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PEDC MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

NOTA TECNICA PFDC N° 6/2021

Assunto: Lei Municipal n°® 18.798/2021, que institui as bases para a elaboragdo da “Politica
Municipal de Promocgdo dos Direitos dos Migrantes ¢ Refugiados” no Municipio do Recife-

PE, sancionada pelo Prefeito, mas com veto ao art. 6°. Sugestdo de derrubada do veto.

Referéncia: Procedimento de Acompanhamento PA-PPB 1.00.000.014545/2020-08.

INTRODUCAO

Esta Nota Técnica (NT) foi elaborada pela Procuradoria Federal dos Direitos
do Cidadao (PFDC) do Ministério Publico Federal (MPF), com a colaboragdo do seu Grupo
de Trabalho (GT) “Migragao e Refugio”.

Seu objeto ¢ analisar o veto imposto pelo Poder Executivo do Municipio de
Recife, Estado de Pernambuco, ao artigo 6° da Lei n® 18.798/2021, sancionada parcialmente
em 20 de maio de 2021, a qual “institui as bases para a elabora¢ao da 'Politica Municipal de

Promogao dos Direitos dos Migrantes e Refugiados' no municipio do Recife”.

A mencionada lei municipal teve origem no Projeto de Lei Ordindria (PLO) n°
198/2020, de autoria do Vereador Ivan Moraes.

As razoes apresentadas pelo Prefeito do Recife-PE foram declinadas no Oficio

n°® 023/2021-GP/SEGOYV, publicado no Diario Oficial do Recife (Edicao n° 072, p. 3, de 22 de

maio de 2021), acompanhado do texto sancionado.
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1. Bases da Politica Municipal de Promocao dos Direitos dos Migrantes e Refugiados

A leitura do texto legal permite observar a preocupagdo da Camara Municipal e
da Prefeitura do Recife com a integragdo da populagcdo migrante e refugiada e a promogao de
acoes que resguardem sua dignidade humana e favorecam sua acolhida e inser¢ao laboral. Ha
men¢do a transversalidade desta politica, que deve levar em conta o “respeito as
especificidades de gé€nero, raga, etnia, orientagdo sexual, idade, religido e deficiéncia” (art. 4°,
IIT) e, ainda, as necessidades de criangas e adolescentes nao nacionais (art. 4°, II). Cuida-se,
portanto, de inovagao legislativa louvavel, que, ao estabelecer a politica migratoria municipal,
ndo se olvidou da democratica necessidade de “didlogo permanente entre o Poder Publico e a

sociedade civil” para sua implementagao (art. 7°).

O Chefe do Poder Executivo Municipal, todavia, ao sancionar o Projeto de Lei
n°® 198/2020, vetou o art. 6°, que apresentava a seguinte redacao:

Art. 6° O Poder Publico Municipal, visando assegurar o atendimento qualificado aos
migrantes e refugiados no ambito dos servigos publicos municipais, podera realizar as
seguintes a¢des administrativas, além de outras que julgar adequadas:

I — formagao de Agentes Publicos voltada a:

a) sensibiliza¢do para a realidade da migragdo em Recife, com orientacdo sobre direitos
humanos e direitos dos migrantes e refugiados conforme a legislagdo pertinente; e

b) interculturalidade de linguas, com énfase nos equipamentos que realizam maior nimero
de atendimentos aos migrantes e refugiados.

IT — capacita¢do dos Conselheiros Tutelares para protecdo das criangas e dos adolescentes
migrantes ¢ refugiados e seus descendentes nascidos no Brasil;

IIT — capacitacdo da Rede Municipal de Ensino para atender as criangas, os adolescentes, os
jovens e os adultos migrantes e refugiados de acordo com suas identidades étnico-culturais;

IV — designagdo de mediadores culturais nos equipamentos publicos com maior afluxo de
migrantes e refugiados para auxilio na comunicagéo entre profissionais e usuarios;

V — capacitac¢do dos profissionais dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social sobre a
legislagdo concernente aos direitos dos migrantes e refugiados;

