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APRESENTACAO

Ana Maria Nogales Vasconcelos®
Tuila Botega?®

O momento atual é mais que oportuno para uma reflexdo sobre as migracoes
internacionais. Como afirma Santos (2001)3, “Vivemos num mundo confuso
e confusamente percebido. Haveria nisto um paradoxo pedindo uma expli-
cacao?” Como entender a “nossa era globalizada”? A globalizag¢ao, segundo
Santos (2001), deve ser percebida de trés maneiras diferentes: como fabula,
como perversidade e como oportunidade para a construc¢io de uma sociedade
mais solidaria.

Se, por um lado, a globaliza¢do exerce um forte estimulo as migragoes, uma
vez que intensifica o fluxo de informacdes sobre padroes de vida e oportu-
nidades nos paises industrializados, tal estimulo nio é acompanhado por um
aumento de oportunidades. Se, por um lado, o fluxo de capital e mercadorias
¢é incentivado, por outro, aumentam-se as restricoes ao fluxo de pessoas. A
globalizacdo constitui-se, assim, num processo que segrega, seleciona e exclui.

A migracdo é um fenémeno complexo que tem sido abordado de diferentes
angulos, evidenciando heterogeneidades nas relagdes entre paises de origem
e de destino, relevando impactos diferenciados nas sociedades receptoras
e origindrias de movimentos migratérios. A migracdo também ¢é entendida
como um processo social, e, no caso da migracio internacional, destaca-se o
surgimento de espacos e comunidades transnacionais.

Os intensos e diversos movimentos migratorios no periodo mais recente
tém desafiado os Estados-Nacdo, as organizagdes internacionais e da socieda-
de civil a propor instrumentos legais que deem conta da complexidade desse
cendrio e, especialmente, que amparem os migrantes em seus deslocamentos

' Doutora em Demografia pela Université Catholique de Louvain, Bélgica. Professora do Departamento de
Estatistica e do Programa de P6s-Graduacio em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagido Internacional
da Universidade de Brasilia. E-mail: nogales@unb.br.

2 Mestre em Ciéncias Sociais no Centro de Pesquisa e Pos-Graduagio sobre as Américas (CEPPAC) da
Universidade de Brasilia. Pesquisadora do Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios (CSEM) e do Ob-
servatorio das Migragdes Internacionais (Obmigra). E-mail: tuilabotega@gmail.com.

3 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizag¢do: do pensamento unico a consciéncia universal. 6. ed. Sdo
Paulo: Record, 2001.
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permanentes ou temporarios, de curta ou longa distancia, independente da
motivacio, considerando a migracao enquanto direito.

O Brasil, pais historicamente marcado pela migracio internacional, ex-
perimenta, atualmente, um incremento na chegada de imigrantes de diversas
nacionalidades, no retorno de migrantes nacionais, enquanto ainda assiste
a saida de brasileiros para o exterior. Embora a migracio internacional faca
parte, cada vez mais, do cotidiano dos brasileiros, a politica migratoria vi-
gente, instituida no periodo da ditadura militar, encontra-se extremamente
defasada para enfrentar os novos desafios de uma sociedade no contexto da
globalizagdo. Faz-se necessario uma mudanga de paradigma, no qual a migra-
cdo internacional seja tratada no plano dos direitos dos migrantes e de suas
familias, e ndo como uma questio apenas de seguranga nacional.

Para discutir essas questoes, o Programa de P6s-Graduacgido em Desenvol-
vimento, Sociedade e Cooperacao Internacional do Centro de Estudos Avan-
cados Multidisciplinares (PPG-DSCI-CEAM) da Universidade de Brasilia e o
Centro Scalabriniano de Estudos Migratérios (CSEM) promoveram em abril de
2014 0 semindario internacional intitulado Politicas migratérias e o paradoxo
da globalizagdo.* O presente livro é fruto desse seminario e busca contribuir
para a reflexdo sobre os paradoxos da globalizacio e o fendmeno migratorio.

Os trés primeiros artigos discutem aspectos da politica migratéria vigente
no Brasil. Aline Maria Thomé Arruda faz uma comparagio socio-historica
entre as politicas migratérias do Brasil e do Canada entre os séculos XIX e
XXI, enquanto José Walter Nunes e Susana Damasceno de Oliveira fazem
uma leitura sobre a construcio da figura do imigrante qualificado no Brasil
e uma discussdo sobre imigrantes desejaveis e indesejaveis. Renata de Melo
Rosa, analisando o incremento dos fluxos imigratérios para o Brasil a partir
de 2011, traz a questdo da inser¢do social e laboral e do racismo como elemen-
tos importantes para pensar a integracdo dos imigrantes, especialmente, os
haitianos, e evidencia as contradi¢oes em torno do Estatuto do Estrangeiro.

Essas contradi¢des colocam em relevo a necessidade de revisao e adequa-
¢do da legislacdo migratoria brasileira. A realizacido da I Conferéncia sobre
Migragoes e Refigio em 2014, iniciativa do governo federal com perspectiva
de grande mobilizacdo em nivel municipal, estadual e nacional, teve como
objetivo ampliar a discussdo sobre o tema de migracio e refigio no Brasil, a
fim de levantar subsidios para um Plano e uma Politica Nacional de Migracio.

4+ O evento contou com o financiamento da Fundag¢io de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal (FAP/DF)
e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e com o apoio da Secretaria
Nacional de Justi¢a do Ministério da Justica (SNJ/MJ) e da Universidade de Brasilia através do Instituto de
Relagbes Internacionais (IREL) e do Laboratério de Estudos sobre Migragdes Internacionais.



Esse processo recente, e de carater inédito, também integra as discussoes
desta publicacio, com os artigos de Carolina de Abreu Batista Claro e Sady
Sidney Fauth Junior e de Elizabeth Ruano e Tuila Botega. Esses artigos tra-
zem anilises desse processo de discussdo nos dmbitos nacional e do Distrito
Federal, respectivamente.

Também sobre o tema de legislacdo migratoria, Janete Ferreira e Edward
Wilfrido Acufia Garcia esclarecem que, apesar de a Constituicdo equatoriana
de 2008 reconhecer e conceder garantias de direitos aos migrantes, o pais
ainda nio aprovou a lei especifica sobre Mobilidade Humana. Essa situa¢do
tem gerado sérias implicacOes para emigrantes, refugiados, deslocados e mi-
grantes internos, assim como para vitimas de trafico de pessoas e retornados,
que, muitas vezes, encontram-se submetidos a processos de vulnerabilidade
e situagoes de discriminacdo e criminalizagao.

Um aspecto pouco retratado na literatura sobre migracdes e pouco con-
siderado nas politicas dos paises é a participacdo das crianc¢as nos desloca-
mentos populacionais. A discussio proposta por Patricia Nabuco Martuscelli
nos apresenta as varias contradi¢cdes existentes em torno do tema e também
o desafio de considerar o direito a “ndo migrar”.

O artigo de Paulo Inglés se situa no Ambito das migracgoes for¢adas e contri-
bui para a reflexdo sobre politica migratoria na medida em que retrata alguns
aspectos da mobilidade humana em Angola. O argumento de que a migragio
é uma forma criativa a que os individuos ou grupos recorrem para lidar com
circunstancias adversas traz uma perspectiva de valorizacio da capacidade de
agéncia dos migrantes, inclusive em contextos de migragoes for¢adas.

Por fim, o tema das mulheres migrantes é retratado no artigo de Roberto
Marinucci e no de Tuila Botega e Elizabeth Ruano. O primeiro revela, a partir
do caso de migrantes mugulmanas, a importancia da dimensio da integracio
para as politicas migratorias e como a religido pode trazer desafios importan-
tes nesse processo. Ja o altimo, ao analisar a dimensio do retorno a partir de
mulheres paraguaias no Brasil e brasileiras nos Estados Unidos, traz a tona
uma discussio importante dos fluxos migratérios, mas que muitas vezes ¢é
negligenciada tanto pelos paises de origem quanto pelos de acolhida: o retorno.

Todas as temdticas que integram esta coletanea nos ajudam a pensar e a
refletir sobre os desafios e possibilidades que a globaliza¢io impde as migracoes
internacionais na atualidade. Os diversos obstiaculos a mobilidade humana, a
criminalizacdo das migracoes e o incremento do nimero de migrantes indo-
cumentados reforcam a urgéncia de legislagdes que privilegiem a perspectiva
de promocaio de direitos e de acolhida dos migrantes e suas familias. Em suma,
no contexto de globalizacao, a livre circulacdo de pessoas permanece como
uma utopia a ser alcancgada.
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BRASIL E CANADA: UMA BREVE COMPARACAO
SOCIO-HISTORICA DAS POLITICAS
MIGRATORIAS ENTRE OS SECULOS XIX E XXI

Aline Maria Thomé Arruda’

INTRODUCAO

As politicas migratdrias atuais no Brasil e no Canada sofrem influéncia de
uma série de fatores de ordem interna, internacional e da construcio hist6-
rica de cada um desses paises enquanto Estados-Nacido. Pode-se afirmar que
variaveis diversas, nesse sentido, formularam ao longo da histéria o carater
do tratamento estatal dado a entrada e a presenca de estrangeiros em seus
respectivos territorios nacionais. O artigo trard uma breve contextualizacio
socio-historica de distintos momentos das politicas migratdrias nesses dois
paises, apontando alguns fatores de ordem internacional e interna que in-
fluenciaram no perfil e no carater dessas politicas, trazendo como exemplos
alguns marcos legais relativos a tematica que foram promulgados em cada
periodo especifico.

A metodologia utilizada foi a pesquisa bibliografica e levantamento de
documentos, especialmente as normativas em ambos os paises relativas aos
direcionamentos estatais referentes a imigracio.

A titulo de organizacio, para andlise separar-se-a a politica migratoria
brasileira e a canadense em quatro distintas fases — final do século XIX /
inicio do século XX; século XX: 1930-1945; século XX: 1946-1970; final do
século XX aos dias atuais —, levando-se em considerac¢io o posicionamento
dos respectivos governos para recep¢io de imigrantes. O primeiro periodo
dar-se-4 na segunda metade do século XIX, quando as medidas governamen-

* Doutoranda do Centro de Pesquisa e P6s-Graduagdo sobre as Américas — Instituto de Ciéncias Sociais —
Universidade de Brasilia. Professora do curso de Relagdes Internacionais do Centro Universitario de Brasilia
— Uniceub. Email: aline.arruda@uniceub.br.
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tais no Brasil direcionavam-se a “suprir” a mio de obra escrava substituindo-a
por trabalhadores a serem remunerados, prioritariamente de raca branca. No
Canada, esse é o periodo que corresponde a independéncia e a federalizacgio
do pais, que leva a um entendimento de que o Estado deveria intervir no
sentido de incentivar a ocupacao de postos de trabalho no campo, buscando
como alternativa a atracdo de estrangeiros para o povoamento do pais. O pe-
riodo final das analises situar-se-4 nos debates atuais para ado¢io de um novo
modelo de politica para estrangeiros/imigrantes pautada em compromissos
internacionais relacionados com a protecao dos Direitos Humanos e em es-
tratégias para captacido de mio de obra qualificada no Brasil. Ja no Canad4, o
novo desafio constitui-se em adaptar as normativas sobre migracio diante dos
impactos da crise economica de 2008, especialmente no tocante a protecao
do mercado interno de trabalho, considerando, para alguns casos, o incentivo
a migracgio temporaria.

No caso brasileiro, esse recorte justifica-se pelo fato de que em perio-
dos anteriores muito pouco foi sistematizado pelo governo em termos de
politicas governamentais, incentivos, restricdes ou até mesmo referéncias a
imigrantes em normativas ou atos politicos. Em alguns momentos apo6s 1840,
posteriormente a vinda da familia real portuguesa, alguns fluxos de africanos
escravizados anteriormente e pequenos grupos especificos, como os suigos,
tiveram direcionada para si alguma preocupacgio, porém nada tio concreto
quanto durante e ap0s os debates abolicionistas (SEYFERTH, 2008, p. 4). Da
parte canadense, as politicas de povoamento e as intervengdes estatais no
sentido de atracdo e direcionamento de estrangeiros em territério nacional
iniciaram-se, especialmente, a partir de 1872, com o marco legal do Dominion
Lands Act, que oficializou privilégios para alguns estrangeiros de nacionalidades
determinadas que se dispusessem a viver no Canada (STEAD, 1923, p. 56-57).

FINAL DO skcuLo XIX / INicio po skcuLo XX

AS POLITICAS DE BRANQUEAMENTO NO BRASIL

O periodo do final do século XIX até os primeiros anos do século XX
ficou marcado no Brasil pela transi¢do das relagdes produtivas e de trabalho
do modo escravagista para uma logica mais adequada ao desenvolvimento
capitalista. Uma sequéncia de importantes eventos politicos foi o pano de
fundo que permeou os incentivos e as restri¢des governamentais a entrada e



ao estabelecimento de estrangeiros no pais: aindependéncia de Portugal (1822),
o debate abolicionista e a consolidacio da aboli¢do da escravidio (1888) e a
proclamacio da Republica no pais (1889). A grande presenca de negros des-
cendentes de escravos de origem africana, bem como da populag¢io mestica,
gerava polémica e impasses das mais diversas naturezas e opinides. Conforme
coloca Azevedo (2012), contrapunham-se durante essas discussdes grupos de
abolicionistas que tinham como proposta “uma aboli¢ao gradual combinada
com planos de aproveitamento dos proprios ex-escravos e brasileiros livres
no mercado de trabalho” (AZEVEDO, 2012, p. 25) e imigrantistas que defen-
diam a necessidade de vinda de outros grupos que nio os negros africanos,
seus descendentes ou mesticos. Para estes tltimos, grande parte da populacio
brasileira composta por pretos e pardos “era vista como incapaz de interiorizar
valores e habitos civilizados (lia-se brancos)” (AZEVEDO, 2012, p. 25).

Para esses autores favoraveis a imigracio, a transformacdo do Brasil
em nacgio so se concretizaria ap6s o estabelecimento de um fluxo de
imigracdo de alguns milhares de trabalhadores de raga superior. Conforme
acreditavam pia e firmemente, a ideia de patria e a propria formacio da
nacionalidade s6 poderiam surgir no amago das populagdes racialmente
privilegiadas em termos de inteligéncia, energia, responsabilidade,
sociabilidade, iniciativa etc. Era um ethos especial que se esperava
da “racga ariana” ou “raga caucasiana” definida racialmente superior
(AZEVEDO, 2012, p. 26).

As politicas de branqueamento aliadas e disfarcadas pelas ideologias de
valorizacdo da miscigenagdo passaram a compor, entdo, apos a abolicdo da
escravidio em 1888, o quadro das acdes do Estado brasileiro que acabou por
optar pelas medidas imigrantistas como politica publica (MARX, 1998, p. 164).
Entretanto, os debates acerca desse imigrante ideal a época tiveram muitas
dimensodes que incluiram possibilidades para autoriza¢ido da vinda de outros
que ndo apenas os caucasianos. Por exemplo, os migrantes “amarelos”, de ori-
gem especialmente chinesa, para muitos deveriam ser uma possibilidade de
for¢a de trabalho a ser considerada ainda que temporariamente. Deveria haver
um “periodo de transi¢cao” para que posteriormente viesse um de “periodo de
progresso”. Nesse primeiro momento, os colonos asidticos ocupariam os postos
menos especializados de trabalho e com baixos saldrios. Esses deveriam vir
sem a intencdo de permanecer no pais. Posteriormente, seriam trazidos os

“bragos civilizadores” ou “trabalhadores inteligentes”, brancos, ja com o pais
em melhores condicoes para o potencial desenvolvimento. Abrir-se-ia para
esses a possibilidade de se fixar no Brasil, atendendo a demanda de branque-
amento da populac¢ido (AZEVEDO, 2012, p. 25-29). Ademais, os trabalhadores
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chineses apresentavam caracteristicas individuais ideais para assumir esses
postos: “laborioso, econdmico, sobrio e paciente [...]. Além disso, é muito
mais inteligente que o trabalhador negro, podendo ser empregado também
em trabalhos que nio exigissem apenas for¢ca muscular” (AZEVEDO, 2012, p.
30). Nota-se uma hierarquizacio de racas que levou a uma atuagio condizente
com essa logica pelo Estado brasileiro.?

Em termos de marcos legais representativos no momento, podem-se des-
tacar dois. O primeiro deles, a Lei n® 601, de 18 de setembro de 1850, que ficou
conhecida como a Lei de Terras e em seu artigo 17° estabelece que o estrangeiro
que comprar com seus proprios recursos terras, apos residir nestas por dois
anos, podera obter naturalizac¢io no pais (BRASIL, 1850). O objetivo geral da
normativa era regular a distribuicio de terras no pais buscando priorizar a
ocupacio rural. O artigo referido mostra que ndo havia restri¢cdo a entrada
de estrangeiros nesse periodo no Brasil. Entretanto, o poderio econdmico ja
apontava para uma restri¢cio de que nao poderia ser qualquer um a regulari-
zar-se com facilidade no pais. Alguns anos depois, surge, como outro marco
legal relevante e especifico para a questdo migratoria, o Decreto n° 528, de
28 de junho de 1890, que: “Regularisa o servigco da introduccio e localisag¢io
de immigrantes na Republica dos Estados Unidos do Brazil” (BRASIL, 1890).

Ainda conforme o préprio texto do decreto:

Art. 1° E’ inteiramente livre a entrada, nos portos da Republica, dos
individuos validos e aptos para o trabalho, que ndo se acharem sujeitos
4 ac¢do criminal do seu paiz, exceptuados os indigenas da Asia, ou
da Africa que sdmente mediante autoriza¢ido do Congresso Nacional
poderio ser admittidos de accordo com as condi¢des que forem entio
estipuladas (BRASIL, 1890).

Nota-se claramente a questdo da desejabilidade de brancos, registrada em
lei, uma vez que “asidticos e africanos” deveriam pedir autorizacio de entrada,
enquanto os caucasianos nio precisavam. Era a primeira lei especifica dire-
cionada a imigrantes e esta ja veio com o teor racialista que permeava desde
o inicio do século os debates politicos e sociais no pais.

> Eimportante destacar que esse periodo entre o final do século XIX e o inicio do século XX foi marcado
porintervencdes governamentais no sentido de “selecionar” categorias de imigrantes desejaveis, bem como
de indesejaveis, ndo apenas no Brasil e no Canada. Isso ocorreu tanto em paises da América do Sul em que
houve uma entrada mais significativa de imigrantes, tais como Argentina, Uruguai, Paraguai e Chile, quanto
em outros com menor quantitativo, como o Equador (RAMIREZ, 2012, p. 14). Nesse ultimo pais, por exem-
plo, imigrantes europeus eram os mais bem-vindos, aqueles advindos de paises andinos possuiam algum
privilégio de entrada e os chineses, bem como ciganos, chegaram a ser renegados e até mesmo expulsos
(RAMIREZ, 2012, p. 14-15).



O INCENTIVO AO POVOAMENTO RURAL NO CANADA DO FINAL DO
SECULO XIX ATE A PRIMEIRA GUERRA MUNDIAL

No caso canadense, no que tange ao periodo entre 1872 e o inicio da dé-
cada de 1930, a politica migratoria também apresentou um perfil seletivo e
com carater mais restritivo que a brasileira. O marco legal que contempla o
perfil inicial das expectativas estatais para com os estrangeiros é o Dominion
Lands Act, do proprio ano de 1872:

[...] the 1872 piece of legislation that granted a quarter section of free land
(160 acres or 64.7 hectares) to any settler 21 years of age or older who
paid a ten-dollar registration fee, lived on his quarter section for three
years, cultivated 30 acres (12.1 hectares), and built a permanent dwelling
(CANADA, 2006).

A preocupagio claramente colocada pelo governo canadense a época era
anecessidade de ocupagio rural do territério. As medidas surtiram efeitos e,
conforme mostram os dados quantitativos, houve um aumento da presenca
de estrangeiros moradores no pais: de um total de cerca de 49.000 no ano de
1900 para quase 385.000 em 1914, quando a restri¢cdo a entrada de estrangeiros
adquiriu um nivel quase total, especialmente por conta do inicio da Primeira
Guerra Mundial. Os mesmos dados, por outro lado, evidenciam que desde essa
mesma época nio havia um equilibrio de nacionalidades desses imigrantes, os
maiores percentuais eram de britanicos e estadunidenses ao longo de todo esse
periodo (STEAD, 1923, p. 56). Havia também uma seletividade racializada por
parte do Estado canadense. Nenhuma lei oficial chegou a ser promulgada no
que diz respeito a proibicdo da entrada de negros descendentes de africanos
para trabalhar nas fazendas canadenses, entretanto medidas informais entre
os proprios empresarios que enviavam e recebiam esses imigrantes tratavam
de selecionar os brancos descendentes de europeus (CANADA, 2006).

