdes que outorgam a cidadania brasileira, concedendo vistos e refugio aos
migrantes, esse segmento populacional, em sua maioria, vive em situacio de irregularidade civil a margem
dos sistemas de protecdo social e quando retratadas essas situacoes sob a 6tica da cidadania social,
identificam-se as desigualdades e injusticas que se perpetuam devido aos critérios que sdo formulados e
adotados pelos gestores como formas de evitar a sobrecarga nos sistemas nacionais de seguranca social
(SILVA, 2006). Essas posturas tém tornado intransponivel o acesso aos direitos sociais, ¢ entre eles os de
seguridade social.

Os instrumentos juridicos normativos que asseguram a estada do migrante estrangeiro no Brasil,
no contexto atual, no apresentam e ndo estabelecem com clareza quais sdo direitos sociais que este
segmento tem resguardado seu acesso. Desse modo, a auséncia de um marco legal que defina com clareza
um minimo de direitos sociais, tanto no marco da integracdo regional proposta pelo MERCOSUL, quanto
nas situagdes mais gerais de migracio nacional e internacional, deixa a mercé de o trabalhador da prote¢io
social, a discricionariedade de decidir sobre incluir ou nio, atender ou nio, o migrante. Ainda que tenhamos,
em algumas areas, instrumentos que buscam resguardar direitos sociais aos migrantes, tais como, a
Convengcido Internacional Sobre os Direitos dos Trabalhadores Migrantes e Suas Familias3, como um dos
dez instrumentos da ONU de apoio aos direitos humanos, esses instrumentos nio tém sido capazes de
garantir prote¢io social integral aos seres humanos nessa condicao. (ONU, 1990).

Sdo inumeras as causas que levam familias e populagdes a migrarem de um lugar a outro. Neste

cenario, podemos encontrar causas de ordem civil, militar e religiosa, traduzidas pelas guerras, ou ainda

3 0 Brasil ndo assinou o tratado de signatario desta Conveng&o
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decorrentes de intempéries, como os tsunamis e terremotos; ou de ordem econdémica, com a
desterritorializacio de empreendimentos industriais (SILVA, ez al, 2077). Situagdes que tem ocorrido em
varios paises da Europa e da América Latina em decorréncia da procura do baixo custo de mao de obra para
a producdo. De acordo com Martine (2005, p. 03) esse dinamismo da industria, “[...] e a for¢a principal da
globalizacdo, residem na integracio economica, forjada, imposta e gerenciada pelas regras do liberalismo.

Essas regras, porém, sdo seguidas seletivamente pelos proprios pafses que as promovem”.

As pessoas que emigram levam consigo sua prépria cultura, seus habitos, costumes,
religido, crengas e estados de saude, sendo alguns destes geneticamente preestabelecidas.
Do ponto de vista social, o emigrante tem de adotar um novo ambiente social e cultural
que o pode levar a redefinir seu sistema de valores. A perda das redes de apoio social e o
isolamento ou marginalizacio, aliados a dificuldade de adaptacio a culturas e valores
diferentes aos de seu lugar de origem, podem dificultar o processo de aculturacdo. Outras
varidveis sociais que podem agravar este processo sdo as batreiras de linguagem, os
preconceitos sociais e étnicos, o desamparo juridico e institucional e a falta de acesso a
previdéncia social. (PERDOMO, 2006, p. 02).

Os migrantes, independente da distancia que percorram, se deparam com uma dupla situacio: de
um lado, vivem uma série de conjun¢des antagonicas e contraditérias por adentrarem em um novo territério,
local que faz emergir um sentimento de nio pertenga, e de outro, deverdo reconstruir seus sistemas de
valores, culturas, habitos e costumes, tendo como principal barreira, quando estrangeiros, a lingua, a etnia,
questdes de natureza juridica e politica, invisiveis aos olhos, mas real quando se trata de acesso aos servigos
publicos no processo de permanéncia em qualquer pais, dentre os quais, situa-se o Brasil.

As colocagGes anteriores evidenciam que tanto a Lei quanto o Decreto de Migracio e as demais
politicas migratorias existentes no Brasil, ndo apresentam instrumentos tedrico-praticos e politicos que
auxiliem os migrantes na reconstru¢ao de uma nova sociabilidade nos locais de destino (tais como a lingua,
cultura, valores, redes de solidariedade, entre outros). So os estados e municipios que recebem e acolhem
esse segmento, porém, desconhecendo suas atribui¢ces, em primeiro lugar porque esses entes federados
ndo estio citados na Lei e no Decreto, e. em segundo lugar, decorrente do primeiro, pela auséncia de
medidas de politicas sociais que articulem o arcabougo juridico-politico com o discurso e cobertura de
protecdo social, nos lugares nos quais esses sujeitos fixam residéncia. Nesse cenario, infelizmente, a atual
politica migratéria reafirma a prevaléncia de politicas publicas neoliberais que vem sendo formuladas no
Brasil desde o final dos anos 1970.

