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Os Estados Unidos como nacédo teve na base de sua origem a imigracdo, sendo essa
justamente daqueles individuos preteridos pela Coroa britanica no século XVII. A partir da adogao
do federalismo como sistema politico, o qual forneceu uma centralizacdo necesséaria para a
construcdo do pais que se observa hoje, o controle sob a imigragdo se tornou uma necessidade
latente, a qual foi cada vez mais atrelada ao governo central. Todavia, como Pratheepan
Gulasekaram e Karthick Ramakrishnan? elucidam, ndo se deve apenas considerar o ambito
federal na formulacdo e implementacdo de politicas relacionadas a tematica imigratéria, cabendo
também destaque ao envolvimento dos governos locais, especialmente frente ao federalismo
particular existente nos Estados Unidos.

Os autores em questao estdo inseridos em um contexto particularmente favoravel a
conducdo de uma pesquisa que destague a atuacado de governos subnacionais na tematica
imigratéria, que é o estado da Califérnia. Desde os anos 1990, o proativismo que a regido tem
empregado, desenvolvendo leis e politicas proprias, a coloca como destaque no cenario nacional,
fortalecendo as possibilidades de engajamento desses atores nesta arena. Nos Ultimos anos, e
especialmente apds o inicio da presidéncia de Donald Trump, a Califérnia se tornou protagonista
no movimento das cidades-santudrio, ou cidades rebeldes, as quais buscam implementar medidas
locais pro-imigracéo e se colocam como resisténcia direta ao seu mandato.

De forma a combinar as areas de pesquisa dos autores — o lado juridico e o da ciéncia
politica — e o proprio contexto em que estdo inseridos, o livro “The new immigration federalism”
(2015) surge como uma possibilidade de resposta para algumas questbes envolvendo o
relacionamento entre governo federal e governos subnacionais nos EUA na tematica imigratoria,

dentro do arcabouco tedrico denominado federalismo imigratério. Tal literatura € pouco explorada
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ao longo da obra, havendo uma série de indicacbes de leitura que indicam a origem e
conceitualizacdo do termo. Destarte, pode-se apontar que o0s estudos sobre federalismo
imigratério representam as maneiras pelas quais os estados e as localidades poderiam se
envolver tanto na constru¢cdo quanto na implementacdo de leis e politicas relacionadas a
imigracao e imigrantes (VARSANYI ET AL, 2012).

O que se pode afirmar é que tal teoria refuta a perspectiva tradicional de que a imigracéo €
uma arena de prerrogativa exclusiva de acdo do governo federal, considerando-a uma politica
intermestic®. Ademais, Gulasekaram e Ramakrishnan acabam, mesmo que de forma indireta,
explorando as particularidades do sistema federalista estadunidense, principalmente em relacéo a
necessidade de que o governo federal tem de que as localidades colaborem com a aplicacdo dos
direcionamentos e prioridades de enforcement imigratério para que a politica funcione no geral.
Ao desmarginalizar o papel dos governos subnacionais, a obra se torna coerente com a proposta
inicial de inclusdo destes atores nas consideracdes acerca da formulacdo da politica imigratéria
do pais, sendo este seu primeiro grande ponto positivo.

Dessa forma, os autores buscam compreender de quais maneiras 0S governos
subnacionais, mais especificamente os estados, se inserem no debate de federalismo imigratério,
através de um foco analitico para o p6s-2001. Cabe ressaltar que, ao se tratar do pais como um
todo, o panorama de imigracdo nos EUA se torna cadtico no contexto inicial analisado. Os
atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, cometidos contra as Torres Gémeas do World
Trade Center e ao Pentagono, foram simbolo do inicio do desenvolvimento de politicas federais
de imigracdo de cunho cada vez mais restritivos, sob o argumento de que os crimes foram
cometidos por imigrantes em solo estadunidense.

Nos anos posteriores, especialmente durante os anos da administracdo de George W.
Bush, o poder executivo se baseou em uma estratégia, elaborada pelo Conselho Nacional de
Seguranca dos Estados Unidos e pelo préprio presidente, a qual previa uma atuacgéao forte, tanto
em ambito externo quanto interno. No plano externo, as acdes seriam pautadas na forma de
concessao de poderes ao presidente para atacar grupos terroristas em qualquer lugar do mundo;
em ambito doméstico, foram criados instrumentos legais para um maior controle de atividades
individuais, principalmente em relagéo a vida do imigrante (ALVES PEREIRA, 2006).

