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Fiscal transfers to sub-central governments have become

the main instrument for central government to fund rising

integration costs of refugees at the sub-national level.
(OECD, 2017)

You can not simultaneously have free immigration and a

welfare state.
(Friedman, 1999)
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RESUMO

Este trabalho examina o tema da imigragéo venezuelana no Brasil sob a perspectiva da literatura
do federalismo fiscal e do novo marco regulatério da migracdo estabelecido pelas Leis n.
13.445/2017 e n. 13.684/2018, em especial como o modelo federativo brasileiro, diante da
teoria de descentralizacdo vertical em diferentes niveis de governo, deve formatar o
compartilhamento de responsabilidades e encargos na recepcao, acolhimento e integracao dos
imigrantes e desenhar o formato de incentivos com a finalidade de melhor eficiéncia, evitando
os efeitos adversos citados na literatura econdmica denominados caronismo fiscal e efeito
flypaper. Apds examinar o tema sob o contexto da Constituicdo Federal, é realizada uma analise
sobre a distribuicdo dos imigrantes no Brasil, em especial avaliando o contexto politico-
econdmico e fiscal do Estado de Roraima, principal acolhedor dos imigrantes, como forma de
avaliar se a politica migratéria no pais atende aos principios da solidariedade e do
compartilhamento justo de encargos do ponto de vista federativo. S&o examinadas as
experiéncias de outras federacdes e das atribui¢es dos diferentes niveis de governo nos Estados
Unidos, Australia e Canadd, assim como Unido Europeia e o tratamento do tema da imigracdo
nos paises da América do Sul. Por fim, o trabalho propde um novo marco regulatorio mediante
um formato de incentivos para transferéncia de recursos, de encargos e de responsabilidades
para 0s entes subnacionais lidarem com a atribuicéo de acolhimento, recepc¢éo e integracéo dos
imigrantes.

Palavras-chave: Imigracdo, Financas Publicas, Federalismo Fiscal, Mecanismos de
transferéncia intergovernamentais de recursos, Efeito Fly Paper, Solidariedade federativa,
Burden sharing.



Venezuelan immigration in Brazil from the perspective of fiscal federalism. 2020. Supervisor:
Carlos Eduardo Gasparini. 74 f. Master Thesis (Professional Master in Economics) - Instituto

Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2020.

ABSTRACT

This work examines the issue of venezuelan immigration in Brazil from the perspective of fiscal
federalism literature and the new regulatory framework of migration established by Laws
13.445/2017 and 13.684/2018, especially how the Brazilian federative model, facing the theory
of vertical decentralization at different levels of government, should format the sharing of
responsibilities and burden in the reception and integration of immigrants as well as design the
format of incentives aiming better efficiency and avoiding fiscal free-riding and flypaper,
adverse effects cited by the economic literature. After examining the topic in the context of the
Federal Constitution, an analysis is carried out on the distribution of immigrants in Brazil,
especially evaluating the political-economic and fiscal context of the State of Roraima, the main
host of immigrants, as a way to assess whether the migration policy in the country meets the
principles of solidarity and fair burden sharing from the federal point of view. The experiences
of other federations and the role of the different levels of government such as the United States,
Australia and Canada, as well as the European Union and the treatment of immigration in South
American countries are examined. Finally, the work proposes a new regulatory framework
through a format of incentives for the transfer of resources - and burdens and responsibilities -
for sub-national entities to deal with the assignment of reception and integration of immigrants.

Keywords: Immigration, Public Finance, Fiscal Federalism, Intergovernmental Funds Transfer
Mechanisms, Fly Paper Effect, Federative Solidarity, Burden Sharing.
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1 INTRODUCAO

A partir da publicacdo da Lei n. 13.445, de 24 de maio de 2017 — que instituiu 0 marco
regulatério do migrante — e revogou o entéo Estatuto do Estrangeiro (Lei n. 6.815/1980), houve
avangos e inovacdes significativas no regime de protecdo juridica do imigrante no pais, ao
conferir-lhes direitos e garantias fundamentais. Este novo tratamento protetivo e garantista no
pais, por sua vez, acabou por afetar e impactar as relacGes federativas internas, sendo a situacdo
do Estado de Roraima, diante da imigracéo venezuelana, o exemplo paradigmatico para ilustrar
esse tensionamento do federalismo brasileiro.

Isso porque, desde o ano de 2015, a crise migratoria humanitaria de venezuelanos tem
provocado alteracGes significativas nos ambitos social, politico e econémico do Estado de
Roraima, unidade federativa com mais de dois mil quildbmetros de fronteira seca com a
Venezuela e responsavel pela quase totalidade de imigrantes acolhidos e recepcionados no pais.

Esse forte movimento migratério ocorre num ambiente econémico de baixo
dinamismo, centrado, essencialmente, na Administracdo Publica e no setor de servicos, com
pouca atividade industrial, e que j& possuia historicamente um nivel alto de desemprego. O ente
federativo acaba por ndo encontrar possibilidades de insercéo social para esta nova populagao,
0 que ocasiona forte pressdo nos servigos publicos essenciais prestados pelo Estado a

populacdo, dentre os quais saude, educacao, assisténcia social e seguranca publica.

O objetivo do trabalho é discutir como as instituigdes publicas, dentro da oética do
federalismo fiscal brasileiro, devem proceder diante de uma imigra¢do humanitaria ja no
contexto do novo marco legal da migracdo no pais, mediante a aprovacao das Leis n. 13.445,
de 24 de maio de 2017 e n. 13.684, de 21 de junho de 2018. Esse processo desencadeou uma
pressdo desproporcional especificamente no Estado de Roraima, em razdo de sua posi¢édo de
isolamento geografico na fronteira com a Venezuela e pouca op¢édo de logistica de acesso ao
Brasil central. Assim, em face do federalismo de cooperagdo estabelecido em nossa
Constituicao e visando uma distribui¢cdo mais equanime e justa dos encargos, o trabalho buscara

avaliar os mecanismos de transferéncia de recursos disponiveis para lidar com o problema.

O desenho federativo brasileiro centraliza o poder e a atribuicdo para lidar com
imigrantes, asilados politicos e refugiados, bem como o controle de fronteira no governo
federal, ndo tendo as unidades federativas subnacionais — Estados e Municipios - nenhuma

discricionariedade na atua¢do normativa para controlar 0 acesso ao seu territorio. 1sso acabou
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por tensionar a relagéo federativa e culminou com o ajuizamento pelo ente subnacional de uma
acdo civel originaria no &mbito do Supremo Tribunal Federal® sob 0 argumento de que no teria
havido aporte extraordinario de recursos federais para que o Estado conseguisse lidar com a

crise social e econdmica que Ihe foi imposta apenas pela sua posi¢do geogréafica e fronteirica.

Nesse sentido, as transferéncias intergovernamentais de recursos aparecem como uma
solucdo natural. No entanto, a literatura econdmica costuma associar a presenca das
transferéncias de recursos com uma série de distorcdes federativas, como por exemplo o efeito

flypaper e o caronismo fiscal.

Diante desse contexto, o trabalho buscara responder ao seguinte problema de pesquisa:
como lidar com o desequilibrio gerado a partir da imigracdo humanitaria, considerando o
desenho federativo brasileiro e as repercussdes econdmicas que 0s mecanismos de ajuste podem
trazer? Nessa direcdo, o trabalho buscara propor um mecanismo de equalizacdo federativa que
vise minimizar o problema, sem desconsiderar a necessidade de alinhar incentivos e assim

evitar o surgimento de possiveis distorcoes.

No desenvolvimento do trabalho serd realizada uma reviséo da literatura internacional
sobre a forma que o federalismo fiscal internacional trata a imigracdo, com experiéncias
positivas no Canada e Australia, histérico de tensionamento nos Estados Unidos, bem como
avaliara o atual processo de construcdo do modelo no @mbito da Unido Europeia sob a 6tica do
principio da solidariedade e da distribuicdo justa entre os Estados membros. Por sua vez, no
ambito da América do Sul, o artigo trara as experiéncias de Colémbia (que ndo € propriamente
uma federacdo), Peru e Chile, paises mais impactados pela atual crise migratoria, a fim de

buscar inspiracdo contemporanea no préprio continente.

Por fim, o trabalho tentard sugerir um desenho de mecanismos de transferéncia de
recursos federais e encargos para 0s entes subnacionais como forma de atender ao principio do

federalismo fiscal, da solidariedade e da distribuic&o justa de riscos na federacao.

1 ACO 3121, sob relatoria da Ministra Rosa Weber, ajuizada no dia 13/04/2018 no Supremo Tribunal Federal com
decisdo plenaria pela procedéncia parcial da acéo, ainda pendente de recurso na data de conclusao deste trabalho.
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2 CONTEXTUALIZACAO DA IMIGRACAO HUMANITARIA VENEZUELANA NO
BRASIL.

A ACNUR (2020, p. 40) elaborou um plano de resposta para a crise migratéria na
Venezuela e apontou que atualmente no Brasil existiriam 216 mil imigrantes, que precisam de
politicas publicas formuladas especificamente para a integracdo no pais, estimando a
necessidade de um financiamento de US$ 88 milhdes de ddlares?. De acordo com a Policia
Federal (2019, p. 4), apenas entre os anos de 2017 e 2019, 504.142 venezuelanos ingressaram
no Brasil, dos quais 291.142 retornaram para o pais de origem, ocasionando um saldo (positivo)
de permanéncia no pais de 213.000 imigrantes venezuelanos, equivalente a 43% de todas as

entradas, numero que se computado desde o inicio da crise, em 2015, é ainda maior.

Dos imigrantes que permaneceram no Brasil, o relatério aponta que 66.705
venezuelanos sdo residentes no Estado de Roraima que, dentre as vinte e sete unidades
federativas do pais, ocupa com folga a primeira posicdo em recepcéo, acolhimento e integracdo
dos imigrantes no pais. Considerando este nimero, essa populacdo estrangeira ja representa
11,02% da populacéo de todo o Estado que, em 2019, era de 605.000 habitantes.

A segunda unidade federativa com mais residentes venezuelanos foi o Estado do
Amazonas com 12.450 imigrantes, um contingente populacional cinco vezes menor do que o
absorvido por Roraima. O Estado de Séo Paulo, com todo seu dinamismo econémico, era
responsavel por acolher, no mesmo marco temporal, 10.538 venezuelanos residentes, um

namero seis vezes menor do que Roraima.

Quadro 1 — Namero de imigrantes venezuelanos que ingressaram no Brasil pela fronteira.
2010 - 2015 2016 2017 2018

Entrada | Saida | Entrada| Saida | Entrada | Saida | Entrada | Saida

2 Segundo o estudo, “entre janeiro e julho de 2019, uma média de 600/18.000 venezuelanos refugiados e migrantes
entraram no Brasil diariamente e mensalmente, respectivamente, muitos com extrema necessidade de assisténcia
humanitaria. O principal ponto de entrada para refugiados e migrantes da Venezuela para o Brasil € no Estado de
Roraima, ao Norte, através da fronteira com a cidade de Pacaraima, com a maioria dos refugiados e migrantes
continuando para a capital do Estado, Boa Vista. O Estado de Roraima esta geograficamente isolado do resto do
Brasil pela Floresta Amazénica, sendo dificil e custoso para os imigrantes qualquer tipo de movimento migratério
interno para outros Estados. O Estado tem a menor renda per capita no pais e poucas oportunidades econdmicas
disponiveis, deixando poucas possibilidades de geracdo de renda e integracdo local”. (ACNUR - Agéncia da ONU
para Refugiados, 2020). Extraido do endereco eletrénico https://data2.unhcr.org/en/documents/details/73277.
Acesso em 15 de outubro de 2020.



https://data2.unhcr.org/en/documents/details/73277

Venezuela

365.614

357.150

87.546

80.042

101.320

74.031

227.433

136.371

Saldo

+ 8.464

+7.502

+27.289

+91.062
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Fonte: elaboracéo propria, a partir do Relatério Anual do Observatério das Migragdes Internacionais (2019).

O estudo conduzido pelo Observatorio das Migracfes Internacionais, Simdoes,
Cavalcanti, Oliveira, Neto e Macedo (2019, p. 2) aponta o Estado de Roraima como o principal
destino dos solicitantes de refagio no pais, com 81% das solicitagbes registradas no 2°
quadrimestre de 2019. Os dados sdo confirmados pela Policia Federal (2019, p. 32) quando
relata que, dos 124.187 pedidos de reflgio ativos e inativos feitos por imigrantes venezuelanos
até 30 de setembro de 2019, 109.122 tiveram a solicitagdo realizada territorialmente no Estado,
0 que corresponde a 87,86% dos pedidos de refugios realizados no pais.

O atual movimento migratério iniciou-se no ano de 2015 e decorre da crise econdmica
vivenciada pela Venezuela, que ndo encontra precedentes na historia da América do Sul.
Segundo dados oficiais da ACNUR (2020, p. 5), existem mais de cinco milhdes de refugiados
e migrantes ao redor do mundo, constituindo-se o atual movimento o maior éxodo na historia
recente da regido, na medida em que as pessoas seguem saindo do pais em razdo da falta de
seguranca, alimentos, medicamentos e servicos essenciais, 0 que comprova o tamanho do
desafio local.

Estudo de Baeninger, Demétrio e Domerconi (2020, p. 21) acerca do acolhimento e
integracdo dos venezuelanos no pais realizou um levantamento da residéncia de todos o0s
imigrantes com registros ativos no pais entre os anos de 2000 e marco de 2020 sintetizado no

quadro a seguir, agrupado por Estados subnacionais.

Quadro 2 — Residéncia dos imigrantes venezuelanos no pais entre 2000 e margo de 2020

Unidades da Federacéo Anos 2000 - 2019 Janeiro/marco de 2020
Acre 96 40
Amapéa 38 10
Amazonas 18.582 6.503
Para 632 90
Rondobnia 535 160
Roraima 83.220 10.918
Tocantins 81 7
Alagoas 80 8
Bahia 995 113
Ceara 563 81
Maranh&o 172 17
Paraiba 195 39
Pernambuco 744 85
Piauf 81 8




Rio Grande do Norte 257 28
Sergipe 163 10
Espirito Santo 257 37
Minas Gerais 1.814 336
Rio de Janeiro 3.940 231
Sao Paulo 10.454 1.153
Parana 4,527 1.062
Rio Grande do Sul 2.973 913
Santa Catarina 3.349 995
Distrito Federal 1.227 217
Goias 776 162
Mato Grosso 1.459 306
Mato Grosso do Sul 1.119 335
TOTAL 138.580 23.923
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Fonte: Atlas Tematico: Observatdrio das Migragdes em S&o Paulo — Migracdes Venezuelanas (UNICAMP). Elaboragao propria.

E possivel observar a disparidade quando o tema é acolhimento e integracido de
imigrantes, confirmando o forte encargo federativo para o Estado de Roraima, que possui
60,05% dos imigrantes residentes em todo o pais entre os anos de 2000 e 2019, seguido pelo
Estado do Amazonas com 13,40% e Sdo Paulo, com 7,54% do total. Essa relacdo desigual
seguiu nos trés primeiros meses de 2020, quando 45% dos imigrantes que ingressaram no pais
estabeleceram residéncia naquela unidade federativa, seguido novamente por Amazonas com
27,18% e S&o Paulo, com 4,8%.

O trabalho também aponta que 36.523 imigrantes venezuelanos foram transferidos
para outras cidades do pais pela Operacdo Acolhida, entre abril de 2018 e abril de 2020,

conforme expresso no quadro a seguir.

Quadro 3 - Interiorizacdo de imigrantes venezuelanos entre as unidades federativas

Unidades da Federacdo | Abril/2018 a abril/2020
Acre 29
Amapéa 5
Amazonas 4.602

Para 35

Rondbnia 471
Tocantins 7
Alagoas 9

Bahia 498

Ceara 178
Maranhéo 3

Paraiba 628

Pernambuco 677
Piaui 15

Rio Grande do Norte 208
Sergipe 57
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Espirito Santo 151
Minas Gerais 2.100
Rio de Janeiro 1.150
Sao Paulo 6.216
Parana 4.815

Rio Grande do Sul 4,552
Santa Catarina 4.895

Distrito Federal 955

Goias 751

Mato Grosso 920
Mato Grosso do Sul 2.596
TOTAL 36.523

Fonte: Atlas Tematico: Observatério das Migragdes em S&o Paulo (UNICAMP). Elaboragéo propria.

Importante apontar que o Estado de S&o Paulo foi a unidade federativa que mais
recebeu imigrantes no processo de acolhimento e integracdo da Operacdo Acolhida, do governo
federal, na ordem de 17,01 % do total, seguido de Santa Catarina — com 13,40% - e Paran4,
com 13,18% do total de imigrantes realocados para os Estados. Entre 0s municipios que mais
receberam imigrantes venezuelanos no mesmo periodo, o estudo destaca Manaus (4.572), Sdo
Paulo (2.407), Dourados (2.046), Curitiba (2.040) e Porto Alegre (1.340). (Baeninger, Demétrio
e Domerconi, 2020, p. 32).

Observa-se, portanto, que o processo de interiorizacdo dos imigrantes tem sido
relevante para diminuir o impacto no Estado de Roraima, sendo destaque o acolhimento e a
recepcao das regides Sul — que recebeu cerca de 39% dos imigrantes interiorizados - e Sudeste,
com 26,33% dos imigrantes selecionados. Por outro lado, somente o Estado do Amazonas
recebeu, sozinho, 12,60% do total de imigrantes®. Este é o contexto federativo que o tema sera

avaliado.

2.1 UM PERFIL DA SITUACAO SOCIOECONOMICA E FISCAL DO ESTADO DE
RORAIMA.

O ex-Territério Federal de Roraima foi algado a condicdo de Estado na promulgacéo

da Constituicdo Federal de 1988, configurando-se em um dos mais novos entes federativos do

3 O processo de interiorizagdo pressupde a aceitagdo pelo municipio de destino. A negociagdo, na pratica, se da
mediante iniciativa do governo federal diretamente com os municipios
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pais. Historicamente, caracteriza-se por ser um ente dependente de recursos oriundos de
transferéncias federais. Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2020, p. 141), tendo o ano
de 2019 como referéncia, os recursos federais representaram 72% (setenta e dois por cento) de

participacéo do total das receitas primarias* do Estado, atras apenas do Estado do Amapa.