No caso do Quebec, a priorizacio de atracio estava toda focada em france-
ses e descendentes. E importante enfatizar aqui que, para pensar as medidas
tomadas pelo governo do Canada quando direcionadas as migracoes, desde
esse momento até os dias atuais, haverd medidas e atuagoes diferenciadas entre
as provincias anglofonas e francofonas, tanto que as medidas das primeiras
possuem uma tendéncia de atuacdo mais multiculturalista e as das segundas,
mais assimilacionista (BELANGER, 2006). Isso data desde o inicio do século
XX, como expoem informacoes historicas disponibilizadas pelo proprio go-
verno canadense:
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The Canadian government welcomed French-speaking immigrants from
France, but this country had a dismal record as a source of immigrants. France
felt strongly that it needed its population, in particular a strong army to protect
itself against German expansionism. As a result, the French government
was generally opposed to emigration. When French citizens expressed an
interest in leaving, they were encouraged to emigrate to French colonies.
Accordingly, Ottawa concentrated on repatriating French Canadians who
had been lured to New England by the prospect of good-paying factory jobs
and the spell of American prosperity. To entice these Franco-Americans
back to Quebec, the government employed French-Canadian priests and
lay agents (CANADA, 2006).

Um grande gestor das politicas migratérias a época no pais foi o minis-
tro do Interior Clifford Silton, que ocupou o posto de 1896 a 1905. A propria
competéncia da pasta ocupada por Silton demonstra a priorizacdo com o
povoamento do pais apos a consumacio da federalizacio canadense e as ten-
tativas de equilibrio entre a presenca angléfona e francofona nas diferentes
provincias direcionando imigrantes de origens afins a essas nacionalidades
(CANADA, 2006).

A participa¢do do Canadd como aliado dos EUA na Primeira Guerra
Mundial levou a impactos significativos nas intervencoes governamentais
no sentido de selecionar os estrangeiros que poderiam imigrar para o pais.
Segundo Stead (1923), o interesse governamental em povoar o territorio se
manteve e o reconhecimento da necessidade de entrada de estrangeiros para
isso, portanto, também. Por outro lado, critérios que estabeleciam quais seriam
as pessoas desejadas e as indesejadas passaram a ser cada vez mais claramen-
te definidos e expostos por meio de medidas governamentais. Chegava-se a
evidenciar nacionalidades, bem como aspectos relativos as condicoes fisicas
(STEAD, 1923, p. 61)

As preferéncias estabelecidas incluem a prioriza¢io da entrada de brita-
nicos e estadunidenses e da ocupacdo do campo. Por outro lado, identifica-se
que, em termos de inclinag¢des politicas, anarquistas nido poderiam adentrar
o pais. Além disso, doentes fisicos ou mentais igualmente nio teriam entrada
autorizada. Nota-se também que os inimigos do Canada, que lutou ao lado dos
EUA na Primeira Guerra Mundial, tais como Alemanha, Austria, Hungria,
Bulgaria e Turquia, ndo eram bem-vindos (STEAD, 1923, p. 62-65). Pode-se
afirmar que uma das metas do governo canadense era o refor¢o daidentidade
nacional do pais, seguindo, em alguma medida, principios eugénicos de selecio
focados na questao da raga, da satide e das preferéncias politicas. Guardadas as
devidas propor¢des e especificidades, algo que se assemelha muito ao periodo
em que o governo brasileiro teve objetivos similares e também tomou medidas



semelhantes de selecio de “mais bem adaptados”. Isso, conforme sera mostrado
adiante, ocorreu de maneira mais intensa durante a “Era Vargas” (1930-1945).

SEcuLo XX: 1930-1945

ESTADO NOVO — CONTINUIDADE DA OCUPAGCAO DO CAMPO
NO BRASIL E A FIRMAGAO DE UMA IDENTIDADE NACIONAL

O periodo em que emergiu no Brasil o primeiro governo de Gettlio Var-
gas, que, mais tarde, ficaria conhecido como “Estado Novo”, foi marcado por
uma série de medidas que caminharam cada vez mais para uma restri¢do da
entrada de estrangeiros no pais, até que culminassem nos tltimos anos de
seu governo em um impedimento quase total. Pode-se dizer que os fatores de
ordem politica interna e internacional que mais influenciaram nesse periodo
foram a priorizacio da formacio de uma identidade nacional; a ocupacio de
postos no mercado de trabalho, especialmente no meio rural; o periodo en-
treguerras, no qual se priorizava ndo autorizar a entrada no pais de pessoas
que cometeram atos violentos ou irregulares durante os conflitos (SEYFERTH,
2008; KOIFMAN, 2012).

Nesse sentido, medidas focadas em um intenso assimilacionismo passam
a atingir emigrados que ja viviam no Brasil ha algum tempo e a fazer parte
das praticas para lidar com a entrada de novos imigrantes. Conforme coloca
Seyferth (2008):

O “abrasileiramento” forcado durante o Estado Novo, com intervencdo
direta, inclusive das for¢as armadas, nas organiza¢des comunitarias
étnicas, baseava-se no mesmo principio de “seguranc¢a nacional” que
orientou a exclusdo de imigrantes por motivos raciais e politicos. Cidadaos
sem brasilidade e grupos minoritarios, emigrados por motivos politicos,
individuos ou grupos com fenétipo inadequado (o conjunto dos nio
brancos) perturbam a desejada unidade do Estado-Nacdo. Alienigena,
nesse sentido, ndo é simplesmente alguém que nasceu em outro pais;
é o outro, cultural e etnicamente diferente, ndo compartilha a mesma
identidade, ndo é coparticipe da formagio nacional. Trata-se, mais uma
vez, do duplo sentido da assimila¢io e seu pressuposto de acomodacio
aos canones da brasilidade que incluem o “meltingpot” (ou crisol de
ragas) nacional (SEYFERTH, 2008, p. 16, grifos nossos).
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Nessa tendéncia de nacionalizagdo, e com o aparecimento da questio da
seguranc¢a nacional atrelada ao periodo entreguerras e intensificada com a
Segunda Guerra Mundial, a responsabilidade de gestdo da entrada de estran-
geiros foi repassada ao Ministério da Justica e Negocios Interiores (KOIFMAN,
2012). Anteriormente, essa competéncia estava concentrada no Ministério
das Relagdes Exteriores. Ou seja, a imigracdo, que era tratada no Ambito da
diplomacia, passou a ser operada como um caso de justica. Dois importantes
agentes foram mentores da formula¢ido do novo carater da politica migratoria
no Brasil: o ministro da Justi¢a da época, Francisco Campos, e seu secretario
executivo, Ernani Reis. Ambos formularam e operacionalizaram o Decreto-Lei
n° 3.175/41, marco legal da politica migratoria mais restritiva da historia do
Brasil, a inica que contou com um fechamento total a entrada de estrangeiros
em territorio nacional, oficializada por esse decreto-lei, que vigorou até 1945.

Segundo Koifman (2012, p. 67-84), era nas entrelinhas da lei e dos pare-
ceres de solicitacdo de entrada e/ou regularizacio de estadia de estrangeiros
no Brasil que se identificava o posicionamento, que ele chamou de eugenista,
do governo. Os principios eugénicos estiveram presentes com bastante forca
no final do século XIX até a primeira metade do século XX no pensamento
cientifico europeu e estadunidense, bem como nas politicas governamentais.
Isso provocou um forte impacto em diversas partes do mundo, inclusive no
Brasil, o que nio significa que as manifestacdes do pensamento eugénico
tenham sido iguais em todos os lugares. Durante o periodo analisado, esses
principios estiveram associados as medidas de consolidagio da identidade
nacional brasileira, caracteristica forte do Estado Novo. De acordo com a
logica da época, portanto, os vistos permanentes estavam proibidos, salvo as
excecoes descritas no artigo especifico:

Art. 2 — Sobre vistos permanentes; Todos proibidos. Excec¢des: 1) a
portugueses e a nacionais de Estados americanos; 2) ao estrangeiro casado
com brasileira nata, ou a estrangeira casada com brasileiro nato; 3) aos
estrangeiros que tenham filhos nascidos no Brasil; 4) a agricultores ou
técnicos rurais que encontrem ocupagio na agricultura ou nas industrias
rurais ou se destinem a colonizacio previamente aprovada pelo governo
federal; 5) a estrangeiros que provem a transferéncia para o pais, por
intermédio do Banco do Brasil, de quantia em moeda estrangeira
equivalente, no minimo, a quatrocentos contos de réis; 6) a técnicos de
mérito notorio especializados em industria Gtil ao pais e que encontrem
no Brasil ocupagio adequada; 7) ao estrangeiro que se recomende por
suas qualidades eminentes, ou sua excepcional utilidade ao pais; 8) aos
portadores de licenga de retorno; 9) ao estrangeiro que venha em missio
oficial do seu governo (KOIFMAN, 2012, p. 206).



A orientacdo geral dalei era de que os solicitantes de visto no Brasil fossem
portadores de “requisitos fisicos e morais” satisfatorios para entrada no pais.
Tais requisitos evidenciavam exatamente os mesmos principios eugénicos
que predominavam no ideal dos agentes publicos nessa época. Os casos mais
evidentes de negativa de autorizacio pelo Ministério da Justica e Negdcios
Interiores, segundo o levantamento de Koifman (2012) acerca dos processos
da época, remetem-se a portadores das seguintes caracteristicas: deficientes
fisicos (aleijados e mutilados); imperfei¢des; surdos-mudos; etnias indeferidas;
orientais; “morenos” americanos; idosos (KOIFMAN, 2012, p. 292).

E importante ressaltar que, apesar dessas intensas restri¢cdes oficializadas
por parte do Estado brasileiro, isso nio se tornou impedimento para a entrada
de um grande grupo de pessoas “indesejadas”, mesmo que irregularmente.
Por exemplo, muitos judeus refugiados adentraram o Brasil entre 1933 € 1942,
sendo que este se tratava de um dos grupos que sofreram maiores restricoes
de entrada oficialmente declaradas (LESSER, 2001 apud RIBEIRO, 2007). Ap6s
o término da Segunda Guerra Mundial, foi lancado o Decreto-Lei n° 7.967, de
18 de setembro de 1945, que autorizava novamente a entrada de estrangeiros,
refor¢ado pela Constituicdo de 1946, embora o foco na seguranga nacional
fosse muito forte nessa versio da Carta Magna brasileira (RIBEIRO, 2007,
p. 120). Em termos numéricos, houve uma queda drastica na quantidade de
imigrantes no Brasil quando comparamos ao periodo anterior, estima-se que
o numero de imigrantes que adentraram o pais ndo chegou nem a 200 mil
por ano durante o governo Vargas, aumentando um pouco os indices nos
anos que se seguiram, porém em patamares muito menores que no inicio do
século, obtendo um pico de entradas em 1952, com cerca de 88 mil, entrando
em queda novamente em seguida (IBGE, 2000, p. 225).

CANADA: GRANDE DEPRESSAO E SEGUNDA GUERRA MUNDIAL

Da parte do Canad4, o periodo que sucedeu a Primeira Guerra Mundial na
década de 1920 foi marcado por uma intensificagdo dos planos de entrada de
estrangeiros, enfatizando sempre que o imigrante desejado deveria se ater a
trabalhar no campo, especialmente nos estados do oeste. Salvo no periodo em
que o pais foi fortemente atingido pela “Grande Depressio”, com mais inten-
sidade entre 1929 e 1939, a abertura a estrangeiros para povoamento do pais
atraiu um grande niumero de pessoas.3 Qutro aspecto, para além dos interesses

3 Operiodo econdmico critico levou a um sentimento na atuacdo estatal de protecido do mercado interno de
trabalho, em contradi¢io a clara necessidade de povoamento do pais, e algumas medidas mais extremas foram
tomadas, como o impedimento total a entrada de estrangeiros em 1931 por meio do Order-in-Council P. C. 695.
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econdmicos e demograficos, era a capacidade de ser um estrangeiro atil para o
mercado de trabalho canadense. A migracio urbana era desincentivada, uma
vez que os estrangeiros eram considerados como “ameaca” aos canadenses,
que deveriam ser 0os que ocupariam os empregos na indastria dos centros ur-
banos (BELANGER, 2006). Em termos de perfil cultural e origem étnico-racial,
seguia-se uma logica assimilacionista e seletiva para com grupos especificos
que se pressupunha terem uma maior facilidade de inserir-se no pais, segundo
os grupos que compunham a “identidade nacional canadense”. Os “preferi-
dos” deveriam seguir o padrido conhecido como WASP (white, anglo-saxon,
protestant — branco, anglo-saxio, protestante), especialmente advindos dos
EUA, do Reino Unido e do Oeste da Europa. Na categoria “aceitaveis”, embora
“nio preferidos”, incluiam-se europeus do leste e do sul, ou seja, advindos de
paises como Russia, Polonia, Ucrdnia, Itdlia, Grécia e Espanha. Esses eram
aceitos apenas quando muito bem direcionados ao campo na regido oeste do
pais. Nas categorias “ndo preferidos” e “nio aceitdveis” encontravam-se negros,
chineses e japoneses. A esses, quando disponiveis, era admissivel apenas que
ocupassem fun¢des no mercado de trabalho que nio interessassem a outros
grupos, atuando como mao de obra barata. Claramente eram considerados
como minorias no pais (BELANGER, 2006).

Outro ponto relevante debatido pela bibliografia acerca do periodo foi a
recusa em massa de admissio de refugiados judeus no Canada durante a déca-
da de 1930. Alguns fatores sdo apontados para justificar esse posicionamento,
entre os principais: o periodo de maior intensidade da Grande Depressio
no pais diminuia a quantidade de estrangeiros admitidos de maneira geral;
a ndo existéncia de uma politica de acolhimento para refugiados; a falta de
for¢a da comunidade judaica no pais; e um sentimento antissemita presente
(BELANGER, 2006). Conforme colocam alguns informes do proprio governo
canadense, ndo necessariamente se pode considerar essa divergéncia como
uma questio apenas racial, mas também econdémica e politica:

The Liberal Prime Minister, Mackenzie King, had a genuine sympathy for
refugees, but his sympathy took a distant second place to another consideration:
keeping Canada united. Above all else, the Prime Minister was committed
to maintaining Canadian unity, and this required that he not ignore political
realities and the will of the majority. He told a delegation from the Canadian
National Committee on Refugees that only a huge public outcry could bring
about a liberalization of Canada’s immigration policy, and he urged the
committee to educate the general public about immigration (CANADA, 2006).

Por fim, percebe-se que esse periodo foi bastante conturbado para a politica
migratdria canadense, tendo em vista as instabilidades sucessivas advindas da



Primeira Guerra Mundial, da Grande Depressio e da Segunda Guerra Mundial,
tanto que alguns autores, e o proprio governo canadense, consideram 1945 como
um marco histérico em termos de altera¢des no tratamento governamental dado
a0 imigrante (BELANGER, 2006; CANADA, 2006; WALSH, 2008; VINEBERG,
2010). Os nimeros de entrada de imigrantes no periodo também evidenciam essas
instabilidades. O periodo de 1930 e 1946 foi 0 de menor entrada de imigrantes de
toda a histdria canadense desde a federalizagio do pais, mantendo uma taxa de
entrada de menos de 50 mil imigrantes por ano (STATISTICS CANADA, 2006, p. 20).

SEcuLo XX: 1946-1970

REDEMOCRATIZAQ/SO E GOVERNO MILITAR

Durante o periodo do governo militar no Brasil (1964-1985), foi promulgada,
em agosto de 1980, a Lei n° 6.815, que “define a situacio juridica do estrangeiro
no Brasil e cria o Conselho Nacional de Imigracdo” (BRASIL, 1980), também
conhecida como Estatuto do Estrangeiro, que vigora no pais até os dias atuais.
Esta possui caracteristicas semelhantes as normativas relativas aos imigrantes
do periodo anterior, Era Vargas, tratando-os como uma questio de seguranca
nacional, ou seja, o imigrante como uma ameac¢a em alguma medida. Esse tipo
de percepg¢do acerca do estrangeiro foi ao encontro dos principios que regeram
os governos do periodo e, mesmo que desde 1975 tenha sido constituida uma
comissdo especifica para discutir uma nova normativa para o tema, muito
pouco se avangou e esta foi aprovada em cardter emergencial, tanto que, no
ano seguinte, passou por uma republicacido por meio da Lei n® 6.964 de 1981
(SPRANDEL, 2001; RIBEIRO, 2007). De maneira geral, a lei é composta por
149 artigos, divididos em 13 titulos, referentes a tipos de visto; direitos e de-
veres dos estrangeiros; questoes relativas a deportacao, extradicio e expulsio;
naturalizacio, entre outras (BRASIL, 1980).

E importante destacar que essa lei determinou também a cria¢cio do Con-
selho Nacional de Imigracdo (CNIg), vinculado ao Ministério do Trabalho
e Emprego. A esse 6rgio caberia, segundo seu artigo 128, “além das demais
atribuicoes constantes desta Lei, orientar e coordenar e fiscalizar as atividades
de imigracio” (BRASIL, 1980). Porém, a competéncia de acompanhamento
da permanéncia do estrangeiro no pais manteve-se vinculada ao Ministério
da Justica e, nesse momento inicial, supervisionada por um representante
da Secretaria Geral do Conselho de Seguranc¢a Nacional, conforme dispoe o
artigo 128 do texto original da lei, hoje alterado. Ainda nesse texto original,

N
p—

Vanyyy FWOH L VIAVIA ANITY



[ ]
N

BRASIL E CANADA: UMA BREVE COMPARACAO SOCIO-HISTORICA

e no referido artigo, encontra-se uma composicdo interministerial no CNIg:
um representante do Ministério do Trabalho; um do Ministério da Justica;
um do Ministério das Relagdes Exteriores; um do Ministério da Agricultura;
e um do Ministério da Satide (BRASIL, 1980). E possivel aferir dessa compo-
sicdo que a concentracio do julgamento da presenca do estrangeiro no Brasil
estava exclusivamente nas mios do Estado, tinico ator presente no Conselho,
embora com representantes de 6rgios de natureza e competéncias diversas.

Na primeira modifica¢ido pela qual passou essa lei jA no ano seguinte,
entre outras, foram incluidos dois novos representantes: um do Ministério
da Indtstria e do Comércio e um do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico. Manteve-se um carater estritamente governamen-
tal, porém com um foco mais voltado para questdes relativas a insercdo nas
atividades comerciais e de desenvolvimento tecnolégico do Brasil (BRASIL,
1981). Adiante serio relatadas algumas adaptacdes feitas no CNIg ao longo dos
anos, de modo a lidar com o fato de uma lei defasada e com carater inadequado
aos interesses econdmicos do pais e descompassado dos atuais interesses de
politica interna e internacional.

Quanto as estatisticas relativas ao contingente de entrada no pais, esse foi
o periodo de menor nimero de imigracdo de toda a sua historia. Os indices
cairam de cerca de 80 mil entradas, a partir de 1952, para indices muito peque-
nos até o final da década de 1970. Conforme mostra o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, na maior parte dos anos houve menos de 10 mil entradas
por ano (IBGE, 2000, p. 225). Para grande parte da bibliografia especializada,
no periodo da década de 1980 até meados dos anos 2000, o Brasil passou a ser
reconhecido como um pais com maiores taxas de emigracio do que de imigra-
¢do. Ou seja, além da queda drastica da entrada de estrangeiros no pais para
numeros quase irrelevantes, um contingente crescente de brasileiros passou
a emigrar para o exterior (MARGOLIS, 1993; SALES; REIS, 1999; PATARRA,
2005; MARTES; FLEISHER, 2003; SOLE; PARELLA; CAVALCANTTL, 2011).