Todavia, € também nesse periodo que se passa identificar um maior engajamento dos
governos subnacionais na questao imigratéria, cabendo assim o inicio do marco-temporal da obra.
Isto posto, a partir de um mapeamento de legislacdes estaduais sobre imigracdo aprovadas nesse

periodo, os autores focam em investigar as causas desse desenvolvimento, bem como as

3 Varsanyi et al (2012) demonstram que a questdo do enforcement imigratério poderia ser descrita como
uma politica “intermestic”, ou seja, que se enquadra na conjuntura da politica externa e doméstica do pais.
Dessa forma, as implicacdes da aplicacdo das leis sdo significativas para tanto para individuos e
localidades, quanto também podem ter ramificacfes internacionais.
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implicacdes geradas para o relacionamento entre os entes federativos e para o proprio arcabouco
tedrico de federalismo imigratorio.

Baseando-se nesta ideia central, a obra se divide em uma introducéo e seis capitulos. Ao
se observar a estrutura criada, nota-se o papel preponderante do aspecto juridico para a
compreensdo do fendbmeno analisado, especialmente ao destacar o papel da Suprema Corte e do
Congresso dos EUA na definicdo do relacionamento entre o governo federal e os estados ao
longo dos séculos. Este fator se torna tdo importante para a analise que, para os autores, €
justamente uma modificacdo no padréo da relagéo entre esses atores que marcaria 0 surgimento
de uma nova fase de federalismo imigratoério.

Logo, para Gulasekaram e Ramakrishnan, seriam trés momentos de federalismo
imigratorio visualizados até hoje dentro dos Estados Unidos: de 1776 a 1875, de 1875 a 1965 e de
1965 aos dias de hoje. Na primeira fase, os governos locais regulavam a imigracdo quase que de
forma exclusiva, por meio de sistemas de controle imigratorio desenvolvidos nos estados. J& apés
1875, nota-se que o governo federal toma para si a prerrogativa de regular a questéo, limitando a
acdo local e criando seu proprio arcabouco legislativo e sistemas de controle da imigracao. A
partir de 1965, por diversas razbes, é possivel perceber que o governo federal passa a delegar
funcbes aos governos subnacionais, de forma a criar uma ideia de autoridade compartilhada
sobre a tematica imigratéria.

Esta ideia de delegacéo pode ser visualizada especialmente ap0s os atentados terroristas
de 2001 nos EUA. E nesse periodo que se nota um boom no ativismo subnacional na temética
imigratéria, institucionalmente embasado nas novas legislagcfes federais estabelecidas durante a
década de 1990, as quais permitiram e até mesmo encorajaram a participacdo dos governos
locais em questbes de imigracdo. Assim, neste momento da terceira fase de federalismo
imigratério, estados e localidades se reintroduziram agressivamente no campo regulatério,
propondo e aprovando varias leis de destinadas a controlar a imigracao e a vida dos imigrantes®.

Todavia, até 2012, pode-se perceber que o envolvimento estadual e local através de
politicas restritivas se revelou ndo apenas motivado por incentivos federais, sendo também
tradicionalmente associados a uma crescente pressdao demografica, causada pela chegada de
imigrantes a “novos destinos” no pais, e a inacdo federal na aprovacao de reforma dos estatutos
de imigracao existentes a nivel nacional. Nesse sentido, autoridades passaram a utilizar de tais
argumentos para explicar o sucateamento de diversos servigos sociais e entdo fundamentar o

carater restritivo de tais politicas para imigrantes.

4 De acordo com Elias (2013) esse tipo de legislagao imigratdria, conhecida como leis de alienagdo, podem
ser promulgadas pelo governo federal ou pelas localidades, versando, essencialmente, sobre os direitos,
privilégios e obrigacfes dos nao-cidadaos presentes nos Estados Unidos. Por outro lado, existem também
as leis de imigracéo, as quais regem a selecao, admisséo e exclusdo de nao-cidaddos com base em uma
Lei de Imigracédo e Nacionalidade ("INA"), sendo de competéncia exclusiva do governo federal.

Revista Conjuntura Global v. 8, n.2(2019) 16



Roberta Maria Botelho Bevilacqua Resenha: The New Immigration Federalism

Contrapondo esses argumentos, Gulasekaram e Ramakrishnan buscam demonstrar que
outro fator foi crucial para esse direcionamento local: o politico-partidario. Através de uma anélise
empirica estatistica, os autores apontam que os fatores relacionados a imigracdo, como
demografia e inacdo do Congresso, ndo seriam tao relevantes quanto os contextos politicos
vividos por essas localidades. Nesse momento, € possivel perceber que somada a vertente
juridica, o elemento politico também ¢é incorporado, deixando entdo as analises do final do terceiro
capitulo em diante mais robustas e fundamentadas no cerne do argumento dos autores.