Do ponto de vista territorial, trata-se de um ente federativo com 75% do seu territério
afetado com reservas indigenas®, unidades de conservacio ambiental, projetos de
assentamentos, areas de seguranca de fronteira, cuja viabilidade mediante o desenvolvimento
econdmico € ainda prejudicada pela inexisténcia de seguranca energética (é o tnico Estado ndo
interligado ao sistema nacional de energia elétrica) e fundiaria, posto que pendente a
transferéncia de terras federais entre o governo federal e local®, o que impede a regularizacio

fundiaria e segue como obstaculo a atividade produtiva em larga escala.

Quadro 4 — Distribuicéo fundiaria do Estado de Roraima

Detalhamento Area(ha) Area(km?) (%)
Areas do Ministério da Defesa 275.074,12 2.750,741 1,23%
Terras Indigenas 10.369.985,66 103.699,857 46,21%
Projetos de Assentamentos 1.233.252,42 12.332,524 5,50%
Unidades de Conservacéo Federal - Instituidas™ 1.480.146,34 14.801,463 6,60%
Unidades de Conservacao Federal - Propostas 687.379,17 6.873,792 3,06%
Unidades de Conservacao Estadual - Propostas 2.011.939,82 20.119,398 8,97%
imgﬁgzzec:ﬁfonservagao Municipal - A.P.A Xeruini 677.628,19 6.776.282 3,02%
Areas Institucionais afetadas total 16.735.405,73 167.354,057 74,58%
Area remanescente disponivel 5.704.224,70 57.042,247 25,42%
Area Total 22.439.630,43 224.396,304 100,00%

Fonte: Centro de Geotecnologia, Cartografia e Planejamento Territorial - CGPTERR/SEPLAN. Elaboragdo: SEPLAN-RR/CGEES
Notas: Area do Estado de Roraima de conforme Base Cartografica Continua na Escala de 1:100.000

*Area Total de Unidades de Conservacéo Federal Instituidas = 1.600.936,775 hé (excetuando a area da PARNA Monte Roraima =
1.480.146,34 ha, pois a mesma sobrepde a Terra Indigena Raposa Serra do Sol).

Outro problema histérico para o seu desenvolvimento é a deficiéncia na infraestrutura

viaria, uma vez que possui apenas uma rodovia federal interligando a capital Boa Vista com 0

4 Montante de receitas orcamentarias, excluidos os valores correspondentes as receitas financeiras, operagdes de
créditos e alienacdo de ativos.

5 O site oficial da FUNAI aponta que no Estado de Roraima existem 32 terras indigenas.
http://www.funai.gov.br/index.php/terras-roraima. Acesso em 21 de setembro de 2020.

® As terras federais integram o patriménio fundiario da Unido em razdo de Roraima ser um ex-Territdrio Federal.
Até hoje, 32 anos apés a criacdo do Estado, a maior parte das terras ndo foi transferida para a titularidade do
Estado, o que tem impedido a regularizacdo fundidria local e afeta a produtividade em razdo da inseguranca
juridica.
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Brasil central, através da BR 174 para Manaus’, o que dificulta muito a logistica de chegada e
saida do Estado em razédo dos altos de custos de movimentacgdo interna, contribuindo para o seu
isolamento geogréafico e periférico na fronteira e, por conseguinte, para que 0s imigrantes
permanecam no proprio Estado de Roraima e ndo acessem o centro do pais.

Roraima possui 0 menor PIB do pais entre os vinte e sete Estados membros. Segundo
dados do IBGE, no ano de 2019, Roraima contribuiu com 12,1 bilh&es de reais para a producéo
nacional (0,2% do PIB Brasil) que, por sua vez, foi da ordem de 7,3 trilhdes de reais. De acordo
com o Portal da Industria®, o PIB industrial do Estado corresponde a 960 milhdes de reais,
equivalente a 0,1% da indudstria nacional.

Por sua vez, dados da Coordenadoria Geral de Estudos Econdmicos e Sociais da
Secretaria de Planejamento do Estado® apontam que “a Administracio Publica continua sendo
a atividade que mais agrega valor ao PIB de Roraima, com participacao de 49,5% da economia
do Estado, o maior valor dentre as unidades da federagéo”. Indica, ainda, que o setor de servicos
representa 36,5%, enquanto o setor agropecuario 5,4% e a industria 8,6% do PIB de Roraima.

Eis porque prevalece no Estado o que se denomina “economia do contracheque”, com
pouco dinamismo econémico do setor produtivo e raras oportunidades concretas de ofertas de
empregos para 0S imigrantes venezuelanos. Some-se a isso o fato de que o perfil
socioecondmico do imigrante que chega ao Brasil é baixo e, por isso, carente de politicas
publicas assistencialistas de toda ordem: salde, educacéo e assisténcia social.

Estudo de Ribas (2018, p. 101) sobre o movimento migratério local como dimenséo
da crise aponta que o imigrante nédo visa apenas buscar oportunidades de trabalho e estudo, mas
também satisfazer necessidades basicas como alimentacdo, moradia, seguranca e saude (da
infraestrutura ao fornecimento de medicamentos), concluindo que ndo é uma questdo exclusiva
da classe social alta ou média, mas que ha uma tendéncia crescente de imigracdo de pessoas
dos estratos mais baixos da populacéo.

Esse perfil do imigrante venezuelano, particularmente no Estado de Roraima,
impactou o mercado de trabalho local, aumentando a atividade informal e a taxa de desemprego,

que subiu de 8,5% em 2015 para 14,9% em 2019, alcancando a maior taxa de desemprego da

7 A distancia entre Boa Vista a Manaus é de 780 km.

8 Extraido do endereco eletronico http://perfildaindustria.portaldaindustria.com.br/estado/rr. Acesso em 20 de
marco de 2020.

% Trata-se do Artigo técnico n. 37, de 14 de novembro de 2019, que pode ser obtido eletronicamente no endereco
https://linktr.ee/cgees.rr. Acesso em 22 de mar¢o de 2020.


http://perfildaindustria.portaldaindustria.com.br/estado/rr
https://linktr.ee/cgees.rr
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histdria recente de Roraima. Cerca de 165 mil pessoas, segundo dados oficiais do IBGE em
2019, vivem abaixo da linha da pobreza em Roraima, o equivalente a 33% de sua populacéo,
conforme relatério da Sintese de Indicadores Sociais do IBGE™.

Esta pressdo local e muito concentrada confirma hipotese trazida no estudo de Kemnitz
(2001, p. 1)!* quando concluiu que “qualquer nativo ganhara com a imigracéo se e somente se
a imigracdo aumentar a razao capital-trabalho". Na hipétese dos imigrantes venezuelanos, em
razdo do perfil socio econébmico majoritario e considerando a baixa diversificacdo da economia
local, hé forte competicédo local por postos de trabalho de baixa qualificacdo com a populacéo
nativa, o que acaba tornando a relacdo mais tensa e arredia do ponto de vista social.

Esta hipdtese também € corroborada por Rowthorn (2008, p. 577), ao tratar do impacto
fiscal da imigracdo nas economias avancadas, quando conclui que migrantes altamente
qualificados podem fazer uma grande contribuicdo fiscal, enquanto 0s migrantes néo
qualificados provavelmente impordo um custo para os contribuintes nativos, ainda que ressalve
que mesmos estes poderiam “ser contribuintes liquidos positivamente se eventualmente fizerem
poucas reivindicacdes sobre o0 estado de bem-estar social enquanto viverem no pais”.

No mesmo sentido, Oliveira (2016, p. 33), ao examinar a influéncia da imigracéo na
taxa de desemprego na Inglaterra e na Alemanha, destaca que a principal preocupagdo com a
imigracdo deve ser o desemprego e a participacdo no mercado de trabalho, concluindo que se
esta relacdo for positiva, haveria uma reducdo do uso de transferéncias fiscais, bem como
contribuiria para a economia e o orcamento fiscal local. Porém, se os “imigrantes nao tiverem
as habilidades necessarias demandadas pelos empregadores e/ou tiverem dificuldades de
adaptacéo, o custo de manutengdo dos programas sociais aumenta significativamente”.

A literatura, portanto, sinaliza que no curto prazo, a contribuicdo fiscal tende a ser
negativa em razao do perfil do imigrante competir com a populacéo local por empregos de baixa
qualificacdo e, por outro lado, pela forte demanda por servigos publicos essenciais que, pela
caracteristica de bem estar social estabelecida na Constituicdo Federal, sdo universais e

gratuitos para todos, independentemente de serem ou ndo nacionais.

10 Extraido do endereco eletronico https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rr/pesquisa/45/82120. Acesso em 15 de marco
de 2020.
11 Trata-se de tradugdo propria, assim como todas as demais citaces diretas de autores em lingua estrangeira.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rr/pesquisa/45/82120
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Por ultimo, é importante apresentar a situacdo fiscal do Estado com dados novamente
da STN, Ministério da Economia'? compilados na tabela a seguir, referentes aos anos de 2012
a 2019.

Quadro 5 - Compilagédo dados fiscais do Estado de Roraima entre os anos de 2012 e 2019

Discriminagéo 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Receita Bruta 2.519 | 2.679 | 2.878 | 2.983 | 3.463 | 3.512 | 3.872 | 4.672
Receitas de 1954 | 1998 | 2.073 | 2.190 | 2.567 | 2.222 | 2.582 | 2.752

Transferéncias
Receitas Arrecadagéo 566 681 805 793 896 869 921 1.315

Prépria
Despesas com 133 149 172 185 204 - - -
Transferéncias
Municipios
Receita Liquida 2.386 | 2.529 | 2.706 | 2.798 | 3.259 - - -

Despesa N&o Financeira | 2.646 | 2.848 | 2.647 | 2.889 | 3.047 - - -
Despesas com Pessoal 1.181 | 1.288 | 1441 | 1.648 | 1.766 | 1534 | 1.923 | 2.273

Investimentos 379 407 244 153 145 90 131 109
Inversoes 1 163 2 35 -6 2 2 1

Resultado Primério -260 -319 59 91 213 610 358 718

Resultado Orcamentario - -445 4 -214 15 -125 558 862

Fonte: STN (elaboragéo prépria)

O que se nota, a partir do quadro anterior, é que a receita bruta, entre os anos de 2016
e 2019, cresceu na ordem de 1,3%, 9,3% e 17,12%, respectivamente, demonstrando dados
positivos, considerando a propria crise econémica que vivenciou o pais no mesmo periodo. Por
outro lado, as despesas com pessoal do Estado oscilaram para baixo, no primeiro periodo, na
ordem de 15,12% e, nos dois anos seguintes, aumentaram na ordem de 20,22% e 15,39%,
respectivamente, o que sinaliza que houve um aumento de gastos obrigatorios significativo a
partir de 2018.

Importante observar que, no exercicio 2019, Roraima ocupava a 42 posi¢do no pais na
relacdo de gasto com pessoal per capita na ordem de R$ 4.151,00, atras apenas do Distrito
Federal (R$5.099,00), Acre (R$ 4.552,00) e Tocantins (R$ 4.470,00), o que denota ser um dos

entes federativos com maior gasto per capita do pais quando o tema é despesas com pessoal do

12 Todos os dados foram extraidos dos Boletins de Finangas dos Entes Subnacionais que, por sua vez, Sdo
documentos publicados, anualmente, pela Secretaria do Tesouro Nacional desde o ano de 2016 com o objetivo de
dar transparéncia e contribuir para o processo de sustentabilidade fiscal dos entes federativos. Extraido do enderego
eletrénico https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais. Acesso em 25 de
setembro de 2019.

13 A STN alterou a metodologia no Boletim dos Subnacionais de 2018, razédo pela qual foi realizado um ajuste pelo
autor.



https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais
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Estado. Considerando que se trata de um ente federativo novo, o indicador é ruim e sinaliza,

implicitamente, baixa eficiéncia no gasto publico.

No mais, importante apontar que, no periodo examinado, entre 2012 e 2019, o Estado
manteve uma forte dependéncia de transferéncia de recursos federais como fonte de receita para
seu gerenciamento, mas que 2019 representou a maior proporcao entre receita prépria e total
de receita do ente subnacional com cerca de 28%, o que sinaliza uma leve melhora nesta relacéo.

No que se refere ao endividamento do Estado, segundo a STN*4, verifica-se que €,
historicamente, baixo. Observa-se, que a relacdo atual entre a divida consolidada — total da
divida existente - e a receita corrente liquida — que traduz a efetiva capacidade de arrecadacao
do Estado - é de 0,39%, muito inferior ao indicador para a relacdo estipulada pelo Senado
Federal, na ordem de 2%. Observa-se nos ultimos anos que a unidade federativa ndo tem
acessado operacgdes de crédito (empréstimos), o que, de certa forma, contribui para 0 panorama
atual.

E neste cenario fiscal que essa populacdo extraordinaria segue migrando para o Estado
de Roraima, sem nenhum tipo de planejamento prévio das autoridades publicas locais, causando
um impacto substancial na demanda por servigos publicos, em especial nas areas de educacéo,

salde, seguranca publica e sistema prisional.

A resposta administrativa do governo central para a crise foi a instituicdo da Operacdo
Acolhida, liderada pelo Exército brasileiro, em marco de 2018, Foram instalados 13 (treze)
abrigos no Estado de Roraima: dois situados na cidade de Pacaraima e onze na capital, Boa
Vista, todos em area urbana. A capacidade maxima destes abrigos é de 5.500 imigrantes
venezuelanos, o que, pelos nimeros apontados de imigrantes vivendo em Roraima, na ordem
de 66.705, denota ndo ser suficiente para abrigar todos os venezuelanos.

Apesar da construcdo e o gerenciamento de abrigos, o governo central optou por ndo
construir hospitais e escolas, o que impde exclusivamente ao ente subnacional, do ponto de

vista federativo, a oferta destes servicos publicos.

14 Dados extraidos do Boletim de Financas dos Entes Subnacionais elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional
que pode ser acessado no endereco eletrdnico https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-
financas-dos-entes-subnacionais/2020/114. Acesso em 20 de outubro de 2020.

5 As informagbes da Operacio Acolhida podem ser obtidas no endereco eletronico
https://www.gov.br/acolhida/historico/. Acesso em 20 de julho de 2020.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114
https://www.gov.br/acolhida/historico/
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Outra providéncia adotada pelo governo federal foi a adogdo de um programa de
interiorizacdo de imigrantes para outros Estados. De acordo com o Ministério da Defesa, em
noticia extraida do site oficial no dia 20/07/2020%®, ja haviam sido interiorizados para outras
unidades federativas pouco mais de 35.000 imigrantes até aquela data, o que corresponde aos
numeros divulgados pelo estudo de Baeninger, Demétrio e Domerconi (2020, p. 32)
mencionado anteriormente.

Eis alguns dados divulgados oficialmente pela Operacdo Acolhida, do Ministério da
Defesal’, atualizados em 15/06/20: 264.865 venezuelanos solicitaram regularizacdo migratoria;
889.959 atendimentos de imigrantes foram realizados; 388.010 vacinas foram ministradas;
129.558 imigrantes solicitaram residéncia e 251.670 novos CPFs foram emitidos.

Ao examinar os valores de recursos transferidos para a Operacao Acolhida, é preciso
avaliar o teor da MP n. 8578, de 20 de novembro de 2018, da MP n. 880%°, de 30 de abril de
2019 e da MP 912%, de 19 de dezembro de 2019, na Acdo Orcamentéaria (AQ) 219C, que
abriram crédito extraordinario exclusivamente em favor do Ministério da Defesa, na forma do

quadro abaixo.

Quadro 06 - Valores transferidos para o Ministério da Defesa - Operacao Acolhida

Abertura  crédito
extraordinario MP 857, 20/11/18 MP 880, 30/04/2019 | MP 912, 19/12/2019
Ministério Defesa

Valores (em R$) 75.280.000,00 223.853.000,00 31.793.585,00

(Fonte: site do Congresso Nacional. Elaboragao propria)

Ainda que se considere a relevancia da Operacdo Acolhida na recepcdo e do programa
de realocacdo dos imigrantes em outras unidades federativas, observa-se que estas acoes
configuram uma politica publica adotada e implementada pelo governo central, o que indica
um contexto geral de falta de didlogo e de cooperacao federativa entre os entes subnacionais.

16 Extraido do endereco eletrnico https://www.gov.br/acolhida/historico/ Acesso em 20/07/2020.

17 Extraido do site oficial da Operacdo Acolhida, do Ministério da Defesa, obtido no endereco eletrénico
https://www.gov.br/acolhida/historico/. Acesso em 20/07/2020.

18 Extraido do endereco eletrdnico http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Mpv/mpv857.htm.
Acesso em 21 de julho de 2020.

19 Extraido do endereco eletronico http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Mpv/mpv880.htm.
Acesso em 21 de julho de 2020.

2 Extraido do endereco eletronico http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/Mpv/mpv912impressao.htm. Acesso em 21 de julho de 2020.


https://www.gov.br/acolhida/historico/
https://www.gov.br/acolhida/historico/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Mpv/mpv857.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Mpv/mpv880.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Mpv/mpv912impressao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Mpv/mpv912impressao.htm

21

Neste sentido, 0 novo marco legal da migragdo —a Lei n. 13.445/2017 —traz um Unico
dispositivo estabelecendo que a politica nacional de migragdes, reflgio e apatridas podera ter

algum tipo de cooperacdo entre o governo federal e os entes subnacionais.

Tampouco o Comité Federal de Assisténcia Emergencial, 6rgdo criado pela Lei n.
13.684/2018 e regulamentado pelo Decreto n. 9.970/2019 para acolhimento de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade decorrente de fluxo migratorio provocado por crise humanitaria,
previu algum tipo de participacdo ndo somente do Estado de Roraima, como de qualquer outro
ente federativo subnacional, o que reforga o argumento de fragilidade e inexisténcia de didlogo
federativo.

E importante apontar, porém, que a Lei n. 13.684/2018 estabelece a possibilidade de
celebracdo de um instrumento de cooperacdo federativa para que sejam estabelecidas as
responsabilidades dos entes federativos. Existe, ainda, autorizagdo para o governo federal
estabelecer transferéncia intergovernamental para aumentar o repasse de recursos para 0S
fundos estaduais e municipais de saude, de educacdo e de assisténcia social dos entes afetados.

Portanto, 0 marco regulatdrio atual ja prevé a possibilidade de que as areas de salde,
educacdo e assisténcia social de unidades federativas sob forte pressdo migratoria tenham
reforco orgcamentério, tendo sido apontada apenas a condicdo de que seja ap6s a aprovacao do
respectivo crédito orcamentario.