CANADA: ADOCAO DE POLITICAS MULTICULTURAIS E
UTILITARIZAGAO ECONOMICA

O p6s-1945 é considerado como um marco de alteracio na politica migra-
toria canadense (BELANGER, 2006; CANADA, 2006; VINEBERG, 2010). O
consenso ¢ que o desenvolvimento econémico do pais tomou novos rumos e
os efeitos das destrui¢cdes humanas causados pela Segunda Guerra Mundial
levaram a uma nova percep¢io de como “aproveitar” a vinda de estrangei-
ros e como lidar com isso a partir de uma o6tica fundamentada nos Direitos



Humanos e mais bem canalizada em termos de aproveitamento da forca de
trabalho, associada ao desenvolvimento do pais.

Segundo Bélanger (2006), é possivel apontar pelo menos sete mudangas
conjunturais que influenciaram na abertura sucessiva e nas mudancas do
carater da politica migratéria canadense nesse periodo. A primeira delas é de
ordem economica. O crescimento ascendente trouxe a necessidade de mao de
obra mais especializada e mais bem qualificada para contribuir com o desen-
volvimento tecnologico e em centros urbanos do pais. Consequentemente, e
como um segundo aspecto relevante em termos de incentivo a mudancga da
percepcio estatal para com estrangeiros, a for¢a de trabalho imigrante ja nao
era mais vista como uma ameaca aos trabalhadores nacionais. O desenvolvi-
mento fazia com que se necessitasse de mais trabalhadores e esses poderiam
ser estrangeiros. Um maior nivel educacional dos canadenses, bem como o
contato facilitado por novas tecnologias de informacio e informacdes sobre
outros povos e culturas, por meio do radio e da TV, ajudou a mudar as per-
cepgoes dos nacionais acerca dos estrangeiros. Isso tudo, aliado aos horrores
humanitarios trazidos pela Segunda Guerra Mundial e as consequéncias do
nazismo na Europa, fez com que o Canada se tornasse pais signatario de diversas
convencoes internacionais de protecido dos Direitos Humanos, incorporan-
do-as em suas normativas internas conforme sera descrito adiante a respeito
dos marcos legais. A estabilizacdo dos paises da Europa apos o conflito fez
com que muitas pessoas origindrias desse continente perdessem o interesse
por emigrar e, portanto, os “migrantes preferidos” de origem anglo-saxa nio
safam em contingentes tio intensos de seus respectivos paises.

Inicialmente, entre as décadas de 1940 e final dos anos 1950, as medidas
foram tornando-se menos etnicizadas por influéncia de figuras como o primei-
ro-ministro Mackenzie King, que iniciava uma empreitada mais utilitarista e
economicista-liberal para as migracdes. Na década de 1960, especialmente a
partir de 1962, foi oficializada a ndo discriminagdo étnica, nacional e racial nas
autorizagoes de entradas de imigrantes. Em 1967, foi estabelecido o sistema de
pontos, priorizando-se por meio dele a entrada de imigrantes com mais anos
de estudos, maior experiéncia profissional e qualificacdo.* Em 1976, algumas
alteracoes nesse sistema foram feitas por meio do New Immigration Act, dando
a este um carater mais neoliberal, focando, efetivamente, na entrada de mio de
obra qualificada e de acordo com demandas especificas de postos no mercado de
trabalho (WALSH, 2008). As taxas de entrada de imigrantes no pais cresceram
vertiginosamente, tendo na maior parte dos anos entre o final dos anos 1940 e

+  Para maiores detalhes sobre o conteudo e as consequéncias dessas normativas, vide Marr (1976).
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1980 a entrada de mais de 150 mil imigrantes, com alguns periodos de baixas,
mas mantendo médias altas sempre (STATISTICS CANADA, 2006, p. 20).

FINAL DO SECULO XX AOS DIAS ATUAIS

POs-CONSTITUICAO DE 1988 NO BRASIL

As normativas que regem a condicido do estrangeiro no Brasil a partir da
posicio do Estado passaram por uma série de adaptacdes para se adequar aos
novos interesses e posicionamentos politicos do pais apos o fim do governo
militar. A Constitui¢io de 1988, em seu artigo 5°, estabelece com clareza: “To-
dos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
a vida, a liberdade, 4 igualdade, a seguranca e a propriedade” (BRASIL, 1988).
Porém, ndo sdo poucas as incoeréncias e as omissoes do Estado brasileiro para
com o cumprimento dessa premissa da Carta Magna do pais, inclusive o proprio
Estatuto do Estrangeiro apresenta sérios conflitos com esses principios (RIBEI-
RO, 2007, p. 122; SPRANDEL, 2012). Ademais, as incompatibilidades entre a Lei
n° 6.815 e a Constitui¢do Federal de 1988 vém sendo contornadas por meio de
normativas diversas do CNIg, tais como Portarias e Resolu¢des: Administrati-
vas, Normativas e Recomendadas (BRASIL, 2013). Nessas, encontram-se uma
diversidade de intervencdes desde 1997 até o corrente ano. As naturezas e 0s
direcionamentos sdo os mais diversos e remetem a grupos especificos, tais como
pesquisadores, cientistas, nacionais de determinados paises; profissionais em
referéncia a acordos de cooperacio com outros paises; vistos a serem concedidos
no Brasil e no exterior, entre varios outros direcionamentos.

A partir de 1996, com o estabelecimento do Regimento Interno do CNIg,
sua composi¢cdo passou a ter um carater “tripartite”. Isso significa que a com-
posicio dos conselheiros tem representantes nio apenas de varios 6rgaos do
Estado brasileiro, mas também quatro representantes dos trabalhadores e
quatro representantes dos empregadores. Ademais, hd um representante da
comunidade cientifica e tecnologica e também membros observadores, geral-
mente da sociedade civil organizada, por meio de entidades de interesse no
tema (BRASIL, 1996). Essa amplia¢ido da participa¢io dos atores interessados
remete a uma tentativa de democratizar os processos que envolvem debates
acerca da questio migratoria, bem como a definicdo e delimitacio de pareceres
acerca da presenca de estrangeiros no Brasil.



O governo brasileiro, por meio de 6rgios de interesse no tratamento da
migracio no pais, tem manifestado, com cada vez mais frequéncia, a intencao
de reformular a politica para entrada de estrangeiros no pais. A principal
razio alegada é que a Lei n° 6.815/80, criada durante o governo militar, tem
um foco muito mais voltado para a seguranca nacional do que para a protecio
dos Direitos Humanos (SPRANDEL, 2012; PATARRA, 2005; RIBEIRO, 2007).
Algumas mobiliza¢des no sentido de alterar projetos de lei ja em tramitagio
no Congresso Nacional vém sendo feitas, tendo destaque uma proposta de
2005, ainda nio aprovada, segundo diversos agentes publicos, devido a falta
de consenso entre as multiplas instincias do Governo envolvidas com a mi-
gracio a respeito de procedimentos, competéncias e outras mindcias relativas
ao tema (SPRANDEL, 2012; BBC, 2013). De qualquer forma, constantemente o
assunto volta a pauta, o que se deu atualmente com o envolvimento do poder
Legislativo e Executivo, por meio do Ministério da Justica (MJ), do Ministério
das Relacoes Exteriores (MRE) e, mais contemporaneamente, com o envolvi-
mento da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), desde 2012 (SPRANDEL,
2012). Outro argumento constantemente utilizado pelos agentes publicos,
bem como especialistas na drea, para sustentar a necessidade de alteracio da
lei é a sua adequacio as normativas internacionais legitimadas pelo governo
brasileiro por meio da assinatura de tratados e convengoes, tais como a con-
vencgdo internacional da ONU sobre a protecdo dos direitos dos trabalhadores
migrantes e suas familias (SPRANDEL, 2012; COSTA, 2013).

Outros aspectos relacionados com essa necessidade apontando para um
novo modelo de gestio migratéria tém a ver com o contexto e a situagio eco-
nomica do pais, que, em expansio, acaba por concentrar capital e necessita
atrair mdo de obra. Com relag¢do ao desempenho econdmico pos-crise de 2008,
o Brasil manteve uma certa estabilidade quando comparado a outros paises do
mundo, inclusive desenvolvidos. A ideia de migracao de alto nivel perpassa
isso. Nesse mesmo cendrio, outras situagcdes, como a disponibilidade de em-
pregos nio especializados, também surgem e o Estado passa a ter de intervir
também no que se refere a chegada mais contemporanea de grupos como o0s
de bolivianos e haitianos (COSTA, 2013).

CANADA: MULTICULTURALISMO E NECESSIDADES CONTEMPORANEAS

Embora com algumas diferenc¢as em lidar com a gestao da migracao entre
o Quebec e as provincias com predominincia anglo-sax, o Canadi é reco-
nhecido atualmente por seguir uma logica pluralista no tratamento para com
seus migrantes. Isso significa que hd uma prioriza¢do no reconhecimento da
diversidade dos multiplos grupos migratorios, dando o direito de expressa-
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rem essas especificidades culturais e sendo essas reconhecidas como parte
da sociedade receptora multicultural (RODRIGUEZ GARCIA, 2010, p. 16).
Outro aspecto relevante ¢ a complexidade de a¢des e medidas combinadas
que nao apenas visam ao reconhecimento da demanda de forca de trabalho
estrangeira no pais, mas também agregam outras necessidades dos proprios
imigrantes prevendo, prioritariamente, que eles vao se estabelecer em terri-
torio canadense por um periodo longo. Nesse sentido, ha todo um cuidado
na gestao descentralizada em provincias e, a0 mesmo tempo, organizada pelo
Governo Federal; a participacido de multiplos atores desde os estatais, provin-
ciais e locais até organizagdes nio governamentais e instituicdes académicas;
a preocupacido com a determinacio de direitos e deveres relacionados nio
somente a uma insercdo no mercado de trabalho, mas também no acesso a
outros servicos como moradia, sadde, educacio etc; e um constante cuidado
para que esses grupos de estrangeiros nio se tornem “cidadios de segunda
classe” (RODRIGUEZ, 2010; BILES; WINNEMORE, 2007).

Alguns marcos legais evidenciam essa dupla preocupacio com a selecio
e insercdo do migrante na sociedade canadense. Em termos de critérios para
autorizacio, o jA mencionado New Immigration Act de 1976, por exceléncia,
demonstra e caracteriza o foco principal do pais na mio de obra qualificada.
Sobre a insercdo social do imigrante, algumas normativas sio mais especificas,
por exemplo, o Canadian Multiculturalism Act, de 1988, e o Immigration and
Refugee Protection Act (IRPA), de 2001. Neste tltimo, o artigo 3 equaliza a
participacido de pessoas de origens diversas na sociedade de maneira geral e
enfatiza o reconhecimento por parte do Estado de que o sucesso da integracio
social de um novo imigrante envolve obrigaces mutuas deste e da sociedade
canadense (BILES; WINNEMORE, 2007, p. 56). Outras normativas menos es-
pecificas compdem o todo do suporte multiculturalista que permeia o aparato
legal e abarca também os imigrantes. O Canadian Human Rights Act (1977) foi
uma das primeiras normativas que trouxe o reconhecimento da igualdade de
direitos independente de raca, crencga, origem nacional e género, entre outros
(CLEMENT; SILVER; TROTTIER, 2012, p. 25). J em 1982, seguindo a mesma
linha, porém focando mais na questdo multicultural, a The Canadian Charter of
Rights and Freedoms, em seu artigo 27, reconhece toda a heranca multicultural
e as diversidades do pais. Considera-se, portanto, o Canada como a casa de
diversos grupos culturais (CANADA, 2013). Ainda em um dmbito mais geral
relativo ao multiculturalismo e a inserc¢io social, temos o Employment Equity
Act (1985 & 1995) e o Official Languages Act (1969 & 1995), que dio direitos
como o acesso ao emprego e o aprendizado dos idiomas oficiais do pais aos
estrangeiros (BILES; WINNEMORE, 2007, p. 51).



Atualmente um dos grandes desafios do governo canadense tem sido lidar
com os abalos sofridos pela economia do pais sem prejudicar os programas
de imigragdo, que, apesar de possuirem aspectos a serem aprimorados, cada
vez mais se consolidam. Por exemplo, cogitar a possibilidade de incentivar a
migra¢do tempordaria para alguns setores carentes de mao de obra, ainda que
estrangeiros disputem diretamente com canadenses por esses postos, é estudado
como uma alternativa. Constitui-se em um misto de protec¢io do mercado de
trabalho para nacionais e reconhecimento da necessidade de trabalhadores
imigrantes (RODRIGUEZ, 2010). Todas essas medidas e esforcos resultaram
também no periodo de maior estabilidade em termos de nimeros de entrada
de imigrantes, variando entre mais de 150 mil ao ano e passando dos 250 mil
em periodos de pico (STATISTICS CANADA, 2006, p. 20).

CONSIDERACOES FINAIS

Observa-se que aspectos diversos relacionados ao contexto politico, eco-
nomico e global influenciaram e influenciam os fluxos de pessoas e, conse-
quentemente, o tratamento dado pelos Estados. Nota-se que, ao longo de todos
esses momentos, ambos os paises revezaram periodos de incentivo, restricao
e até fechamento total a entrada de estrangeiros. Todos esses variando de
acordo com os respectivos momentos internos e de influéncia internacional,
conforme demonstrado. Identificam-se, nesse sentido, alguns elementos de
carater internacional e de carater interno a cada pais que tiveram impactos
diversos em varias normativas e politicas nesses paises, as quais apareceram
nos diferentes momentos histéricos de cada um deles.

Pode-se identificar, portanto, que os principais fatores internacionais
que impactaram no formato de atuagio estatal diante da questio migratoria
nesses paises foram guerras, acordos e tratados firmados. Em temos de ordem
interna, identificam-se questoes demogrificas, interesses de politica interna,
interesses e status economicos e questoes raciais. No Canad4, identifica-se
um foco ndo apenas na autoriza¢io de entrada do imigrante, mas também,
de alguma forma, em inseri-lo socialmente. Percebe-se, por outro lado, que o
sistema de pontos canadense, embora contemple a incorporacio do migrante
e acesso a direitos, é bastante controverso no que diz respeito a liberdade de
migrar. Por outro lado, a politica brasileira atual ndo inclui a gestdo interna da
migracio, o foco é apenas na gestdo de entrada de imigrantes no pais.
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EVIDENCIAS DA CONSTRUCAO DA FIGURA DO
IMIGRANTE QUALIFICADO NO BRASIL:
UMA LEITURA A PARTIR DA LEI N° 6.815/80"

José Walter Nunes?

Susana Damasceno de Oliveira?

Sempre fizeram parte da histéria das sociedades os deslocamentos de grupos
humanos em resposta ao desenvolvimento econdmico, as mudancgas clima-
ticas e ao crescimento demografico. Da mesma forma, as guerras, com suas
conquistas ou derrotas, a formacgdo de novos estados, as revolugdes politicas,
os golpes de Estado e a violacio de direitos humanos conduziram os povos as
migragoes forgcadas, ao exilio, a expatriacdo e, em algumas vezes, as migragoes
voluntarias.*
De acordo com o Alto Comissariado das Nacoes Unidas para Refugiados
— ACNUR (2007), no fim do século XIX e inicio do século XX, por exemplo,
milhdes de pessoas migraram da Europa, entdo pobre e densamente habitada,
pararegioes despovoadas que necessitavam de mio de obra, em especial para
as Américas. Esses migrantes viajaram em dire¢do ao desconhecido, levando
consigo o sonho de uma vida melhor.
E importante ressaltar, desde entio, que se entende por imigracio o
processo em que estrangeiros se deslocam para um pais, a fim de ai se esta-
belecerem (OIM, 20009, p. 35). Ja para Oliveira (1987), imigracio é o ingresso

' Com modifica¢bes, este artigo se constitui em uma das partes da dissertacio de mestrado de Susana Da-
masceno de Oliveira, cuja defesa se deu no Programa de Pés-Graduagido em Desenvolvimento, Sociedade e
Cooperagio Internacional do Centro de Estudos Avan¢ados Multidisciplinares da Universidade de Brasilia/
UnB, em 2014, sob orientacdo do prof. Dr. José Walter Nunes.

2 Pos-Doutor em Cinema e Historia pela Universidad de Buenos Aires. Na Universidade de Brasilia, é professor
do Programa de Pés-Graduagido em Historia e do Programa de Pos-Graduacdo em Desenvolvimento, Sociedade
e Cooperacgdo Internacional do Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares. Email: nunesjw@gmail.com.
3 Mestre em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagio Internacional pela Universidade de Brasilia (2014).
Atualmente, atua na assessoria internacional da Universidade Aberta do Sistema Unico de Satide (UNA-SUS).
Email: damasceno.susana@gmail.com.
+  De acordo com a Organizag¢io Internacional para as Migracdes (OIM), as migrag¢des internacionais sio
“os movimentos de pessoas que deixam seus paises de origem ou de residéncia habitual para se fixarem,
permanente ou temporariamente, noutro pais, implicando, consequentemente, a transposi¢do de fronteiras
internacionais” (OIM, 2009, p. 44).
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de estrangeiros em um pais para nele encontrar trabalho e com a intencio
presumida de ai se estabelecer.

Um dos aspectos importantes dessa “imigracio para o desenvolvimento”,
identificada por Sauvy (1962), foi a facilitacio da permissio de ingressos que
os Estados receptores passaram a atribuir a entrada de imigrantes com certos
perfis profissionais e de escolaridade, a partir de estratégias de desenvolvimento
de seus governos e das necessidades de seus mercados de trabalho. Assim, as
caréncias internas detectadas nesse mercado seriam definidas por padroes
classificatorios em suas leis e em suas politicas publicas, fomentando, dessa
forma, a construcao de uma categoria de imigrantes, os qualificados.

De acordo com a Organiza¢io Internacional para as Migra¢des (OIM), o
imigrante qualificado é o trabalhador a quem, devido as suas qualificagoes,
geralmente é concedido um tratamento preferencial relativo a sua admissao
num pais de acolhimento e que, consequentemente, est sujeito a menos res-
tricdes no que se refere a duragdo da estadia, a mudanca de emprego, entre
outros aspectos (OIM, 2009, p. 47).

Uma definicdo de mao de obra qualificada pode ser compreendida, segundo
Accioly (2009, p. 3), como:

[...] trabalhadores High Skilled (de alta qualifica¢io) sdo considerados
individuos com niveis de formacio educacional de, no minimo, 16 anos.
Ou seja, uma graduacdo completa, que inclui profissionais diversos
com titulagdo de bacharelado: cientistas, administradores, contadores,
engenheiros, entre outros. Enquanto os trabalhadores Less Skilled (de
baixa qualificagio) sdo aqueles com niveis de formacio educacional
com menos de 16 anos, o que pode incluir ocupagoes de niveis bastante
heterogéneos de formacdo, como técnicos, policiais, tesoureiros e
secretdrios, ou garcons, vendedores, mecdnicos e motoristas e até mesmo
trabalhadores da construcao civil.

Os valores que caracterizam a aceitacido ou nio de imigrantes estdo cada
vez mais assentados e expostos nas leis e politicas publicas que regem o tema
durante o passar dos anos em varios paises. Os imigrantes que detém alguma
forma de conhecimento qualificado tém sua entrada no pais priorizada, isto
¢, sdo aceitos, inicialmente, para entrarem naquela sociedade e dela fazerem
parte em sentido mais restrito e mais amplo, talvez, no futuro. Quando se ve-
rifica a ocorréncia desse cendrio, estabelece-se a compreensao de ser algo de
valor que o nacional nio possui ou entdo podemos imaginar que possui algo
que se assemelha aos nacionais ou a uma parte deles (RADHAY, 2006, p. 11).