VI — instalacdo de Centros de Referéncia especificos para o atendimento de migrantes e
refugiados, ou adaptacdo dos Centros de Referéncia ja existentes, para que desenvolvam,
em alas especiais, os atendimentos referidos no caput, destinados a prestac@o de servigos de
acolhimento social e a articulagdo do acesso aos demais servigos publicos; e

VII — estabelecimento de parcerias com Orgaos e/ou Entidades de outras esferas federativas
para promover a inclusdo dos migrantes e dos refugiados, bem como para dar celeridade a
emissdo de documentos”.
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2. Das razoes juridicas do veto

De acordo com o Oficio n°® 023 GP/SEGOV Recife, de 20 de maio de 2021, o
Projeto de Lei n° 198/2020, de autoria do vereador Ivan Moraes, foi vetado parcialmente por
suposta inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa da proposicdo, indicando a

ofensa ao art. 84, Il ¢ VI, e ao art. 61, § 1°, II, "e", ambos da Constituicdo Federal. Confira-se:

E de se elogiar a preocupagio e cuidados do parlamentar ao propor projeto de lei
que estabeleca principios, diretrizes ¢ objetos para a elaboragdo da Politica Municipal de
Promogédo dos Direitos dos Migrantes e Refugiados" no Municipio do Recife.

A forma genérica e abstrata como estd redigido a iniciativa ndo invade a
competéncia privativa da Unido de legislar sobre emigragdo, imigragdo e entrada de
estrangeiro no pais (sic), tampouco contraria aquilo que a legislagdo federal determinou
quando da aprovagdo da Lei n°® 13.445/2017 (Lei da Migragao).

Contudo, em que pese a importancia e relevancia do tema para o Recife, o art. 6°
do projeto de lei em analise invade no campo de regulamentagio reservado exclusivamente
ao Poder Executivo.

De fato, inobstante a redagdo prever que o Poder Publico Municipal, "podera
realizar”" algumas agdo (sic) administrativas, visando assegurar o atendimento qualificado
aos migrantes e refugiados no dmbito dos servigos publicos municipais, fica evidente que
tais medidas adentram numa &rea reservada a iniciativas de lei cuja origem, por
determinagdo constitucional, sdo exclusivas do Chefe do Poder Executivo.

Com efeito, iniciativas de lei que visem ndo sé fixar atribuigdes a orgdos da
administracdo publica, como também dispor sobre sua organizagdo e funcionamento, sdo de
competéncia exclusiva do Poder Executivo, nos termos do art. 84, Il e VI e art. 61, §1°, I,
"e", todos da Constitui¢do Federal , aplicaveis aos municipios, por simetria.

Como bem analisou a Procuradoria-Geral do Municipio no Encaminhamento n°
0277/2021, "(...) em se tratando de matéria (atribui¢cdes de oOrgdos publicos) (sic) sob
iniciativa do Chefe do Poder Executivo, o elenco meramente "autorizativo" de
determinadas ac¢des ndao se presta a tornar validas as normas de iniciativa do Poder
legislativo (...)".

Diante disso, pelas razdes expostas, ndo ha outra alternativa (sic), sendo a
prerrogativa ao Veto Parcial ao art. 6° do projeto de lei em tela.

Na certeza da compreensdo do acima exposto, renovo a Vossa Exceléncia, votos de
elevada estima e consideragdo a essa Casa Legislativa.

Atenciosamente, JOAO HENRIQUE DE ANDRADE LIMA CAMPOS
Prefeito do Recife

Conforme lembra o professor Jodo Trindade Cavalcante Filho, “a formulagdo
de uma politica publica consiste mais em estabelecer uma conexdo entre as atribuicdes de

orgaos ja existentes, de modo a efetivar um direito social”, sendo que, segundo a interpretacao
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mais adequada ao sistema constitucional brasileiro, “a alinea e do inciso II do § 1° do art. 61

9]

da CF nao veda ao Legislativo iniciar projetos de lei sobre politicas publicas” (destacou-se).

Sob tal perspectiva, infere-se que o simples fato de um projeto de lei propor a
formulacdo de politicas publicas, solicitando uma especial ateng¢do dos servicos publicos e, de
consequéncia, de seus agentes na abordagem da tematica de acolhimento e orientagdo de
migrantes e refugiados, como no caso do citado art. 6°, nao invade a competéncia privativa

do chefe do Poder Executivo.