O marco regulatério também prevé a possibilidade de refor¢o nos orcamentos da satde
e educacdo das entidades subnacionais receptoras do fluxo migratorio, apenas exigindo que as
transferéncias de recursos sejam vinculadas a conta do objeto do instrumento de cooperacao e
que possuem destinagéo exclusiva para o tema da imigracao.

Apesar do marco legal ter sido aprovado em junho de 2018, o Estado de Roraima,
argumentando néo ter recebido reforco orcamentario do governo central, ajuizou no Supremo
Tribunal Federal, em abril de 2018, a Acdo Civel Originaria n. 3121, requerendo a compensacgao
pelos gastos efetuados em razdo da imigracdo em seu territorio. A Relatora, Ministra Rosa
Weber, entendeu pela procedéncia parcial da acdo, no que foi acompanhada por seis Ministros,
tendo o julgamento sido finalizado em votacdo majoritaria de 7x4 no Colegiado, ainda que

pendente de interposicdo de recurso judicial pelas partes em outubro de 2020.
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No que interessa, € importante destacar que o acordio proferido?! entendeu que o ente
subnacional tem direito a 50% dos custos realizados com a prestacdo de servicos publicos aos
imigrantes venezuelanos. Importante apontar também que a Relatora no STF, Ministra Rosa

Weber, justificou seu entendimento no estudo produzido pela OCDE (2017, p. 2)

a distribuicdo dos gastos entre os diferentes niveis de governo é muitas vezes
pouco clara e depende criticamente sobre onde as pessoas estdo no processo
de asilo, uma vez que o processo de asilo e recepcdo é geralmente tratado em
o nivel central, enquanto o apoio fornecido aos refugiados reconhecidos é
geralmente tratado a nivel local. (...) Em toda a OCDE, a parcela de gastos
relacionados com refugio pelos entes subnacionais pode ser estimada entre
35% e 45%, mas existem grandes disparidades entre paises, dependendo de
seu nivel de descentralizacdo e da organizacdo e historia de migragdo
humanitaria.

Em sintese, restou decidido pela Suprema Corte que o federalismo é de base
cooperativa e que, nas matérias de atribuicdo concorrente, esse cooperativismo é obrigatério e,
ndo, facultativo. Restou também consignado que o principio da solidariedade é constitucional

e aplica-se as relacGes entre os entes federativos internos e que ha precedentes internacionais.

3 IMIGRACAO, REFUGIADOS E CONTROLE DE FRONTEIRA SOB O CONTEXTO
DO FEDERALISMO NA CONSTITUICAO FEDERAL.

Do ponto de vista da ciéncia politica, Abrucio e Franzese (2007, p. 2) esclarecem a
esséncia do termo federalismo na prépria origem da palavra derivada do latim, foedus, que
significa pacto. Portanto, constituiria um acordo “de compartilhamento da soberania territorial
fazendo com que coexistam, dentro de uma mesma nacgéo, diferentes entes autbnomos e cujas
relacBes sdo mais contratuais do que hierdrquicas”.

Um dos autores que melhor conceituou o tema federalismo, o cientista politico
americano Riker (1964, p. 90) ensinou que uma constituicdo é federal se “(i) dois niveis de
governo governam a mesma terra e 0 mesmo povo, (ii) cada nivel tem pelo menos uma éarea de
acdo na qual é autbnomo, e (iii) ha alguma garantia da autonomia de cada governo em sua

propria esfera”.

2L A integra do acérddo pode ser obtida no endereco eletronico oficial do STF.
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5437155. Acesso em 29 de outubro de 2020.
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Miranda (2011), em obra classica sobre Teoria do Estado, aponta que a maior parte
dos Estados que adotam o sistema federalista estabelecem matérias reservadas ao governo
central e matérias concorrentes com os entes subnacionais. Sobre o federalismo brasileiro, Pires
(2013, p. 170) resume a adog¢do do sistema no pais como parte de um processo em que houve
uma descentralizacdo a partir da federalizagdo do Estado Unitario e que se caracterizou como
estratégia de delegacdo administrativa e de cooperacao entre atores governamentais que se
relacionam por meio de arranjos proprios, ora por demanda dos entes subnacionais, ora por
iniciativa do governo central.

Assim é que, sob a o6tica da Constituicdo Federal de 1988, o tema da imigragéo e de
controle de fronteira € de atribui¢do exclusiva do governo central. 1sso porque estabelece o art.
21, inciso XXII, competir a Unido executar os servi¢os de policia de fronteiras, assim como no
art. 22, inciso XV competir a Unido legislar sobre imigracdo, entrada, extradi¢do e expulsdo de

estrangeiros.

Importante também apontar que o préprio STF foi instado pelo Estado de Roraima, no
curso da ACO 3121, a decidir pelo fechamento da fronteira e a relatora do caso, Ministra Rosa
Weber, em decisdo monocratica, decidiu que o ato “ndo apenas ostenta natureza tipicamente
executiva como traduz verdadeiro exercicio da prdpria soberania do Estado brasileiro,
consubstanciando, como tal, ato reservado ao Chefe de Estado”?2. Isso comprova que o tema,

no Brasil, é de atribuicao federal e ndo implica em nenhuma interferéncia do ente subnacional.

No plano infraconstitucional, vale destacar a edicdo e promulgacdo pelo governo
federal da Lei n. 13.445, de 24 de maio de 2017, - periodo que o pais ja recebia milhares de
imigrantes venezuelanos no Estado de Roraima -, que acabou por inovar ampliando os direitos
e garantias do imigrante. No mesmo sentido, a Lei n. 13.684/2018 dispde sobre medidas de
assisténcia emergencial para acolhimento a pessoas em situacdo de vulnerabilidade decorrente

de fluxo migratério provocado por crise humanitaria.

Fato é que o Estado de Roraima é o principal destino dos venezuelanos solicitantes de
refigio no pais com cerca de 87% dos pedidos realizados até o ano de 2019. Isso é resultado da

politica nacional adotada pelo pais e de acordo com a competéncia exclusiva atribuida na

2 A integra da decisio monocritica pode ser obtida no endereco eletrbnico do STF.
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5437155. Acesso em 25 de outubro de 2020.
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Constituicdo Federal de 1988. Em artigo produzido por Souza e Silveira (2018, p. 121), sobre
o fluxo de venezuelanos no contexto da nova lei de migracéo, € observado que a maioria dos
imigrantes venezuelanos teria direito ao visto temporario humanitario previsto pela nova Lei de
Migracdo, mas que, devido a ndo terem recursos financeiros para arcarem com 0s custos de
tramitacdo do visto, acabam por solicitar o reflgio, mesmo conscientes que inapropriado

tecnicamente.

Considera-se, portanto, que o ente subnacional nao recebe voluntariamente imigrantes,
nem tem discricionariedade administrativa ou politica na recepcdo, acolhimento e integracao
em seu territorio. Trata-se, sim, de politica nacional e que foi regulamentada pelo governo
federal de acordo com as atribui¢Bes inseridas na Constituicdo Federal. Tampouco existe
qualquer previsdo normativa que obrigue o ente federativo situado geograficamente na fronteira

do pais a lidar com o desafio do problema apenas com seu or¢camento.

Este foi 0 entendimento manifestado pela Suprema Corte do pais que, ao julgara ACO
3121, estabeleceu a premissa de que as despesas extraordinarias ndo resultaram de qualquer
fato imputavel ao Estado de Roraima, “mas sim da necessaria — decorréncia do cumprimento
de tratados internacionais — abertura da fronteira, pelo Estado brasileiro, para recepcionar
refugiados venezuelanos” (STF, 2020, p. 3).

Em outro trecho do julgamento, o STF (2020, p. 4) consignou o entendimento de que

a auséncia de previsdo normativa especifica quanto ao grau de
comprometimento de cada ente federativo no que diz com as matérias de
competéncia comum no ambito do federalismo cooperativo, especialmente
ante a falta da regulamentacdo de que trata do pardgrafo Gnico do art. 23 da
Constituicdo Federal, ndo pode implicar 6nus desproporcional ao Estado de
Roraima.

N&o obstante a interpretacdo sistemética da Constituicdo e a propria decisdo do STF
sinalizarem a atribuicdo federal para tratar a matéria de imigracdo e refugiados e que isto, por
si, gera um onus para o governo central, um dever de reforco orcamentario mediante
transferéncia de recursos, Torrelly, Khoury, Vedovato e Gongalves (2017, p. 56) apontam que
o orgcamento federal € “insuficiente, sequer existindo legendas proprias e exclusivas para a
questdo migratoria, que fica diluida no orcamento geral dos érgdos onde estdo localizadas as

agéncias tematicas”.
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A destinagdo de recursos para a Operacdo Acolhida, do Ministério da defesa, € o que
ha de mais concreto no orcamento do governo federal. Apesar de o marco regulatério
estabelecer formas de transferéncia de recursos e de reforco ao orgcamento dos entes
subnacionais, 0 que se nota é que ndo houve implementacdo de qualquer tipo de didlogo
intergovernamental para solucionar o problema. A inexisténcia de cooperagédo federativa e de
uma distribuicdo justa dos encargos acabou por ter na Suprema Corte do pais o papel de

mediacdo no conflito federativo instalado.

4 MECANISMOS DE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS E EFEITOS ADVERSOS
PARA O FEDERALISMO FISCAL.

A situacdo de uma massiva imigracdo humanitéaria na fronteira do pais, num ente
federativo isolado geograficamente e com dificil acesso de logistica para o centro do pais,
indica, sob o ponto de vista federativo, a necessidade de transferéncia de recursos do governo
central para o ente subnacional lidar com o problema do custeio da prestacdo dos servigcos
publicos dos imigrantes. Longe de constituir-se num pedido de socorro fiscal, parece mais
apropriado falar-se em compartilhamento dos riscos e encargos na federacdo, mesmo pelo que

estabelece o pacto federativo celebrado na Constituicdo Federal.

O impasse federativo foi instalado quando o governo federal negou o dever de
contribuir financeiramente com o ente subnacional, mediante aporte extraordinario de
recursos®. Argumentou que a Unica obrigacdo que possui € a transferéncia de recursos
estabelecida ordinariamente na Constituicdo Federal, composto por transferéncias voluntérias
(convénios), obrigatorias (denominadas constitucionais) e de “fundo a fundo”. Coube &

Suprema Corte do pais a pacificacdo do referido conflito federativo.

Sobre os mecanismos de transferéncias de recursos no pais, Prado (2001, p. 5) as

classifica em trés situacdes: i) transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa com

2 Trata-se de argumento para o pedido de transferéncia de recursos extraordinarios para o Estado de Roraima no
curso da ACO 3121 em tramite no STF. A AGU - 6rgdo judicial da Unido — apresentou argumento apontando nao
ter qualquer obrigagdo de transferir recursos adicionais para o Estado, de acordo com as atribui¢des da Constituicéo
Federal.
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objetivo de devolucéo tributaria (o ente central arrecada e repassa a jurisdigéo local uma parcela
proporcional da receita ali gerada), de equalizacdo de caréater redistributiva (o governo local
acessa receitas que néo teria relacdo com sua base tributaria) e viabilizacdo de politicas setoriais
(operada com recursos de forma condicionada e que geralmente possuem gestéo centralizada
de recursos por ser uma politica nacional); ii) transferéncias no orcamento cedente
(denominadas legais aquelas estipuladas em lei ou na Constituicdo Federal) ou discricionarias
ou negociadas entre o governo central e os entes subnacionais; iii) transferéncias livres (de uso
discricionario pelos entes subnacionais) ou vinculadas (que possuem destinacdo especifica e

gue seguem uma politica nacional mais uniforme).

Outra observacdo relevante do mesmo trabalho é apontar que, por um lado, as
transferéncias do governo federal para os entes subnacionais tiveram um crescimento
exponencial desde 1995 - o que evidencia a relevancia do sistema de partilha de recursos para
o financiamento federativo brasileiro; por outro, o processo de descentraliza¢ao de recursos ndo
tem sustentacdo definida pelos encargos federativos dos entes subnacionais. (Prado, 2001, p.
38)

Neste sentido, qualquer mecanismo ou desenho de transferéncia de recursos passa
necessariamente por uma das hipéteses trazidas anteriormente. A imigracdo massiva no ambito
de uma unidade subnacional provoca uma forte demanda nos servigos publicos essenciais
(educacao, saude, seguranca publica, assisténcia social e sistema prisional). Importante,

portanto, avaliar a natureza das transferéncias fiscais realizadas pelo governo federal.

N&o é por outra razdo que a OCDE (2017, p. 3), em estudo sobre os custos da

integracdo de refugiados pelos diversos paises no mundo, aponta que

transferéncias intergovernamentais sdo a principal fonte de receita para os
governos subnacionais em mais da metade dos paises da OCDE — as medidas
vao de cobrir as necessidades de gastos dos entes subnacionais ou igualar a
capacidade de aumento de impostos em diferentes entes subnacionais. Tais
transferéncias visam assegurar niveis similares de servico pablico para todos
0s cidaddos em areas como educacdo, assisténcia meédica e salde. As
transferéncias fiscais para os entes subnacionais se tornaram o principal
instrumento para o governo central financiar a crescente integracdo dos custos
dos refugiados em nivel subnacional.

Entretanto, existe farta literatura econdmica sobre federalismo fiscal que aponta que

eventual transferéncia de recursos do governo central para o ente subnacional pode ensejar
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incentivos perversos para apropriagdo indevida e ma alocacao dos recursos pelo ente federado

receptor.

Isso porque, no federalismo fiscal, a transferéncia de recursos tem o objetivo de reduzir
ou corrigir os desequilibrios verticais (entre niveis federativos distintos) e horizontais (entre
diferentes unidades no mesmo nivel federativo), contribuindo para a alocagdo eficiente dos

recursos na federacéo.

Oates (2005, p. 363) alertou para o problema ocasionado pelo resgate fiscal (fiscal
bailout) dos entes subnacionais e o estimulo perverso para aumentar o déficit e expandir os
gastos no nivel local, diminuindo a credibilidade do governo central perante outros entes
federativos, com potencial de aumentar o déficit publico como um todo e afetar a propria

macroeconomia do pais.

Sobre o resgate fiscal, Rangel (2003, p. 16) demonstra que 0s entes subnacionais de
uma federacdo em que o governo central se mostre propenso a um socorro fiscal teriam pouco
comprometimento com uma gestdo fiscal saudavel em razdo de uma restricdo orcamentaria
frouxa, o0 que acabaria por provocar uma distor¢ao no sistema federativo ao torna-lo ineficaz

gconomicamente.

Por sua vez, Persson e Tabellini (1996, p. 983) alertam para a existéncia de um trade
off entre o compartilhamento de riscos (risk-sharing) e o risco moral (comportamento
oportunista), na medida em que o compartilhamento de riscos com o governo central pode fazer
com que o ente local adote politicas de expansdo de gastos com a certeza de que havera um
socorro fiscal, aumentando, como consequéncia, o proprio risco fiscal do ente nacional.

Essa tese é compartilhada por Guedes e Gasparini (2007, p. 9) quando defendem que,
apesar da descentralizacdo diminuir o tamanho do governo, esta ndo deve ser feita com
ampliacdo de transferéncias do governo central para o local, com desequilibrio vertical, pois
aumentaria a iluséo fiscal e o efeito flypaper, uma vez que as transferéncias acabariam por
provocar uma expansdo de gastos publicos maior do que aquela resultante de aumentos da renda

per capita da populacdo local.

A opinido também foi observada por Pansani (2018, p. 40) quando afirmou que as
transferéncias intergovernamentais no federalismo podem trazer efeitos perversos, em razao
dos comportamentos fiscais irresponsaveis dos administradores estaduais e municipais, pois

“produzem efeito expansivo nos gastos (efeito flypaper) e tendem a estimular a ineficiéncia de
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arrecadacdo dos subnacionais e incentivar o comportamento free-rider por parte dos

recebedores, caracterizado pela acomodagdo do esforgo fiscal”.

Em suma, a partir da transferéncia intergovernamental de recursos oriundos do
governo central ocorreria um aumento de gastos no nivel local sem haver o respectivo repasse
na carga tributéria para o cidadao envolvido. Caso houvesse um aumento da renda local — e um
incremento na arrecadacdo — provavelmente a despesa do ente local ndo seria aumentada nesta

proporcao. Portanto, a transferéncia de recursos ocasionaria um incentivo negativo ou perverso.

Oates (1999, p. 1129) rejeitava, muito antes da existéncia de estudos especificos sobre
0 tema, a hipotese de que a resposta or¢camentaria para uma transferéncia intergovernamental
deveria ser aproximadamente a mesma que a resposta a um aumento igual na renda privada na
comunidade. Ficou evidenciado, ao contrario, que 0s gastos do governo local aumentam muito
mais quando hd aumentos nas receitas intergovernamentais caso fosse comparado com
aumentos na renda privada da comunidade local, o que se passou a denominar como efeito

flypaper (“money sticks where it hits”).

Em trabalho sobre descentralizacao fiscal e mecanismos de transferéncias de recursos
na federacdo brasileira, Gasparini e Miranda (2011, p. 313) entendem que podem ocasionar um

incentivo a ineficiéncia dos gastos publicos e comentam que

a simples existéncia de qualquer tipo de repasse de verbas entre as instancias
de governo cria, necessariamente, uma série de incentivos que precisam ser
considerados no desenho federativo. Se, por um lado, as transferéncias abrem
espaco para beneficios em termos do equilibrio e do alcance de objetivos
nacionais, por outro lado, podem propiciar distor¢des, como a ineficiéncia nos
gastos e 0 “caronismo” fiscal, que comprometem a atuagao tanto dos governos
locais como do central.

Sobre o caronismo fiscal, Filho (2012, p. 70) ensina que aumentar a arrecadacao gera
impopularidade e desgaste politico para os gestores locais, além do aumento de custos, se
comparado com a simples transferéncia de recursos do governo central, com a qual os gestores
ndo teriam problema politico algum em aumentar o tamanho do Estado sem observar a
eficiéncia nos gastos, razdo pela qual ocorreriam 0s incentivos negativos desta transferéncia

intergovernamental.

Neste sentido € que seria relevante estabelecer um mecanismo de transferéncia de
recursos que priorizasse a equalizacdo fiscal, que Baido (2013, p. 14) conceitua como 0

“processo de reduzir as disparidades horizontais provenientes de diferencas nas bases tributarias
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¢ demandas locais”, como forma de examinar as transferéncias intergovernamentais sob a

perspectiva federativa da equidade.