Em termos gerais, pode-se observar que leis e politicas imigratériass
restritivas alimentam muitas situacdes discriminatorias em relagio aos imi-
grantes. Nesse sentido, sdo elucidativas as normas de controle e impedimento
de entrada de imigrantes africanos e asiaticos no territério da Unido Europeia
a partir das fronteiras da Grécia e Turquia e de latino-americanos via Espa-
nha e Portugal, ou mesmo barreiras fisicas como o muro construido entre os
Estados Unidos e o México, sem falar no muro em construc¢io por Israel, que
restringe a circulacdo do povo palestino a seus lugares sagrados, a espacos de
trabalho, a contatos familiares, a fontes de 4gua, entre outros impedimentos
que nos remetem ao antigo muro de Berlim.¢

De todo modo, conforme o eixo desta reflexio, a qualificag¢io profissional
éum forte instrumento de restricdo e discriminag¢do em relagio aos imigrantes.
Podemos vé-la como um fator ambiguo, pois, a0 mesmo tempo em que pode
incluir o imigrante, poderd também o excluir, ja que privilegia alguns perfis
laborais. Ademais, ha outros muros simbélicos construidos e em construcio
em nossas sociedades. Na maioria das vezes, sdo agdes que decorrem de leis de
Estado, nitidamente xen6fobas, que ora estabelecem ora afirmam esteredtipos
e preconceitos aos imigrantes, fato este que estimula também os nacionais
a perceberem, muitas vezes, a imigracdo como uma situacio que deva ser
evitada ou controlada, dependendo da caracteristica daquele que imigra. A
questao, hoje, do imigrante mul¢cumano, ou mesmo do mulgumano nascido
na Europa, coloca em evidéncia esse aspecto, em decorréncia de atentados
em algumas de suas sociedades praticados por grupos fundamentalistas que
se colocam como muc¢ulmanos.

De fato, essa espécie de sistema de classificagdo de imigrantes nos remete
ao conceito de representacio social desenvolvido por Jodelet (2001). Segundo
ela, “sempre necessitamos saber o que temos a ver com o mundo que nos cerca.
E necessario ajustar-se, conduzir-se, localizar-se fisica ou intelectualmente,
identificar e resolver problemas que ele poe. Eis o porqué construimos repre-
sentacdes” (JODELET, 2001, p. 31). A representac¢io social tem como objeto
uma relagio de simbolizacio (substituindo-o) e de interpretacio (dando-lhe

5 No presente artigo, por politica imigratéria entendemos o conjunto de a¢des de governo para regular a
entrada, a permanéncia e a saida de estrangeiros que se encontram em seu territério. De acordo com Zolberg
(2006, p. 11), “as politicas relevantes abrangem nio s6 a regulagio do movimento por meio das fronteiras do
Estado, mas também as regras que dispdem sobre a aquisi¢do, manuten¢io ou perda da cidadania em todos
os seus aspectos — politico, social, econdmico e cultural”.

¢ Construido em 1961, 0o Muro de Berlim simbolizava a divisdo do territorio alemio em Alemanha Ocidental,
capitalista, e Alemanha Oriental, comunista. Em 1989, com o fim da Unido Soviética, o muro e seus significados
foram destruidos pelos moradores dos dois lados da cidade e a Alemanha foi unificada, terminando assim as
restri¢des aos deslocamentos e acessos das pessoas aqueles espagos fisicos, sociais e culturais. Ver Avila (2010).
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significagdes). Ha representacdes que sdo impostas pela ideologia dominante
e ha aquelas que estio ligadas a uma condicio definida no seio da estrutura
social JODELET, 2001, p. 27-32). As representacdes sociais se apresentam
como uma maneira de interpretar e pensar a realidade cotidiana; sio uma
forma de conhecimento da atividade mental desenvolvida pelos individuos e
pelos grupos para fixar suas posicoes em relacio a situacoes, eventos, objetos
e comunicacoes que lhes concernem. Sdo sempre a atribuicio da posic¢io que
as pessoas ocupam na sociedade, pela qual se estabelece a relagio entre o
mundo e as coisas (SEGA, 2000, p. 128).

Jodelet (2001) destaca ainda que a teoria das representacdes sociais objetiva
também compreender como os individuos, inseridos em seus respectivos gru-
pos sociais, constroem, interpretam, configuram e representam o mundo em
que vivem (SANTOS, 2011, p. 34). Ao mencionar o conceito de representacio
social, ndo se pode esquecer das contribui¢des dadas por Moscovici (1961),
que buscou observar e estudar as complexidades individuais e coletivas do ser
humano. Para ele, o individuo sofre a pressio das representacdes dominantes
na sociedade e é nesse meio que pensa ou exprime seus sentimentos. Todas
as coisas que nos tocam no mundo a nossa volta sdo tanto efeito como causa
dessas representacdes. Para Moscovici (1961), os preconceitos sio dificilmente
dissipados e os estereétipos ndo sdo enfraquecidos facilmente, pois ndo ha
nada na representacdo que nio esteja na realidade, exceto a representacio
em si (SEGA, 2000, p. 132).

O fato é que o uso das representacoes compde redes de significados crian-
do ou reproduzindo sentidos, preconceitos e estere6tipos. Para o pesquisador
polonés Baczko (1985), cada geracio traz consigo uma defini¢do particular de
homem, que seria produto das transformacdes historicas ocorridas ao longo
do tempo. Esse imagindrio social esta relacionado a formulagio de crengas e
esperancgas para a orientacio de acoes. Para esse mesmo autor, o imaginario
social compde uma diversidade de referéncias dentro do amplo sistema sim-
bélico que qualquer coletividade seria capaz de produzir, sendo elaborado e
consolidado por um grupo. Por exemplo, poderia desenvolver elementos de
conflito e de divisdes em relacio ao outro (BACZKO, 1985, p. 309).

Nesse sentido, pode-se pensar a elaboracio de leis como representagcdes de
diferentes grupos envolvidos com a questio do imigrante? Poder-se-ia pensa-
la também dentro de um imaginario social, conforme aponta Baczko (1985)?
Cada sociedade, cada Estado constroi suas politicas de imigracio segundo seus
modos de ver o imigrante e segundo suas necessidades, materializando, assim,
representacoes, instituindo imaginarios sociais, ou seja, transformando tudo
isso em acgoOes concretas. Por outro, ha que se considerar também os sonhos



e as esperancas dos imigrantes quando aportam em algum lugar; entretanto,
nem sempre essas representacoes sobre esse outro mundo social e cultural
sdo consideradas pelas sociedades e Estados que os acolhem. Desse modo, a
formulagio das legislagoes voltadas para a questio migratoria ocorre, via de
regra, de modo vertical e unilateral.

De acordo com Martin (2006), ha dois aspectos para a explicacio do esta-
belecimento de leis imigratorias quando da entrada do imigrante qualificado:
o primeiro considera a questao na perspectiva da demanda das empresas por
mao de obra especializada e o segundo, na perspectiva da oferta dessa mio
de obra em dmbito global. Nesse sentido, sistemas baseados na demanda cen-
tram-se na a¢do dos empregadores, estes, por sua vez, solicitam ao governo
a contratacio alegando a nio existéncia de tais perfis de trabalhadores no
mercado interno. Ja no sistema baseado na oferta, também conhecido com

“sistema de pontos”, o trabalhador imigrante preenche um questionario que
lhe atribui pontos proporcionais as suas qualifica¢es técnicas e educacionais.
O pressuposto é que o individuo que tenha certa formacdo e habilidades tenha
menos obstaculos legais a entrada no pais.

Atualmente, grande parte dos paises considerados desenvolvidos dispde
de leis voltadas para a regulacio das migracoes e, em especial, para a atracio
de imigrantes qualificados. A revista The Economist, por exemplo, destacou
que as leis imigratorias de alguns paises, como Canadi, Gra-Bretanha, Nova
Zelandia, Austrdlia e Chile, teriam em seu eixo principal a atracio de pro-
fissionais qualificados. O caso canadense ¢ elucidativo nesse contexto. Com
vistas a fomentar maneiras plurais de entrada de imigrantes qualificados em
seu territorio, o governo implementou o ja citado “sistema de pontos”, que
visa desburocratizar o ingresso dos imigrantes qualificados no pais por meio
do Programa Federal para Trabalhadores com Habilidades Especiais (Federal
Skilled Worker Program). Esse sistema de classificacio auxilia a entrada de pro-
fissionais com determinado perfil, além de os habilitar para terem cidadania
canadense, de acordo com critérios que vao desde educagio, passando pelo
dominio dalingua inglesa ou francesa, até experiéncias profissionais anteriores.

Outro aspecto que se destaca também nas teorias sobre imigracio qualifi-
cada é aideia de que paises que priorizam imigrantes potenciais com atributos
bem avaliados pelo mercado de trabalho, isto é, os altamente qualificados,
receberdo imigrantes que serdo mais rapidamente assimilados e demanda-
rdo pouco auxilio governamental. Ainda segundo essa vertente, paises que
recebem imigrantes de baixa qualificacdo profissional correm maior risco
de que estes demandem maior assisténcia por parte do governo (HATTON
et al., 2005). Em suma, um nivel superior de qualificacio ou de investimento
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em capital humano parece conferir aos migrantes uma maior capacidade de
adaptacio, de insercao e de contribuicao ativa para a sociedade de acolhimento
(CHISWICK, 2000).

Ha aqueles teoricos defensores da teoria do capital humano, como Becker
(1962), que consideram os fluxos migratorios de trabalhadores como um inves-
timento em capital humano, isto é, uma atividade que influencia o rendimento
futuro pela incorporacio de recursos nos individuos (BECKER, 1962, p. 9).
Borjas (2000) analisa a possivel seletividade dos imigrantes, afirmando que
estes sdo, em geral, positivamente escolhidos se dispoem de qualificacoes acima
damédia e negativamente no caso oposto. Considera, ainda, que a seletividade
serd tanto maior quanto mais acentuados forem os diferenciais entre os paises.

Castles e Miller (2003) destacam a possibilidade de existéncia do fenémeno
de fuga de cérebros nos paises de emigracao, ja identificado e estudado desde
0s anos 60, comumente denominado de brain drain, que essencialmente signi-
fica a transferéncia internacional de recursos sob a forma de capital humano,
ou seja, a migracao de individuos com qualificacoes elevadas dos paises em
desenvolvimento para paises desenvolvidos.

Exposta essa gama de questoes, centraremos agora nossa reflexdo em torno
das questdes imigratorias brasileiras. Duas perguntas sdo fundamentais: 1) de
que maneira as legislacdes brasileiras voltadas para o trabalhador imigrante até
os anos de 1980 influenciaram na criacio da Lei n°® 6.815/80 e em uma possivel
idealizacdo desse imigrante?; 2) como a Lei n°® 6.815/80 contém evidéncias da
construcdo de uma categoria de imigrantes: a qualificada?

EVIDENCIAS HISTORIOGRAFICAS DA LEGISLA(;AO BRASILEIRA
VOLTADA PARA O TRABALHADOR IMIGRANTE

Com o objetivo de evidenciar a construc¢ao da figura do imigrante qualificado
e sua imigracao para o Brasil, faz-se necessaria uma breve abordagem desse
processo histérico. E fundamental voltar ao inicio da imigracdo brasileira,
surgida com o fim da escravidao e atrelada a produgio agricola e a necessidade
de mio de obra para substituir o trabalho escravo.

Com o processo de aboli¢ido da escravidao, primeiro com a extin¢io do
trafico de escravos, em 1850, e depois, em 1871, com a chamada Lei do Ven-
tre Livre?, a entrada de nova mio de obra tornou-se questio politica central

7 Em setembro de 1871, por meio da Lei do Ventre Livre, ficou proibido o trabalho de negros escravos que

nio haviam atingido a maioridade (21 anos), bem como foram declarados livres os filhos de mulher escrava



a época. Foi a partir desse periodo, até as primeiras décadas do século XX,
que se iniciou um processo de incentivo a vinda de imigrantes para o Brasil,
em especial de europeus — em sua maioria portugueses, italianos, espanhois
e alemies —, além de asiaticos, com os japoneses (GERALDO, 2009, p. 190).

No periodo da Republica brasileira, houve uma continuidade da politica
imigratdria iniciada pelo Império na década de 1870. Um de seus primeiros
atos, o Decreto n° 528, de 28 de junho de 1890, que regulamentava o Servico
de Introducao e Localizagcdo de Imigrantes, declarou livre a entrada de indi-
viduos aptos para o trabalho, excetuados os indigenas da Asia ou da Africa, os
quais seriam admitidos no territorio brasileiro somente mediante autorizacao
do Congresso Nacional. Nessa declaracio, contida no artigo 10°, transparece
critérios nitidamente discriminatdrios, de cunho eugenista:

Artigo 10 — E inteiramente livre a entrada, nos portos da Reptblica, dos
individuos aptos para o trabalho, que nio se acharem sujeitos a acio
criminal no seu pais, excetuados os indigenas da Asia ou da Africa,
que somente mediante autoriza¢ido do Congresso Nacional poderdo ser
admitidos de acordo com as condi¢des que forem estipuladas (BRASIL,
1890).

Nos anos 1930, houve uma preocupacio ja com a seguranga nacional e o
desemprego. Menosprezando a existéncia de medidas de controle imigratério
fomentadas por governos anteriores, o presidente Vargas apresentou o Decreto
n°19.482, de 12 de dezembro de 1930, em que se traduz bem essa preocupacio:

Uma das causas do desemprego se encontra na entrada desordenada
de estrangeiros, que nem sempre trazem o concurso ttil de quaisquer
capacidades, mas freqiientemente contribuem para o aumento da
desordem econdémica e da insegurancga social (BRASIL, 1930).

J4 o momento do entreguerras ficou marcado nio s6 como um periodo
de queda brusca do comércio internacional, mas também como uma fase de
fronteiras fechadas. O maior rigor nas fronteiras e a escalada do nacionalismo
sdo marcas expressivas do pos-Primeira Guerra. As legislacoes restritivas
postas em pratica impunham barreiras a imigracio dos estrangeiros que
pudessem ser considerados como ameaca, fosse por razoes de ordem moral,
politica, racial ou econémica.

Em 1945, ja com o fim da Segunda Guerra Mundial, o Brasil estabeleceu, por
meio do Decreto-Lei n° 7.967, que “Todo estrangeiro podera entrar no Brasil,

nascidos desde a data dalei. Jd o fim da escravidio no Brasil foi sancionado em 13 de maio de 1888, pela Lei
Imperial n° 3.353, conhecida também por Lei Aurea.
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desde que satisfaca as condi¢des desta lei” (BRASIL, 1945). Essa ressalva é
ratificada no artigo 2°, que indica que o ingresso de estrangeiros seria atendido
perante a “necessidade de preservar e desenvolver, na composicio étnica da
populagio, as caracteristicas mais convenientes de sua ascendéncia européia,
assim como a defesa do trabalhador nacional” (MILESI; MARINUCCI, 2008).

Nos anos de 1950, houve um significativo processo de urbanizag¢io com a
transferéncia de grandes contingentes populacionais para as cidades e para as
regides mais ricas, o que contribuiria para o crescimento do setor moderno e,
consequentemente, para a elevacio da produtividade e do bem-estar médios
na sociedade. E sob essa 6tica que serdo vistos os novos fluxos:

A introducao de técnicas mais aprimoradas de lavoura e pecudria
conduz a melhores safras e tende a reduzir o volume de mao de obra
correspondente a uma determinada producio. Cria-se, em conseqiiéncia,
um excedente de populagio, que fica disponivel para outras atividades.
Sé aindustrializagcdo poderd absorver esse excedente, proporcionando-
lhe trabalho e novas oportunidades para melhoria do padrio de vida.
O éxodo rural serd um sintoma de progresso se tiver como causa
real um aumento da produtividade da agricultura, paralelo a uma
demanda correspondente de trabalho nas industrias e servigos urbanos
(KUBITSCHEK DE OLIVEIRA, 1955, p. 125).

Com a institui¢ido do Decreto-Lei n°® 941, de 13 de outubro de 1969, a situ-
acdo juridica do estrangeiro no Brasil passou a ser regida por essa normativa
por um periodo de dez anos. Em 1980, houve a elaboracdo de um anteprojeto
que, apos algumas alteragdes da proposta inicial, foi regulamentado, criando,
assim, a Lei n° 6.815/80, também conhecida como Estatuto do Estrangeiro.

A Constituicdo Federal de 1988 afirma que é competéncia privativa da
Unido legislar sobre emigracao, imigracao, entrada, extradi¢io e expulsio de
estrangeiros (art. 22, XV). A Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998, que dispoe
sobre a organizacio da presidéncia da Reptblica e dos ministérios, remete a
politica de imigra¢do ao campo de atuacdo do Ministério do Trabalho e Em-
prego — MTE (art. 14, XVIII). Em complemento, o Decreto n° 3.129, de 9 de
agosto de 1999, que aprova a estrutura regimental desse 6rgao, define como
competéncias da Secretaria de Relacdes do Trabalho:

IX —supervisionar e acompanhar as atividades relacionadas a autorizagao
de trabalho a estrangeiros no territorio nacional e manter bancos de dados
informatizados sobre o mercado de trabalho e mdo-de-obra, fornecendo
a Previdéncia Social os dados necessarios para fins cadastrais;



X — supervisionar e acompanhar as atividades relacionadas com a
autorizacdo do Ministério e contratacdo de trabalhador, por empresa
estrangeira, para trabalhar no exterior;

XI - dar suporte ao Conselho Nacional de Imigrac¢io (BRASIL, 1999).

O IMIGRANTE QUALIFICADO NA PERSPECTIVA DO
ESTATUTO DO ESTRANGEIRO

E notério que a circula¢io de imigrantes vem acontecendo com mais fre-
quéncia no cenario complexo do mundo atual. Esse acontecimento deve ser
observado para reflexdo a partir de sua inter-relagio, especialmente, com a
circulagio de capital, de informagoes e de servigos, tipica deste momento em
que vivemos, como ja abordado inicialmente.

Contudo, observa-se também um aumento nos obstaculos a entrada de
certos perfis de imigrantes, o que tem gerado um notavel mercado paralelo de
trabalhadores sem documentos que migram e se tornam presas vulneraveis
do trafico de pessoas e do trabalho for¢ado. Essa evidéncia mais rigorosa das
politicas migratorias tem levado muitos migrantes a procurar op¢oes informais
para a entrada nos paises, mas, a0 mesmo tempo, também tem ocasionado
maiores oportunidades para a emigracio de pessoas dotadas de melhor for-
macio e maior qualificag¢io profissional (MILESI; MARINUCCI, 2008).

E verdade que a migracio para o trabalho, seja ela qualificada ou nio, gera
impactos positivos e negativos no mercado de trabalho nacional. Nos aspec-
tos positivos, por exemplo, tem-se o crescimento da troca de conhecimento
e de tecnologia, bem como o envio de remessas de dinheiro. Nos aspectos
negativos, é comum a ideia de que os imigrantes, ao ocuparem postos de
trabalho, reduzem as perspectivas de emprego para trabalhadores nacionais.
Além disso, argumenta-se que a baixa qualificacdo de muitos trabalhadores
estrangeiros, especialmente daqueles que migram para empregos temporarios
ou em condic¢do irregular, tende a reduzir os patamares salariais (ONU, 2004).

No Brasil, de acordo com a legislacdo em vigor, a autorizagdo de trabalho
a estrangeiros é ato administrativo das autoridades consulares brasileiras, as
quais concedem visto permanente e/ou temporario para aqueles que anseiam
entrar e permanecer no Brasil por motivo de trabalho. A concessdo de visto
de trabalho esta subordinada a existéncia de contrato formal de trabalho com
uma empresa em atividade no territério nacional. Essa exigéncia ¢é caracteris-
tica da legislacdo migratoria, ja que a trabalhista admite outras modalidades
contratuais, inclusive acordo verbal (CLT, art. 443).
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Como se pode observar, a Lei n° 6.815/80, ainda em vigor, que regula os
direitos e os deveres dos imigrantes no Brasil, é uma lei herdada da dltima
ditadura civil-militar. Nesse contexto, ela é pautada no dilema da sequranca
nacional, associada a oOtica da guerra fria, que objetivava evitar a entrada de
ideias socialistas que pudessem por em risco o interesse nacional.

Ela é repleta de disposi¢des consideradas obsoletas para a realidade atual
brasileira® e ndo seria exagero afirmar que se esta diante de um instrumento
legal incompativel com a Constitui¢io de 1988, conforme analisa Farena (2008):

Ha um nitido contraste substancial e ideoldgico entre o texto da Lei
n° 6.815/80 e da Constituicdo Federal de 88. Naquele, coloca-se em
primeiro plano a Seguranca Nacional, encarando o imigrante como uma
ameaca a coletividade, e nesta, hd uma consagracio da dignidade da
pessoa humana e seus direitos fundamentais, assegurados desde o seu
Predmbulo “o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade, a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna e pluralista”.