Assim, ao sobrepor o levantamento sobre aprovacdo de legislacfes estaduais sobre
imigracdo, seu carater majoritariamente restritivo e as varidveis demogréficas, econdmicas e
politicas, os autores puderam demonstrar a inabilidade das duas primeiras em explicar a
ocorréncia desse tipo de posicionamento. No caso especifico da legislacao restritiva, nota-se que
essa é significativamente mais provavel em estados onde o Partido Republicano predomina.
Desta forma, o problema do aumento da aprovacéao de legislacdes desse cunho seria explicado
nao por um simples aumento na quantidade de imigrantes em uma localidade, mas sim por este
aumento ocorrer em regides republicanas.

Ja a desconstrucdo do argumento sobre inagdo federal em promover uma reforma
imigratéria ndo é totalmente consolidado. De acordo com o0s autores, enquanto o Congresso tem
sido assolado por divisdes partidarias que impedem a aprovagcdo de novas leis imigratorias, o
Executivo tem sido ativo, principalmente nas redefinicdes de prioridades e alocag¢des de recursos.
No entanto, a abordagem se torna problematica, pois, pensando no longo prazo, medidas
implementadas por presidentes podem ser facilmente modificadas, 0 que ndo ocorreria caso leis
fossem implementadas. Por tal razdo, essa inabilidade de desenvolver uma legislacdo que se
adapta ao contexto atual vivido pelos EUA ainda deveria ser considerada como um incentivo forte
para o engajamento de governos subnacionais nessa tematica.

Por mais que haja esse contraponto, ao longo do capitulo quatro Gulasekaram e
Ramakrishnan desenvolvem um modelo mais abrangente de analise chamado de “Modelo da
Mudanca Polarizada”, que surpreende ao substituir as explicacdes tradicionais que versam sobre
a formulacéo de politicas imigratérias. Dessa forma, o argumento principal trazido é que todo esse
processo de transformacdo de politicas sobre imigracdo, que engloba desde a formacédo de
opinido de eleitores até a definicdo de agenda e legislacdo nos niveis nacional e subnacional, foi
moldado pelo trabalho de partidos politicos e empreendedores. Neste caso, os empreendedores
seriam aqueles que fazem o trabalho de promover questdes especificas, oferecendo quadros para
a compreensédo dessas ao fornecer soluc@es e identificar oportunidades e locais para a mudanca
de politicas.

E importante ressaltar que o modelo pode ser aplicado tanto em ambito nacional como
subnacional, o que facilita a compreensdo do posicionamento dos diferentes niveis

governamentais sobre a questédo imigratéria, bem como sua correlacdo. Nesse ponto, a ideia € a
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de demonstrar a existéncia de um ciclo dinamico e retroalimentado entre as legislacdes federais e
subnacionais, ambas englobadas dentro da estrutura federalista particular dos EUA.

A partir de uma analise do modelo proposto, pode-se perceber que é dada uma énfase a
esses empreendedores, tendo esses um papel central na criacdo de condicBes para que o
envolvimento subnacional em questbes de imigracdo fosse aceito, tanto em nivel juridico quanto
politico. Desta maneira, o ativismo dos empreendedores somado a estrutura partidaria existentes
resultaram no avanco de uma agenda restritiva na tematica imigratoria, podendo essa ser
visualizada através dos direcionamentos do governo federal e na proliferacdo de legislacGes
restritivas pelos governos estaduais. O 4pice dessa atuacdo acaba ocorrendo no segundo
mandato de George W. Bush, em que se observa uma exacerbada polarizacdo politica, a qual
levou a um maior incentivo para o ativismo subnacional, de forma que esses atores também
fizessem parte da “solugéo” para o problema que era a imigracao.

Com o inicio da administragdo Obama, em 2008, os empreendedores que apoiavam a
existéncia de legislacdes restritivas nos niveis locais tiveram seu trabalho evidenciado, porém,
comecaram a perder forca em 2012. Para Gulasekaram e Ramakrishnan, alguns fatores foram
criticos para a transformacdo no posicionamento dos governos subnacionais, relacionados,
essencialmente, a desenvolvimentos politicos e legais. Dentre eles, trés se destacam: a decisédo
da Suprema Corte sobre o caso da lei SB 1070 do Arizona; a implementacédo do DACA (Deferred
Action for Childhood Arrivals) por Obama; e a derrota do Partido Republicano nas elei¢cbes
presidenciais de 2012.