Tal situacdo coloca em xeque as possibilidades de acesso do migrante a prote¢do social, se
pensarmos que, no Brasil, ha uma associagdo equivocada do critério residéncia, pautada numa visao de
territorio topografica burocratica como condi¢do de acesso as politicas sociais, que restringe, quando nao
impossibilita, o acesso a rede de servicos. (SILVA ez. al, 2017).

O migrante, por sua condi¢do de transeunte, além de adotar um novo ambiente socioecondémico e

cultural nos lugares de destino, em algumas situacOes, sdo submetidos a condi¢Ges de marginalizagio e
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muitas vezes sem uma rede de solidariedade que o auxilie nessas situacdes. Desse modo, o mesmo pais,
estado ou cidade que concede sua estada nio oferece condi¢des para sua permanéncia (SILVA ez al, 2017).
Tal premissa é verossimil se observarmos que, no contexto atual, as a¢des e servicos voltados para os
migrantes sdo, em sua maioria, ofertadas por organizacdes da sociedade civil ligadas a Igreja Catdlica, ndo
exclusivamente. Daf reside a necessidade de pensar um processo de descentralizacdo da politica migratéria
com a participacdo dos estados e municipios, pois sdo nos estados e municipios que as situa¢des

apresentadas anteriormente ocorrem.

O Estado muito vagarosamente tem se debrucado sobre o tema no ambito de reformas
e mudancas na estrutura das politicas publicas. Essa auséncia estatal no debate sobre o
tema contribui para a subalternizacio do migrante, tornando-o um problema para os
sistemas de protecdo social, empurrando-os para a criminalidade, a prostitui¢io, entre
outras mazelas da “Questao Social” (SILVA et. al, 2017, p. 04).

Os padroes migratorios constatados nessas tltimas décadas no Brasil em muito se diferenciam do
observado em décadas anteriores, como 1960 e 1970, pois as caracteristicas das migragdes contemporaneas
demarcam distincias mais curtas com um tempo de duragio menor, e na maioria das vezes nio se sabe de
fato o que busca o migrante. (SILVA ez a/., 2017; 2018).

Nas regides de fronteira do Arco Sul, tem-se observado um aumento do fluxo migratério e o
surgimento de novas figuras fronteiricas, donde o aprofundamento dos intercambios se torna uma constante
pela recorréncia a dupla nacionalidade, processos de hibridagio cultural ou de mistura de nacionalidades
enquanto estratégias de sobrevivéncia das familias que habitam essa regido (SILVA ez a/, 2007, 2009, 2017).
Tal situagdo parece sinalizar a necessidade de ultrapassagem da ideia e conceito de territério solo para
organizag¢do dos servicos de prote¢io social, reivindicando a necessidade de se pensar politicas de seguranca

social com énfase na mobilidade humana.

Grande icone da fronteira ¢ a diversidade cultural através da presenga de imigrantes de
diversas origens, como paraguaios, argentinos, brasileiros, libaneses, chineses, coreanos,
japoneses, indigenas, entre outros, muitas vezes vinculados a movimentos internacionais
de individuos que se deslocam em busca de oportunidades de trabalho, imigrantes
recentes e de processos de integragdo aos contextos nacionais que assumem
caracteristicas singulares, como exemplo a imigracdo arabe, que sio os principais
proprietarios das lojas do Paraguai e de varios comércios em Foz do Iguagu, alcangando
uma posi¢do econdmica destacada, assim como os imigrantes da China ¢ da Coréia do
Sul que também se destacam pela atividade comercial. (BIESEK; PUTRICK apud.
CAMPANA, 2012, p. 33)

A migracio, tanto no contexto brasileiro de fronteira, quanto no cenario mundial, tem causado em
algumas cidades um processo de extensdo territorial pautado na desurbanizagdo, levando a criagdo e
surgimento de grandes favelas sem as minimas condi¢des de infraestrutura e saneamento basico, verdadeiros

lugares insalubres de aglomeracio de pessoas (SILVA ez al., 2017).
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Esses novos desenhos politicos assumidos pelas sociedades ocidentais, é resultado dos processos
de globalizacio, e tem evidenciado a migracio como um fenémeno que descortina a exigéncia de se repensar
os direitos sociais, entre eles a seguridade social, em duas perspectivas distintas. A primeira é aborda-los no
mesmo enfoque sob o qual vem sendo debatida a expansdo dos direitos econdmicos; e a segunda repensar
o papel do Estado como garantidor dos mesmos, ainda em espagos internacionais considerando-o como
uma conquista reconhecida, como um direito humano fundamental e base de todos os demais direitos
(Nogueira; Silva, 2008).

Entretanto, a materialidade do direito a protecio social ndo pode ser isolada das relagoes
econdmicas que lhes ddo sustentabilidade via politica sociais, desempenhando o Estado um papel crucial na
sua implementacao, favorecendo a cidadania social (Nogueira; Silva, 2008). Em dire¢ao oposta a proposi¢ao
anterior, tem-se observado a afirmag¢do da ofensiva neoconservadora em relagio ao Estado pontuando
mudangas referentes a sua concepg¢ao e a reducio de seu papel na garantia da cidadania social, situagio que

pode levar ao retrocesso os avancos no campo dos direitos do migrante.