Com o objetivo de evidenciar a construc¢ao da figura do imigrante qualificado
na perspectiva da Lei n® 6.815/80, bem como alguns aspectos que contribuem
para tal idealizacdo, destacamos a seguir os principais artigos dessa lei que
consideramos relevantes para a reflexio aqui proposta.

O artigo 2° é um claro exemplo da forma arcaica de como a matéria é regida:

“Na aplicacdo desta Lei atender-se-a precipuamente a seguranca nacional, a
organizacgio institucional, aos interesses politicos, s6cio-econdmicos e cultu-
rais do Brasil, bem assim a defesa do trabalhador nacional” (BRASIL, 1980).
Infere-se que todos compreendem quais sdo os interesses “politicos, s6cio-e-
condmicos e culturais” do pais. O que se nota é uma rela¢io de pressupostos
de senso comum ideoldgicos. O termo “defesa”, por exemplo, presume que
o trabalhador nacional possa sofrer alguma ameaca provinda do imigrante.
Genérica em tal artigo, essa lei, implicitamente, considera que todo imigrante
se constitui em uma “ameaca” ao trabalhador nacional. Por outro lado, ela
se revela ambigua, ji que, como veremos mais adiante, no artigo 16°, em seu
paragrafo tnico, fomenta a imigragdo qualificada.

De fato, a natureza limitada do Estatuto do Estrangeiro pode ser facilmente
notada ao longo do texto legal, como a associa¢do da ideologia da muralha, um
fundamento que destaca, negativamente, o “nds” dos “outros”, o cidadao nacio-

8 De fato, essalei também veda os direitos sindicais aos imigrantes, como o de “participar da administragao
ou representa¢do de sindicato ou associac¢do profissional, bem como de entidade fiscalizadora do exercicio
de profissio regulamentada” (art. 106°, VII).



nal do estrangeiro. Por isso, defensores e estudiosos dos direitos humanos, por
exemplo, reivindicam a ampliacdo da titularidade de direitos aos imigrantes,
tanto no nivel constitucional como na legislacdo ordindria. Segundo Milesi
(2007), é evidente o conflito entre a Constituicao Federal e a lei disciplinadora
vigente da situag¢io do imigrante no Brasil, razdo pela qual advoga que

[...] faz-se necessdria uma nova lei que trate a migragio como um fato
social, orientada sob a 6tica dos direitos humanos, com o novo conceito
de imigrante onde o ser humano ndo seja simplesmente um estrangeiro,
mas um cidadio, detentor de direitos e contribuinte para um Brasil
democratico e diverso (MILESI, 2007).

O reconhecimento da importancia de um pluralismo cultural que o
processo imigratorio fomenta — e que reforgaria o carater intercultural da
sociedade brasileira — implica a aceitacio do “outro”, do diverso, da diferenca,
principio este que, no plano politico, originaria mudancas fundamentais nas
regras existentes. A admissio do “outro”, do diferente, independente de sua
categoria “ocupacional”, torna-se imprescindivel se considerarmos a coexis-
téncia de valores culturais diversos.

Outro artigo da Lei 6.815/80 que merece destaque é o 3°: “A concessio do
visto, a sua prorrogacio ou transformacao ficardo sempre condicionadas aos
interesses nacionais” (BRASIL, 1980). De imediato, vém as perguntas: o que
seriam esses “interesses nacionais”? Quem define os “interesses nacionais”?
Seriam os “interesses nacionais” atemporais, isto é, continuam, atualmente,
os mesmos de quando essa lei foi criada, em 19802 O que se percebe é que
ainda ndo h4 uma defini¢ido dessa ideia ou no¢do de interesses nacionais, o
que a deixa aberta a diversas interpretacgoes. Isso, talvez, gere um quadro de
instabilidade as diferentes situagdes dos imigrantes.

Mais adiante, a lei descreve, em seu artigo 16°, o objetivo da imigracio
para o Brasil, a saber:

A imigracido objetivard, primordialmente, propiciar mio de obra
especializada aos varios setores da economia nacional, visando a Politica
Nacional de Desenvolvimento em todos os aspectos e, em especial, ao
aumento da produtividade, a assimilacdo de tecnologia e a captagio de
recursos para setores especificos (BRASIL, 1980).

Nesse artigo, fica clara a prevaléncia da expressio “mio de obra especia-
lizada” como equivaléncia ao imigrante qualificado. Ao lermos esse texto da
lei, algumas perguntas sdo pertinentes: quais os imigrantes que se enquadram
nessa defini¢cdo de mio de obra especializada? E quais os critérios dessa clas-
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sificacdo? Mais uma vez, a pouca clareza na definicio desses critérios permite
uma excessiva discricionariedade da autoridade administrativa estatal.

O reconhecimento apenas daqueles imigrantes que fazem parte dos ‘inte-
resses’ econdmicos e cientificos do Estado pressupde valores predeterminados;
na verdade, valores que representam o que se deseja a priori. Contudo, vale
destacar aqui um fato de certo modo inusitado: a imigracdo quase massiva de
haitianos para o Brasil, nesses ultimos trés anos, rompe com a perspectiva do
imigrante qualificado trabalhada neste artigo, e nota-se que o Estado vem se
mostrando condescendente com esse processo.

Com efeito, a presenca do Brasil no Haiti, desde 2004, como for¢a militar
que lidera a Missdo das Na¢des Unidas para a Estabilizacio do Haiti (Minus-
tah) gerou em parte dos haitianos a expectativa de que em terras brasileiras
poderiam melhorar suas vidas, o que os levou a redirecionar sua rota de imi-
gracio, antes voltada para os EUA. Reprimir esses fluxos imigratorios talvez
nio seja diplomatico para o governo brasileiro, que tem como meta conquistar
um assento no Conselho de Seguranc¢a da ONU, motivo primeiro que o levou
a aceitar o convite para chefiar a referida missao de estabilizacdo politica do
Haiti. Nesse caso, o critério, ou melhor, o valor de maior peso para a entrada
desses imigrantes tem sido o politico.

E importante destacar também a Resolucdo Normativa n°® 99, de 12 de de-
zembro de 2012, do Conselho Nacional de Imigrac¢io, que disciplina a concessio
de autorizagdo de trabalho estrangeiro com vinculo empregaticio no Brasil:

Artigo 2° - Na apreciagdo do pedido serd examinada a compatibilidade
entre qualificacdo e a experiéncia profissional do estrangeiro e a atividade
que vird exercer no pais.

Paragrafo unico — A comprovagio da qualificacdo e experiéncia
profissional devera ser feita pela entidade requerente por meio de
diplomas, certificados ou declaracdes das entidades nas quais o
estrangeiro tenha desempenhado atividades, demonstrado o atendimento
de um dos seguintes requisitos:
I- escolaridade minima de nove anos e experiéncia de dois anos
em ocupacio que nio exija nivel superior, ou
IT - experiéncia de um ano no exercicio de profissdo de nivel
superior, contando esse prazo da conclusdo do curso de graduacio
que o habilitou a esse exercicio; ou
III - conclusido de curso de pos-graduagio, com no minimo 360
horas, ou de mestrado ou grau superior compativel com a atividade
que ird desempenhar ; ou
IV - experiéncia de trés anos no exercicio de profissio, cuja atividade
artistica ou cultural independa de formacio escolar (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2012).



Em meio a essa defini¢io de critérios para acesso ao trabalho na socie-
dade brasileira h4, internacionalmente, uma categorizagido dos imigrantes e
dela fazem parte, além da categoria qualificado, as seguintes: os deslocados,
os clandestinos, os refugiados, os indocumentados e, claro, os qualificados
(OIM, 2009, p. 17). Essas novas categorias que vém surgindo no decorrer dos
anos nada mais sdo que restri¢coes a individuos que ora sio bem-vindos, ora
sdo tratados como indesejaveis, ora sdo até mesmo invisiveis pelo Estado.

Nio obstante a presenca dessas categorias e situacdes no contexto brasilei-
ro, é importante destacar que foi enviado ao Congresso Nacional o Projeto de
Lei n® 5.655/2009, 0 qual em seus artigos iniciais traz a afirmativa “proteger
os direitos humanos dos imigrantes” em substitui¢cio ao termo “segurancga
nacional”. Essa mudanca parece sugerir que doravante questoes relacionadas
aos direitos humanos serdo levadas em conta para a categoria imigrante, prin-
cipalmente nos artigos 2° e 3°:

A aplicacdo desta Lei deverd nortear-se pela politica nacional de migragio,
garantia dos direitos humanos, interesses nacionais, socio-econdmicos
e culturais, preservacao das institui¢des democraticas e fortalecimento
das relagdes internacionais (Artigo 2° - Projeto de Lei n® 5.655/2009).

A politica nacional de migracdo contemplard a ado¢ao de medidas para
regular os fluxos migratoérios de forma a proteger os direitos humanos
dos migrantes, especialmente em razdo de praticas abusivas advindas de
situacdo migratoria irregular (Artigo 3°- Projeto de Lein® 5.655/2009).

Contudo, a chamada politica nacional de imigragio, citada no artigo 2°,
¢ influenciada por parametros de seletividade, como os estabelecidos na lei
vigente, principalmente quando deixa claro, em seu artigo 4°, o seu objetivo:

A politica imigratoria objetivard, primordialmente, a admissdo de
mao de obra especializada adequada aos varios setores da economia
nacional, ao desenvolvimento econdémico, social, cultural, cientifico e
tecnologico do Brasil, a captagdo de recursos e geracdo de emprego e
renda, observada a prote¢io ao trabalhador nacional (Artigo 4° - Projeto
de Lei n® 5.655/2009).

Desse modo, mais uma vez se prioriza, de forma explicita, a mio de obra
qualificada, equivaléncia dada aqui ao imigrante qualificado. Privilegia-se uma
determinada categoria de imigrantes, aqueles que pela propria condi¢do pos-
sam satisfazer os interesses econdmicos e sociais do Brasil. O que se vé nesse
artigo é que ele nio alcancga as situagdes de irregularidade migratoéria; alids,
nem é seu proposito abarca-las, é como se essas situagoes nio existissem, uma
vez que o que se busca claramente seria o imigrante qualificado.
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Seguindo a leitura do projeto de lei, cabe ressaltar ainda que uma das con-
di¢oes para a concessio de visto permanente, ou seja, para aquele estrangeiro
que pretenda fixar-se no Brasil definitivamente é, conforme o artigo 34, I,
ter notorio conhecimento em sua area de atuacio profissional e poder prestar
servicos relevantes ao Brasil.

Com isso, o que vemos é que, além de restringir, limita os papéis sociais
do individuo 2 mio de obra, que deve estar conforme os interesses nacionais
e a protecdo do trabalhador brasileiro.

Acredita-se, no presente estudo, que o estimulo a imigragdo qualificada tem
gerado historicamente contradi¢des e ambiguidades, porque a logica dos fluxos
migratorios nio é linear e a composicao desses movimentos nio é, tampouco,
homogénea, como parece apregoar a legislacio brasileira em seus diferentes
momentos. Em decorréncia, as politicas de imigrag¢do no Brasil acabam sendo
colocadas em xeque pelos imigrantes “nao qualificados”, que aqui aportam em
maior nimero, como, por exemplo, os bolivianos e os peruanos nestas tltimas
décadas e, mais recentemente, os haitianos.?

Em suma, buscamos neste texto evidenciar como as legislacoes brasileiras
referentes a tematica imigratéria vém construindo a figura de um imigrante
desejavel: o qualificado. Percebe-se que ha uma abertura moderada e predo-
minante voltada para essa categoria, que, por sua vez, dispoe de alguns pri-
vilégios que os demais imigrantes nio usufruem, como ja destacado ao longo
deste estudo. Mesmo considerando que ha uma grande preocupacio com os
interesses nacionais e o trabalhador nacional, o fato é que o imigrante quali-
ficado é priorizado em meio as demais categorias existentes.

CONSIDERACOES FINAIS

Considerando as recentes discussoes referentes a atual legislacdo imigra-
toria brasileira, foi objetivo deste artigo evidenciar como a lei de tratamento
ao trabalhador imigrante fornece elementos que constroem a figura de um

9 Segundo estimativa do embaixador do Haiti no Brasil, Madsen Chérubin, haveria cerca de 50 mil haitia-
nos vivendo em diferentes partes do territorio brasileiro. Esse fluxo migratério comeg¢ou em 2010, apds o
terremoto naquele pais (cf. www.agenciabrasil.ebc.com.br/internacional, matéria publicada em 12/01/2015).
Interessante destacar também que o professor Durval Fernandes, pesquisador da PUC/MG, faz uma pre-
visdo da entrada de haitianos no Brasil, até o final de 2015, de 50 mil ( cf. projeto Estudos sobre a Migragio
Haitiana ao Brasil e Didlogo Bilateral. MTE/IOM/OIM/PUC/MG. Disponivel em: <www.portal.mte.gov.br/
lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld>. Acesso em: maio 2015).



ideal de imigrante: o qualificado, tendo como base o marco legal vigente, a Lei
n° 6.815/8o0.

Para que pudéssemos compreender um pouco mais essa construgao, pro-
curou-se apresentar, de forma breve, o contexto migratdrio internacional para
o Brasil, bem como evidenciar, historicamente, as principais orientacoes da
legislacdo imigratoria brasileira, inclusive a trabalhista, que refletem os aspec-
tos relacionados a concepcio dessa categoria. Com a implantagdo da lavoura
e com as atividades extrativistas, tivemos a imigracio for¢ada de africanos
que chegaram ao Brasil como escravos. Contudo, com o fim da escravidao, foi
necessario suprir essa mao de obra, e, nesse contexto, vieram, principalmente,
0s europeus e japoneses.

Jano século XX, a partir dos anos 1930, a retdrica patridtica disseminava
aideia do risco que o imigrante poderia ser para o pais. As legislacoes de 1934
e 1937 sdo destacadas por estabelecerem critérios de sele¢do voltados para a
eugenia e exclusdo daqueles individuos classificados como indesejaveis, como,
por exemplo, os cegos, os aleijados, os com doengas incuraveis ou contagio-
sas, bem como os portadores de “conduta manifestadamente nociva a ordem
publica” ou a “seguranca nacional”.

A criagio e a implementacio da lei vigente que trata da matéria migrato-
ria ndo foram muito diferentes das anteriores nesse aspecto. Com seu texto
norteado por orientacoes relativas ao fomento da mio de obra especializada,
a “seguranca nacional” e 4 defesa do trabalhador nacional, a Lei n° 6.815/80
prioriza imigrantes com determinadas caracteristicas que contribuam para
o aumento da produtividade, da assimilacio da tecnologia e da captagio de
recursos para setores especificos (BRASIL, 1980, artigo 16°, paragrafo unico),
refletindo, assim, a tendéncia que privilegia o desenvolvimento baseado no
critério econdmico.

Com o objetivo de rever esse marco regulatério da migragao, em 2009, foi
proposto o Projeto de Lei n® 5.655, que, além de eliminar o vocabulario da segu-
rang¢a nacional e incorporar o dos direitos humanos, também buscou assegurar
os direitos e as garantias fundamentais consagrados na Constituicio Federal ao
estrangeiro residente no pais. No entanto, seu texto ainda mantém, no artigo
4°, a admissio primordialmente de mao de obra especializada adequada aos
varios setores da economia nacional e ao desenvolvimento econOmico, social,
cultural, cientifico e tecnolégico do Brasil. Apesar de apresentar avancos em
relacdo a lei vigente, como, por exemplo, a transformagio do Conselho Nacional
de Imigra¢do em Conselho Nacional de Migragio, o projeto de lei possui, até
entdo, uma estrutura bastante similar ao marco anterior.
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Ao longo dos anos, as acdes direcionadas aos imigrantes tiveram praticas
de atracio, restricao, controle e selecio. De maneira geral, essas acoes esti-
veram centradas ora na valoriza¢io do imigrante, com os perfis considerados
necessarios ao pais, ora em critérios contrarios, isto é, os nio considerados
Uteis acabaram por se tornar a categoria de “indesejaveis”.

Como bem assinalou Jodelet (2001) no que diz respeito as representacoes
sociais, os seres humanos procuram construir um sentido acerca do mundo
em que vivem. A criacdo de sistemas de valores, ideias e praticas estabelece
uma ordem que faz com que nos orientemos. As formas de conhecimento que
se manifestam como elementos, tais como conceitos, categorias, imagens e
teorias, nos guiam nos modos de nomear e definir os diferentes aspectos da
realidade. Para Moscovici (1961), as representacdes sociais constituem modelos
a serem seguidos para a conducio social.

E nessa rede de categorizacio que a sociedade esta envolvida, por meio
dos seus imagindrios sociais, na distribuicio de papéis e de posicdes sociais,
estabelecendo padroes de representacgoes refletidos por crencas comuns, pela
moral e pelos valores simbolicos. As legislacdes voltadas para o imigrante no
Brasil passam, como vimos, por certas representacoes das quais fazem parte
as pessoas e diferentes grupos sociais da nossa sociedade.

O Estado constréi e difunde na legislacdo imigratoria brasileira repre-
sentacgoes, algumas delas esteredtipos, desejaveis do trabalhador imigrante.
Evidentemente, o caminho ndo é de mao Gnica, ha que se pesquisar e refletir
também as representagdes que sdo construidas pelos imigrantes acerca da
sociedade e do Estado brasileiros, o que nio é objeto desta pesquisa. O fato
€ que, do ponto de vista do Estado, o imigrante precisa ter algo a oferecer, a
acrescentar ao pais, pois aquele que detém alguma forma de conhecimento
tem sua entrada priorizada e é aceito como membro do status quo. O individuo,
assim, tem o seu papel social limitado a sua mio de obra qualificada, pelo
menos nessa fase inicial de entrada e construcao de sua vida no pais.
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AS CONTRADICOES DA POLITICA
MIGRATORIA BRASILEIRA
CONTEMPORANEA: ALGUMAS
REFLEXOES A RESPEITO DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA OS MIGRANTES HAITIANOS

Renata de Melo Rosa'

INTRODUCAO

Desde o ano de 2010, o governo brasileiro tem sido obrigado a lidar com um
contingente crescente de haitianos que acessam o Brasil pela fronteira noro-
este do pais, mais especificamente pelas cidades de Epitaciolandia e Brasileia,
no Acre; Tabatinga, no Amazonas (SILVA, 2013); ou pelas fronteiras do Mato
Grosso do Sul e de 14 se espalham para outras cidades brasileiras e se alo-
cam como trabalhadores, seja na construcio civil, no servico doméstico ou
na prestacgio de servicos em geral (COTINGUIBA; PIMENTEL, 2012, 2014a,
2014b).

Os discursos das autoridades locais do Acre chamam atencio por se vincu-
larem a uma retérica de impossibilidade de integracdo desse contingente nesse
territorio, o que nio se observa no Estado de Rondo6nia, também receptor de
cerca de 2 mil haitianos (GABRIELA; FIORI, 2014), o correspondente a 18%
do total dos 11.022 vistos de cardter humanitario, concedidos pelo Ministério
do Trabalho e Emprego, desde 2010 (BRASIL, 2014).

Rondoénia conta com uma rede facilitadora de integracdo dos haitianos
(ROSA; ALCANTARA, 2014), sejano aspecto religioso — com a criacdo de uma
Congregacio Haitiana da Assembleia de Deus em Porto Velho (BBC BRASIL,
2013b), com a Pastoral do Migrante ou com a Paréquia Sio Jodo —, seja no
envolvimento da comunidade académica, por meio de projetos de extensio

* Pos-doutorado pela Université D’Etat D’Haiti. Coordenadora do curso de Relagdes Internacionais do
UNICEUB. E-mail: renata.rosa@uniceub.br.
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voltados para os haitianos? ou mesmo por iniciativa do Estado em institucio-
nalizar politicas especificas para facilitar a inserc¢do laboral haitiana em ter-
ritorio rondonense.? Ainda ¢é possivel observar alguns veiculos da midia local
que se empenham em veicular uma imagem positiva dos migrantes haitianos
(GABRIELA; FIORI, 2014).

Ademais, em janeiro de 2012, o Consoércio Construtor Santo Antonio
(CCSA) registrou que

Em parceria com o Estado através da Secretaria de Estado de Assisténcia
Social-SEAS, o CCSA apresentou proposta de contratagdo de 100 haitianos
oferecendo alojamento, curso de portugués, Modulo Basico do Programa
de Qualificacdo Profissional Continuada - Acreditar e todos os beneficios
da empresa: plano de satde, cesta basica, transporte, alimentacio, etc.*

O quadro de ocupacoes desses cem haitianos na usina esteve subdivido,
majoritariamente, na drea de concreto, mas também nas dreas de meio ambiente
e seguranca do trabalho, conforme o quadro elaborado pelo CCSA demonstra.