Por isso, Rezende (2007, p. 74) pontua que “quanto maiores forem as disparidades
socioecondmicas estaduais e municipais, maiores serdo os desequilibrios fiscais horizontais”,
isto €, aqueles que se manifestam por meio de diferencas na capacidade de financiamento de
estados e de municipios. Sobre o tema, ensina que o regime de equalizacao fiscal complementa
a partilha com governos subnacionais de receitas administradas pelo governo central, “no
sentido de que a partilha cuida de promover o equilibrio vertical e o regime de equalizacdo se
encarrega de corrigir os desequilibrios horizontais”.

De acordo com Junior e Gasparini (2006, p. 822), ao estabelecer um modelo e uma
metodologia para avaliar a eficiéncia arrecadatoria dos Estados, no que se refere a transferéncia
de recursos do governo central para os entes locais — efetuando uma analise acerca da
distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) especificamente - 0s entes
subnacionais tiveram desempenho similar e revelaram baixa perda tributaria, concluindo que
“os Estados brasileiros encontram-se bastante equilibrados no que toca a eficiéncia na

arrecadacao publica e que eventuais negligéncias neste aspecto revelaram-se pequenas”.

O trabalho também conclui pela relevancia das transferéncias intergovernamentais
(descentralizagéo vertical) para a manutengdo da equidade federativa, especialmente em razéo
grande dimensdo territorial e das fortes disparidades socioecondémicas regionais no Brasil, que
exigiriam a transferéncia de parte das receitas tributarias do governo central para as unidades

subnacionais.

Como se observa, a literatura econdémica do federalismo fiscal aponta efeitos perversos
produzidos a partir da transferéncia de recursos intergovernamental, ndo obstante todo o
contexto juridico, politico e econdmico da imigracdo humanitaria exigir um compartilhamento
justo e solidario de encargos federativos, o que a literatura internacional denomina “fair burden

sharing”.

Eventual desenho de mecanismo de transferéncia precisa considerar qualquer
possibilidade de incidéncia destes efeitos adversos, visando a eficiéncia dos gastos pelos entes

subnacionais, sob pena de ser um custo ainda maior para a federacao brasileira.

Neste sentido, Forman, Dougherty e Blochliger (2020, p. 24) coordenaram um estudo

da OCDE de boas préticas do federalismo fiscal, no qual ficou consignado o registro de
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principios norteadores sobre o tema, sendo relevante destacar a sugestdo de alinhamento das
responsabilidades e receitas dos entes federativos ao tempo em que sugerem 0 aumento da
capacidade dos governos subnacionais para administrar seus proprios recursos, alem de criar
mecanismos adequados de coordenacdo entre 0s niveis de governo para gerenciar

responsabilidades compartilhadas.

E, portanto, objetivo do presente trabalho apresentar um critério objetivo e justo de
distribuicdo de encargos na federacdo brasileira no trato da imigracdo humanitaria, como forma
de se resolver a atual falta de solidariedade federativa e de injusto compartilhamento dos

encargos numa politica que é nacional e exclusivamente atribuida ao governo central.

5 LITERATURA INTERNACIONAL SOBRE IMIGRACAO E FEDERALISMO
FISCAL.

Sobre o federalismo fiscal, Oates (1972) abordou as atribui¢cbes e os poderes dos
diferentes niveis de governo dentro de um mesmo pais e as maneiras pelas quais 0s entes se
relacionam, especialmente mediante instrumentos fiscais como subsidios intergovernamentais.

Furiati (2019, p. 37) explica que o racional da teoria econémica do federalismo fiscal
de Oates passa por atribuir & descentralizagdo o objetivo de maximizacdo da eficiéncia
alocativa, uma vez que o governo central seria responsavel por prover bens de consumo para
todos os cidaddos de modo uniforme no territério nacional e os governos subnacionais, a
provisdo de bens de interesse regional, 0 que respeitaria 0 custo de obtencao de informacdes
sobre as preferéncias de cada comunidade que seria mais elevado para o governo central do que

para 0s governos subnacionais.

Ainda segundo o ensinamento de Oates (1999, p. 1127), os subsidios
intergovernamentais se caracterizariam pelo fato de que um nivel interno de governo pode gerar
receitas fiscais além de suas despesas e entdo transferir 0 excedente para outro nivel de governo
para financiar parte do orgcamento deste Ultimo. O autor cita os exemplos da Australia, Canada
e da Alemanha como federagcfes em que hé transferéncias substanciais de renda de provincias
ou Estados ricos para os mais pobres, afastando a incidéncia deste tipo de equalizacdo nos

Estados Unidos.
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Basicamente, o ensinamento do autor é de grande contribuicdo para avaliar o custo
beneficio de se atribuir aimigracdo a diferentes niveis de governos internos ou conceder o poder
a um unico governo (no caso, federal). A avaliacdo é de eficiéncia e de producao de bem estar
econdmico.

Em artigo publicado sobre federalismo fiscal na Unido Europeia, Alves e Afonso
(2008, p. 5) observam que o termo federalismo envolve a estruturacéo vertical do setor publico,
cujo objetivo é buscar a forma mais adequada de atribuir responsabilidades internamente entre
os diferentes niveis de governo, ndo existindo uma equacéo rigida que determine uma situacao
fiscal 6tima, o que explicaria a existéncia de diferentes formatos de federalismos no mundo.
Catarino e Abraham (2018, p. 193), sobre o conceito de federalismo fiscal, concordam que o
termo visa justificar esta divisdo através da analise econdmica, “apostando em fornecer critérios
cientificos para a necessidade de existéncia de diferentes niveis de governo visando alcancar a
eficiéncia do gasto publico e a e maximizacao do bem-estar”.

Por sua vez, ao examinar o recorte do tema da imigragdo no federalismo, como forma
de atribuicdo do tema a um especifico nivel de governo, Vineberg (2014, p. 18) aponta a
necessidade de explorar a ideia de soberania como premissa. Assim, aponta quatro
caracteristicas relevantes para a definicdo de um Estado soberano: i) pressupde o uso legitimo
da forga no seu territdrio; ii) tem o poder de controlar as suas fronteiras; iii) atua livremente na
politica externa; iv) tem o reconhecimento de outros estados como ente independente.

Isso porque o federalismo pressupde o compartilhamento de atribui¢Ges e poder entre
0 governo central e 0s entes subnacionais, estando os cidaddos submetidos a dupla jurisdicéo:
as normas nacionais e regionais. Pode-se afirmar, portanto, que o federalismo é uma forma de
contencdo ao poder absoluto de um Estado por pressupor a divisdo de poder interno.

Spiro (2001, p. 68), também examinando o tema da imigracdo sob a dtica do
federalismo, aponta trés modelos existentes: i) hegemonia do governo central - sistema em que
0s entes subnacionais tém apenas um papel indireto e periférico na tomada de decisdes sobre
imigracdo; ii) federalismo cooperativo, no qual o governo central mantém o controle e a
supervisdo sobre a tomada de decisdes sobre imigracdo, mas permite o exercicio regulamentar
do poder pelo ente subnacional; iii) federalismo devolucionario, no qual o governo central cede
o controle do tema da imigracdo para o ente subnacional.

Sem duvida, cada um dos modelos propostos terd repercussdes na ordem interna

federativa. Se no modelo de hegemonia do governo central o controle da imigragéo se torna
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unificado e com repercussao nacional — 0 que parece ser exatamente o caso do Brasil -, no
federalismo cooperativo 0s entes subnacionais teriam um limite restrito de atuacdo, sendo a
Australia o melhor exemplo. Por ultimo, a literatura internacional converge no sentido de
apontar que o Canada é atualmente o exemplo mais préximo do que o autor denomina
federalismo devolucionério e seria também o modelo ideal e mais eficiente no trato do tema da
imigracao.

Boushey e Luedtke (2006, p. 209), ao examinarem a politica de imigracdo canadense
e americana sob a 6tica do federalismo fiscal e considerando os incentivos econémicos que
existiriam para a reparticao de poderes, desenvolveram as seguintes hipéteses: i) considerando
o0 alto custo e a ineficiéncia associados a manutencdo do controle de imigracdo (fronteira), a
atribuicdo sera centralizada; ii) sendo a seguranca e a cidadania funcdes tradicionais de
preservacao da nacdo, o controle da imigracdo devera ser atribuicdo do governo central; iii)
considerando que 0s governos subnacionais sdo mais adequados para determinar as
necessidades locais e preferéncias, a integracdo de imigrantes (politicas de recrutamento,
selecdo e admissao) deverd ser determinada pelo governo subnacional; iv) considerando as
preferéncias locais para preservacgéo linguistica e cultural especifica, a politica de integracdo de

imigrantes devera ser controlada pelos governos subnacionais.

Assim € que, a partir de um exame do tema imigragdo sob a ética do federalismo, 0s
autores concluiram que o governo central deveria centralizar a politica de controle de imigracao
e descentralizar as politicas de recrutamento, selecdo e integracdo. Os exemplos examinados e
que confirmariam a hipétese seriam o Canada e a Australia. Os Estados Unidos e o Brasil ndo
seguem propriamente este modelo.

O racional da hipdtese seria o fato de que o custo de monitoramento das fronteiras
pelos entes subnacionais seria muito maior caso a politica de controle de imigracdo fosse
realizada pelos entes subnacionais, que poderiam ter incentivos para serem mais restritivos na
entrada no seu territério. Por outro lado, as autoridades locais terdo mais condi¢BGes de
estabelecer as preferéncias locais e terdo mais eficiéncia na recepc¢do, no acolhimento e na
integracao dos imigrantes.

Portanto, qualquer desenho de mecanismos formatado para o Brasil deveria pensar em
incentivos para que 0s entes subnacionais tenham protagonismo nas politicas de recrutamento,
selecdo e integracdo. Observa-se que 0 marco regulatorio atual da migragdo ndo tem como

principio descentralizar essas politicas, onde predomina, na verdade, falta de dialogo e
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cooperacao federativa, ndo obstante a implementacdo da politica de realocagdo de imigrantes
(denominada pelo governo federal de interiorizacdo) nos diversos entes federativos do pais.

No mesmo sentido, Briggs Jr. (1991, p. 19) ja apontava naquele momento que na
hipotese especifica de uma politica para refugiados ndo ha discricionariedade no recebimento
destes imigrantes em conformidade com o mercado de trabalho local, razéo pela qual outra ndo
pode ser a opcdo sendo atribuir ao governo federal a obrigacdo de fornecer aos entes
subnacionais assisténcia financeira necessaria para preparar os refugiados para atender aos
requisitos de emprego das comunidades locais em que estdo estabelecidas, uma vez que a
admissdo destes imigrantes seria resultado de decisdes politicas apenas do governo federal.

Observa-se, portanto, que além da necessidade de descentralizar as politicas de
recrutamento, selecdo e integracdo dos imigrantes, € preciso pensar num mecanismo de
transferéncia de recursos federais em favor dos entes subnacionais no pais para gerar 0s
incentivos adequados para o éxito das referidas politicas, mesmo porque, no caso do Brasil, a
Constituicdo garante educacdo e salde para todos, sem qualquer tipo de restri¢cdo burocréatica
que seja, ambas politicas publicas com forte financiamento dos entes subnacionais.

Esta opinido é compartilhada por Cudola (2002, p. 10) que, em estudo sobre a
aplicacdo do marco juridico da imigracdo nas administracdes locais da Catalunha, na Espanha,
a fim de evitar que os servigos publicos locais fossem sobrecarregados, propds a criagdo de um
fundo orcamentario especifico para financiar a gestdo, em especial em temas que sejam
concorrentes entre as comunidades autbnomas e 0s governos municipais, concluindo,
expressamente, pela necessidade de cobertura financeira mediante transferéncia de recursos e

compartilhamento dos riscos.

Sob outra Gtica, mas também relevante, Wellisch e Wildasin (1995, p. 188) opinam
que o efeito de bem-estar econémico da imigracdo numa federacdo dependeria se 0s imigrantes
sdo contribuintes ou encargos fiscais liquidos, e tudo dependeria como 0s imigrantes irdo
disputar os empregos no mercado de trabalho da jurisdi¢do receptora, 0 que tem o poder de
afetar os salarios locais. Dependendo do resultado desta equacdo, haveria incentivos ao
estabelecimento de cotas internas de imigrantes ou ndo, sendo que a solucdo passa por
desenvolver um sistema de subsidios intergovernamentais. Os autores concluem que uma
“mudanga no nivel de imigragdo muda todo o equilibrio geral do sistema, incluindo ndo apenas
0 equilibrio do mercado, mas as politicas de equilibrio de Nash escolhidas pelas duas

jurisdicdes”.
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No caso especifico do Brasil, a politica pablica de interiorizacdo dos imigrantes exige
a aceitacdo voluntaria do ente subnacional para receber o imigrante no seu territério. No
entanto, no que se refere ao ente subnacional mais afetado e pressionado pela politica nacional
de imigracdo, o Estado de Roraima, ndo existe qualquer tipo de submisséo de vontade, o que
implica, na prética, no injusto compartilhamento federativo e que, a luz do direito ou da
economia, justifica a existéncia de um mecanismo especifico de incentivos financeiros para que
haja uma distribuicdo mais equanime dos imigrantes no territorio brasileiro.

Uma hipotese interessante apontando que modelos tradicionais de compartilhamento
de encargos federativos decorrentes da imigracdo sugeririam uma carona dos estados pequenos
em detrimento de estados maiores foi rejeitada por Thielemanm e Dewan (2006, p. 352) que,
ao examinar os dados da “ACNUR de 15 paises da OCDE para o periodo de 1994-2002
equilibram esta visdo ao mostrar que as cargas reativas sdo suportadas de forma desproporcional
por Estados menores”.

O estudo sobre o tema interessa porque 0s autores concluem que 0s paises maiores
deveriam aceitar uma carga maior quando se trata da protecdo dos requerentes de asilo. Cita o
caso especifico da Unido Europeia, onde a sugestao ndo foi acolhida no primeiro momento pela
maioria dos Estados membros, mas que atualmente ja incorporou 0 mecanismo numa justa
equacao de responsabilidade e solidariedade entre os Estados membros.

Ao trazer para a realidade brasileira, visualiza-se que o ente subnacional com menor
PIB e menor populagéo absoluta entre as vinte e sete unidades federativas € o mais pressionado
pela imigragdo humanitaria venezuelana, ndo tendo sido até o presente momento desenhado,
pelo governo central, qualquer mecanismo de incentivo financeiro ou de realocagdo de
imigrantes mediante cota por ente subnacional, como forma de efetivar uma verdadeira e

concreta solidariedade federativa.

5.1 EXPERIENCIA DO CANADA E AUSTRALLIA.

No que se refere ao Canadé, Vineberg (2014, p. 22) aponta que a Constituicdo de 1866
partiu da premissa de estabelecer um governo central mais forte e com atribuicdo de poderes
especificos a cada nivel de governo, apenas abrindo excecao para a agricultura e a imigracao,
para as quais havia jurisdi¢cdo concorrente, 0 que daria ao pais o formato de uma federagao

centralizada. Segundo o autor, o tema da imigragao - e controle de fronteiras - estava realmente
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submetido & jurisdicdo federal exclusiva, mas todos os outros aspectos relacionados como
selecdo e integracdo estariam dentro da jurisdi¢cdo concorrente.
Sobre o federalismo na Australia, o autor citando Galligan (2008, p. 617) observa uma

caracteristica singular no modelo ao destacar que

a simultaneidade é o carater definidor da divisdo australiana de poderes e que
"permite flexibilidade e fluidez, ao invés de empacotar e encaixotar as
respectivas funcdes e responsabilidades. O resultado, de acordo com Galligan,
¢ um federalismo “competitivo” ¢ ndo “cooperativo”. A competicdo ocorre
entre os Estados e o governo da Commonwealth, mas também entre os
proprios Estados. Esta competicdo é o principal método para determinar as
respectivas funcdes e responsabilidades entre a Comunidade e os Estados. No
entanto, observa que competicao e cooperacao sdo dinamicas complementares
na politica intergovernamental australiana e nas politicas publicas e os dois
niveis de governo cooperardo quando for do melhor interesse de ambos os
niveis de governo.

Ocorre que a evolucdo do federalismo em ambos os paises demonstrou que o Canada,
que surgiu com uma forte centralizacdo, acabou por evoluir para descentralizar as atribuicdes —
em especial o tema da imigracao, o que é atribuido pela literatura a imensa diversidade regional
e cultural — até para preservacgdo da influéncia francesa e inglesa de forma concomitante - e as

reiteradas decisGes constitucionais em favor das provincias.

Vineberg (2014, p. 29) menciona que em 1976 foi aprovada nova lei sobre imigracao
no Canada, que estabeleceu que o governo federal deveria firmar acordo com as provincias com
0 objetivo de facilitar a formulacéo, coordenacdo e implementacdo de politicas e programas de
imigracdo. Aponta que praticamente todas as provincias firmaram o referido acordo, o que
demonstra a descentralizagdo e o federalismo cooperativo sobre o tema, destacando a situacao
de Quebec que, visando proteger a lingua francesa nativa, foi uma das primeiras e mais ativas
provincias em matéria de selecdo de imigrantes no Canada.

Mesmo com toda a evolucdo no sistema de imigracédo no federalismo canadense, com
ampla participagdo das provincias e forte descentralizacdo, estudo de Grady e Grubel (2015, p.
2) sobre o custo liquido da imigracdo no Canada?* aponta que, mesmo com uma reforma mais

conservadora sobre a politica de imigracdo no pais para selecionar os imigrantes mais

24 O estudo aponta que entre 1985 a 2014, cerca de seis milhdes e seiscentos mil imigrantes chegaram ao pais,
tendo sido quantificado o custo per capita de cada imigrante na ordem de U$ 5.329, o que totaliza um custo de U$
35,2 bilnhdes de dolares.
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qualificados e atrai-los com emprego garantido anteriormente, o nimero de imigrantes
familiares que geralmente produzem um elevado custo € maior a ponto de ndo permitir a
reducdo do custo ao longo do tempo, sinalizando que quanto menos qualificado o imigrante, ha
a tendéncia de ser menos sucedido economicamente e gerar mais custo para o Estado.

Em outro estudo dos mesmos autores, Grady e Grubel (2012, p. 8) estimaram que, no
ano de 2005, as politicas de selecdo de imigrantes do Canada resultaram em uma carga fiscal
média para os contribuintes canadenses de u$ 6.000 por imigrante, o que gerava, naquele
instante, para o pais, um custo estimado entre u$ 16 e 23 bilhGes por ano. A concluséo sinaliza
pessimismo quanto a hipo6tese de que os descendentes de imigrantes recentes serdo capazes de
ganhar o suficiente para compensar as geracdes atuais e futuras de canadenses pelas
transferéncias fiscais feitas a seus pais pelos canadenses existentes.