Tais eventos enfraqueceram o poder dos empreendedores que vinham trabalhando para a
implementacdo de politicas restritivas, levando, em contraposi¢édo, ao fortalecimento da agenda
pro-imigracéo e de seus defensores. Assim, os autores argumentam que o ano de 2012 marcou
um turning point para o desenvolvimento de politicas imigratérias no ambito subnacional, as quais
se tornaram, majoritariamente, integracionistas.

Nesse momento, de certa forma contrariando o argumento de que a inagcdo federal ndo
seria um fator tdo relevante para um maior ativismo subnacional na tematica, Gulasekaram e
Ramakrishnan apontam que, justamente pela percepcdo de que uma reforma imigratéria néo viria
tdo cedo, restaria aos estados a promulgacdo dessas legislacdes pro-imigrante. Assim, se
beneficiando desse entendimento, diversas politicas e leis foram implementadas a nivel estadual
e local, como emissédo de carteiras de habilitacdo para imigrantes, acesso a servicos publicos e
mitigag&o do enforcement federal.

Assim, da mesma forma com que realizaram uma andlise empirica relacionando o fator
politico-partidario as localidades que vinham promulgando medidas restritivas, os autores da obra
dedicam parte do quinto capitulo para fazer o0 mesmo considerando esse novo contexto
apresentado. Os resultados obtidos nesse momento indicam um padrédo ao se pensar a questado

partidaria: que o0s contextos politicos locais sdo importantes na maioria das regides que
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implementam uma agenda integrativa. Por isso, pode-se concluir que as areas de tendéncia
democrata sdo muito mais propensas a implementar politicas integracionistas do que aquelas
republicanas.

Neste ponto, é interessante observar que somada a for¢ca do fator partidario, Gulasekaram
e Ramakrishnan indicam uma nova variavel, que teria a mesma capacidade de influenciar o
ativismo subnacional, sendo essa a proporcdo de latinos no estado. De acordo com o
levantamento, aqueles estados com uma maior proporcao de latinos e imigrantes naturalizados
sao significativamente mais propensos a aprovar legisla¢des integracionistas. A Unica excecao foi
o estado do Arizona, cuja tendéncia € a de implementar, majoritariamente, medidas restritivas,
mesmo contando com mais de 2 milhdes de latinos.

Considerando entdo as andlises desenvolvidas, os autores da obra buscam demonstrar
como os elementos incorporados tém potencial transformador para o préprio arcabouco teérico de
federalismo imigratério. O que se pode perceber é que essa forma de compreender a teoria visa,
essencialmente, ir além das explicacdes tradicionais envolvendo o fenébmeno, as quais envolvem
guestdes como a descentralizacdo deciséria ao redor da estrutura federalista estadunidense e a
ideia de exclusividade de acdo do governo federal em questdes de imigragéo.

Como consequéncia desses novos desenvolvimentos tedricos, percebe-se que uma das
mais importantes novas caracteristicas do federalismo imigratério € que o préprio federalismo dos
EUA passa a ser considerado justamente a base que fundamenta esse ativismo subnacional
visualizado. Assim, para Gulasekaram e Ramakrishnan, o federalismo tornou-se o suporte
constitutivo e retérico para a ocorréncia de uma disputa partidaria multinivel sobre a politica de
imigracdo. Ao colocar o fator politico-partidario como central, os autores fogem das narrativas
tradicionais que deixam de captar essas nuancias praticas que cercam o ativismo subnacional na
tematica imigratéria, o que torna a compreensdao do fenbmeno do envolvimento de atores
subnacionais muito mais complexa e robusta.

Logo, o debate proposto pelos autores tem forcado a reconsideracdo da natureza do
federalismo em si, ja que as formas pelas quais os estados e as localidades se envolvem na
politica de imigracdo e as consequéncias desse envolvimento estdo se transformando. Um
exemplo claro dessa mudanca sdo as proprias respostas judiciais as medidas subnacionais, as
quais revelam preocupacfes mais especificas com a metodologia utilizada para avaliar a
legalidade desses regulamentos de imigracdo estaduais e locais, principalmente no sentido de
avaliar se uma lei é de alienacé@o ou de imigragéao.

Dessa maneira, 0 modelo que emerge, de acordo com 0s autores, aponta que as
jurisdi¢Bes estaduais e locais se tornaram essencialmente féruns alternativos para travar batalhas
ideoldgicas no que tange a politica de imigragédo. Justamente pelo fato de o pais viver um periodo
prolongado de impasse no Congresso, o papel regulador do poder executivo se tornou primordial

para o desenvolvimento de uma politica nacional, levando assim a visualizagcdo de um
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engajamento subnacional utilizado como campo de oposicdo politica, principalmente entre
localidades anti-imigracdo e um governo federal pré-imigracéo, e vice-versa.