2. Migrantes Transfronteirigos no Cenario da Fronteira

A fronteira, nesta exposi¢do, ¢ apreendida do ponto de vista local, que a0 mesmo tempo em que
faz divisa, se abre para o internacional, com intuito de descobrir as interconexdes entre o local e o
internacional, numa antinomia que engendra em si a ideia de analise do geral e do particular (SILVA, 20006,
p. 61).

O tema fronteira hd muito tem incitado interesse de estudiosos e pesquisadores pela complexidade
de fatores e particularidades que a envolvem, despertando curiosidade por desvendar o desconhecido
(SILVA, 2000, p. 61).

Do ponto de vista historico, constata-se que diversas areas do conhecimento vém debatendo sobre
a fronteira remetendo a ela significados distintos variando entre duas perspectivas, a tradicional e a critica,
respectivamente. A primeira atribui a fronteira um conceito ligado mais a demarcag¢io do solo, territério e a
apropriacdo desse espaco pelo homem. Ja a segunda concebe a fronteira fundada numa visio de territorio
enquanto espago social que, para além do uso desse espago, incorpora a territorialidade, ou seja, um espago
mediatizado pelo homem (SILVA, 2006, p. 61).

A defini¢do e a conceituacdo constitucional de fronteira, no Brasil, adotam e incorporam uma
perspectiva tradicional, pautada numa visdo conservadora de territério. Isto ocorre porque o territorio é um
tema que esta ausente na Constitui¢ao brasileira. Quando se identifica alguma remissao ao conceito, no texto
constitucional, esta ocorre na forma classica, ndo apreendendo as transformacgdes ocorridas no mundo,
ainda que o Brasil faca divisa com inimeros paises da América do Sul.

As fronteiras brasileiras, se inter-relacionam entre os paises por diversas vias, podendo ser por vias
urbanas, nas quais os fluxos e transito entre as fronteiras sdo intensos; ou sio dificultadas por acidentes
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geograficos, os rios, montanhas e reservas florestais, nas quais o fluxo, tanto de pessoas quanto de
mercadorias, ¢ menor. Nos diferentes pafses com os quais o Brasil faz fronteira, as relagdes se estabelecem
de forma peculiar, mesmo havendo inimeras semelhangas entre os povos que habitam o sul da América
Latina, as diferencas culturais sio marcantes.

A partir do exposto, se reconhece a necessidade de tratar a fronteira como um fenémeno social,
balizada por uma visdo critica de territério portador de peculiaridades inerentes a sua formagdo
socioespacial, nas quais as identidades fronteiricas dos migrantes e transfronteiricas sdo construidas em
funcio dos processos de formagao social de cada pafs. Essa interacdo buscada entre os homens no cenario
de fronteira, até 2009, nio estabelecia qualquer tipo de relagdo com os acordos do Mercado Comum do Sul
— MERCOSUL, muito embora essa instancia tenha como eixo de discussio a integracdo nacional e regional
entre os Estados Partes e Paises Membros.

O Brasil reconheceu e promoveu alteragoes do Acordo de Residéncia para Nacionais dos Estados
Partes no ambito do MERCOSUL, a partir de 2009, muito embora essa tematica venha sendo discutida
desde 2002 no ambito dessa instancia supranacional. Esse instrumento juridico que estabelece os direitos
dos migrantes em igualdade de tratamento com os nacionais na aplicacdo do direito ao trabalho quando
estiverem em condices de exercerem atividades laborais, demando esforcos das autoridades fronteiricas
para ampliar e incluir as diferentes situacGes migratérias nesse estatuto, com o objetivo de resguardar o
acesso e usufruto das politicas de seguridade social.

Reconhecendo que o processo de construcio das legislagdes brasileiras ¢ historicamente marcado
por avancgos e retrocessos, a formulacio do Acordo de Residéncia de 2009 seguiu a mesma regra. Nesse
sentido, podemos assinalar como avanco o reconhecimento supranacional na esfera do discurso
integracionista do MERCOSUL a defini¢do de “imigrante”, conceituagio na qual o cidadio fronteirico e
transfronteirico sdo incorporados. Em termos de retrocesso, podemos evidenciar que o Brasil, mesmo
tornando-se signatario do Acordo, nio criou condigdes materiais para a garantia de politicas de protegio
social a0 imigrante.

As caracteristicas das migracdes contemporaneas demarcam distancias mais curtas com um tempo
de duracdo menor, isto porque o migrante tem levado em conta os fatores tangfveis e intangiveis da migracio
(ASTORGA, 2004). Considera-se que os fatores tangiveis na migracdo fronteirica levam em conta as
condi¢des econdémicas dos pafses e a abertura de mercados, ou seja, a facilitacdo de um comércio de
fronteira. No bojo dos fatores intangiveis, pontua o autor, sao consideradas, ainda, as raizes historico-
culturais comuns as zonas em questao.