QUADRO DE ocupacdes dos haitianos no CCSA.

Area Integrantes

Almoxarifado 4
Borracharia 2
Meio Ambiente 28
Lavador 2
Pintura 4
Pipe Shop 4
Servigos Gerais 8

2 Ver Projeto de extensdo da Universidade Federal de Rondonia, existente desde 2011, intitulado Migracio
internacional na Amazoénia brasileira: linguagem e inser¢do social de haitianos em Porto Velho. Disponivel
em: <http://buscatextual.cnpq.br/buscatextual /visualizacv.do?id=K4775370A6>. Acesso em: 1de abr. 2015.

3 Poriniciativa do Governo do Estado, por meio da Secretaria de Assisténcia Social, 90% do servigo de coleta
delixo estd a cargo dos imigrantes haitianos (informagdes obtidas pela Casa Civil do Estado de Rondonia em
entrevista concedida por ocasiio de minha pesquisa de campo no Estado, em marco de 2014). Além disso, o
governo de Rondonia criou casas de apoio aos imigrantes haitianos e disponibilizou o gindsio da cidade para
abrigar os primeiros haitianos que aportavam em Porto Velho. Esta pesquisa teve apoio financeiro do CNPq,
por meio do Edital Universal e da concessdo de auxilio referente ao processo 473687/2011-9. Agradecemos
0 apoio do CNPq, sem o qual esta pesquisa ndo poderia ter sido realizada.

+  Dados extraidos da apresenta¢do do Consorcio Construtor Santo Antonio quando de nossa visita ao alo-
jamento e as obras da usina hidrelétrica de Santo Antonio, durante a pesquisa de campo, em margo de 2014.



Area Integrantes

Concreto 36
Seguranca do Trabalho 12
Total 100

Fonte: Consorcio Construtor Santo Antonio. 2014.

As politicas de integracio dos haitianos a comunidade de Porto Velho tam-
bém receberam o apoio de alguns clientes do Consorcio, como descrito abaixo:

Brilhante a iniciativa da UHE Santo Antonio de se empenhar parareceber
os haitianos no canteiro de obras. Sdo pessoas trabalhadoras, cultos,
carismaticos, responsaveis, que perderam mais do que bens materiais;
perderam familiares, amigos e escaparam por pouco de perder a propria
vida nos terremotos. Com a oportunidade e a experiéncia adquiridas
aqui, os haitianos estario preparados para assumir novos desafios em
outros empreendimentos, reconstruindo suas vidas e realizando seus
sonhos (Eduardo Chagas, gerente administrativo da Santo Ant6nio
Energia — SAE).S

Por outro lado, a entrada dos haitianos no Acre revelou uma intolerancia
consideravel. Foram gastos milhdes de reais® para a realiza¢io da dnica po-
litica publica direcionada aos milhares de haitianos que, em média, passam
dez dias no solo acreano: a locagio de 6nibus para as cidades de Sio Paulo e
do Sul do pais. Essa politica seletiva traduz a ideia do “Acre para os acreanos”,
0 que, para nossa interpretacdo, pode ser visto como uma espécie de combate
simbdlico a presenca estrangeira negra no Estado.

Para discutir os discursos das autoridades brasileiras acerca da seletivi-
dade migratdria no Brasil contemporéneo, este artigo esta dividido em duas
partes: a primeira tece algumas reflexdes sobre os discursos que remetem
ao anti-haitianismo de autoridades municipais, estaduais e de senadores no
Acre. Posteriormente, analisa o lugar fixo que os haitianos foram enquadrados
pelo Governo Federal, por meio do Ministério do Trabalho e Emprego: o de
fornecedores de mio de obra bracal. O terceiro ponto dessa parte do texto
analisa os argumentos apresentados pela Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica acerca do suposto de seletividade migratéria

5 Dados fornecidos in loco, em margo de 2014, pelo Conso6rcio Construtor Santo Antonio.

¢ Deacordo com dados divulgados pelo Portal G1 de noticias, essa divida giraria em torno de 3 milhdes de

reais em margo de 2015. Fonte: http://g1.globo.com/ac/acre/noticia/2015/03/ac-deixa-de-pagar-empresa-
-de-onibus-e-abrigo-de-imigrantes-fica-superlotado.html. Acesso em: 6 de abr. 2015.
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para justificar o preenchimento de vagas ociosas em atividades especificas
que exigem alta qualificacdo profissional, como aquelas ligadas ao petroleo
e gas e a medicina.

A segunda parte do texto reflete a respeito da rela¢do entre imigracio e
racismo, a partir dos relatos de hostilidades historicamente sofridas pelos
imigrantes haitianos em paises do Caribe, como Republica Dominicana e
Bahamas, e discute que o desenho das politicas pablicas migratorias brasilei-
ras pode tomar como referéncia as licoes aprendidas com a jurisprudéncia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos a favor desses imigrantes e com
os relatos dos proprios imigrantes haitianos no Brasil.

Os (DES)CAMINHOS DA POLITICA DE INTEGRAGAO
DOS HAITIANOS NO BRASIL

A partir do ano de 2010, os haitianos eram interpretados como um pro-
blema pela prefeita de Brasileia, Leila Galvido, que rejeitou publicamente a
incumbéncia de recebé-los e a remeteu imediatamente ao governador Tido
Viana, que, por sua vez, fez lobby frente aos dois senadores de seu partido, que
representam o Acre no Senado Federal. A solugdo politica para um problema
de apenas 200 haitianos foi a proposta de uma comissio para averiguar a situ-
acdo daqueles que cruzaram de forma irregular a fronteira brasileira (BRASIL,
2011). Naquele momento, as autoridades politicas do Acre entendiam como
alarmante a situacao desses imigrantes em seu Estado.

Essa comissao foi aprovada em 2011 e, nesse mesmo ano, o senador Jorge
Viana discursou no plenario do Senado Federal acerca desse “problema” mi-
gratorio em seu Estado que, segundo ele, deveria ser um problema exclusivo
do Governo Federal:

No Senado Federal, inclusive por iniciativa minha e do Senador Anibal,
apresentamos proposi¢io que foi aprovada de criar uma comissio para
acompanhar a situacio dos haitianos no Acre. Todos n6s acompanhamos
e lamentamos os problemas gravissimos vividos por aquele pais. Um
pais que é referéncia extremamente negativa, do ponto de vista dos
indicadores sociais e da satde publica, que sofreu uma tragédia, inclusive
perdemos a D. Zilda Arns e mais alguns outros brasileiros, vitimas
daquele desastre natural que vitimou um povo ji vitima. Denunciamos
isso porque este ndo é um assunto que esteja nas condi¢des de um
governo estadual enfrentar. Estamos falando de refugiados e vimos
no mundo inteiro, a todo tempo, que, quando acontece algo parecido,
sdo os organismos multilaterais, a ONU com seus instrumentos, que



imediatamente assumem a conducio de um processo tao delicado.
Imaginem chegar criancas, mulheres, homens as centenas ao Estado
sem nenhuma condi¢do. Os indicios deixam claro que hd um comércio
internacional por trs disso, pessoas usando e se utilizando do sofrimento
de pessoas que estdo padecendo na suaterra e que querem melhor sorte
em outra parte do mundo. Essas pessoas chegam em situacio de absoluta
calamidade na fronteira com o Peru. Neste momento, para que se tenha
ideia, até o comec¢o de novembro, tinhamos 332 haitianos em Brasileia,
na fronteira com o Peru e com a Bolivia; no dia de hoje, sdo 550, numa
situacdo de absoluto improviso. O Governo do Estado estd fazendo o
possivel e o impossivel. Mas hoje o Governo do Estado foi pedir, solicitar

— e eu estou aqui da tribuna cobrando — que o Governo Federal, através
do Ministério da Justica e do Ministério das Relacdes Exteriores, assuma
essa situacio. E inaceitdvel que um governo de Estado tenha que lidar
com um tema tdo delicado, que ndo cabe a governos estaduais, inclusive,
por acordos internacionais, a questdo dos refugiados, pois, diz respeito
ao Governo Central. Sei que o Brasil é um Pais que respeita os direitos
humanos e precisa imediatamente dar um tratamento adequado a esse
problema, que é tdo grave e que extrapola os limites do Governo do
Estado do Acre (PT NO SENADO, 2013).

Alinha de comando da bancada do Acre no Senado Federal, sob alideranca
do senador Jorge Viana, era, naquele momento, construir uma articulagio
entre as varias pastas ministeriais de modo a extinguir o “problema haitiano”
em seu territorio, nem que para isso fosse exigida “a presenca de uma For¢a
Nacional de Seguranca nas Nac¢des Unidas” (VALOR, 2013).

Torna-se de dificil compreensio a maneira pela qual os irmios Viana
encaminharam as estratégias de combate a imigracdo dos haitianos em seu
territorio por algumas razdes: o discurso de ambos estd em confronto com a
decisio do Palacio do Planalto, que era conceder, o mais rapidamente possivel,
um visto de emergéncia (humanitario) para os haitianos, a fim de promover a
regularizac¢do dos imigrantes em territorio brasileiro. O caminho dessa (des)
articulacio do Partido dos Trabalhadores (PT) em relag¢io ao tema da imigra-
¢do haitiana revela outras fragilidades da politica migratdria brasileira, pelo
fato de o Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), vinculado ao Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE), ter sido o 6rgio escolhido para a emissio de
vistos humanitarios aos haitianos, em vez de a Secretaria de Direitos Huma-
nos ou mesmo o Ministério das Relacdes Exteriores se ocuparem do assunto.
A fragmentacio de uma politica muito maior que trata do envolvimento do
Brasil com a causa humanitaria haitiana revela que nio ha ainda (apds 11 anos
de presenca do Brasil no Haiti) uma coordenacio técnica e politica brasileira
para a coleta de subsidios da Missdo das Nag¢oes Unidas para a Estabilizacio
do Haiti (Minustah), o que, se bem trabalhado, poderia servir como um banco
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de dados para a tomada de decisdes da nossa propria politica doméstica, como
€ o caso da imigracio haitiana.

Diante desses (des)caminhos politicos, é preciso, pois, discutir os supostos
que orientam o fato de o CNIg ser o tinico 6rgio responsavel pelo controle da
entrada dos haitianos no Brasil. Nossa hipotese é que, dada a tensdo interna
criada entre as pastas ministeriais, a bancada acreana no Senado Federal e
o governo do Acre, face a entrada dos haitianos, o desenho politico de que
todos eles serviriam de mio de obra bracal para os diversos projetos de de-
senvolvimento em curso no Brasil serviria para amenizar as tensoes politicas
multi-institucionais na esfera estadual e federal: ora, a vinda de um contin-
gente negro e pobre para exercer o trabalho bracal, o qual muitos brasileiros
estariam em condic¢oes de rejeitar, se coaduna ao suposto de racializacdo da
for¢a de trabalho, fator que motivou a préopria colonizac¢io do Brasil e do Haiti
(CASIMIR, 20009).

A partir da reproducio desse estereo6tipo, que o proprio Governo Federal
se esforcou em combater em um de seus primeiros atos, por meio da criagio
da Lei n° 10.639, de 9 de janeiro de 2003, que trata do “estudo da Histéria da
Africa e dos Africanos, a luta dos negros no Brasil, a cultura negra brasileira
e o negro na formacio da sociedade nacional, resgatando a contribuicao do
povo negro nas areas social, econdmica e politica, pertinentes a Historia do
Brasil” (BRASIL, 2003), é que a postura contraditéria do Governo Federal se
manifesta de maneira mais nitida.

Apesar de a homologacgio dessa lei ter sido uma das primeiras agcoes do
recém-empossado governo Lula, cujo desdobramento foi a criacio da Secretaria
Especial de Politicas de Promocio da Igualdade Racial — SEPPIR, com status
de ministério, por meio da Medida Provisdria n° 111, de 21 de mar¢o de 2003,
posteriormente convertida na Lei n°® 10.678, de 23 de maio do mesmo ano,
entendemos que, no ano de chegada do primeiro contingente de haitianos em
solo brasileiro, portanto sete anos ap6s a promulgacio dessas importantes leis,
tomar um grupo de imigrantes negros e juridicamente desprotegidos de forma
acritica e simplesmente, do ponto de vista do Governo Federal, enquadra-lo
automaticamente como mao de obra supostamente nao qualificada para os
projetos de desenvolvimento do Brasil significa um elemento bastante contra-
ditorio e irrefletido face a todos os avancgos que o Brasil vinha se esfor¢cando
em fazer no combate ao racismo e a discriminagio.

A integracdo dos haitianos ndo pode responder a um suposto de que esse
contingente necessariamente deve ser definido como forg¢a de trabalho bracgal
simplesmente pelo determinismo racial e nacional, mas por uma avaliacio cui-
dadosa das inimeras possibilidades que o Brasil pode oferecer a eles, incluindo



vagas na educacgio basica, no ensino superior e na pos-graduacio; acesso as
vagas nos programas especiais do Governo Federal, como o Bolsa Familia, o
PROUNTI, o FIES etc.; além da garantia dos direitos de associacdo em geral e
a promocio de politicas publicas de reunificaciao familiar, apenas para citar
algumas acoes que estariam ao alcance do Governo Federal e sob sua jurisdicao.
Toma-los como um contingente homogéneo e fixa-los de forma acritica em
nichos das ocupagoes volateis e temporarias que o mundo do trabalho oferece
no Brasil, como a construcio civil, por exemplo, é simplesmente racializar a
forca de trabalho ja racializada na historia do pais. Entendemos que a repro-
ducdo desse estereotipo nio ird ajudar a construir um Brasil plural, aberto a
imigracdo e capaz de equalizar diversos grupos multinacionais, multiétnicos
e multirraciais que aportam em nosso territério.

Os (DES)CAMINHOS DA POLITICA DE SELETIVIDADE
MIGRATORIA NO BRASIL CONTEMPORANEO

E importante perceber que a imigracio seletiva foi retomada’ no horizonte
dos projetos de desenvolvimento do Brasil, a partir de 2013, como nos projetos
de intercambio no Programa “Mais Médicos”, o qual previa uma cldusula de
barreira para as “nacionalidades®” participantes (apenas 70 de uma) (BRASIL,
2013), que impedia que paises como o Haiti pudessem participar do referido
projeto, tendo em vista que “o pais de exercicio profissional do médico deve
apresentar relaco estatistica médico/habitante com indice igual ou superior
a1,8/1000 (um inteiro e oito décimos por mil), conforme Estatistica Mundial
de Satde da Organizacdo Mundial da Saude”.?

De igual maneira, uma politica de atra¢do migratéria por setores da ocu-
pacio teve impacto no perfil das nacionalidades que solicitaram permissoes
de trabalho nos ultimos quatro anos, ficando os Estados Unidos em 1° lugar de
nacionalidades solicitantes. Com excec¢do das Filipinas, que ocupa o 2° lugar, os
demais nacionais que aparecem até a 10° posi¢do podem ser interpretados como

7 Sobre a politica de branqueamento da nacio, por meio da seletividade migratoria, na década de 1920 a
1940, ver os trabalhos de Seyferth (1986, 1991, 1995, 2000, 2011).

8 Oedital se refere ao pais de exercicio profissional, mas entendemos que, na pratica, a restri¢io tem como
critério de selecdo a propria nacionalidade, tendo em vista as politicas restritivas de exercicio da profissio
de medicina nos paises listados no edital do Programa “Mais Médicos”.

o Esteitem do Edital n° 39, de 8 de julho de 2013, permaneceu inalterado em todos os editais do programa.
A Gltima versio do edital, de 15 de janeiro de 2015, encontra-se disponivel em: http://189.28.128.100/mais-
medicos/EDITAL-INSCRICAO-PROFISSIONAIS-SGP-2015.pdf. Acesso em: 1 abr. 2015.
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um contingente que apresenta um perfil de paises considerados economicamente
desenvolvidos ou em fortes vias de desenvolvimento, como a India, por exemplo:

TABELA 1 — Principais nacionalidades com autorizacio de trabalho — Intervalo
de 2011 a 2014.

Pais 2011 2012 2013 2014
EUA 9.936 8.955 8.809 5.472
Filipinas 7.797 5.176 5.117 4.542
Reino Unido 4.801 4.304 4.024 3.249
India 4.243 4.221 3.727 3.249
Italia 2.111 2.610 2.244 2.102
Espanha 1.578 1.682 2.331 1.983
Portugal 1.243 1.698 2.455 1.615
Francga 1.600 2.015 2.128 1.534
Alemanha 3.079 3.505 2.832 1.398
China 2.362 2.891 2.115 1.348
Outros 27.581 27.225 23.646 17.658

Total 66.391 64.282 59.428 44.150

Fonte: Cavalcanti, Tonhati e Oliveira (2015, p. 22).

Aliada ao fator “nacionalidade”, a alta escolaridade compoe o perfil con-
temporaneo dos imigrantes que se somam a forca de trabalho no Brasil, em
especial, em setores especializados, conforme apontam a Tabela 2 e o Grafico
1a seguir.

TABELA 2 — Escolaridade dos estrangeiros com permissoes de trabalho —2011-2014.

Escolaridade 2011 2012 2013 2014
Ensino Médio Completo 23.744 25.731 24.466 17.628
Superior Completo 36.479 36.248 32.845 24.243
Mestrado/Doutorado 1.734 1.899 1.762 1.525
Nio Informado 333 1 1 0
Total 62.290 63.879 59.074 43.396

Fonte: Cavalcanti, Tonhati e Oliveira (2015).



O setor de petroleo e gas apresenta forte crescimento desse contingente,
conforme o grifico seguinte, elaborado pela BBC Brasil em 2013.

GRAFICO 1 - Permissées de trabalho para estrangeiros de 2006 a 2012.
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Fonte: BBC Brasil, 2013c.

A Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE)
elaborou diversas recomendacoes de seletividade migratoria a Presidéncia da
Republica, entre as quais a importacio de profissional das engenharias. Nesse
projeto, a ideia de que apenas as nacionalidades fixadas em um territério eco-
nomicamente desenvolvido poderiam se habilitar aos cargos de alta especia-
lizagdo oferecidos pelo Brasil esteve presente de modo bastante naturalizado
pelos representantes da pasta. Esse suposto problematico chocou o debate
acerca da politica migratoria no Brasil pela naturaliza¢do da discriminacio
aos imigrantes de paises pobres, pelo refor¢o a ideia da desigualdade entre as
nacionalidades e também por seguir na contramio do debate de revisdo do
Estatuto do Estrangeiro, agora transformado em proposta de projeto de lei.

A equivocada politica de “atracio de cérebros” e facilitacio dos vistos de
trabalho para imigrantes estrangeiros supostamente qualificados, com base na

O anteprojeto estd disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/imprensa/cnig-aprova-proposta-de-proje-
to-de-lei-sobre-migracoes.htm>. Acesso em: 5 abr. 2015.
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analise de sua nacionalidade e do local de exercicio da profissio como critérios
primeiros, apesar de ter sido amplamente veiculada no panorama politico
brasileiro no ano de 2013, ndo chegou a ser plenamente implementada, em
funcido de um desaquecimento da economia brasileira, em especial, dos setores
anteriormente mencionados. A despeito de as razoes macroeconomicas nio
terem permitido que a seletividade migratéria se tornasse a diretriz central do
governo brasileiro, nos preocupa que ideias como as levantadas pela SAE em
2013 ndo tenham conseguido éxito por razdes econdémicas, e ndo pelo debate
acerca dos supostos da desigualdade e do preconceito institucional contra as
nacionalidades que essa politica reproduz.

De acordo com o entdo ministro da SAE, “imigrantes qualificados sdo o
foco do esfor¢o. Nido é uma politica geral de imigracdo, é uma estratégia de
atragio de cérebros” (SAE, 2013). Ainda segundo declara¢bes da SAE em 2013,
apolitica central dessa seletividade migratoria incluiria ndo apenas o controle
da nacionalidade, mas também o monitoramento da idade e de determinadas
profissdes dos imigrantes. A empresa “Brain” (Brasil Investimentos e Ne-
gocios), contratada pela SAE em 2012 para elaborar uma consultoria para a
politica de seletividade migratoria, afirmou em entrevista que essa politica

“limita(ria) a entrada ao que se precisa, ji que vocé pode dar poucos pontos
para determinadas profissoes, idades ou experiéncias que nio sio desejadas
pelo pais” (SAE, 2013).