O que o presente trabalho pode extrair dos referidos estudos é que o tema do custo da
imigracdo para a populacdo nativa e a forma que esse custo é absorvido e compartilhado
internamente em um determinado pais é bastante estudado academicamente e na literatura
econdmica internacional, obviamente com vieses distintos em razdo das peculiaridades locais.

No que se refere a arrecadacdo das receitas, 0 modelo federativo na Austrélia é
centralizador e a federagdo canadense, por outro lado, possui um dos sistemas mais
descentralizados neste tema. Isso por si justifica parte do éxito das politicas de selecdo e
integracao dos imigrantes na federacdo canadense em razdo da capacidade tributaria dos entes
subnacionais locais.

Tendo em vista estas peculiaridades, estudo de Boothe (2003, p. 14) observa que a
Australia possui um desequilibrio vertical que exige a utilizagdo de mecanismos de
transferéncia de recursos: as subvenc¢des condicionais (Specific Purpose Payments), que séo
impostas condi¢Oes para utilizacdo dos recursos; e as subvencdes incondicionais (Federal
Assistance Grants — Subvencdo de Assisténcia Federal). O Canada, tendo um desequilibrio
menor em razéo da forte descentralizagdo nas receitas, possui 0 mecanismo da Transferéncia
Social e de Saude Canadense (CHST) - Canadian Health and Social Transfer — para
compartilhar o custeio dos programas de saude, educacédo de nivel superior e assisténcia social.

Atchison (1988, p. 7) destaca o fato de que o tema da imigracao tem forte implicacao
para 0s governos em todos 0s niveis e aponta que “enquanto a Austréalia tem fortalecido as
funcgdes federais em uma &rea de crescente necessidade geopolitica, 0 Canadé estd caminhando

para um modelo mais frouxo de federalismo”, no qual destaca as atribui¢des e poderes sobre o
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tema das provincias de modo geral, em especial de Quebec e Alberta. Fato € que ambos tratam
0 tema da imigracdo como politica publica com consultas regulares aos entes subnacionais,
dando verdadeiro sentido ao termo federalismo de cooperacao.

O que se percebe na Australia, uma federacdo que surgiu descentralizada, é que os
governos subnacionais tém acentuado ainda mais o protagonismo na politica publica de selecao
de imigrantes qualificados com incentivos regionais. Como serd demonstrado a seguir, esse
modelo nédo foi adotado no federalismo americano, ndo obstante a literatura majoritaria apontar
a descentralizacdo no tema como um modelo a ser construido também nos EUA. Tampouco

guarda qualquer semelhanga com o federalismo brasileiro no tema das politicas de imigracéo.

5.2 EXPERIENCIA DOS ESTADOS UNIDOS.

Inicialmente, importante salientar que a federacdo americana foi fundada tendo como
premissa a igualdade entre todos os Estados membros perante a Constituicdo, sendo por isso
considerada uma federacéo simétrica. E considerada, ainda, uma federacdo com certo grau de

descentralizacdo administrativa e politica.

Ao examinar os desafios enfrentados pelos Estados-membros na regulamentagéo da
imigracdo sob a otica do federalismo, Vineberg (2014, p. 24) lembra que a Constituicdo dos
Estados Unidos permitia que os Estados legislassem na grande parte dos temas que haviam sido
delegados ao governo federal, mas que, desde o fim da guerra civil americana, o governo federal
estabeleceu uma predominancia quase exclusiva na area de imigracdo. Sobre a Constituicdo
americana, destaca que “os redatores presumiram que, como os Estados Unidos era uma unido
de Estados soberanos, ficaria claro que todos os poderes ndo cedidos pelos Estados ao novo

governo federal permaneceriam com os Estados”.

Este € o sentido do artigo federalista n. 32 de Hamilton (2009, p. 205) — que deu origem

a décima emenda® nos Estados Unidos - ao estabelecer o raciocinio de que

uma completa consolidacdo dos estados-membros em uma perfeita soberania
nacional implicaria inteira subordinacdo das partes e qualquer poder que ainda
Ihes restasse seria dependente da decisdo geral. Todavia, como o projeto da
convengdo visa apenas a sua unido ou consolidagdo parcial, 0s governos

% “Os poderes ndo delegados aos Estados Unidos pela Constituigdo, nem por ela negados aos Estados, sdo
reservados aos Estados ou ao povo”.
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estaduais conservariam sem duvida todas as prerrogativas de soberania que
possuiam antes e ndo expressamente delegadas, por aquele ato, aos Estados
Unidos.

Boushey e Luedtke (2006, p. 219) apontam que 0S entes subnacionais americanos,
especialmente nas areas de fronteira, que possuem as maiores taxas de imigracdo ajuizaram
acdes com o objetivo de obrigar o governo central a arcar com o0s custos de imigracdo em massa.
Cita o0 exemplo ocorrido em 1994 no qual Califérnia e Texas, de forma conjunta, processaram
sem sucesso o0 governo federal para compensacgédo pelos custos da imigragéo ilegal.

Os autores apontam sobre 0 modelo dos Estados Unidos um episodio histérico que,
em 1889, a Suprema Corte dos Estados Unidos, articulou a "doutrina do poder plenario™ sobre
imigracdo, que determinava ser o tema da imigracdo de competéncia exclusiva e irrevogavel do
governo federal. O artigo menciona também o precedente recente de uma lei do Estado do
Arizona, em 2010, que tipificava crime estadual ndo portar documentos de imigracdo. Em junho
de 2012, a Suprema Corte entendeu ser incompativel parte das normas estaduais justamente por
configurar matéria federal, ainda que tenha permitido que policiais estaduais, suspeitando de
algum imigrante ilegal, exija os referidos documentos. Leis semelhantes estdo sendo

contestadas nos Estados de Alabama, Georgia, Indiana, Carolina do Sul e Utah.

Ao abordar o tema da imigragéo e o sistema de bem estar social nos Estados Unidos,
Griswold (2012, p. 171) argumenta que existem varios estudos que determinam que a imigracao
pouco qualificada imp&e perdas fiscais liquidas as unidades de governo estaduais e locais e

sugere a transferéncia de recursos:

embora o impacto geral da imigracdo seja favordvel aos contribuintes, o
impacto nos diferentes niveis de governo é desigual. O governo federal tende
a se sair melhor com a imigracdo porque a maioria de seus gastos sociais sao
destinados a pensoes e assisténcia médica para os residentes mais idosos. Os
governos estaduais e locais tendem a arcar com 0s custos iniciais de imigracdo
porque grande parte de seus gastos, principalmente na educagdo, € destinada
as familias com criangas. (...) Se 0 Congresso quiser compartilhar de forma
mais justa os beneficios fiscais de imigracdo, poderia distribuir recursos para
Estados e localidades com base no impacto da imigracao sobre 0s gastos com
salde e educacdo. O fato ndo deve exigir um aumento geral de tributos do
governo, mas apenas uma transferéncia de recursos do nivel federal, onde a
imigracao representa um ganho fiscal liquido, para o Estado e governos locais,
onde muitas vezes se impde uma perda fiscal liquida.
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E interessante que em todos os sistemas federativos estudados, o tema é tratado sob o
aspecto da atribuicdo e poder de legislar por um lado e, por outro, pela forma de compartilhar
0s encargos da politica publica adotada de acolhimento e integracdo dos imigrantes. N&o se
trata, portanto, de uma situagdo casuistica do problema da imigragdo humanitaria dos
venezuelanos no Brasil. Ha necessidade realmente de o tema ser explorado sob a Otica do
federalismo brasileiro, mas de forma genérica e abrangente para todo e qualquer movimento

migratorio massivo em direcdo ao territorio brasileiro.

Por sua vez, em artigo sobre a relevancia do governo local na regulagéo da imigracéo,
Rodriguez (2008, p. 578) observa que muitas leis estaduais surgiram nos Estados Unidos para
tentar estabelecer restri¢cbes na relacdo laboral entre empregadores e imigrantes ilegais, sob o
argumento da preocupacdo fiscal de que sobrecarregam excessivamente institui¢cdes estaduais
e locais, como hospitais e escolas, sem pagar os impostos devidos. A autora demonstra a
incongruéncia da edicdo destas leis por diversos Estados num contexto que a doutrina juridica
entende ser atribuicdo do governo federal regulamentar o tema da imigragdo, mas que se

justifica pelo inquestionavel impacto fiscal nos entes subnacionais.

Vineberg (2014, p. 22) defende que o governo federal e a Suprema Corte dos Estados
Unidos reduziram ao longo do tempo a liberdade do Estado membro para atuar na area de
imigracdo, em especial a partir da segunda metade do século XIX. O tema, portanto, é tratado
de forma centralizada, com pouco compartilhamento e poder dos entes subnacionais, 0 que
acaba por provocar um sentimento de injustica federativa na relacéo intergovernamental interna
do pais e o tema é levado de forma recorrente a Suprema Corte do pais.

A opinido é compartilhada por Schuck (2009, p. 57) quando afirma que

nenhum principio da lei de imigragdo esta mais firmemente estabelecido e seja
tdo antigo do que o poder plenadrio do governo federal para regular a
imigracdo. Igualmente candnico é a nocdo corolaria que este poder federal é
indivisivel e, portanto, os estados ndo podem exercer nenhuma parte sem uma
delegacdo expressa ou implicita de Washington.

Portanto, nos Estados Unidos, no que se refere a imigracao, o governo federal tem a
exclusividade da regulamentacdo. O tema € abordado majoritariamente na literatura sob a
perspectiva da imigracdo ilegal e o impacto fiscal produzido nos entes subnacionais.
Diferentemente da Australia e do Canadéa, ha pouca ou nenhuma cooperacéo entre os diferentes

niveis de governo local, o que acaba por aumentar o tensionamento da relacéo institucional.
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A literatura, de forma geral, influenciada pelo modelo desenhado por Boushey e
Luedtke (2006, p. 220) vé nos exemplos de federalismo canadense e australiano (com
cooperacdo e descentralizado) o caminho institucional mais adequado para aperfeicoar o
modelo americano de tratamento da imigracdo, sob o0 argumento econémico de que as politicas
descentralizadas de recrutamento, selecdo e integracdo de imigragdo seriam muito mais
eficientes e inclusivas sob o aspecto dos préprios imigrantes.

Por fim, do ponto de vista da reparticdo de encargos no ambito interno, estudo de
Thielemann, Williams e Boswell (2010, p. 54) aponta que “os mecanismos consistem
principalmente em Organiza¢Ges Nao Governamentais em vez de Estados se voluntariarem para
certa proporcdo da cota global dos EUA, com algumas consideracdes sobre o interesse do
refugiado”. Neste sentido, cada ONG aceita um percentual do total de refugiados admitidos
com base na média de sua participacdo em processos nos trés anos anteriores.

Para que se tenha uma ideia de custos em programas de assentamento de refugiados
no territorio americano, estudo da OCDE (2017, p. 2) resume que os Estados Unidos “gastaram
1,56 bilhdes de dolares durante o ano fiscal de 2015 (0,01% do PIB) administrando um dos
maiores programas de reassentamento da OCDE: 70.000 migrantes no ano fiscal de 2015/16, a
ser expandido para 110.000 no ano fiscal de 2016/17”.

Verifica-se, portanto, uma preocupacdo mais alinhada com a integragdo em si — que
produz obviamente um custo fiscal — do que o préprio compartilhamento federativo de
encargos, destacando a singularidade do sistema de satde americano que ndo é essencialmente
gratuito e universal. Neste caso, 0 custo da educacdo publica permanece com os Estados e as
municipalidades e tem sido objeto de debate federativo sobre a forma de financiamento e o

custo fiscal liquido do imigrante.

5.3 EXPERIENCIA DA UNIAO EUROPEIA

N&o obstante o forte debate na literatura sobre se a Unido Europeia deve ou ndo ser
considerada uma federacdo, o presente trabalho parte da premissa teodrica defendida por
Catarino e Abraham (2018, p. 191) no sentido de “embora nao se trate de uma federagdo pelos
canones tradicionais, inegavel que a UE apresenta algumas caracteristicas tipicas do
federalismo”, tendo citado, dentre outras caracteristicas, que o Tratado da Unido Europeia se

assemelha a uma Constituicdo e existem mecanismos de transferéncias financeiras de Estados
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membros a instituicdes comunitarias (bem como de instituigdes comunitarias a Estados-

membros), recordando os instrumentos federais de transferéncias intergovernamentais.

Em documento firmado em junho de 2007 pela Comissdo Europeia denominado
“Green Paper on the future Common European Asylum System”?®, ja era feito um diagndstico
de que a partilha justa e solidaria de refugiados no ambito da Unido Europeia necessitava de
ajustes e esforcos em comum mediante regulacdo propria, uma vez que havia Estados membros
que, pela localizacdo geografica, sofriam ja nagquele instante com encargos excessivos do ponto
de vista comunitario. Ndo é de hoje que existe uma forte literatura sobre o conceito tedrico de
“burden sharing”.

Inicialmente, houve a tentativa de regulamentar o tema mediante o sistema de Dublin
—definido com o objetivo de definir responsabilidade pela partilha de refugiados — mas que nao
foi concebido como um instrumento de reparticdo de encargos, mas tdo somente para definir
qual Estado-Membro seria responsavel pela analise de um pedido de asilo apresentado no

territério comunitario.

Henriques (2014, p. 130) aponta que a inefetividade do sistema de protecdo aos
refugiados na UE pode ser demonstrada a partir do fato de que o formato produz uma série de
obrigacgdes assimétricas entre os Estados membros, uma vez que a maioria dos solicitantes entra
no territorio europeu pelos paises do Sul, devendo ser ali acolhidos, o que acaba por produzir
uma forte pressao pontual e localizada nestes paises. Por outro lado, a autora argumenta que 0s
paises do Norte estariam falhando no principio do compartilhamento justo de responsabilidades

especificado no artigo 80 do Tratado Sobre Funcionamento da Unido Europeia.

O que se nota é que a Unido Europeia decidiu normatizar os principios da solidariedade
e da partilha justa de responsabilidades quanto ao tema da imigracéo. Isso ndo significa, porém,
que, na pratica, o sistema esteja maduro e completamente desenhado, em especial com atencédo
a uma justa distribuicdo de encargos entre os Estados. 1sso porque permanece a regra
comunitaria genérica de que o pais que recebe o imigrante é o responsavel pelo processo de
asilo/refugio, o que acaba por sobrecarregar Estados membros localizados no mediterraneo

mais proximos da Siria, por exemplo.

% Extraido do endereco eletronico https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0301:FIN:EN:PDF. Acesso em 20 de outubro de 2020.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0301:FIN:EN:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0301:FIN:EN:PDF
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Pela relevancia da norma comunitaria para o tema imigracdo, importa transcrever o

teor do art. 80 do Tratado Sobre o0 Funcionamento da Unido Europeia na integra:

as politicas da Unido referidas no presente capitulo e a sua execugdo sao
regidas pelo principio da solidariedade e da partilha equitativa de
responsabilidades entre os Estados-Membros, inclusive no plano financeiro.
Sempre que necessario, os atos da Unido adoptados por forca do presente
capitulo conterdo medidas adequadas para a aplicagdo desse principio.

Thielemann (2005, p. 814) menciona estudo de Noll (2000) como sendo o primeiro
autor que sistematizou as maneiras de lidar com a desigual distribuicdo dos imigrantes que 0s
Estados membros enfrentam: i) harmonizar a legislacdo de asilo (politica de partilha); ii)
partilha de encargos fisicos (pessoas); e, iii) reparticdo de encargos financeiros (compartilhar

dinheiro).

Por sua vez, Gray (2013, p. 186) critica o fato de que a alocacdo de imigrante baseada
em premissa voluntaria ndo produziria uma partilha justa, 0 que acabaria por esvaziar o
contetdo normativo. Assim, concorda com a proposi¢cdo de que a formatacdo ideal seria
“compartilhar dinheiro”, caracterizada por uma assisténcia financeira de acordo com o nimero
de imigrantes que precisariam de protecdo em cada territorio, por constituir a forma mais forte
e justa de partilha dos encargos, sendo 0 mecanismo mais eficiente para aliviar a presséo

desproporcional da imigragdo em apenas alguns Estados membros.

Thielemann (2005, p. 817), muito antes, ao examinar a criacao pelo Conselho Europeu
do Fundo Europeu para Refugiados em 28 de setembro de 2000, apontou o contexto em que
surgiu a ideia de um financiamento comum pelos Estados membros, devendo ser alocado
recursos proporcionalmente aos esforcos de cada ente para receber refugiados. O primeiro
orcamento foi estipulado em € 216 milhdes de euros entre os anos de 2000-2004, com atribui¢ao
de um valor fixo para todos os Estados membros (no importe de 500 mil euros anuais) e outro
flexivel e que seria aferido a partir dos dados oficiais sobre o nimero absoluto de refugiados
em cada Estado membro. O Estado membro seria obrigado a apresentar um relatério plurianual

prévio para acompanhamento e aprovacdo pelo Conselho.

Evoluindo sobre o tema, o autor conclui que o modelo de reparticdo de encargos com
um valor fixo destinado para todos os Estados-membros foi se comprovando ineficaz em
relacdo a solidariedade federativa e a redistribuicdo dos encargos entre os Estados-membros,

ressaltando que atualmente o elemento proporcional (variavel) do fundo compensa os Estados-
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membros de acordo com o nimero absoluto de requerentes de protecdo recebidos, numa

tentativa de ser mais justo e eficiente na distribuicdo dos recursos.

Ao examinar o contexto da imigracdo siria na Unido Europeia, Karageorgiou (2016,
p. 6) utiliza os nimeros da realidade local para demonstrar que ndo existe reparti¢do justa e
solidaria quando o tema é acolhimento de refugiados. Neste sentido, aponta que, dos 3,9
milhdes de refugiados sirios, apenas 122 mil sirios pediram asilo na UE em 2014, dos quais

60% registraram internamente o pedido em dois paises: Alemanha e Suécia.

Neste sentido, ainda sob o contexto da Unido Europeia, a autora aponta que, na
hipotese de um movimento migratorio de grande escala, existem dois caminhos para uma
federacdo: ou a obrigacdo de conceder protecdo é colocada em cada Estado isoladamente ou
esta obrigacdo é considerada coletiva, 0 que pressupde uma acdo compartilhada entre os
Estados-membros dos encargos advindos desta decisdo. Na hip6tese de ndo existir
solidariedade na pratica, os Estados membros estariam legitimados para tomar decisdes
politicas isoladas e restritivas que acabariam por atingir os imigrantes e a propria politica

comunitaria.