As migraces transfronteiricas, tem permitido segundo Astorga (2004), a convivéncia, nessas
fronteiras de diferentes grupos sociais que criam diversificadas interfaces politicas, econdémicas e culturais,
as quais tém originado uma endocultura com ideias, costumes, tradi¢es e gostos que embora sejam proprios
de cada pafs, sdo compartilhadas com os diferentes sujeitos. Dentro dessa nova perspectiva de migracio

transfronteiriga, surge uma tipologia de migracao que se divide em duas categorias.
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A primeira consiste nos que residem habitualmente em cidades fronteirigas e que migram
por longo tempo ou definitivamente e, a segunda, refere-se aos que residem em cidades
fronteiricas e migram por dias ou por curtos periodos de tempo. Na primeira categoria
estdo os fronteiricos nacionais, populacdo que, ainda que esteja exposta a influéncias
culturais e econémicas do estrangeiro, tem muito pouco contato com o outro lado, seja
pela indiferenca dos vizinhos, pela incapacidade ou falta de motivagdo para atuar em
outra sociedade diferente da sua , ou porque sua ocupagio e/ou nivel socioeconémico
ndo lhes exige migrar. [...] Ja na segunda categoria estdo os fronteiricos binacionais ou
estacionais, que mantém um estreito contato com o outro lado da fronteira e ¢é
constituido principalmente por trabalhadores, consumidores, estudantes e familias que
buscam servicos sociais ¢/ou de saude” (ASTORGA, 2004, p. 28).

Nesse contexto, evidencia-se que a comunidade ou sociedade fronteiriga apresenta uma organizacio
da vida social diferenciada das demais cidades situadas fora da area de fronteira, uma vez que a sua
constituicdao é marcada pelo trabalhador binacional que labuta de um lado da fronteira, mas que reside do
outro. O consumidor binacional que satisfaz a suas necessidades em fungio do prego dos produtos que
oscila de acordo com o cambio monetario de cada pais; o estudante binacional, que mora de um lado da
fronteira, mas translada para frequentar o ensino fundamental, médio ou superior. Tém-se assim as familias
binacionais, constituidas por membros de diferentes nacionalidades; familias transfronteiri¢as, compostas
por membros de uma mesma nacionalidade, mas que alguns de seus membros habitam em lados diferentes
da fronteira e, por fim, a familia binacional transfronteirica, formada pelo mix familia binacional e
transfronteirica.

Um dos aspectos cruciais que deveriam ser levados em conta, e que valem a pena serem retomados
numa possivel reformulacio da politica migratéria brasileira quando se debate a cidadania social e o direito
a prote¢do social do migrante, especialmente em época de mundializagdo, ¢ a prote¢do social em regides

fronteiricas, que tem como um dos critérios de acesso a atribuicio de nacionalidade.

A cidadania tradicionalmente ¢é atributo dos nacionais de um pafs, consequéncia da
filiacdo, de lagos consanguineos entre os membros de uma mesma nagao, sendo excluidos
dessa condicdo os estrangeiros e migrantes. A esta visdo nacionalista de cidadania opde-
se a visdo republicana, sendo a cidadania atribuida pela aceitagdo do contrato entre as
partes, inaugurada pela Revolugido Francesa (GIOVANELLA, ez a/ 2007, p. 252).

Transpondo a questdo para o plano juridico, se encontram os critérios de jus sanguinis e o de jus soli.
No primeiro caso, a vincula¢do da cidadania ocorre através dos lagos consanguineos e nacionalidade e no
segundo, prevalece a ideia do territdrio, favorecendo a inclusio de migrantes e estrangeiros residentes.

Conforme assinala Vieira (1999, p. 27).

A dissociacdo entre nacionalidade e cidadania confere a esta dltima uma dimensio
puramente juridica e politica, afastando-a da dimensdo cultural existente em cada nagao.
A cidadania passaria a ter uma prote¢ao transnacional, como os direitos humanos. Por
esta concepgdo, seria possivel pertencer a uma comunidade politica e nela ter
participa¢do, independentemente de ser ou ndo nacional.
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Os nascidos no estrangeiro, de pai brasileiro ou mie brasileira, embora ndo estejam a setvico do
Brasil, desde que venham a residir na Republica Federativa do Brasil, podem optar pela nacionalidade
brasileira, de acordo com a redacio da Emenda Constitucional n.° 3, de 1994, que preceitua: I — Sdo
brasileiros naturalizados: - os que adquirirem na forma da lei, a nacionalidade brasileira; aos paises de lingua
portuguesa, exige-se apenas um ano de residéncia no Brasil e idoneidade moral; - os estrangeiros de qualquer
nacionalidade residentes na Republica Federativa do Brasil por mais de quinze anos ininterruptos e sem
condenagido penal, desde que requeiram a nacionalidade brasileira (BASTOS, 1999).