O dispositivo vetado cuida de algumas das medidas de efetivacdo do quanto
estabelecido nos demais artigos, a fim de se concretizarem os principios (art. 3°), as diretrizes
(art. 4°) e os objetivos (art. 5°) da lei aprovada. Muito embora as politicas publicas possam ser
planejadas sem mengdo expressa ao seu conteido em lei, sabe-se que a implementagdo
daquelas se torna mais facil se alguns dos pardmetros e agdes estdo presentes na legislacdo — a

exemplo do que consta do citado dispositivo.

Note-se que ndo foram impostas san¢des ou condi¢des para a adogdo de tais
parametros pela Administragdo Publica local. Ao contrario, ha expressa indicagao de que o
Poder Publico "podera", sinalizando algumas das medidas a serem implementadas, sem
prejuizo de diversas outras a serem realizadas. Logo, ndo se trata de rol taxativo de politicas a

serem desenvolvidas, mas de exemplos de acdes basicas.

Claro esta que ndo se pretende a criacdo de novas e inéditas atribuicdes para
orgaos, fora do espectro de atuagdo de cada um deles, muito menos se busca redesenhé-lo, o

que afasta a alegada violacdo a separagao de poderes.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal (STF), guardido da Constitui¢ao
Federal, ja decidiu que, “[...] a lei atacada ndo cria ou estrutura qualquer orgdo da
Administragdo Publica local. Nao procede a alegacdo de que qualquer projeto de lei que crie

despesa s6 podera ser proposto pelo Chefe do Executivo”. (ADI 3394, Relator(a): EROS

1 Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/243237>. Acesso em 27.jul.2021.
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GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 02/04/2007, DJe-087 DIVULG 23-08-2007 PUBLIC 24-
08-2007 REPUBLICACAO: DJe-152 DIVULG 14-08-2008 PUBLIC 15-08-2008 EMENT
VOL-02328-01 PP-00099 DJ 24-08-2007 PP-00023 RT v. 96, n. 866, 2007, p. 112-117).

Conforme se infere do mesmo julgamento, “As hipdteses de limitagdo da
iniciativa parlamentar estdo previstas, em numerus clausus, no artigo 61 da Constitui¢do do
Brasil — matérias relativas ao funcionamento da Administracdo Publica, notadamente no que

se refere a servidores e 6rgaos do Poder Executivo. Precedentes” (idem ADI 3394).

Os casos previstos constitucionalmente de iniciativa reservada a uma
autoridade sdo excecdes, que devem ser interpretadas restritivamente, ndo comportando, pois,
interpretagdo ampliativa, a fim de abarcar outras situagdes ndo previstas nos arts. 84 e 61 da

Constituicao Federal.

Importante destacar que a mengdo legal a medidas concretas que integram as
politicas publicas traz mais seguranga juridica na sua implementacdo. Torna-se, assim, bem
mais facil que a sociedade civil participe da sua elaboragdo e execugao, inclusive por meio da

cobranca de efetivagdo das proprias politicas publicas.

3. Das peculiaridades sociais, culturais, linguisticas e econdomicas das pessoas migrantes

e refugiadas

A respeito das caracteristicas socioculturais do publico migrante e refugiado,
estas ndo se resumem as diferentes linguas faladas por quem chega ao Brasil, ainda que a
capacitagdo em idiomas das pessoas que acolhem essa populagdo seja muito importante. E
necessario que aqueles e aquelas que lidem com a populagdo migrante e refugiada tenham um
olhar diferenciado e empatico, a fim de compreender as suas necessidades particulares. E
imprescindivel entender que, em muitos casos, sd0 pessoas que, em seus paises natais € no
trajeto até o territdrio brasileiro, sofreram graves violagdes de direitos humanos e, uma vez no

pais, acabam ficando expostas a novas lesoes.
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Se, de um lado, ¢ essencial que as equipes que trabalham na acolhida de
migrantes compreendam, de antemao, as caracteristicas sociais, econdmicas e culturais dos
principais fluxos migratdrios que chegam a localidade, de outro, a politica de acolhimento
deve ser interseccional, levando em conta as especificidades de raga, género, etnia, orientacao

sexual, deficiéncia e outros fatores que tornam alguns grupos ainda mais vulneraveis.