Karageorgiou (2016, p. 9), por fim, examinando a realidade na Unido Europeia, aponta
a dificuldade na implementacao e no estabelecimento de critérios para definir a solidariedade e

a partilha justa dos encargos entre os Estados membros:

a questdo principal no que diz respeito a assisténcia financeira é a questio de
como a alocacédo de dinheiro deve ser decidida para que uma partilha justa seja
garantida; quais critérios devem ser considerados para que a UE aloque uma
certa quantia de dinheiro para um certo Estado; e se 0s mesmos critérios sao
usados em préticas de protecdo de compartilhamento. O que pode ser discutido
aqui é que podem existir outras op¢des ao invés de se basear no nimero de
requerentes de protecdo registrados em um pais. Deve-se prestar atengdo, por
exemplo, a capacidade de um Estado receber e acomodar requerentes de asilo
enguanto durar o processo de asilo, bem como sua capacidade de atender as
funcbes processuais e administrativas no que diz respeito ao processamento
do exame de pedidos de asilo. Na medicdo da capacidade, PIB per capita,
populacdo, tamanho territorial e a densidade populacional podem servir de
indicadores.

O fato é que o que ha de mais concreto sobre uma partilha de encargos em matéria de

asilo numa federacgdo é a partilha financeira através do Fundo de Asilo, Migracéo e Integracao
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- FAMI, estabelecido pelo Regulamento EU 516/2014%7, que atribui um montante fixo por
Estado-Membro, além de um montante variavel em funcdo da proporcdo de pessoas que se

beneficiam de protecdo em cada Estado-membro da UE.
Assim, de acordo com o referido regulamento, o item 36 observa que

grande parte dos recursos disponibilizados pelo Fundo devera ser atribuida
proporcionalmente a responsabilidade assumida por cada Estado membro no
seu esforco para gerir os fluxos migratérios, com base em critérios objetivos.
Para este efeito, deverdo ser utilizados os ultimos dados estatisticos
disponiveis recolhidos pelo Eurostat ao abrigo do Regulamento (CE) n.
862/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho e relativos aos fluxos
migratérios, designadamente o nimero de pedidos de asilo, 0 nimero de
decisOes favoraveis a concessdo do estatuto de refugiado ou de protecdo
subsidiaria, o nimero de refugiados reinstalados, 0 nimero de nacionais de
paises terceiros legalmente residentes, o nimero de nacionais de paises
terceiros que obtiveram uma autorizacao de residéncia de um Estado membro,
0 numero de decisbes de regresso emitidas pelas autoridades nacionais e 0
namero de regressos efetuados.
Tendo em vista a situacdo excepcional dos paises mais proximos geograficamente da
Siria, o regulamento estipula maior transferéncia de recursos financeiros para os Estados de
Chipre e Malta em razdo de terem desafios atuais maiores no tema migratério. Também é
destinado recurso para a adogdo de uma politica comum para distribuicdo de imigrantes em
outros Estados-membros, estando regulamentado que o fundo devera proporcionar assisténcia
especifica sob a forma de incentivos financeiros (montantes fixos) por cada pessoa reinstalada

em outro Estado membro.

O programa de reinstalacdo do imigrante em outro Estado membro tem o objetivo de
diminuir o impacto em determinados Estados com mais fluxos de imigrantes e visa atender a
solidariedade e necessidade de compartilhar as responsabilidades entre os Estados membros,
estabelecendo-se incentivos financeiros destinados a transferir beneficiarios de protecdo

internacional de um Estado membro para outro.

De acordo com o art. 14 do referido ato normativo, o montante global para a execugao
do aludido regulamento é de 3,137 bilhdes de euros, sendo 2,752 bilhGes para os programas

nacionais dos Estados membros e 385 milhdes de euros para as agdes da Unido, a ajuda de

27 O Regulamento pode ser obtido no endereco eletrénico https://op.europa.eu/en/publication-detail/-
/publication/28b43d59-dff1-11e3-8cd4-01aa75ed71lal/language-pt/format-PDFA1A. Acesso em 20 de outubro,
de 2020.
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emergéncia, a Rede Europeia das Migracdes e a assisténcia técnica da Comissao, dos quais pelo

menos 30% sdo usados para as acdes da Unido e para a Rede Europeia das Migracoes.

Por sua vez, dos 2,752 bilhdes de euros destinados aos Estados membros, de acordo
com o art. 15, item 1, pela sua relevancia para o desenho de transferéncias de recursos
formatados pela Unido Europeia, importa esclarecer que 2.392 milhdes de euros s&o
direcionados diretamente para os Estados membros e 360 milhdes de euros para o programa de
distribuicdo, reinstalacao e transferéncia de imigrantes de um Estado membro para outro.

O Anexo | que trata da distribuigéo dos recursos internamente na Unido Europeia, por
sua vez, aponta que, dos 27 Estados membros da UE, apenas Malta e Chipre receberam o valor
de dez milhdes de euros como valor fixo, sendo que todos os demais vinte e cinco Estados
receberam cinco milhdes de euros cada. Por sua vez, no que se refere ao montante variavel, as
maiores transferéncias de recursos foram destinadas ao Reino Unido (16,26%), Italia (13,59%),
Franca (11,60%), Grecia (11,32%) e Espanha (11,22%) e levam em consideragdo um célculo
proprio estabelecido pela média percentual das dotacdes de 2011-2013 do Fundo Europeu para
Refugiados, bem como do Fundo para a Integracdo e do Fundo Europeu de Regresso.

O regulamento estabelece também que para cada imigrante reinstalado em outro
Estado-membro é transferido um valor extraordinério de seis mil euros a cada dois anos. Este
valor é aumentado para dez mil euros se a pessoa for qualificada como vulneravel (mulheres e

criancas em risco, menores ndo acompanhados e pessoas com necessidade médicas).

De acordo com o art. 35 do Regulamento COM (2016) 2707 final da Unido Europeia,
sobre a capacidade de cada Estado membro em recepcionar e integrar o imigrante, 0 mecanismo
de alocacédo (ou transferéncia) deve ser aplicado em beneficio de um Estado membro, quando
esse mesmo ente é pressionado com um numero desproporcional de aplicagdes para protegdo
internacional das quais é o Estado membro responsavel sob a égide do regulamento. O ato
normativo aponta que, se o percentual extrapolar 150% da cota indicada de imigrantes para
aquele ente, 0 mecanismo deve ser acionado.

Por fim, o artigo mais relevante do referido regulamento aponta a equacgdo para

calcular a cota de imigrante de cada Estado membro que deve ser determinado pelo: a) tamanho

28 COM (2016) 270 final - REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL —
Extraido do endereco eletrnico https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-270-EN-F1-
1.PDF. Acesso em 25 de outubro/2020
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da populagéo (ponderacédo de 50 %); (b) PIB total (ponderacdo de 50%). A equacdo pode ser

traduzida na formula a seguir

Populagao Estado membro

Efeitos Populacdo (A) =

Populagao Uniao Europeia

PIB Estado membro

Efeitos PIB (B) =

PIB Uniao Europeia

Cota (imigrante) Estado membro = 50% (A) + 50% (B)

A ideia por tréas desta equacdo é estabelecer que 0s paises mais ricos e mais populosos
no ambito da Unido Europeia tenham uma cota definida maior para recebimento de imigrantes.
Segundo a CEASEVAL? — instituicio que avalia o sistema comum europeu de asilo -, Chipre
(823%), Grécia (650%), Malta (397%), Alemanha (157%) e Luxemburgo (152%) seriam 0s
paises atualmente que estariam acima do percentual maximo de 150% fixado pela cota europeia
de imigrantes.

Sobre o referido sistema de realocacéo de imigrantes para compartilhar de forma justa
os encargos da politica migratoria, Wolleghem (2018, p. 5) sintetiza de forma didatica a
problematica apontando que a novidade do sistema de Dublin IV é a previsdo de um mecanismo
corretivo para compartilhar os encargos de movimentos migratorios desproporcionais, definido
a partir de atribuicdo para cada Estado membro de uma cota justa determinada de pedidos de

asilo calculados sobre seu PIB relativo e populagdo, conforme raciocinio a seguir

¢ determinado um limiar (vamos chamé-lo T1) que, uma vez ultrapassado,
aciona um mecanismo de realocacdo. Os Estados membros abaixo de um
determinado outro limiar (que chamaremos de T2) se tornara responsavel por
uma parte dos requerentes de asilo. (...) A proposta da Comissao propde um
T1 a 150% e um T2 a 100%. No que diz respeito ao T1, significa que o
mecanismo de realocacdo sera acionado quando um Estado membro tiver
ultrapassado sua parte justa de metade do maximo que lhe foi dado. Por
exemplo, se, de acordo com seu PIB e populacéo, esta determinado que Malta
deve ser responsavel por 0,1% do total de pedidos de asilos apresentados em
toda UE que, em um ano hipotético correspondem, digamos, a 1.000
requerentes de asilo, 0 mecanismo sera acionado quando Malta exceder 1.500
pedidos de asilo. Nessa situacdo, os candidatos extras de Malta (aqueles além
dos 1.500) serdo realocados para outros Estados membros. Mas ndo para
quaisquer estados membros; apenas para aqueles que estdo abaixo do T2,
abaixo de sua parcela justa (calculada com base no PIB e na populagdo) de
aplicacGes em comparacdo com o total de aplicacGes apresentadas na UE.

2% Extraido do endereco eletrdnico http://ceaseval.eu/publications/infographic/sharing-responsibilities-in-the-
common-european-asylum-system. Acesso em 25 de outubro/2020.
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O autor conclui apontando que o que ha de mais relevante nesta regulacdo da Uniéo
Europeia denominada Dublin 1V é o mecanismo corretivo, justamente por se configurar numa
forma justa de redistribuir os imigrantes (requerentes de asilo) em todo o territorio da Europa
em funcéo da capacidade mensurada objetivamente para cada Estado membro. O célculo é feito
anualmente de acordo com o nimero de requerentes de asilos em toda a Europa. Leva em
consideracdo também a populagdo e o PIB de cada pais naquele ano, isso em relacdo ao nimero
absoluto da Europa.

Como se observa, 0 modelo de mecanismos de transferéncia de recursos da Uni&o
Europeia parece ser o mais maduro tecnicamente e politicamente sobre o tema do
compartilhamento justo dos encargos (teoria do “fair burden sharing”) e isso decorre
justamente pelo fato de ndo envolver apenas a transferéncia de recursos para os Estados
membros, mas também a definicdo de uma cota aferida com critérios objetivos e transparentes
de obrigatoriedade para cada Estado membro acolher os imigrantes no ambito do territorio
comunitario. Trata-se, portanto, de compartilhar “dinheiro” e compartilhar “encargos”,
mediante a obrigacdo de promover a integracdo de um determinado nimero de imigrantes.

Em outro documento da Unido Europeia, desta feita a Resolugcdo do Parlamento
Europeu, de abril de 2016%, sobre a situacido da migracio dos sirios no Mediterraneo e
aplicacdo do principio da solidariedade, foram apontados os critérios que podem vir a balizar a
deciséo de distribuicao de recursos internamente entre os Estados membros:

Item 18. E da opinido de que, para além dos critérios constantes das decisdes
de recolocacdo, nomeadamente o PIB do Estado membro, a popula¢do do
Estado membro, a taxa de desemprego no Estado membro e os Gltimos
nameros de requerentes de asilo no Estado membro, devem ser ponderados
dois outros critérios, a saber, a dimensdo do territério e a densidade
populacional do Estado-Membro.

Por fim, Baumgartner e Wagner (2018, p. 8) apontam em um estudo recente que a
Unido Europeia segue aperfeicoando o sistema de compartilhamento de riscos diante do tema
de imigracdo, no sentido de estar em debate nova proposta que prevé, basicamente, um

incentivo financeiro de 10 mil euros em dois casos: 1) para cada imigrante que o Estado membro

30 Resolugéo do Parlamento Europeu, de 12 de abril de 2016, sobre a situagio no Mediterraneo e a necessidade de
uma abordagem holistica da UE em relacdo a migracdo (2015/2095(INI)). Extraido do endereco eletrdnico
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0102_PT.html?redirect. Acesso em 25 de outubrode
2020.
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acolha acima do percentual de 120% de sua cota justa fixada, e, 2) para cada imigrante assumido
de outro Estado membro. A proposta também prevé que se houver decisdo de asilo positiva,
outros 20 mil euros serdo acrescidos para compensar as medidas de integracdo. Além disso,
para cada imigrante transferido internamente, o Estado que o abrigava anteriormente sera

reembolsado em 500 euros per capita.

O artigo revela, ainda, que, apds 0 massivo movimento migratorio em 2015, o valor
atribuido pela Unido Europeia para o tema foi continuamente ampliado até mais do dobro do
montante inicial previsto para o periodo 2014-2020, ou seja, 6,8 bilhdes de euros. Para o periodo
de 2021-2027, a Comissao Europeia propds aumentar ainda mais os recursos dedicados a este
fundo para 10,4 bilhdes de euros, 0 que comprova a magnitude da politica adotada no &mbito
comunitario sobre o tema da imigracdo, configurando-se na politica publica mais robusta

financeiramente sobre o tema entre as federacdes no mundo.

Os autores ainda destacam outra proposta que esta em debate atualmente no sentido
de exigir uma contribuicdo financeira em favor da Unido Europeia de 25 a 35 mil euros daquele
Estado membro que rejeitar ou receber menos imigrantes que a cota prevista. O tema ja foi
objeto de debate anterior — no qual se estipulava uma contribuigdo de 0,002% do PIB nacional

para aquele membro que ndo cumprir a sua cota -, mas a ideia nunca chegou a ser implementada.

Fato é que o Regulamento COM (2016) 270°% ja impde ao Estado membro que, apos
doze meses seguir recusando receber imigrantes no sistema de transferéncia interno na EU,
devera promover uma contribuicdo solidaria de 250.000 euros por cada imigrante que deveria
ter sido atribuido a esse Estado-membro durante o respectivo periodo. A contribuicdo de
solidariedade sera paga em favor do Estado membro responsavel pelo exame do pedido de

asilo®,

Examinando alguns modelos internos na Unido Europeia, é importante destacar o

mecanismo de transferéncia de recursos intergovernamental no &mbito especifico da Finlandia.

31 COM (2016) 270 final - REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL
establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an
application for international protection lodged in one of the Member States by a third-country national or a
stateless person (recast). Extraido do endereco eletronico
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-270-EN-F1-1.PDF. Acesso em 16 de outubro de
2020.

32 E como se fosse criado um “mercado” de concessdo de asilo em dmbito europeu com cotas “transacionaveis”.
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De acordo com o estudo produzido a pedido do Parlamento Europeu por Thielemann, Williams
e Boswell (2010, p. 53), os principios que regem a relacdo do governo central com os entes
subnacionais se fundamentam no modelo a seguir: cada municipio tem o direito a
autodeterminacdo; através da negocia¢do, 0s municipios podem se tornar mais receptivos para
0s requerentes de asilo; e 0os municipios recebem uma contribuicdo financeira ao receber
imigrantes. Sobre o valor da cota definida, o estudo observa que “0 governo d& uma quantia
fixa para 0 municipio receptor, mas esta soma nao foi aumentada desde 1994 e nao corresponde
aos custos reais”, alertando que a preocupagao principal das municipalidades é com o aumento

de custo na educacdo, salde e alojamentos, o que ndo difere das demais federag6es estudadas.

O Reino Unido, por sua vez, segundo os autores mencionados acima, estabeleceu que
a integracdo dos imigrantes no pais deve obedecer o limite estabelecido por cada uma de suas
seis regides, citando o exemplo de Yorkshire, no norte do pais, que estabeleceu um limite de
um imigrante (requerente de asilo) para cada 300 (trezentos) habitantes. O nimero estaria
relacionado com o impacto do acolhimento dos requerentes de asilo mediante o exame de
indicadores tais como diversidade étnica, disponibilidade de moradia, emprego, idioma

treinamento, etc.

J& na Franca, os governos estaduais e locais possuem acesso a um orgcamento do
governo central dedicado para pagar os custos dos requerentes de asilo, 0 que inclui moradia,
educacdo, custos com saude, etc. Ndo ha sistema de responsabilidade compartilhada entre as
regides, mas o orcamento central distribui os recursos de acordo com as grandes discrepancias
com base no nimero de requerentes de asilo entre regibes, ou seja, a regido que possui mais

imigrantes recebe mais recursos de forma proporcional.
Do ponto de vista interno dos paises europeus, a OCDE (2017, p. 5) aponta que

na maioria dos paises, 0 custo de registro, recepcdo e apoio de emergéncia é
suportado pelo governo central, enquanto o custo de integracdo apos a
recepcao inicial (no caso de requerentes de asilo, apds ter obtido protecao
internacional) recai em grande parte sobre os entes subnacionais, embora
alguns subsidios sejam geralmente concedidos para cobrir o custo inicial. Os
custos para o recebimento e integracéo dos refugiados sdo altos, especialmente
nos primeiros anos, como mostram os dados da Suécia e da Australia. Uma
vez que se tornam refugiados e se estabelecem, a participacdo dos entes
subnacionais nos custos relacionados tende a subir pelo menos inicialmente.
Além disso, os custos fiscais dos entes subnacionais sdo menos previsiveis do
que os do governo central, porque a integragdo € um processo com muitas
incertezas: reembolso parcial e/ou tardio dos custos. (...) Especialmente em
areas com alta imigracdo, a velocidade com que as transferéncias
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intergovernamentais sdo implementadas é particularmente importante, pelo
menos nos muitos paises onde tais transferéncias sdo uma importante fonte de
recursos publicos para os governos locais.

Isso somente demonstra a complexidade do tema da imigracdo e dos desafios técnicos
que o compartilhamento justo e solidario dos encargos e responsabilidades impde internamente
nas federacGes de modo geral, ndo havendo ainda um desenho ideal e concluido de incentivos
econdmicos no &mbito da Uni&o Europeia, ainda que seja um dos modelos mais avangados que

existam sobre o tema na literatura internacional.