E sabido que a migracio, por vezes, é intrinsecamente seletiva. Algumas literaturas, como Martine
(2005), tém enfatizado que os migrantes sdo selecionados a pattit de dois extremos: da hierarquia
ocupacional e da condi¢do financeira. Em ambos os casos, tanto os migrantes internos como internacionais
tendem a diferenciar-se de suas comunidades de origem em termos de seu nivel educacional, assim como
na sua disposi¢do para assumir riscos ou de enfrentar situagdes novas (CASTILLO, 2003, p. 15). Para o
autor, do ponto de vista do mundo trabalho, os paises migratérios de origem, em sua maioria, perdem as
pessoas mais criativas, trabalhadoras, empreendedoras e ambiciosas. Fenémeno que nem sempre ¢é
compativel com os fluxos migratérios existentes e identificados nas fronteiras nas quais se constatam
diferentes tipos de migrantes entre os nacionais e estrangeiros. E por essas e outras condices adversas que
acesso a protec¢do social se torna um elemento central para a permanéncia do migrante no local de destino.

Na fronteira identificamos a existéncia de migrantes, quase na sua totalidade estrangeiros. Esses
migrantes apresentam caracteristicas diferenciadas que podemos classificar por grupos. Existe um grupo
que migrou em fungdo de guerras civis ou religiosa de seus paises de origem para investir no Brasil. Esse
segmento nio depende da protegio social publica, portanto, sio inexistentes ou invisiveis para o fendémeno
migratorio no Brasil, como ocorreu até 2015; na mesma proporcio existem um segundo grupo, aqueles que
migram por questdes politicas, religiosas, por guerra civil ou militar, sem nenhuma condigdo financeira e
que dependem tnica e exclusivamente da protecio social estatal brasileira, ou seja, aqueles que necessitam
da existéncia de politicas migratérias nacionais e internacionais. E esse segundo grupo que tem tensionado
as redes socioassistencias dos sistemas nacionais de prote¢do social, fazendo com que o tema migracio
ganhe relevancia publica, tedrica e social no ambito das profissGes, dentre elas o Servigo Social, a partir de
2014 mesmo tendo sido preocupagdes de investigacdes de Simionato e Nogueira deste 20024

A historia das fronteiras, enquanto areas que recebem cotidianamente intensos fluxos migrat6rios
as constituem como um territ6rio sem rosto, ou melhor, um territério cujo rosto é o da proépria diversidade
e em que populacoes dos mais diversos rincSes do mundo podem espelhar-se.

Por sua insercdo subalternizada na sociedade brasileira, esse dltimo segmento migrante sofre

discriminagdo social e racial, sendo por vezes tratados como cidadaos de segunda classe, perseguidos e

4 Mesmo tendo sido preocupagdes de investigagdes de Simionato e Nogueira deste 2002. Projeto Fronteira MERCOSUL: um estudo sobre o
direito & sadde nas linhas de fronteira do Arco Sul.
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maltratados por xenéfobos. Eles geralmente tém problemas de comunicagdo e adaptacio, sofrem perda de
identidade e de referencial afetivo, o que leva frequentemente ao estresse psicologico Martine (2005).
Martine (2005) afirma, ndo ha e nem havera uma solucdo definitiva ou facil para todas as
dificuldades enfrentadas pelos migrantes. De acordo com a mesma autora (p. 17), ““|..] € ébvio que a redugio
do impacto desses problemas depende, em primeiro lugar, de uma atitude positiva frente a migracio, tanto
dos paises emissores” quanto dos receptores. Em segundo lugar, da formulacido de politicas migratorias
descentralizadas com a participacao e compartilhamento de responsabilidades dos trés entes federados que

resguardem protec¢do social para a camada de migrantes subalternizada.

3. Protegao Social ao Migrante Fronteirigo e Transfronteirigo: dilemas e desafios

A protecio social é conformada por um conjunto de politicas publicas institucionalizadas ou nio,
que variam de pais para pafs de acordo com as particularidades econoémicas, politicas, culturais, juridicas e

sociais.

Os sistemas de protecdo social publicos surgiram, nos paises capitalistas ocidentais, como
resposta 4 questdo social. Sdo, portanto, resultantes das pressGes das lutas sociais que
agregam e adensam reivindicacGes, trazendo a cena publica os problemas sociais
transformados em demandas politicas, introduzindo-as no campo das disputas politicas
e das prioridades de politicas publicas (TEIXEIRA, 2013, p. 267).

No Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988 atirmou a seguridade social como um sistema que compde
o modelo de prote¢io social, das quais fazem parte a saide, a previdéncia social e a assisténcia social. As
politicas que compdem a seguridade social brasileira se apresentam de forma diferenciadas, em que a satde
tem como principios o acesso gratuito e universal; ja a assisténcia social se apresenta para quem dela
necessitar; e a previdéncia social propde acesso universal, porém, é contributiva. Deste modo, todo cidadio
que habita no territério brasileiro, juridicamente e constitucionalmente, devera ter resguardado o acesso a
protecio social a partir de suas formas particulares.