Dai serem cruciais as capacitacdes para 0s € as agentes responsaveis por
atender as pessoas migrantes e refugiadas, previstas em alguns dos incisos do art. 6°. A
adaptacao dos servigos publicos as peculiaridades socioculturais se torna muito mais evidente,

por exemplo, no caso dos grupos migratorios compostos por indigenas, como os warao,

provenientes da Venezuela. A partir do disposto no art. 2°, 2, 'b', da Conven¢do n°® 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, cabe ao
governo promover “a plena efetividade dos direitos sociais, econdmicos e culturais desses
povos, respeitando a sua identidade social e cultural, os seus costumes e tradi¢des, e as suas
instituicoes”.

4. Das criancas e adolescentes migrantes, refugiados e refugiadas

Neste passo, a necessaria capacita¢do dos profissionais que atuam com criangas
e adolescentes migrantes e refugiados reflete a prioridade absoluta que a Constitui¢ao Federal
deu a este grupo, em seu art. 227, caput. Relembre-se que, segundo estatisticas produzidas
pelo Alto Comissariado da Organizacdo das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR), as
criancas e adolescentes representam, no mundo, 46% dos refugiados, 54% das pessoas
apatridas, 47% dos deslocados internos e 56% dos que vivem em campos para refugiados®.
Além disso, conforme a Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM), criangas e

adolescentes somam 31 milhdes de pessoas, ou, dito de outro modo, 1 a cada 8 migrantes®.

Merece registro a importancia que tém os Conselhos Tutelares na protecdo de

2 Disponivel em: <https://acnur.org/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2014/9456.pdf>. Acesso em 27 jul. 2021.

3 Disponivel em: <https://brazil.iom.int/news/olhar-integrado-sobre-os-direitos-de-crian%C3%A 7as-e-adolescentes-refugiados-e-

migrantes-%C3%A9-tema-do#:~:text=Segund0%200%20Relat%C3%B3ri0%20de%20Mundial.migrantes%20s%C3%A 30%20crian
%C3%A7as%200u%20adolescentes™>. Acesso em 27.jul.2021.

SAF Sul, Quadra 4, Conjunto C, Lote 3, Bloco B, Salas 303/304 — CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF
Tel.: (61)3105-6001 / E-mail: pfdc@mpf.mp.br

Chave 128C44D4. 6C9B804F. 7A2E0377. C305EA36

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado digital mente em 30/07/2021 18:56. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf


https://brazil.iom.int/news/olhar-integrado-sobre-os-direitos-de-crian%C3%A7as-e-adolescentes-refugiados-e-migrantes-%C3%A9-tema-do#:~:text=Segundo%20o%20Relat%C3%B3rio%20de%20Mundial,migrantes%20s%C3%A3o%20crian%C3%A7as%20ou%20adolescentes
https://brazil.iom.int/news/olhar-integrado-sobre-os-direitos-de-crian%C3%A7as-e-adolescentes-refugiados-e-migrantes-%C3%A9-tema-do#:~:text=Segundo%20o%20Relat%C3%B3rio%20de%20Mundial,migrantes%20s%C3%A3o%20crian%C3%A7as%20ou%20adolescentes
https://brazil.iom.int/news/olhar-integrado-sobre-os-direitos-de-crian%C3%A7as-e-adolescentes-refugiados-e-migrantes-%C3%A9-tema-do#:~:text=Segundo%20o%20Relat%C3%B3rio%20de%20Mundial,migrantes%20s%C3%A3o%20crian%C3%A7as%20ou%20adolescentes
https://acnur.org/fileadmin/Documentos/Publicaciones/2014/9456.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1989%20Conven%C3%A7%C3%A3o%20sobre%20Povos%20Ind%C3%ADgenas%20e%20Tribais%20Conven%C3%A7%C3%A3o%20OIT%20n%20%C2%BA%20169.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1989%20Conven%C3%A7%C3%A3o%20sobre%20Povos%20Ind%C3%ADgenas%20e%20Tribais%20Conven%C3%A7%C3%A3o%20OIT%20n%20%C2%BA%20169.pdf

i
<)

PEDC MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

criancas e adolescentes, que ganharam titulo proprio no Estatuto da Crianga e do Adolescente
(arts. 131 e seguintes). A capacitacdo destinada aos(as) conselheiros(as) tutelares prevista no
inciso II do art. 6° vem em boa hora e deve constar expressamente da Lei Municipal n°

18.798/2021.