A dificuldade politica do governo brasileiro em pensar uma politica mi-
gratoria de qualidade revela que esse debate, se tratado com a relevincia que
o tema merece, pode revelar matizes de uma sociedade xen6foba, reprodutora
de desigualdades e cultivadora da crenca de que as nacionalidades possuem
pesos diferentes e devem ser tratadas de maneira desigual, inclusive com des-
respeito aos direitos dispostos na Declarac¢io Universal dos Direitos Humanos,
da qual o Brasil é signatario desde 1948.



A IMIGRACAO HAITIANA NO BRASIL

Entendemos que o Brasil ndo precisa pensar sua relagdo com o Haiti como
se fosse uma novidade no escopo da bilateralidade: estamos hd 11 anos em
solo haitiano. Serd que o governo brasileiro nio conseguiu reunir nenhum
legado de boas praticas com o Haiti, seu governo e sua comunidade em rela-
¢do as possibilidades de sofisticacdo de uma politica migratoria Haiti-Brasil?
Qual seria o acimulo da Minustah no processo de imigracao haitiana para o
Brasil? Pensar de maneira qualificada a imigra¢io haitiana no Brasil também
nio poderia ser parte do processo de estabilizacdo do Haiti? Quanto tempo
o governo brasileiro ainda vai precisar para adicionar um componente civil
doméstico para auxiliar o componente militar da Missio, a partir dos resultados
de estudos e pesquisais in loco para melhor qualificar uma politica brasileira
de integracio dos haitianos em solo brasileiro?

Por outro lado, a experiéncia de paises como os Estados Unidos e a Re-
publica Dominicana, acostumados a receber grandes contingentes haitianos,
pode servir como base para a elaborag¢io de uma politica de integracio que
leve em consideragio outros referenciais politicos e possa inovar a nossa
capacidade politica em relagio a integragdo. Nos Estados Unidos, existe, de
acordo com os dados da Organizac¢do Internacional para as Migragdes, 550 mil
haitianos vivendo de forma regular (IOM, 2015). Na Republica Dominicana, o
numero é quase o dobro, cujo fluxo ocorre de forma irregular e sem acesso a
praticamente nenhum direito (SILIE, 1998, 2002; ALEXANDRE, 2001, 2004).

Tradicionalmente, a didspora haitiana se deslocou para paises vizinhos,
conforme a imagem a seguir demonstra.

[=)]
w

VSOY OTA 3d VLVNAY



=
'S

AS CONTRADIGOES DA POLiTICA MIGRATORIA BRASILEIRA

LA DIASPORA HAITIANA
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Basado en: Georges Anglade, Denis Audette y Rafael Emilio Yunén, Carte Hispaniola. 1982.

Fonte: SILIE (1998).



E importante que o Brasil constitua um grupo de trabalho multilateral com
os paises receptores de haitianos ha algumas décadas para que a nossa politica
possa evitar os abusos cometidos em regioes da Reptblica Dominicana ou das
Bahamas, por exemplo. A Republica Dominicana ji foi condenada 30 vezes
por diversos crimes contra os haitianos na Corte Interamericana de Direitos
Humanos. A altima sentenca, de 28 de agosto de 2014, informou que

en Republica Dominicana, la poblacién haitiana y las personas nacidas en
territorio dominicano de ascendencia haitiana comtiinmente se encontraban
en situacion de pobreza y sufrian con frecuencia tratos peyorativos o
discriminatorios, inclusive por parte de autoridades, lo que agravaba su
situacion de vulnerabilidad (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS, 2014).

O cendrio do anti-haitianismo da Repiblica Dominicana também é relatado
por muitos haitianos que migram para as Bahamas. No entanto, como esse
pais ndo assinou nem ratificou a Conven¢ido Americana, os registros formais
de violacdo de direitos nio podem ser analisados pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos.

Um dado interessante de nossa pesquisa, obtido entre os migrantes hai-
tianos em Porto Velho/Rondonia, foi o do alfaiate Rony.* Nossa interlocucio
versou sobre a rejeicdo sofrida pelos migrantes haitianos no Caribe. Em 27
anos de profissio, Rony morou em diversos paises, entre eles, Reptblica Do-
minicana, Guadalupe e Bahamas. Desse tltimo, traz duras lembrancas, devido
a grande discriminacio e repressio sofrida pelos haitianos que, segundo ele,
sdo frequentemente denominados pelas forcas policiais como Haitian Dogs, em
portugués, Cachorros Haitianos. Ele relatou também que os migrantes haitia-
nos nas Bahamas nio conseguem fixar residéncia e, tampouco, dormir noites
seguidas na mesma localidade, devido ao risco de serem capturados, presos
e deportados pela policia de imigragdo. Apesar da insisténcia de seu pai, que
mora nas Bahamas hi 30 anos de forma irregular, deixou o pais caribenho e
voltou para o Cabo Haitiano. La ficou sabendo da possibilidade de ter o visto e
trabalhar legalizado no Brasil e imigrou para Rondonia. Em Porto Velho, esta
trabalhando em uma confec¢io de roupas, onde coordena toda a producio e
uma equipe de 15 pessoas.

A partir do ano de 2013, 0 CNIg/MTE comecou a registrar forte queda nas
estatisticas da imigracdo haitiana no Brasil. Essa tendéncia de recrudescimento
se manteve no ano de 2014 e as possiveis causas podem estar vinculadas ao

" Nome ficticio.
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custo elevado do trajeto migratorio, ao periodo de forte indesejabilidade e as
péssimas condi¢des de vida no Acre, aos salarios pouco atrativos nas capitais
brasileiras e ao desaquecimento de nossa economia. Mesmo que a tendéncia
de queda se confirme nos proximos anos, é importante que aproveitemos o
desafio da imigracdo haitiana para qualificar nossas politicas de integracao
nos niveis locais, estaduais, regionais e nacional.

IMIGRACAO E RACISMO

Tendo em vista que o CNIg trata da autorizacio de fluxos bastante he-
terogéneos no Brasil — desde os trabalhadores europeus, com qualificacio
profissional, que, em geral, ocupam a costa leste brasileira, até os haitianos,
que aportaram no Brasil para cumprir fun¢des ndo qualificadas na economia,
em especial a construcgio civil, e tém se concentrado na fronteira oeste do
Brasil —, o suposto central de nossa reflexdo é discutir, a partir desse quadro
heterogéneo dos fluxos migratorios que aportaram no Brasil na tltima dé-
cada, como as politicas ptblicas podem corrigir as distor¢oes desses fluxos
migratérios de modo a “desracializar”/“desetnicizar” e “desmasculinizar” as
relacoes de trabalho dos imigrantes no Brasil. Com as “li¢coes aprendidas” dos
brasileiros no exterior, sujeitos, em sua maioria, submetidos a “etniza¢do” de
sua forca de trabalho, cabe ao Estado brasileiro elaborar um plano estruturado
de politica migratoria, de modo a evitar as distor¢coes ocorridas em grande
parte do mundo que culminaram na “racializacdo/etnizacdo” das relag¢des de
trabalho e no refor¢o aos esteredtipos de inferioridade/superioridade racial,
nacional, étnica e de género, geradores de isolamento dos imigrantes e de
fragmentacao das sociedades receptoras.

E importante refletirmos acerca da maneira pela qual a integracio deve
ocorrer na sociedade brasileira, em distintas regides do pais, a partir do
momento em que um processo regularizado de imigracio se manifesta e se
problematiza no panorama da pesquisa sobre os fluxos migratorios no Brasil.
A partir da perspectiva de que o Estado brasileiro tem feito um esforco global
de regularizacdo de todos os imigrantes que desejam trabalhar no Brasil, é
importante questionar a dinimica da integracio da populacio imigrante em
distintas regides, municipios, bairros e Estados, de modo a criar subsidios para
o desenho de politicas publicas locais, para um relacionamento sustentavel
do ponto de vista das relacdes socioculturais e econdmicas entre brasileiros
e imigrantes nesta segunda década do século XXI.



Nio € possivel que os discursos xen6fobos continuem sendo inadvertida-
mente proferidos por autoridades maximas dos poderes executivos estaduais,
mesmo apos a regularizacdo dos haitianos por parte do CNIg*, como o do
governador Tido Viana, em Brasilia, junto as autoridades do Ministério das
Relag¢odes Exteriores, em entrevista a BBC Brasil:

Mais de 5.500 imigrantes passaram pela fronteira do Acre com o Peru.
Eles vieram sobretudo do Haiti, em funcdo das consequéncias do
terremoto que afetou esse pais hd alguns anos [...] O grave é que, com a
estrutura do nosso Estado (Acre), nio temos condi¢des de tomar decisdes
paraacolher e dar o encaminhamento para esses casos. Nos dependemos
dos governos federais do Brasil, Peru, Equador, e do proprio Haiti, e
desses outros paises. Mas, a excecio do Brasil, eles ndo tém tratado a
questdo com a devida importancia. Serd que teremos uma situacio de
imigracio “nabase da pressdo”, assim como o México e os Estados Unidos?
Eo que eu venho dizendo. Agora ele [o governo federal] estd mudando
[de posicido]. Esta dizendo que vai aceitar a vinda [dos imigrantes] desde
que a legalidade esteja preestabelecida. Ou seja, com o visto de entrada
[emitido antes], ndo depois [da chegada ao Brasil], como estava ocorrendo
até agora. Foi o que eu ouvi das autoridades federais brasileiras [...] Ndo
podemos imaginar que o Brasil vai resolver os problemas do mundo e
da Africa. O Brasil, pelo trabalho humanitirio no Haiti mediado pela
ONU, tem o dever de ser solidario com esse povo. E tem o dever de ser
soliddrio com seus irmaos africanos. Mas nio abrindo suas portas de
uma maneira desordenada (BBC BRASIL, 2013a).

O discurso da ex-prefeita de Brasileia, Leila Galvio, de que “o Acre nio
possui oportunidades para os haitianos” (ALTO ACRE, 2011) é similar a outros
discursos xendfobos da Republica Dominicana que advogam pelo fechamento
das fronteiras terrestres de Dajabén, Montecristi, Elias Pifia, Pedernales, In-
dependencia, Santiago Rodriguez e Bahoruco (SILIE, 2002; EVERTSZ, 1999;
RAMIREZ, 1993), as quais milhares de haitianos cruzam em busca de trabalho
no pais vizinho. Nesse sentido, a fronteira dominicana, tal como a do Acre,
expressa as contradi¢oes do Estado dominicano e do brasileiro. Se, por um lado,
a fronteira do Acre pode servir como um elemento de nacionalidade brasileira,
ela também expde sua fragil habilidade em coordenar politicas mais sofisti-
cadas de integracio, além de sua fragilidade econdmica frente aos Estados da
costa leste brasileira, que, por serem economica e politicamente mais fortes,
edificam mais rapidamente suas proprias politicas seletivas de imigracdo, como
valor elevado de aluguéis e alto custo de vida em geral. Por outro lado, a vizi-

2 Até setembro de 2014, 11.022 haitianos estavam vivendo de maneira regular, por meio da concessio do
visto humanitario emitido pelo Cnig/MTE. Dados retirados da Base Estatistica do CNIg.
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nha Ronddnia, por estar em fortes vias de crescimento, apresentou respostas
politicas muito mais integradas e favoraveis aos imigrantes haitianos. Ainda
€ preciso aguardar o momento em que as obras terminarem e os contratos de
prestacio de servico dos haitianos forem extintos para verificar se a resposta
governamental permanecerd com a mesma tendéncia de integracio.

A essas reflexdes é preciso incluir o fator racial como um elemento de
valéncia diferencial de recepcio dos imigrantes em um territério como o
Brasil. De acordo com os dados do CNIg, em 2012, auge da imigracio haitiana
para o Brasil, foram concedidas 73.022 autoriza¢des de trabalho a estrangei-
ros (BRASIL, 2012), um niimero 13,27 vezes superior a entrada de imigrantes
haitianos. Por que apenas o contingente de imigrantes haitianos mereceria,
na visao das autoridades do Estado do Acre, um alerta das autoridades fede-
rais brasileiras? Por que apenas esse contingente mereceria uma intervengio
das Nagbes Unidas? Comparando com outros paises da América que também
recebem significativos aportes de imigrantes haitianos, como Canada® ou
Estados Unidos'4, esse nimero realmente poderia ser interpretado como uma
emergéncia? Considerando o tamanho do territorio brasileiro, se comprado
ao da Republica Dominicana, que recebeu, ao longo de 70 anos, 50 vezes®
mais haitianos do que o Brasil recebeu em dois anos, onde estaria a raiz dessa
preocupacio? Caso os outros 68 mil estrangeiros com vistos de residéncia
permanente liberados em 2012 aportassem no Acre, e ndo na fronteira leste
no Brasil, teriam o mesmo tratamento de indesejabilidade dado aos haitianos?

Nosso pressuposto de andlise é que a perspectiva de branqueamento que
estrutura a nagio brasileira construiu barreiras simbolicas a assimilacio de
contingentes diasporicos negros. Tal como aponta Ramos (1996), imigrantes
negros sdo historica e sistematicamente rejeitados pelas autoridades brasileiras,
tal como ocorrido com os imigrantes afro-americanos na década de 1920 no
Brasil, ocasido em que o Itamaraty emitiu nota negando o pedido de visto de
entrada desses imigrantes.

Os trabalhos de Seyferth (1991) também apontam para o horizonte do
embranquecimento da populacio brasileira. Pela via da miscigenacio, a as-
similacdo dos povos estrangeiros brancos seria desejavel. No entanto, para
as populacdes negras, essa nao seria uma opcao disponivel. De acordo com a

13 Cerca de 73.753 haitianos vivem no Canadd, segundo os dados da OIM (Organizagio Internacional das
Migragdes). Ver: <http://www.iom.int/world-migration>. Acesso em: 26 abr. 2013

14 Cercade 545.437 haitianos vivem nos Estados Unidos, segundo os dados da OIM. Ver: <http://www.iom.
int/world-migration>. Acesso em: 26 abr. 2013

5 Deacordo com dados da OIM, cerca de 279.216 haitianos vivem na Reptblica Dominicana. Ver: <http://
www.iom.int/world-migration>. Acesso em: 26 abr. 2013.



autora: “arrolavam-se os indesejaveis por exceléncia: as racas ‘atrasadas’, ‘nio
civilizadas’, ‘inferiores’, ‘decrépitas’, para mencionar s6 alguns dos atributos
empregados para desqualificar negros, asidticos e outros” (SEYFERTH, 1991,
p. 166). Na outra via, estaria o imigrante desejavel, sobre o qual nio haveria
problematizagdes quanto ao contingente, ja que seria o imigrante desejavel
por exceléncia. De acordo com as reflexdes de Menezes e Souza (1875, p. 405
apud SEYFERTH, 1991, p. 168),

Sdo0 os ramos da raca germanica os inicos que, bracejando pelo império,
conseguiram vingar no nosso solo, e dele abrolhar, expandindo-se
n’alguns floridos rebentos. S. Leopoldo, a mais feliz tentativa de
colonizagdo do Brasil e outras colonias de S. Pedro, Blumenau e Itajai
em Santa Catarina, as colonias de S. Paulo e Rio de Janeiro sio provas
vivas e eloqiientes de que o alemio é o colono por exceléncia e quedos
paises habitados pela variedade teutdnica é que nos ha de vir o éxodo
fecundador.

Tendo em vista que para os 11.022 haitianos com vistos de residéncia
permanente no Brasil existem apenas cem dependentes (BRASIL, 2012), a
projecdo inicial desse fluxo migratério é que a familia permaneca no Haitie a
imigracdo no Brasil cumpra um objetivo bastante circunscrito: fornecimento de
forca de trabalho com um forte risco de “racializac¢io das relagbes de trabalho”
(CASIMIR, 2009), a qual as politicas afirmativas implementadas, a partir de
2003, no Brasil tentam combater. O desafio deste debate é combater as ideias
fragmentadas de seletividade migratoria e projetar uma politica igualitaria de
imigracio que receba suporte do governo federal para estabelecer politicas de
reunificacio familiar, mediante a selecio de outros perfis migratérios, com o
objetivo de criar condi¢des de apoio para diversos grupos de imigrantes que
aportam ao Brasil.

Nas préximas fases da imigracao haitiana ao Brasil, ¢ importante entender
a dindmica da integragido dessa populagio em distintas regioes e Estados de
modo a criar subsidios para o desenho de politicas ptblicas locais para um
relacionamento sustentavel, do ponto de vista das relagdes socioculturais e
econOmicas entre brasileiros e haitianos nesta segunda década do século XXI,
apartir do conhecimento do perfil sociodemografico e socioecondmico desses
imigrantes, privilegiando aspectos como género, grupo etario, nivel educacional,
lugar de origem no Haiti, natureza do documento de identidade (provisério ou
permanente), natureza da permissio de residéncia no Brasil, rotas e meios de
transporte de ingresso ao Brasil e vinculacido com unidades familiares brasileiras.

Também é importante construir uma agenda de pesquisa que possa deter-
minar as caracteristicas do processo de integracdo sociocultural, indagando
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aspectos vinculados, como a possibilidade de os imigrantes praticarem sua
religido, o desenvolvimento de atividades culturais comunitarias e a reafir-
macio da identidade cultural mediante o envolvimento das redes sociais de
apoio (contato com outros haitianos, incluindo familiares, formas de contato
e cooperagio, entre outros). Propomos como parte desta investigacio os
seguintes objetivos:

i. determinar o nivel de participacio dos imigrantes no sistema
educacional brasileiro, colocando em foco as possibilidades oferecidas
aos imigrantes mais velhos e aos menores de idade para concluir seus
estudos e ter acesso a matricula em alguma instituicdo que ofereca
educacio basica;

ii. determinar o nivel de participacio desses imigrantes no ambito politico
e dos direitos de associa¢do em geral;

iii. explorar os aspectos da integragio juridica associada as facilidades
instrumentalizadas pelo governo brasileiro (de solicitantes de asilo
a imigrantes com residéncia permanente) para conceder e estender
os vistos de residéncia, desenvolver os processos de regularizacio,
as instancias que habilitam a mudanca de status migratério e as
alternativas para a reunificacdo familiar e aquelas vinculadas aos
obstaculos encontrados no sistema administrativo;

iv. identificar elementos gerais das respostas institucionais dadas por
organizacdes governamentais, da sociedade civil, de individuos etc.
as demandas dos imigrantes.

CONSIDERACOES FINAIS

O efeito local causado pela imigracio de haitianos a Regido Norte do pais
deixou exposta a contraditéria politica externa brasileira em relacdo ao Haiti,
fazendo-nos indagar se entre Brasil e Haiti existiria uma equacio imperfeita.
Se, de um lado, o Brasil se apresentou, desde 2004, como pais emergente com
mais condi¢bes de ajudar o Haiti em contexto de desestabilizacdo civil, tra-
gédias humanitarias e catastrofes naturais, por outro, a presenc¢a de um con-
tingente de pouco mais de 10 mil imigrantes em territorio brasileiro foi capaz
de mobilizar discursos racistas e xen6fobos contra um povo cuja seguranga
tem sido liderada pelo Brasil e pelas Na¢des Unidas, no ambito da Minustah.

Entendemos que a rejeicdo inadvertida contra os imigrantes haitianos
obedece a diretriz de um discurso conservador que dialoga com os supostos



de uma politica de embranquecimento do Brasil, explicitamente observada
na virada do século XIX para o XX, em meio as tensdes provocadas pela
exting¢io oficial do trabalho escravizado e racializado (AZEVEDO, 1987). Em
contextos nos quais essa ameaca nio teve impacto social, o risco de racia-
lizacdo das relagoes de trabalho pode ser bastante forte. As consequéncias
podem ser graves com o reforco aos estereotipos raciais atribuidos tanto
aos haitianos quanto aos brasileiros negros. Portanto, em todos os cenarios
de maior densidade haitiana no Brasil, é preciso atencio e investimento em
politicas ptblicas de integracdo de qualidade a nossa sociedade. O acimulo
do debate sobre relagcdes raciais no Brasil pode ser bastante interessante no
cotejamento com a realidade sui generis pela qual se desenvolveu a primeira
nac¢io negra das Américas.
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INTRODUCAO

O aumento dos fluxos migratorios de e para o Brasil, somado a emigracao
macica de haitianos para o pais, desde o terremoto de 12 de janeiro de 2010
no Haiti, tem contribuido para colocar o tema das migracdes no cenario po-
litico brasileiro e pressiona o governo a tomar medidas nos campos politico
e legislativo.