O Estado brasileiro, ao possibilitar a entrada e estada de migrantes ndo nacionais, em especial nas
zonas fronteiricas, tem o papel fundamental de formulacao, implementacio e execucio de politicas publicas
descentralizadas para o trato com cidaddo fronteirico, transfronteirico e migrante e seu ingresso no sistema
de protecio social. Os esforcos do Brasil, nessa dire¢ao, podem ser observados na proposta de atualizacao
da politica migratoria, antes incorporados em parcos artigos do Estatuto do Estrangeiro, com a tramitacao
e aprovagao da Lei de Migracio.

Os avangos representados por meio da instituicdo da Lei de Migra¢do, que vieram com a pretensiao
de retirar os migrantes das situacOes de marginalizacio a que sao submetidos e incorpora-los nos sistemas
de protecio social, ndo foram materializados no territério brasileiro, ainda que a proposta invita progressos
no enfrentamento das situagbes migratérias. Avangos que ainda carecem de negociagdo com os estados e
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municipios e de debates acerca de interpretagoes pelos gestores e trabalhadores das politicas publicas, para
o reconhecimento e relevancia da questio migratéria no Brasil, impulsionando a implementacio das politicas
de protecio social em espago fronteirico.

Diante deste reconhecimento do fendmeno migratério pelo Estado brasileiro e, considerando a
inevitabilidade da situacio defendida por alguns autores, é necessirio pensar agoes e programas mais efetivos
em prol do migrante, de forma a unificar os bens, a¢des e servicos das variadas entidades e organismos
nacionais e internacionais que ja praticam e se dedicam a uma série de praticas altamente benéficas na
questdo da migracao e na melhoria das condi¢oes de subsisténcia e de vida do migrante.

A maneira como o Estado lida com a situagdo do migrante pode ser considerada inadequada, face
a auséncia ou insuficiente oferta de servicos publicos voltados pata esse segmento populacional; inexisténcia
de informag¢bes que subsidiem interven¢des na situagdo migratéria que acabam por subalternizar e
revitimizar constantemente o migrante, principalmente aqueles grupos compreendidos como os mais
vulneraveis, as mulheres e criangas.

Martine (2005) apresenta como proposicao que em matéria de politicas de migracio,

[...] a globalizacdo fara cada vez mais necessatia a transi¢io do "controle migratério" para
a "gestdo migratéria” em um sentido amplo. Isto nio significa que os Estados abandonem
sua atribui¢do de regular a entrada de estrangeiros e supervisionar suas condi¢oes de
assentamento, sendo aceitar formular politicas razoaveis de admissdo que contemplem a
permanéncia, o retorno, a reunificacdo, a re-vinculagdo, o transito nas fronteiras e a
mudanca de pessoas a outros paises (CEPAL apud. MARTINE, 2005, p. 17).

Nas regides de fronteira ha, ainda, um grande nimero de migrantes temporarios e de pessoas que
vivem em transito entre as trés fronteiras (Brasil Paraguai e Argentina), o que dificulta consideravelmente a
possibilidade de analise do verdadeiro quadro da migracdo nessa 4area, e a identificacio de bens e servigos

publicos destinados a esse segmento populacional nas politicas de prote¢io social.

No caso brasileiro, as acées do Estado, valendo-se do seu aparato de policia, fazem-se
menos no sentido da garantia ou afirmacio de uma identidade nacional, e muito mais na
defesa de segmentos especificos do capital, presentes no pafs, bem como dos anseios de
maior arrecadagdo fiscal calcada numa imagem de eficicia do poder publico
(CARDOSO; MOURA, 2017, p. 56).

Diferentes estudos discutem que as areas fronteiricas podem funcionar como espacos de criacio de
possibilidades de desenvolvimento, areas de transi¢do, contato, articulagdo, com especial vivacidade e
dinamismo proprio. As cidades contiguas que se estendem entre paises e exercem, muitas vezes, atividades
econdmicas similares e fun¢oes urbanas complementares poderiam dar origem a estruturas bi/trinacionais,
com articulagdo produtiva e transformacio territorial (CARDOSO; MOURA 2014, p 03), das tensdes

fronteiricas historicas e, mais que tudo, auxiliando na apreensio e analise da migragdo nessas regioes.
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Sobre a protecdo social aos cidaddos transfronteirico, aqui entendido como individuo nacional
residente de um pais que supre e desenvolve suas necessidades basicas em outro pais, as informagdes sio
infimas com pouco ou quase nenhum registro sobre acesso a bens e servigos de seguranca social nas regides
de fronteira. O transfronteirico é uma figura inexistente no novo estatuto juridico sobre migrac¢ao, a auséncia
desses sujeitos nos instrumentos de regulamentacdo e regulacio se coloca como indicador que a unido,
estados e municipios estdo alheios a implementacdo de politicas de seguridade social para esse segmento
populacional.