Fundamental ressaltar a grande quantidade de criancas e adolescentes que
chegam ao Brasil sem a presenca de seus responsaveis legais (as chamadas ‘“criangas
desacompanhadas™). Esse fenomeno, especialmente comum em regides de fronteira, levou a
edi¢do da Resolu¢do Conjunta n® 1/2017, assinada pelo Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CONANDA), pelo Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), pelo Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) e pela Defensoria Publica da

Unido (DPU), buscando trazer solugdes a este publico vulneravel®.
5. Do acesso a documentacio

E reconhecido que o acesso a documentagdo e a regularizacdo migratoria ¢
impreterivel a integracdo da populacao migrante e refugiada. Esse direito estd reconhecido,

dentre outros diplomas, no art. 3°, V, da Lei de Migracdes (Lei n® 13.445/2017).

O acesso a documentos de identificagdo faz com que a pessoa seja reconhecida
pelo Estado, contabilizada em suas estatisticas e levada em consideragdo na elaboracao de
politicas publicas. Significa, em sintese, existir formalmente perante o poder publico e ser

inserida nas redes de protecdo e de assisténcia social.

Mas ndo ¢ s6 isso. A falta de documentos ndo pode impedir alguém de ter
acesso a servigos essenciais, como saude e educagdo basica. Nada obstante, ¢ notorio que a
falta de documentos de identifica¢do dificulta sobremaneira o atendimento em unidades de
saude e a matricula em escolas, além de prejudicar a insercdo no mercado de trabalho e

favorecer a exploracdo laboral e sexual.

4 Disponivel em: <https://www.in.gov.br/materia/-/asset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/19245715/do1-2017-08-18-resolucao-
conjunta-n-1-de-9-de-agosto-de-2017-19245542#:~:text=15%20CONARE%2C%20CNIg%20e%20CONANDA de%20suas

%20respectivas%C3%A lreas%20de%20atua%C3%A7%C3%A30>. Acesso em 27.jul.2021.
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PEDC MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

O inciso VII do vetado art. 6°, portanto, ao prever mecanismos para facilitar a
emissao de documentos a populacdo migrante e refugiada, cumpre a tarefa de diminuir a
quantidade de pessoas indocumentadas e, por consequéncia, mais fragilizadas. A
documentag¢do ¢ passo fundamental para o pleno acesso a satde, a educacdo, a insercao

laboral, ao sistema de seguridade social e, de maneira geral, aos direitos fundamentais.

CONCLUSAO

A pandemia de COVID-19, para além dos reflexos no sistema de saude, trouxe
consequéncias deletérias, entre elas o aumento da pobreza, da fome e da marginalizagao.
Grupos historicamente vulneraveis, como a populacao migrante e refugiada, viram aumentar o
fosso social e econdomico, o que, em tempos de dificuldades econdmicas generalizadas, pode
potencializar atos de xenofobia e de discriminagdo. E crucial, portanto, que os poderes

Executivo e Legislativo concretizem politicas publicas de mitigacdo desses danos.

Nesse contexto ¢ que a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo do
Ministério Publico Federal, por meio de seu Grupo de Trabalho “Migracdo e Refugio”, exorta
fortemente que a Camara Municipal do Recife-PE derrube o veto ao art. 6° da Lei n°
18.798/2021. Trata-se de importante decisdo na efetivacdo das politicas publicas para a
populacdo migrante e refugiada na capital pernambucana, que muito contribuira para que o
Municipio do Recife seja cada vez mais acolhedor a todos e todas que, em seu territorio,

buscam reconstruir suas vidas.

Brasilia, na data da assinatura eletronica.

Carlos Alberto Vilhena
Subprocurador-Geral da Republica
Procurador Federal dos Direitos do Cidadao

Michele Diz Y Gil Corbi
Procuradora da Republica
Grupo de Trabalho Migragao e Refugio
Coordenadora ad hoc
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