5.4 EXPERIENCIA DA AMERICA DO SUL

No ambito da América do Sul, a Colémbia possui cinco postos de controle ao longo
dos dois mil e duzentos quildmetros de fronteira com a Venezuela e é o pais sul americano mais
impactado pela imigracéo venezuelana. A ACNUR (2020, p. 70) estima que, no ano de 2019,
1,4 milhdo de imigrantes viviam no pais, considerando os mais de 500 mil colombianos que
regressaram da Venezuela para o seu pais nativo. O governo colombiano®, por outro lado,
aponta numeros semelhantes, uma vez que, em mar¢o de 2019, havia 1,2 milhdo de

venezuelanos no seu territorio, dos quais quase 500.000 seriam irregulares.

Estudo do Banco Mundial (2018, p. 23) realizado a pedido do governo colombiano
apontou que:

o impacto fiscal da migracdo na Colémbia no curto prazo pode ser um desafio
para o pais. Estima-se que em 2018 entre 0,26% e 0,41% do PIB seriam
necessarios para fornecer acesso a servicos para o migrante elegivel e
populacdo retornada em um nivel semelhante quando fornecidos a populacao
local. Além disso, seria necessario fazer investimentos em infraestrutura no
médio prazo, para ampliar a rede de servi¢os nas areas de recebimento,
particularmente em educacdo, salde, &gua e saneamento. Essas descobertas
sdo encontradas alinhando com a experiéncia internacional, onde os paises
destinatarios experimentam pressdes fiscais no curto prazo.

33 Radiografia de venezoelanos em Colombia em 31 de marzo de 2019, Ministerio de Relaciones Exteriores.
Extraido do endere¢o eletronico
https://www.migracioncolombia.gov.co/documentos/comunicaciones/infografiassRADIOGRAFIA%20VENEZO
LANOS%20EN%20COLOMBIA%20MARZ0%202019.pdf. Acesso em 25 de junho de 2020.
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Segundo o referido estudo, os imigrantes tém se concentrado principalmente nas areas
de fronteira (Norte de Santander, Arauca e La Guajira), Bogota e a Costa Atlantica. Diferente
do caso brasileiro, onde existe uma concentracdo de imigrantes no Estado de Roraima, a
integracdo e acolhimento dos imigrantes na Coldmbia demonstra uma capilaridade mais ampla
no territorio, o que parece contribuir para a efetividade das politicas pablicas desenhadas para
0s migrantes (2018, p. 61).

Outro aspecto a ser destacado é que a Coldmbia ndo é formatada politicamente como
uma federacdo, mas como um Estado unitario, o que garante a autonomia territorial e
descentralizada dos departamentos e distritos®*, modelo que, certamente, contribui para a
transferéncia de recursos e o reforco orcamentario dos locais mais pressionados pelo
movimento migratério.

Por sua vez, outra situacdo que difere do Brasil € que, para acessar a satde publica ha
necessidade de o cidad&o estar filiado ao sistema de satde, como forma de garantir que recursos
sejam destinados para determinada regido de acordo com a estimativa do governo. Existe um
sistema subsidiado (mediante o pagamento de um seguro) e outro direcionado a populacédo
pobre, mas que precisa estar formalmente inscrita no sistema. Segundo o Banco Mundial, em
junho de 2018, dos 442.462 imigrantes venezuelanos registrados, apenas 4.945 eram filiados
ao sistema de satde. Dados da ACNUR (2020, p. 77), por sua vez, apontaram que, do total de
597.583 imigrantes com autorizacao de estadia especial, apenas 25,6% (158.829) eram filiados
ao sistema nacional de satde do pais.

O estudo apontou, também, que uma das iniciativas mais eficientes para lidar com a
crise migratéria no pais foi a criacdo pelo governo colombiano do programa Gestdo de
Fronteiras, a fim de melhorar a coordenacdo e articulacdo, ndo so entre entidades de nivel
central, mas também entre estas com governos departamentais e municipais, visando a

otimizacdo de esforcos para acessar fundos de cooperacdo internacional voltados para a

34 De acordo com art. 1° da Constitui¢do: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran 'y en la prevalencia del interés general”. Extraido do endereco eletrdnico
https://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20de%20Colombia.pdf. Acesso em 18
de outubro/2020.
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migracédo e desenvolver mecanismos para coletar informacdes sobre fluxos migratorios para a
tomada de decisGes de politicas publicas.

Por sua vez, uma recomendacao expressa do estudo foi no sentido de que o governo
central reconheca 0 aumento das despesas ja assumidas pelos entes territoriais que tém
financiado a prestacdo de servigos publicos, principalmente salude e educacdo, evitando seu
impacto econémico local e como forma de estimular a continuidade da prestacdo de servigos
aos imigrantes. A partir disso, houve sugestdo também de suplementacdo de or¢camento local
de acordo com a estimativa da populacdo de imigrantes e o nivel de vulnerabilidade da
populacéo local.

No que se refere a saude, o governo central colombiano editou o Decreto n. 866, de 25
de maio de 2017 para, a partir daguele momento, reconhecer o direito dos imigrantes nas areas
de fronteiras a receber atendimentos de urgéncia mesmo sem o seguro exigido no pais e que
ndo tenha capacidade de pagamento. Ficou estabelecido que seria priorizada internamente a
transferéncia de recursos extraordinarios para os distritos locais e que seriam aferidos de acordo
com o namero de imigrantes atendidos, conforme artigo 2.9.2.6.4, a seguir transcrito pela

relevancia do tema:

0s recursos disponiveis para o atendimento emergencial inicial prestado aos
nacionais dos paises limitrofes no territorio nacional serdo distribuidos entre
os departamentos e distritos que servem a populagdo fronteirica, com base no
numero de pessoas que historicamente foram atendidas, privilegiando em
qualquer caso os departamentos localizados nas fronteiras®.

Portanto, nota-se que, com relacdo a saude, o governo decidiu por estabelecer um
mecanismo de transferéncia de recursos para os departamentos e distritos fronteiricos, com base
no numero de pessoas que historicamente foram atendidas. O fato de ndo ser propriamente uma
federacdao obviamente pode ter facilitado a decisdo politica e a execucdo, mas o precedente é
relevante para demonstrar a necessidade de algum tipo de compensacdo financeira e reforgo de
orgamento nas areas mais atingidas pela imigracdo humanitaria.

Avaliando a politica publica local — em resposta a crise migratoria -, Cadena e

Gutierrez (2018, p. 42) apontam o dilema do governo colombiano para preservar o equilibrio

% Traducio livre. Extraido do endereco eletronico
http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRET0%20866%20DEL%2025%20DE%20MAY 0%20D
E%202017.pdf. Acesso em 20 de outubro de 2020.
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or¢camentario “diante do ‘direito & saude’ e da materializacdo do principio da universalidade,
destacando o choque da implementacédo de politicas publicas em saide em favor da populagédo
venezuelana e "o principio da sustentabilidade fiscal do Estado colombiano™.

Por sua vez, o Peru é o segundo pais que mais recebeu imigrantes venezuelanos na
América do Sul. Segundo a ACNUR (2020, p. 110), 866 mil imigrantes viviam no pais em
setembro de 2019. Para se beneficiar de qualquer servigo social local, o sistema exige carteira
de identidade ou que o imigrante seja qualificado em uma categoria especial de vulnerabilidade
fornecida pelas autoridades de migracdo. Do total de imigrantes, o estudo da ACNUR estima
que apenas 10% possuem algum tipo de registro oficial no pais. Especificamente em relagéo a
salide, somente gestantes e criangas menores de cinco anos tém acesso gratuito e universal.

O estudo também fez o diagndstico da situacdo dos imigrantes no Chile e estimou
estarem vivendo, em junho de 2019, 371 mil venezuelanos, dos quais 73% estariam sediados
na capital Santiago, o que faz do pais andino o terceiro maior anfitrido no hemisfério Sul. O
sistema de saude chileno, a menos que seja emergéncia e haja risco de vida, exige que o cidaddo
seja filiado a um dos sistemas existentes no pais: o subsidiado publico ou o privado. A grande
maioria dos imigrantes venezuelanos no Chile ndo esta inscrito em nenhum dos sistemas de
salde, o que os impede de acessar o0 servico publico.

Por fim, o Equador recebeu 1,7 milhdes de refugiados entre 2016 e 2019, segundo a
ACNUR (2020, p. 90). Em julho de 2019, o governo editou o Decreto Executivo n. 826
estabelecendo a obrigatoriedade de visto de entrada no pais para venezuelanos, o que alterou o
cenario de migracdo local. O estudo aponta que a média diaria de entradas no pais, que ja havia
sido de dois mil imigrantes, caiu para 23 registros ap0s a alteragdo na politica migratéria. Tanto
o direito a salde quanto o direito a educacdo sdo garantidos na Constitui¢do, o que acabou por
provocar uma forte presséo nos servicos publicos locais.

Observa-se, portanto, que a simples obrigatoriedade de o imigrante ser inscrito no
sistema de saude para acessar 0s servicos publicos na Colémbia e no Chile, do ponto de vista
dos encargos internos para os governos locais, se mostra uma significante diferenca estrutural
do sistema de acesso universal garantido no Brasil, uma vez que ndo se exige qualquer tipo de
documento no Sistema Unico de Salde para atendimento do cidad3o, seja brasileiro ou
estrangeiro.

A constatacgdo anterior, longe de fazer qualquer juizo de valor sobre o sistema universal

de saude no Brasil, apenas reforca a necessidade de que, tendo em vista a garantia de bem estar
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social expressa na Constituicéo Federal de 1988, haja o compartilhamento justo e adequado dos
encargos financeiros da politica nacional adotada no pais, seja mediante a compensacao
financeira para os entes subnacionais, seja mediante a estipulacdo de cota de imigrantes para

todos os entes subnacionais do pais.

6 DESENHO DOS MECANISMOS DE TRANSFERENCIA DE RECURSOS E
COMPARTILHAMENTO DE ENCARGOS NA HIPOTESE DE IMIGRACAO
HUMANITARIA

A partir de todo o contexto fatico, juridico e econdmico apresentado e da revisdo de
literatura internacional realizada, este trabalho busca entdo sugerir um formato de mecanismo
de transferéncia de recursos para 0s entes subnacionais pressionados em seu territério por um
forte movimento migratério humanitério.

Um dos principais diagnosticos seguido de recomendaces feitas ao Brasil no trato
migratorio, apresentada no trabalho de Torelly, Khoury, Vedovato e Gongalves (2017, p. 177),
foi a falta de transparéncia do governo federal quanto ao orgcamento destinado a imigracéo, a

seguir transcrito
uma das principais debilidades da governanca migratoria brasileira,
identificada tanto nos estudos prévios quanto pelo conjunto de atores ouvidos
pela OIM, diz respeito & impossibilidade de sequer conhecer o atual orcamento
que o Brasil dedica atualmente as politicas migratdrias. Dotada de previsao
orcamentaria prdpria, a questdo migratdria alcancaria maior autonomia para
vislumbrar programas de longo prazo, passando de projetos difusos e pontuais
para uma politica sélida. Na impossibilidade de atribuicdo de um orcamento
central, dada a multiplicidade de agéncias atuantes no tema, alternativamente,

cada ator deveria contar com orcamento proprio designado para o tratamento
de questdes migratorias.

Como visto, 0 marco regulatério atual da migracdo - composto pelas Leis n.
13.445/2017 e n. 13.684/2018 — ja estabelece a possibilidade de instrumentos de transferéncia
de recursos para as areas de saude, educagdo e assisténcia social mediante a modalidade “fundo
a fundo”.

O marco legal ja estabeleceu que cabera & Comissdo Tripartite do Sistema Unico de
Saude pactuar as diretrizes, o financiamento e as questdes operacionais que envolvam a
ampliacdo da demanda por servigos de satide como forma de estabelecer “valores per capita

em cada bloco de financiamento do SUS compativeis com as necessidades dos Estados e dos
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Municipios receptores do fluxo migratério”. E preciso que seja realmente implementada uma
politica pdblica voltada a compensar os entes subnacionais receptores de imigrantes.

Por sua vez, ndo se ignora que o tema é tdo atual que a Suprema Corte do pais,
provocada a pacificar o conflito federativo concreto (Estado de Roraima x Unido, ACO 3121),
por maioria do Colegiado, em decisdo ainda pendente de recurso pelas partes, entendeu por
determinar a Unido a transferéncia de recursos adicionais ao Estado de Roraima em quantia
correspondente a metade dos custos que vem suportando com a prestacéo de servicos publicos
aos imigrantes oriundos da Venezuela. Este precedente é paradigmatico para orientar o debate
federativo sobre o tema no pais.

Mas é importante afirmar que o presente trabalho ndo pretendeu se limitar a apontar
0s mecanismos de transferéncia de recursos que existem atualmente no marco regulatorio a
disposicao do federalismo brasileiro, mesmo porque ndo encontrou qualquer evidéncia de que
estejam sendo utilizados pelo governo central em favor das entidades subnacionais. O que existe
de comprovacao é que foi instalado um conflito federativo no ambito do STF e a Corte foi

obrigada a se pronunciar no sentido de obrigatoriedade do compartilhamento dos custos.

O que se observou a partir de toda literatura internacional revisada e dos dados
demonstrados no trabalho, é a importancia que o desenho de mecanismos de transferéncias de
recursos e encargos no contexto de uma imigracao humanitaria no pais seja pensado no contexto
de uma politica nacional de migracdo permanente e que envolva amplamente a federacdo
brasileira, e que tenha um racional econdmico que afaste os efeitos adversos como o caronismo
fiscal e o efeito flypaper. Dos paises sul americanos, o Brasil ndo faz fronteira apenas com o
Chile e com o Equador, isso para ndo falar da proximidade com os paises caribenhos da América
Central, 0 que comprova a relevancia e a atualidade do tema.

O modelo da Unido Europeia, que estabelece cotas minimas de imigrantes com base
em critérios populacionais e de producdo econémica, mediante uma compensacao financeira
fixa de obrigacdo do governo federal, parece ser o0 modelo mais adequado e racional para a
realidade brasileira. E relevante neste formato que haja 0 mecanismo de realocagio e/ou
redistribuicdo interna de imigrantes como forma de atender o principio da solidariedade

federativa e do compartilhamento justo de encargos.

Neste sentido, é importante destacar que o STF, no julgamento da ACO 3121, entendeu
que o principio da solidariedade é constitucional e aplica-se nas relagcdes entre os entes

federados. Abordando o federalismo de cooperacdo, Bercovici (2002, p. 14) ja apontava que “a
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estruturacdo federal pressupde transferéncia considerdvel de recursos publicos entre as regides,
fundamentada no principio da solidariedade”.

Uma vez reconhecido o principio da solidariedade como integrante da ordem
constitucional e do federalismo brasileiro, ndo ha como deixar de apontar a necessidade de
reforma do marco regulatorio legal atual da migracdo para incluir, expressamente, o
compartilhamento justo dos encargos federativos decorrentes de imigracdo humanitaria no pais,
tendo como contrapartida a adocdo de politicas publicas de acolhimento e integracdo dos
imigrantes pelos entes subnacionais.

Por isso, a importancia de se definir um orcamento prévio do governo central para o
tema da realocacdo dos imigrantes no territorio brasileiro, bem como a defini¢do prévia de
critérios para determinar a fixacdo de cota minima e maxima de imigrantes para cada Estado
membro do pais, tal como 0 mecanismo desenhado no &mbito da Unido Europeia. O sistema de
cota devera ser impositivo para 0s entes subnacionais, ndo admitindo nenhum tipo de
consentimento prévio, sob pena de ndo se traduzir no compartilhamento justo de
responsabilidades federativas®.

Por sua vez, de acordo com os niveis de descentralizacdo da federacdo brasileira,
entende-se que o desenho mais eficiente para estabelecimento de cota de imigrantes deve ser
entre os Estados (na qualidade de unidade federativa) e, ndo, dos municipios, seja pelo fato de
permitir uma melhor fiscalizacdo por parte do governo central, seja por atribuir a cada Estado
a possibilidade de constituir uma politica propria de integracdo e acolhimento dos imigrantes
no seu territério de forma ampla, tal como nos modelos de federalismo canadense e australiano.

Neste sentido, a solucdo devera envolver duas ordens de relacGes proporcionais com
mesmo peso cada e aferidas objetivamente com dados de entidades do préprio governo federal:
i) populacdo local/nacional e; ii) PIB local/nacional. O mecanismo de compartilhamento de
encargos se completa com o estabelecimento de um valor fixo pelo governo central para ser
transferido por imigrante per capita realocado internamente no territério brasileiro, cujos
valores serdo financiados pelo governo central.

O racional da ideia de compartilhar responsabilidade interna na federacdo passa por,

considerando as desigualdades sociais, populacionais e econémicas do pais, aplicar uma

3% Como a politica migratdria é de responsabilidade da Uni#o, a existéncia de um movimento migratdrio onerando
desigualmente as unidades subnacionais imp&e a formulag&o de uma politica nacional de acolhimento e integragao
dos imigrantes.
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equacao que defina a cota do Estado membro com peso de 50% na relagéo populacional e 50%
na relacdo producéo interna bruta (PIB). Isso significa definir um mecanismo em que unidades
federativas mais ricas e mais populosas terdo uma obrigacdo maior para definir politicas
publicas de acolhimento e integragdo dos imigrantes.

A premissa utilizada é de que as unidades federativas mais populosas conseguirdo
diluir o custo fiscal da recep¢do e acolhimento destes imigrantes justamente por terem mais
capacidade fiscal de arrecadacdo local. O mesmo se refere a atividade produtiva, neste caso,
com a observacédo de que a hip6tese de dinamismo econémico favoreca a rapida insercdo dos
imigrantes no mercado de trabalho local, o que ndo acontece quando a economia tem baixo
dinamismo, tal como ocorre atualmente em Roraima.

A simples equacéo e a definicdo de cota para cada unidade federativa ndo se mostraram
suficientes na Uni&o Europeia. E preciso a definicdo de um mecanismo que proteja, do ponto
de vista federativo, a unidade subnacional que eventualmente seja mais afetada pela presséo
migratoria humanitéaria. Por outro lado, servira de obrigatoriedade para que outros entes
federativos — eventualmente ndo atingidos pela imigracdo massiva no seu territdrio — recebam
imigrantes realocados no seu territorio.

Neste sentido é que parece eficiente o formato de incentivos europeu para a hipétese
especifica de acionar o mecanismo de realocacdo caso algum Estado membro do pais esteja
acolhendo mais de 150% da sua cota definida pela equacdo de equilibrio, o que atrairia o
pagamento de uma cota para o ente subnacional receptor da nova realocacéo.