As agdes e servicos destinados ao migrante fronteirico e transfronteirico, quando identificadas a
nfvel municipal e estadual, sao experiéncias isoladas pactuadas e financiadas, em sua maioria, pela gestio
local, como constatado na cidade de Foz do Iguacu, em que a Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
em parceria com o Escritério das Nagoes Unidas, Organizagdo Internacional para as Migracoes, entre outros
o6rgios, formulou um Protocolo de Assisténcia ao Migrante em Situacio de Vulnerabilidade, no ano de 2018.
Foram envolvidos nesse processo, as secretarias de Direitos Humanos e Relacdes com a Comunidade,
Secretaria de Saude e Secretaria de Assisténcia Social. O avanco dessa proposta, ainda que isolada, ¢ ter
como ponto de partida uma concepc¢io ampliada de migrante que envolve e incorpora todos os sujeitos que
vivem no entorno da fronteira, sem a preocupacio precipua da contrapartida para financiamento dos
Servigos.

Nesse debate sobre a prote¢ao social a0 migrante, observamos que entre os desafios que se colocam,
alguns sdo histéricos e outros vicios dos poderes e dos entes federados quando se trata do
compartilhamento, do gerenciamento, das responsabilidades, do financiamento na implementagio de
politicas publicas. Historicamente, no Brasil, sempre existiu um distanciamento entre a lei aprovada e o
mesmo instrumento juridico que a regulamenta. Tal situagdo pode ser evidenciada na discrepancia entre a
Lei 13.445/2017, que dispde sobre a politica migratéria brasileira e o Decreto 9.199/2017, que a
regulamenta. Na Lei aprovada garantia-se a todo migrante o direito de acesso as politicas de seguridade
social. Quando regulamentada, via Decreto, tais direitos foram retirados, sendo apenas redirecionados aos
imigrantes trabalhadores como ratificado no Acordo de Residéncia do MERCOSUL.

Nio foram previstos, tanto na Lei quanto no Decreto Regulamentador, o papel dos estados e
municipios no processo de implantacido da politica migratéria, fato que sugere uma centralizagio dessa
politica na esfera da unido, mais do que isso, nio hi compartilhamento de responsabilidades, de
gerenciamento e financiamento, fato que se impde como um dilema a ser debatido no ambito da sociedade
civil por meio dos conselhos de direitos.

HEssa desconexio entre a aprovagdo e regulamentacio evidencia uma contradicio trazida no cerne
da Lei da Migracio, qual seja, o instrumento juridico-politico que resguarda a entrada e permanéncia legal
do migrante no pais, ndo garante a inclusio desse sujeito no sistema de protecao social, causando um dilema

ético. Fato que repbe desafios aos gestores municipais para a garantia de um padrdo minimo de direitos

81
Socied. em Deb. (Pelotas), v. 25, n. 1 - Edicao Especial, p. 69-85, 2019. ISSN: 2317-0204



Maria Geusina da SILVA

sociais, ficando o migrante, o fronteirico e o transfronteirico a mercé da discricionatiedade dos agentes
implementadores entre incluir ou nio esse segmento populacional nos sistemas locais.

A federalizagdo de politicas piblicas no Brasil, historicamente j4 comprovou a ineficacia de atender
as demandas locais, o que demonstra a imprescindibilidade da inclusio de estados e municipios no processo
de implementacdo da politica migratéria no territério brasileiro, evidenciando esta situagdo como um desafio
a ser perseguido, pois as instituicOes e politicas referenciadas tanto na Lei quanto no Decreto como agentes
de enfrentamento das questOes migratérias estdo ligadas a organismos federais, tais como Ministério do
Trabalho, Conselho Nacional de Migracao, Casa Civil, Ministério da Justica e Seguranca Pablica e Advocacia
Geral da Unido, mantendo a margem os espa¢os locais que recebem tais demandas, em especial as regioes
de fronteira nas quais as realidades sdo dinamicas e que diferentes paises se intercruzam.

Outra contradi¢do evidenciada no alheamento dos estados e municipios nos instrumentos juridicos-
normativos que dispoe sobre a condi¢io migratoria, é a pratica adotada de interiorizacido dos migrantes, pois
se ndo ha previsdo legal de financiamento, de compartilhamento de responsabilidades e de direitos sociais
entre os entes federados, a recorrente indagacdo que se coloca é; como sera resguardado a segurancga social
do migrante no estado e¢/ou municipio de destino?

Para que a politica migratéria brasileira tenha sucesso no enfrentamento das situagoes recorrentes
da migracio ¢é necessario problematizar alguns dilemas que rondam o migrante, tais como, ameaga a0s
postos de trabalho destinados aos nacionais; os migrantes nao sao terroristas; que a politica migratéria nao
pode ganhar centralidade e visibilidade social somente nos momentos de crise migratéria; que a migracio
da vida a diversidade e ao multiculturalismo; e que o migrante nao deve ser submetido as situacOes racistas,

preconceituosas e xen6fobas por buscar reconstruir a vida num espaco que nio ¢ de sua origem.