Por fim, tentando demonstrar as novas caracteristicas do federalismo imigratério
estadunidense nesse periodo, Gulasekaram e Ramakrishnan reforcam a importancia que os
empreendedores tiveram para o0 movimento que se formou dentro do pais. Entre 2001 e 2012,
pode-se observar uma fase de acBes coordenadas entre o governo federal e os governos
subnacionais, as quais envolveram um conjunto mais robusto de atores. De 2012 até o0 momento,
com a onda integracionista desse ativismo, para além do papel dos empreendedores, deve-se
destacar também o posicionamento proativo que organiza¢des nacionais passaram a ter.

De forma a pensar em um cenario futuro para os Estados Unidos, Gulasekaram e
Ramakrishnan fazem algumas consideracdes. Em primeiro lugar, apontam a tendéncia de que
continue havendo um impasse para a aprovacao de reformas na legislacdo imigratéria nos
proximos ciclos de elei¢cdes federais. Como se pode observar, quatro anos apés a publicacao da
obra, Obama nédo conseguiu resultados nessa arena e Trump, com uma posicdo radical sobre
guestdes imigratdrias, também ndo vem obtendo sucesso, além de estar enfrentando grande
resisténcia — principalmente local — nas medidas que consegue implementar.

Sobre o contetdo das proximas reestruturacdes da legislacdo imigratéria, os autores
colocam que, devido a mais de uma década de maior proativismo subnacional na tematica, o
Congresso sera forcado a reconhecer, incorporar e assimilar as preferéncias e politicas estaduais
e locais. Entdo, o novo regime federal, se um dia for concretizado, sera moldado pelas novas
caracteristicas do federalismo imigratério, devendo, portanto, abarcar tanto um engajamento
através de politicas integracionistas, em lugares como Califérnia e Nova York, quanto as medidas
restritivas de lugares como Arizona e Alabama. No entanto, cabe o adendo de que se antes ja se
tornava dificil conceber um cenario em que Republicanos e Democratas entrassem em um
consenso, ao incorporar também as possibilidades subnacionais nesse calculo, talvez essa
reforma esteja ainda mais no futuro do que se pensa atualmente.

Em suma, a partir das consideracdes elucidadas na obra “The new immigration
federalism”, Gulasekaram e Ramakrishnan conseguem de forma surpreendente demonstrar a
importancia das localidades na formulacéo e aplicacédo da politica imigratéria nos Estados Unidos,
especialmente por associarem a essa 0 carater politico-partidario, muitas vezes marginalizado.
Pensando para além das teorias tradicionais, pode-se dizer que os autores da obra se mostram
extremamente preocupados com esse fator, chegando a criar um modelo analitico e com
possibilidades de verificagdo empirica, algo ainda pouco utilizado nas ciéncias sociais e politicas.

De modo geral, a obra consegue atingir seu objetivo de demonstrar como as localidades
estadunidenses tém ganhado espaco no contexto atual de federalismo imigratério, bem como
suas motivages e relevancia para uma a conducdo favoravel ou ndo da politica imigratoria.

Todavia, € importante ressaltar que, para além do fator politico-partidario, a enorme inatividade do
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Legislativo nessa arena ainda é um elemento crucial, tanto por fornecer um espaco de atuacéo a
essas localidades, quanto pelo fato de ndo haver regulamentacdo especifica acerca do tipo de
atividades que podem ser exercidas por esses outros niveis. Nesse sentido, a obra peca em néo
explorar tais consideracfes, o que nao exclui sua extrema relevancia para a consolidacdo do

campo de estudos sobre a atividade de governos subnacionais, especialmente nos EUA.

* Artigo recebido em 08 de julho de 2019,
aprovado em 27 de outubro de 2019.

REFERENCIAS

ALVES PEREIRA, Antonio Celso. Direitos Humanos e terrorismo. In; SACRAMENTO, Daniel;
GALDINO, Flavio (orgs). Direitos Fundamentais: estudos em homenagem ao Professor Ricardo
Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

ELIAS, Stella Burch. The New Immigration Federalism. Ohio State Law Journal, Columbus, v.
74, n. 5, p.704-752, out. 2013.

GULASEKARAM, Pratheepan; RAMAKRISHNAN, S. Karthick. The New Immigration
Federalism. New York: Cambridge University Press, 2015. 304 p.

VARSANYI, Monica et al. A Multilayered Jurisdictional Patchwork: Immigration Federalism in
the United States. 2012b. Law and Policy, Denver, v. 34, n. 2, p.138-158, abr. 2012.

Revista Conjuntura Global v. 8, n.2(2019) 21