Neste sentido, aplicando a equacéo incidente na Unido Europeia a realidade brasileira,

haveria o seguinte cenario no que tange as cotas internas de imigrantes

Populagao Estado membro

Efeitos Populagéo (A) =

Populagao Brasil

PIB Estado membro
PIB Brasil

Efeitos PIB (B) =
Cota (imigrante) Estado membro = 50% (A) + 50% (B)

Assim, seria necessario aferir a populacéo proporcional de cada Estado na relacdo com
a populacéo do Brasil, bem como a relagéo do PIB do ente subnacional com o PIB do Brasil, 0

que daria o resultado expresso no quadro a seguir.
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Quadro 7 — Aplicacéo da equacdo EU para definicio de cotas no federalismo brasileiro

Populacédo
(2020) Resultado A PIB (2017) Resultado B
Brasil 211.755.692 6.583.000.000.000,00

Acre 894.470 0,0042 14.271.000.000,00 0,0022
Alagoas 3.351.543 0,0158 52.843.000.000,00 0,0080
Amapé 861.773 0,0041 15.480.000.000,00 0,0024
Amazonas 4.207.714 0,0199 93.204.000.000,00 0,0142
Bahia 14.930.634 0,0705 268.661.000.000,00 0,0408
Ceard 9.187.103 0,0434 147.890.000.000,00 0,0225
Distrito Federal 3.055.149 0,0144 244.683.000.000,00 0,0372
Espirito Santo 4.064.052 0,0192 113.352.000.000,00 0,0172
Goiés 7.113.540 0,0336 191.899.000.000,00 0,0292
Maranhéo 7.114.598 0,0336 89.524.000.000,00 0,0136
Mato Grosso 3.526.220 0,0167 126.805.000.000,00 0,0193
Mato Grosso do Sul 2.809.394 0,0133 96.372.000.000,00 0,0146
Minas Gerais 21.292.666 0,1006 576.199.000.000,00 0,0875
Para 8.690.745 0,0410 155.195.000.000,00 0,0236
Paraiba 4.039.277 0,0191 62.387.000.000,00 0,0095
Parana 11.516.840 0,0544 421.375.000.000,00 0,0640
Pernambuco 9.616.621 0,0454 181.551.000.000,00 0,0276
Piaui 3.281.480 0,0155 45.359.000.000,00 0,0069
Rio de Janeiro 17.366.189 0,0820 671.362.000.000,00 0,1020
Rio Grande do Norte 3.534.165 0,0167 64.295.000.000,00 0,0098
Rio Grande do Sul 11.422.973 0,0539 423.151.000.000,00 0,0643
Rondbdnia 1.796.460 0,0085 43.506.000.000,00 0,0066
Roraima 631.181 0,0030 12.103.000.000,00 0,0018
Santa Catarina 7.252.502 0,0342 277.192.000.000,00 0,0421
Sé&o Paulo 46.289.333 0,2186 2.119.854.000.000,00 0,3220
Sergipe 2.318.822 0,0110 40.704.000.000,00 0,0062
Tocantins 1.590.248 0,0075 34.102.000.000,00 0,0052

Total 211.755.692 1 6.583.000.000.000,00 1

Fonte: Populacéo referéncia 2020 (IBGE)*’ e PIB referéncia 2017 (IBGE)*®

37 Extraido do enderego oficial do IBGE. https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-
de-populacao.html?=&t=resultados. Acesso em outubro/2020.
38 Extraido do endereco oficial do IBGE. https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em outubro/2020.



https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.html?=&t=resultados
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.html?=&t=resultados
https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php
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Por sua vez, considerando o numero de 100 mil imigrantes requerentes de asilo politico
no Brasil como forma de ilustrar a definicdo de cotas®, a distribuico de cotas no pais deveria

seguir o quadro a seguir.

Quadro 8 — Simulagdo para definicdo de cota de imigrantes sob a Otica da equacdo de
compartilhamento de encargos da Unido Europeia (Dublin 1V)

Resultado Cota (50.000) - Resultado Cota (50.000) - | Total Cota por
(Populacéo) A (PIB) B Estado
Acre 0,0042 211 0,0022 108 320
Alagoas 0,0158 791 0,0080 401 1193
Amapa 0,0041 203 0,0024 118 321
Amazonas 0,0199 994 0,0142 708 1701
Bahia 0,0705 3525 0,0408 2041 556
Ceara 0,0434 2169 0,0225 1123 3293
E;’ter:;c: 0,0144 72l 0,0372 1858 2580
Espirito Santo 0,0192 960 0,0172 861 1821
Goias 0,0336 1680 0,0292 1458 3137
Maranhéo 0,0336 1680 0,0136 680 2360
Mato Grosso 0,0167 833 0,0193 963 1796
MS 0,0133 663 0,0146 732 1395
Minas Gerais 0,1006 5028 0,0875 4376 9404
Para 0,0410 2052 0,0236 1179 3231
Paraiba 0,0191 954 0,0095 474 1428
Parana 0,0544 2719 0,0640 3200 5920
Pernambuco 0,0454 2271 0,0276 1379 3650
Piaui 0,0155 775 0,0069 345 1119
Rio de Janeiro 0,0820 4101 0,1020 5099 9200
RN 0,0167 834 0,0098 488 1323
RS 0,0539 2697 0,0643 3214 5911
Rondénia 0,0085 424 0,0066 330 755
Roraima 0,0030 149 0,0018 92 241
Ci?;rtiia 0,0342 712 0,0421 2105 3818
Sao Paulo 0,2186 10930 0,3220 16101 27031
Sergipe 0,0110 548 0,0062 309 857
Tocantins 0,0075 375 0,0052 259 635
Total 1 50.000 1 50.000 100.000

(Elaboragéo propria)

3% O ntimero trazido no inicio do trabalho, segundo a Policia Federal, é de que, até setembro de 2019, 124 mil
imigrantes venezuelanos apresentaram requerimento de refligio no Brasil.
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Para contextualizar os achados, toda a simulagdo efetuada partiu da premissa que
existiriam 100.000 imigrantes para serem distribuidos no pais. Obviamente esse calculo pode
ser feito com base em numeros absolutos maiores ou menores, uma vez que o que realmente

importa para sua defini¢do é a equacdo de definicdo da cota de imigrante por Estado.

Assim, apenas avaliando os numeros nos entes federativos que mais integraram
imigrantes venezuelanos até 2019, considerando o nimero de residentes no Estado de Roraima
apontado pela Policia Federal (2019) de 66.705, de 12.450 no Amazonas e 10.538 no Estado
de Sdo Paulo, observa-se que a cota proporcional calculada para Roraima seria de 241
imigrantes, para 0 Amazonas 1701 e S&o Paulo, 27.031 imigrantes no universo de cem mil

imigrantes a serem alocados na federacéo.

O numero de imigrantes residentes do Estado de Roraima seria, em 2019, 276 vezes
maior que a cota calculada com a mesma equacé&o e critérios da Unido Europeia (Dublin 1V).
Isso demonstra que 0 mecanismo complementar — que determina que na hipétese de um Estado
membro ter um ndmero maior que 150% da cota de imigrantes definida — deveria ser acionada,
para que houvesse uma redistribuicdo e realocacdo dos imigrantes em outros Estados membros,
ndo permitindo que apenas um ente federativo ficasse sobrecarregado com o 6nus da politica

nacional migratdria.

Obviamente o sistema europeu e o tratamento que se da aos imigrantes, em especial
os asilados, vém evoluindo ao longo de décadas, tendo amadurecido, inclusive, 0 mecanismo
de transferéncia de recursos para os Estados membros mediante a definicdo de um valor per
capita por imigrante. N&o obstante a relevancia do tema e a contribuicdo académica para o
federalismo fiscal brasileiro, ndo é objetivo deste trabalho definir o valor da cota por imigrante
que a federacéo brasileira deveria adotar, podendo este tema ser abordado em futuros trabalhos

sobre federalismo fiscal e imigracao.

A proposta aqui sugerida trata de um mecanismo transparente, de facil compreenséao
pelos atores governamentais e de simples implementacdo. Ao precificar o custo de um imigrante
— atribuindo responsabilidade pelas politicas publicas de acolhimento e integragdo dos
imigrantes ao ente subnacional em contrapartida -, o custo de transacédo federativo é menor em
razdo da existéncia de informacdes transparentes sobre o orgamento disponivel. Tudo isso
contribui para que exista um sentimento de justica federativa e para a prépria aplicacdo dos

recursos dos contribuintes.
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Ao propor esse mecanismo de transferéncia de recursos e de compartilhamento de
encargos, hd que se falar em incentivos perversos decorrentes das transferéncias
intergovernamentais, uma vez que estar-se-ia atribuindo a politica de acolhimento e integracao
diretamente para 0s entes subnacionais, cujas politicas publicas assistenciais, de formacéo e
posicionamento do imigrante no mercado de trabalho seria, expressamente, de atribuicdo dos

governos estaduais.

Os possiveis efeitos adversos poderiam ser contornados, por exemplo, com a definicéo,
pela legislacdo, de padr6es minimos de acolhimento e de integracdo, também aferidos por
fatores objetivos, cujo descumprimento acarrete a diminuicdo, em percentual a ser também
estabelecido de forma objetiva, de eventual aporte a que o ente federativo faca jus a partir dessa
politica®. Alinha-se, com isso, 0s objetivos da politica federativa nacional, tanto no governo

central como nas unidades subnacionais.

No Brasil, importante afirmar que a referéncia sobre o tema do acolhimento e
integracdo dos imigrantes é a iniciativa do Municipio de Sdo Paulo na criacdo do Centro de
Referéncia e Atendimento Para Imigrantes (CRALI), gerido pelo terceiro setor, com objetivo de
prestar servicos em favor da populacdo imigrante, independentemente de sua situacdo
documental no pais, com a finalidade de promover o acesso a direitos e a inclusdo social,
cultural e econdmica*. Também o Estado de Sdo Paulo editou um Guia do Imigrante*
orientando todos os servigos publicos oferecidos a populacdo imigrante.

Portanto, a solucdo passa por sugerir a alteracdo do marco regulatério da migracao,
descentralizando as politicas publicas de acolhimento e integracdo para os entes subnacionais.
Do ponto de vista da equalizacdo fiscal e da solidariedade federativa, com 0 mecanismo
sugerido, os encargos e responsabilidades seriam devidamente compartilhados entre todas as

unidades federativas do pais, sem pressionar uma ou algumas poucas unidades federativas.

40 O padrdo minimo na politica de acolhimento e integragdo busca evitar o efeito flypaper da transferéncia de
recursos para 0s entes subnacionais. Ainda que houvesse um custo de transacdo para o governo federal, seria
melhor do que atribuir um valor e ndo haver nenhum tipo de controle de efetividade na politica.

41 A politica publica foi estabelecida pela Lei Municipal n. 16.478/2016 e regulamentada pelo Decreto n.
57.533/22016. Mais informacdes podem ser obtidas no endereco eletronico
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/imigrantes_e_trabalho_decente/crai/index.
php?p=186973. Acesso em 15/11/2020.

42 As informagGes podem ser obtidas no endereco eletrdnico http://www.guiadoimigrante.sp.gov.br/#gsc.tab=0.
Acesso em 15/11/2020.



https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/imigrantes_e_trabalho_decente/crai/index.php?p=186973
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/imigrantes_e_trabalho_decente/crai/index.php?p=186973
http://www.guiadoimigrante.sp.gov.br/#gsc.tab=0
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E preciso advertir, porém, para a necessidade de instituicdo de um orgamento proprio
financiado pelo governo central para subsidiar essa politica de realocacao e redistribuicdo de
imigrantes entre os entes federativos, mas especialmente constituindo uma autoridade
governamental com poder de fiscalizacéo e aferi¢do dos programas de migracao interna no pais,
sob pena de que o ente subnacional seja beneficiado com o valor da cota de imigrante e ndo dé

a contrapartida de politica pablica necessaria e desenhada no marco regulatério proprio.

Ha que lembrar estudo da OCDE (2017, p. 7) que diagnosticou as melhores praticas
entre os paises para eficiéncia das politicas publicas relacionadas ao tema da imigracao
humanitéaria, estando entre estas a adog¢ao da politica de integracao pelos entes subnacionais

a integracdo de refugiados envolve grandes custos fiscais iniciais a curto e
médio prazo, mas, se for bem sucedida, gerara beneficios fiscais a longo prazo.
Os beneficios liquidos dependem da capacidade das politicas de integracdo
realizadas pelos entes subnacionais, bem como do apoio fiscal do governo
central. Como tal, o sucesso da integracdo depende de dois fatores: 1) que o
financiamento é justo, ou seja, reflete amplamente os verdadeiros custos de
integracdo das comunidades; e 2) que é eficiente, ou seja, induz as
comunidades a ajudar os refugiados a se integrarem efetivamente.

O que parece evidente é que, diante de todo levantamento de dados, da pesquisa
realizada, mas especialmente da revisdo de literatura efetuada, o diagndstico é de que o
federalismo fiscal brasileiro, diante da aprovagdo do novo marco regulatério da migracdo em
2017 e da possibilidade de novas ondas migratorias em direcéo ao territorio brasileiro, carece
de um mecanismo de transferéncia de recursos intergovernamental, mas especialmente que seja
estabelecido um mecanismo efetivo de compartilhamento justo de encargos no &mbito interno

da federacdo, sem proporcionar eventuais efeitos adversos como o caronismo fiscal e o efeito

flypapper.

7 CONCLUSAO

O presente trabalho se prop6s a examinar o tema da imigracao humanitaria sob a o6tica
da literatura internacional de federalismo fiscal, em especial como os diversos modelos
federativos e suas formas diversificadas de divisdo de atribui¢des, em busca da alocacgéo
eficiente dos recursos, lida com o tema da formulacdo de politicas publicas atinentes aos

imigrantes e o respectivo financiamento por diferentes niveis internos de governo.
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O Brasil vivencia desde o ano de 2015 um movimento migratério de venezuelanos em
direcdo ao seu territério de forma massiva mas que, por questdes pontuais geograficas e de
dificil logistica de acesso ao ente subnacional, acaba por concentrar de modo desproporcional
esse contingente populacional no territério do Estado de Roraima que, pelas peculiaridades
socioecondmicas, acaba por ficar pressionado pela forte demanda nos servigos publicos locais
e com a responsabilidade federativa praticamente exclusiva para promover a integracdo e o
acolhimento destes imigrantes.

O novo marco regulatério da migragdo — inaugurado pelas Leis n. 13.445/2017 e n.
13.684/2018 — possui alguns instrumentos de transferéncias de recursos para 0S entes
subnacionais que estejam sofrendo pressao por movimentos migratérios humanitarios, mas o
que se observou na pratica foi a falta de dialogo e cooperacédo entre os entes federativos, que
chegou a culminar com o ajuizamento pelo ente subnacional da ACO 3121 no ambito do
Supremo Tribunal Federal, julgada procedente em parte para determinar o custeio
compartilhado entre os entes na razdo de 50% dos gastos efetuados com os imigrantes
venezuelanos.

A proposta do trabalho foi revisar a literatura econdmica do federalismo fiscal, que
estuda efeitos perversos decorrentes da transferéncia de recursos intergovernamentais, tais
como o caronismo fiscal e o efeito flypaper, para avaliar a possibilidade de desenhar um modelo
de transferéncia de recursos e de encargos (responsabilidades) federativos que garanta a
eficiéncia econdmica na alocacgdo dos recursos sem a ocorréncia dos referidos efeitos.

De forma geral, a literatura econdémica confirma ser mais eficiente e menos custoso
atribuir a politica de controle de fronteira e imigracdo (ingresso no pais) para o governo central.
No entanto, diversos paises do mundo delegam a politica de acolhimento e integracao para 0s
entes subnacionais, por estarem mais proximos da formulacao de politicas especificas para a
insercdo social dos imigrantes. Os exemplos classicos deste modelo seriam Australia e Canada,
com um federalismo cooperativo e com muito didlogo intergovernamental acerca do tema.

Ja os Estados Unidos se caracterizam por ter um modelo que atribui ao governo central
a exclusividade do tema da imigracdo e controle de fronteira. Existe um historico de
tensionamento federativo com os Estados membros que se sentem pressionados com 0s custos
fiscais da imigragdo ilegal, inclusive com edicdo de leis estaduais restritivas em tema de

imigrantes que obrigaram a Suprema Corte do pais declara-las incompativeis com o poder
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atribuido ao governo federal. De certa forma, neste tema, 0 modelo do federalismo brasileiro
se assemelha ao modelo americano.

O mais maduro desenho formatado de mecanismo de transferéncia de recursos e de
compartilhamento de encargos entre os Estados membros encontra-se na Unido Europeia — que
possui a literatura econdmica mais aprofundada sobre a teoria do “burden sharing” - que, além
de estabelecer um fundo comum com orgamento para distribuicdo entre todos os paises, decidiu,
ao longo dos ultimos vinte anos, formatar um modelo de compartilhamento de recursos
financeiros e de encargos mediante cotas de imigrantes por pais, com base em dois critérios
(populacéo e PIB), tudo para atender ao principio da solidariedade estabelecido no art. 80, do
Tratado Sobre Funcionamento da Unido Europeia.

O trabalho entdo buscou contribuir com uma sugestdo de alteracdo do marco
regulatério nacional para, nos moldes do modelo europeu, incluir a possibilidade de estabelecer
cotas impositiva de imigrantes para os entes federativos no pais, possibilidade de realocagdo e
redistribuicdo de imigrantes na hipotese de um ente possuir mais imigrantes que a cota definida.
Em contrapartida, ficaria responsavel pelas politicas de acolhimento e integracdo dos
imigrantes.

O trabalho entendeu relevante apontar a necessidade de estabelecer um valor
financeiro per capita a ser transferido para o ente subnacional pela realocacdo do imigrante,
mas a fixacdo deste valor ndo foi objeto de estudo e pode ser indicado como tema a ser
explorado por pesquisadores e académicos que apreciam a tematica do federalismo fiscal. A
possibilidade de incidéncia de qualquer efeito perverso relatado na literatura, decorrentes das
transferéncias intergovernamentais seria mitigada pela instituicio de padrdes minimos
nacionais de acolhimento e integracdo de imigrantes, cujo descumprimento levaria a
diminuicao da parcela financeira a ser recebida.

Entende-se, desta forma, que, mais do que transferéncia direta de recursos do governo
central para os entes subnacionais, torna-se essencial que a formatacdo do modelo envolva
compartilhamento justo dos encargos e responsabilidades federativas pela politica nacional de
migracdo — mas especialmente aquela humanitaria — como forma de efetivar o principio da

solidariedade e cooperacao federativa estabelecidas na Constituicdo Federal.
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