Consideragdes Finais

Em termos de considerag¢Ges finais, entendemos que o fendmeno migratério traz alguns elementos
para serem debatidos e amadurecidos no ambito do acesso a prote¢io social, quais sejam: a condi¢do de
transeunte que busca de cidade em cidade, de estado a estado, e de um pais a outro melhores condi¢Ses de
vida e de trabalho, sinaliza a necessidade de ultrapassagem da ideia e conceito de territério solo para
organizag¢do dos servigos de protec¢io social; Reivindica a necessidade de pensar a protegdo social com énfase
na mobilidade humana, a partir de politicas piblicas migratérias que considerem as diferengas culturais, as
precarias condi¢coes de vida e de renda e a auséncia de trabalho; que o critério territério-solo, nao pode e
nao deve ser o marco definidor de acesso a prote¢ao social na regido fronteirica; que a populagao migrante
nao pode ser vitima da adocdo de praticas racionalizadoras e controladoras utilizadas pelas gestdes para
inibir e/ou restringir o acesso a protecio social; A condi¢iao de apatridas e indocumentados condicionada
pelo fluxo migratério entre os paises, estados e fronteira especialmente os municipios localizados na linha,

deixa os brasileiros e estrangeiros sem direito a tutela e a protecao dos Estados Nacionais, fato que requisita
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a criacdo de politicas publicas no caso do Brasil no contexto da integracio regional no ambito de Mercosul,
que insiram e garantam direitos sociais a esse segmento; Repde a necessidade de critérios uniformes e a
adocdo de normas internacionais validas para todo o pafs reconhecido como polo receptor de intensas
migragles, para que os cidadios nio se coloquem a mercé da soberania dos Estados nacionais, que tem o
poder de definir quem sao seus nacionais; Evidencia o inconsistente didlogo entre os paises, e da Unido com
Estados e Municipios sobre a questio dos migrantes, fronteiricos e transfronteiricos, essa falta de
interlocugo entre os entes federados tem gerado a auséncia de agdes publicas institucionalizadas voltadas
para esses sujeitos, verificando que as praticas mais contundentes se dio no campo informal e religioso; a
reformulagdo das legislagbes sociais no campo da protecio social que rompa com as assimetrias e
harmonizem os sistemas nacionais de protecdo social no tocante ao acesso dos migrantes aos servicos
publicos; Apreender que para o migrante estrangeiro empobrecido e desprovido dos minimos para a
sobrevivéncia os limites territoriais, sociais, juridicos e politicos se fazem presentes e operantes através dos
Estados nacionais, restringindo-lhes o usufruto dos direitos sociais e prote¢io social; Compreender que a
intervencio dos trabalhadores no campo da protegio social contemporaneamente tem sido balizada por
uma tendéncia de mobilidade humana derivada do fluxo migratério ndo reconhecidos enquanto um
fendmeno politico, econdémico e social, que deve ser acompanhado pela discussio do alargamento dos
direitos sociais, via criagio de politicas ou acordos internacionais como forma de enfrentamento e
asseguramento da protec¢ao social Estatal aos brasileiros fronteiricos e migrantes; Reafirmar que o fenémeno
migratério nos municipios de fronteira, ou ndo, envolve, ndo somente no Brasil, aspectos geograficos,
simbdlicos, juridicos, constitucional e politicos se colocando como um campo interdisciplinar que exige
interlocugdo entre a areas do conhecimento, para apreendé-lo e intervir.

Tais significados e sentidos impdem a necessidade de debate no cendrio politico nacional e
supranacional, orientado para as relagdes internacionais, de forma que as necessidades imediatas presentes
na esfera local, seja o ponto de partida para a defesa e o aprofundamento de direitos e politicas sociais
publicas de cardter universal, resguardando ac¢les integrais gratuitas vinculadas as normas do direito
internacional.

Por fim, romper com a auséncia de vinculos do debate fronteira, fluxo migratorio com os “direitos
sociais internacionais” e a dimenséo social do Mercosul, como forma de ultrapassar as proposi¢Ses isoladas
e individualizadas que cada pais e estado vem implementando.

Nas situacdes mencionadas anteriormente ha uma clara constatacdo que a garantia ao direito a
protecdo social para o migrante estrangeiro fronteirico e transfronteiri¢o passa inicialmente pela necessidade
da diminuicdo da discricionariedade presente nas legislacbes que regulam seus direitos no Brasil;
posteriormente pela capacita¢ido/atualizacio dos gestores e trabalhadores das politicas publicas voltadas
para esse segmento populacional, de forma a fornecer elementos tedrico-metodolégicos, ético-politicos para
a construcio de instrumentos heuristicos que favorecam e garantam o usufruto dos direitos sociais; e o

estabelecimento de um amplo debate e incorporagio dos entes federados na formula¢io de um pacto de
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prote¢do social ao migrante e ao transfronteirico com definicio das responsabilidades de cada uma das

partes, apreendendo, nesse processo, a zona fronteirica como um espaco aterritorial.
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