Sob a perspectiva juridica, a legislagdo migratoria brasileira, de 1980, tem
sido objeto de projetos de lei para melhor adapta-la as demandas migratérias
recentes do pais e do mundo, bem como para aproximé-la a normativa inter-
nacional, que busca consolidar os direitos humanos dos estrangeiros.

No cenario politico, o movimento de busca por uma politica migratoria
definida e pautada na garantia do exercicio de direitos tem encontrado na
participacdo social a forma mais democratica de se conhecer as demandas e
as reais necessidades da populag¢do migrante do pais.

Exemplo desse movimento de inclusio da sociedade no debate politico
foi a realizagio, inédita no pais, da 1* Conferéncia Nacional sobre Migracoes
e Refugio (12 COMIGRAR), cuja etapa nacional ocorreu no periodo de 30 de

* Osautores prestaram consultoria, via OIM e PNUD, paraa Comissdo Organizadora Nacional da Conferéncia,
motivo pelo qual eles acompanharam in loco o desenvolvimento e a amplitude do processo participativo na
1* COMIGRAR, objeto do presente artigo.
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de Direito Internacional, doutora em Direito Internacional pela Universidade de Sio Paulo (USP). Vice-coorde-
nadora do Ntcleo de Estudo e Pesquisas sobre Deslocados Ambientais (NEPDA /UEPB). Email: cclaro@usp.br.

3 Consultor da FLACSO Brasil, especialista em Democracia Participativa, Repablica e Movimentos Sociais
na Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), especialista em Gestdo Ptblica na Universidade Estadual
de Goiis (UEG) e pesquisador bolsista do Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA). Email: sady-
fauth@hotmail.com.
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maio a 1° de junho de 2014, na cidade de Sio Paulo. A 1 COMIGRAR contou
com um amplo processo participativo (antes, durante e ap6s a Conferéncia),
tanto da sociedade civil quanto dos governos estaduais, municipais e distri-
tal, colhendo subsidios para o Plano e para a Politica Nacional de Migracgoes
e Refugio.

A metodologia aplicada no presente artigo foi a andlise bibliografica e
documental, conjugada a observacio participante do processo ocorrido ante-
riormente a realizacdo da 1* COMIGRAR, entre os meses de janeiro e margo
de 2014, bem como dos resultados advindos da etapa nacional da Conferéncia.

LEGISLAGAO E POLITICA MIGRATORIA NO BRASIL

Em artigo publicado no Le Monde Diplomatique Brasil, Ventura e Illes
(2012) questionam: qual a politica migratéria do Brasil? Eles citam os recentes
desafios impostos ao governo brasileiro, como no caso da imigra¢cdo em massa
de haitianos para o Brasil, no contexto do terremoto de janeiro de 2010, que
afetou parte do Haiti, em contraposicido a demonizagdo do estrangeiro pobre
por meio de praticas xenofobicas e discriminatoérias, além do discurso de se
colocar o Brasil “a altura da sua inser¢io internacional” em termos de politicas
migratorias, a0 mesmo tempo em que ainda hé tanto déficit de acoes, politicas
e propostas legislativas claras que estejam de acordo com o que o pais propaga
nos foros internacionais (VENTURA; ILLES, 2012).

O tema das migracgdes internacionais est presente na legislacdo brasileira
desde o século XIX (SEYFERTH, 2001; CLARO, 2015), notadamente a partir
da exigéncia do passaporte para ingresso no pais, desde 1820 (Decreto n° 2
de dezembro de 1820), e com a coloniza¢do do pais instrumentalizada na Lei
de Terras (Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850). Ao longo da sua histdria
recente, o Brasil ja teve quatro “estatutos do estrangeiro”, a saber: (i) Decreto
n° 3.010, de 20 de agosto de 1938; (ii) Decreto-Lei n° 7.967, de 18 de setembro
de 1945; (iii) Decreto-Lei n® 941, de 13 de outubro de 1969; e (iv) Lei n°® 6.815,
de 19 de agosto de 1980, que representa a principal norma juridica atualmente
em vigor no pais sobre migracdes (CLARO, 2015).

De acordo com Seyferth (2001, p. 137), entre meados do século XIX e a
segunda metade do século XX,

Astemiticas correlacionadas da assimilacdo e da exclusio de imigrantes
permeiam os debates sobre politica imigratoria, em parte influenciados
pelaapropriagio de doutrinas raciais cujo pressuposto dogmatico eraa
superioridade biolégica dos brancos europeus.



Um estudo elaborado pelo Observatério das Migragdes Internacionais
(OBMigra), vinculado a Universidade de Brasilia (UnB) e ao Conselho Nacional
de Imigracdo (CNIg), identificou 287 normas juridicas de diferentes niveis
hierarquicos sobre as migracoes internacionais no Brasil entre os séculos
XIX e XXI. Verificou-se um aumento significativo de resolugdes de 6rgaos
colegiados como o CNIg e o Comité Nacional para Refugiados (CONARE) a
partir da década de 1990, com aumento exponencial de normas migratérias
na primeira década do século XXI (CLARO, 2015).

Embora a normativa brasileira sobre migra¢des internacionais nio seja
escassa, o pais ndo possui uma politica migratéria definida, tampouco uma
politica nacional e um plano nacional de migrac¢do formais que vinculariam
0 modus operandi dos trés poderes do pais com relagio a questao migratoria.
A politica migratéria pode ser definida como

[...] o conjunto de a¢des de governo para regular a entrada, a permanéncia
e a saida de estrangeiros de territério nacional, bem como as acoes
destinadas a regular a manutenc¢do dos lacos entre o Estado e seus
nacionais que residam no exterior (SICILIANO, 2013, p. 9).

Um plano nacional e uma politica nacional necessariamente precisam
passar pelo crivo do poder Legislativo para ingressarem no ordenamento
juridico formalmente apds a chancela presidencial, a exemplo da Politica e
do Plano Nacional de Recursos Hidricos (Lei n° 9.433/1997) e da Politica e do
Plano Nacional sobre Mudancga do Clima (Lei n® 12.187/2000).

Alegislacdo brasileira em vigor sobre migracoes, o Estatuto do Estrangeiro
(Lei n® 6.815/1980), embora nio se constitua propriamente numa politica so-
bre o tema, tem um viés de seguranca nacional na medida em que preza pelo
controle migratorio restritivo e indica o interesse nacional na admissio de
estrangeiros no pais, sobretudo no caso dos nio nacionais mais qualificados
para ingresso no mercado de trabalho brasileiro.

Essa visdo, porém, ja nio reflete os ideais do governo brasileiro no que
tange a questdo migratoria, pois a tendéncia buscada mais recentemente é a
de promocio e garantia dos direitos dos estrangeiros, muito mais voltados
para o que Marmora (2010, p. 77) indica como o “modelo de desenvolvimento
humano das migraces”, como ja é promovido pela legislacio brasileira de
refagio (Lei n® 9.474/1997).4

+ A luz da Declaragdo de Cartagena (1984), a lei brasileira de refgio amplia o conceito de refugiado para
pessoas que sofrem fundado temor de persegui¢do e fogem do seu pais de origem devido a grave e generali-
zada violagdo de direitos humanos. A Lei n°® 9.474/1997 prevé ainda beneficios de prote¢io, acolhimento e
reassentamento, que podem ser estendidos a familia do refugiado como garantia de reunido familiar, além
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Nesse sentido, e em que pese o processo atual de reforma da legislacio
migratoria brasileira, bem como o processo participativo em migragoes e
refugio incitado pela 1* COMIGRAR, vale lembrar que a Constitui¢io Federal
Brasileira de 1988 (CF/88) afirma a igualdade de direitos entre brasileiros
e estrangeiros no caput do seu artigo 5° e preza pela garantia de direitos e
deveres a todas as pessoas, nacionais ou estrangeiros, que se encontrem no
Brasil ou sob a jurisdic¢do brasileira.

Assim como as demais constitui¢cdes que o pais ja teve, a CF/88 também
limita a participacio de estrangeiros em determinados cargos publicos por
motivos de seguranca nacional e manutencdo da ordem ptblica, a exemplo do
disposto no seu artigo 12, § 3°, que indica como cargos privativos de brasileiros
natos os de: (i) presidente e vice-presidente da Republica, (ii) presidente da
Cémara dos Deputados, (iii) presidente do Senado Federal, (iv) ministro do
Supremo Tribunal Federal, (v) membro da carreira diplomatica, (vi) oficial
das Forcas Armadas e (vii) ministro de Estado da Defesa.

A respeito das migracoes internacionais e da politica brasileira, Patarra
(2012, s/p) destaca que “inserido nas reversoes tio nitidas e fortes dos movi-
mentos migratorios internacionais, o pais vai assumindo posi¢io de destaque
e lideranca na América Latina e constituindo-se como um pais de forte atraciao
imigratoria”. Segundo ela,

O governo atual, com seus compromissos claramente assumidos, busca
tracar, e rapidamente, uma arquitetura oficial que dé conta das novas
demandas, dos novos conflitos ante o novo — polo internacional de
imigragio — e o tradicional — pais de imigracdo, embora sempre carregado
de tragos seletivos, com frequéncia restritivos e com discriminagio e
xenofobia frente alguns grupos de migrantes — porém restritiva e seletiva.
Reforca-se, no momento presente, a imagem do pais de imigracao
(PATARRA, 2012, s/p).

A reforma da legislacdo migratoria brasileira tem, atualmente, trés pro-
postas principais em estagios diferentes do processo legislativo: (i) o Projeto
de Lei (PL) n° 5.655/2009, em tramitacio na Cimara dos Deputados; (ii) o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 288/2013, perante o Senado Federal; e (iii)
o Anteprojeto de Lei de Migracdes elaborado pela Comissio de Especialistas
do Ministério da Justica, de 31 de julho de 2014.

O Projeto de Lei de Migracdes elaborado pela Comissio de Especialistas do
Ministério da Justica foi aberto para sugestio de todos os setores da sociedade

da autorizagio de residéncia provisoria no pais enquanto durar a andlise do reconhecimento da condi¢io
de refugiado.



no segundo semestre de 2014, ocasido em que académicos, profissionais da
area e setores do governo tiveram a oportunidade de, abertamente, se mani-
festar sobre a nova proposta de legislagio migratoria e sugerir incorporagoes
ou alteracdes no texto.

De acordo com Sprandel (2015, p. 48), “percebe-se, desta forma, um amadu-
recimento em termos de poderes Executivo e Legislativo sobre a necessidade
de uma nova lei migratdria, e a prontidio da sociedade civil organizada e da
academia para contribuir no processo de sua formulagio”.

Mesmo que a historia do Brasil ateste a inexisténcia de politicas migratorias
claras e bem definidas, os movimentos legislativo e politico culminados na 12
COMIGRAR e nos PLs de migracdes demonstram a mudanga de paradigma
sob a qual as migracdes passam a ser vistas e geridas no pais.

O PROCESSO PARTICIPATIVO NA CONSTRUGAO
DE POLITICAS PUBLICAS: A 12 COMIGRAR

Ao mencionar no paragrafo tnico do seu artigo 1° que “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos
termos desta Constituicio” (BRASIL, 1988), a CF/88 consagrou: (i) a democra-
ciaindireta ou participativa (exercicio do poder por meio de “representantes
eleitos”) e (ii) o principio da participacdo social como forma de afirmacio da
democracia (poder exercido “diretamente”).

De acordo com o governo brasileiro, “desde entdo, houve uma prolifera-
cdo sem precedéncias no pais de formas e instincias de participacio social
em todos os niveis da Federacdo, cumprindo o papel de verdadeiras arenas
publicas, lugares de encontro entre sociedade e Estado.s

A democraciarepresentativa, na qual a sociedade escolhe seus representan-
tes perante o poder ptblico, é o principal sistema democratico contemporaneo,
adotado por mais da metade do mundo. No entanto, esse modelo tradicional
de democracia nio é suficiente para resolver os problemas de qualidade da
democracia. Segundo Santos e Avritzer (2002, p. 73), a democracia represen-
tativa tende a ser uma democracia de baixa intensidade, porque, ao definir
de modo restritivo o espaco publico, deixa intactas muitas relacdes de poder
que ndo se transformam em autoridade partilhada.

5 Informagio disponivel no site da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Disponivel em: <http://
secretariageral.gov.br/participacao-social/conferencias>. Acesso em: 28 maio 2015.
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Bobbio (1987, p. 32-33) afirma que qualquer projeto de democracia ha
que se fundar sobre trés pilares fundamentais: participacio popular, controle
social e liberdade de dissenso, aspectos ausentes na democracia representa-
tiva. Nesse contexto, a participacdo dos cidadios nas decisdes politicas vem
sendo retomada e reivindicada pela sociedade civil, que enseja a introducio
de novos instrumentos democraticos de participa¢do popular na formulagio,
execucdo e fiscalizacdo das politicas puablicas.

As classes populares e os grupos sociais oprimidos, fragilizados e mar-
ginalizados estdo hoje em muitas partes do mundo a promover formas de
democracia participativa —uma forma de democracia de alta intensidade — que
se assentam na participacao ativa e constantemente renovada das populacoes
e através das quais procuram resistir contra as desigualdades sociais, o colo-
nialismo, o sexismo, o racismo e a destruicdo ambiental. A interacio entre a
democracia representativa e a participativa fortalece o processo de desenvol-
vimento nacional, passando a contar com o respaldo dos setores interessados
na ampliacdo da cidadania.

Como forma complementar a democracia representativa de participacio
indireta, nas decisoes politicas, uma das formas de exercicio da democracia
consagradas na CF/88 foi o exercicio democratico direto e participativo, que,
segundo Moroni (2006), deu ensejo ao chamado “sistema descentralizado e
participativo”. Para o autor,

O sistema descentralizado e participativo sio espacos essencialmente
politicos instituidos por representacdes governamentais e nio
governamentais responsaveis por elaborar, deliberar e fiscalizar a
implementacio de politicas publicas, estando presentes nos dmbitos
municipal, estadual e nacional. Dessa forma, inauguram uma nova
concepcio de espaco publico ou mesmo de democracia. Podemos afirmar,
também, que a concepg¢io do sistema descentralizado e participativo
(especialmente os conselhos e conferéncias) criado na Constituicio de
1988 esta relacionada a questao da democratizagido e da publicizacio do
Estado (MORONT, 2006, p. 5).

Os Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias Nacionais sdo exemplos
de instancias de poder expandidas ap6s a CF/88, com o objetivo de promover
a participacio da sociedade civil na formulacio, avaliacido e implementacio
de politicas ptblicas em diversas 4reas de interesse da sociedade (MORONI,
2006, p. 5), complementando, assim, a participacido indireta dos cidaddos nas
decisdes politicas, de forma que todos possam se engajar mais ativamente nos
atos e decisOes publicas.



Formalmente, a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Siste-
ma Nacional de Participagio Social (SNPS) foram criados no Brasil por meio
do Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, “com o objetivo de fortalecer e
articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuacao
conjunta entre a administragio publica federal e a sociedade civil” (BRASIL,
2014a). Para fins da PNPS, sio utilizadas as defini¢des seguintes.

QUADRO 1 — Defini¢cdes da Politica Nacional de Participacio Social.

Definicao Base Juridica

“O cidadao, os coletivos, 0s movimentos
sociais institucionalizados ou nio insti-
tucionalizados, suas redes e suas organi-
zacoes.”

Artigo  2°, 1,
do Decreto n°
8.243/2014

Sociedade Civil

“Instancia colegiada tematica permanen-
te, instituida por ato normativo, de dia-

Conselho de logo entre a sociedade civil e o governo
LOIETEERGIIEEN para promover a participacio no pro-
cesso decisorio e na gestiao de politicas
publicas.”

Artigo 2°, II,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia colegiada tematica, instituida
por ato normativo, criada para o didlogo

Comissio de entre a sociedade civil e o governo em
LIGIEERSTLIEEN torno de objetivo especifico, com prazo
de funcionamento vinculado ao cumpri-
mento de suas finalidades.”

Artigo 2°, III,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia periodica de debate, de formu-
lagdo e de avaliacio sobre temas especi-
ficos e de interesse publico, com a parti-

Conferéncia cipagido de representantes do governo e

Nacional da sociedade civil, podendo contemplar
etapas estaduais, distrital, municipais ou
regionais, para propor diretrizes e acoes
acerca do tema tratado.”

Artigo 2°, 1V,
do Decreto n°
8.243/2014

“Instancia de controle e participacio
social responsavel pelo tratamento das
reclamagdes, solicitagdes, denuncias, | Artigo 2°, V,

Ouvidoria Publica N . AN P
Federal sugestoes e elogios relativos as politicas | do Decreto n°

e aos servigcos publicos, prestados sob | 8.243/2014
qualquer forma ou regime, com vistas
a0 aprimoramento da gestio publica.”
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“Mecanismo de debate e de negociacdo
com a participacio dos setores da socie- | Artigo 2°, VI,
WIEEREREIGEOE  dade civil e do governo diretamente en- | do Decreto n°®
volvidos no intuito de prevenir, mediar | 8.243/2014

e solucionar conflitos sociais.”

“Mecanismo para o didlogo entre repre-
sentantes dos conselhos e comissoes de
politicas publicas, no intuito de acom- | Artigo 2°, VII,
panhar as politicas ptblicas e os progra- | do Decreto n°
mas governamentais, formulando reco- | 8.243/2014
mendagdes para aprimorar sua interse-
torialidade e transversalidade.”

Forum
Interconselhos

“Mecanismo participativo de carater pre-

sencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de ma-
nifestacdo oral dos participantes, cujo
objetivo ¢é subsidiar decisbes governa-
mentais.”

Artigo 2°, VIII,
do Decreto n°
8.243/2014

Audiéncia Publica

“Mecanismo participativo, a se realizar
em prazo definido, de carater consulti-
vo, aberto a qualquer interessado, que | Artigo 2°, IX,
O BHIEREIIEN visa a receber contribuicdes por escrito | do Decreto n°
da sociedade civil sobre determinado as- | 8.243/2014
sunto, na forma definida no seu ato de
convocacio.”

“Mecanismo de interagio social que uti-
CNG O AERYIGIEIN |iza tecnologias de informacdo e de co- | Artigo 2°, X,
BB municacdo, em especial a internet, para | do Decreto n°
Social promover o didlogo entre administracdo | 8.243/2014
publica federal e sociedade civil.”

Fonte: BRASIL (2014a). Adaptado.

Para os fins da presente analise, interessa-nos destacar o significado que
o Decreto n° 8.243/2014 da a consulta pablica, a sociedade civil, ao ambiente
virtual de participac¢do social e a conferéncia nacional, todos relacionados a
1 COMIGRAR.

O PROCESSO DE CONSULTA PUBLICA DA 1° COMIGRAR

A 12 COMIGRAR foi convocada pelo Ministério da Justi¢ca (MJ), por meio
da Secretaria Nacional de Justi¢a (SNJ) e do Departamento de Estrangeiros
(DEEST), a partir da Portaria Interministerial n° 898, de 28 de maio de 2014,



organizada em conjunto com o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e
0 Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) e realizada em parceria com a
Organizacdo Internacional para Migracdes (OIM) e o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

A conferéncia foi oficialmente convocada em janeiro de 2014, através de
divulgacio para os migrantes e para os diversos atores que trabalham direta
ou indiretamente com migracoes no Brasil e por meio das redes sociais. O
processo de criacdo da 1* COMIGRAR previu amplo processo participativo no
Brasil e no exterior por meio de ambiente fisico e também virtual. De acordo
com o Manual Metodolégico da Conferéncia:

O processo participativo de implementacio da 1* COMIGRAR prevé a
realizagdo de eventos preparatorios e de mobilizacio dos atores locais
que convivem com diferentes enfoques da tematica migratoria. Tais
eventos serdo oportunidades para promover a reflexio e o fortalecimento
institucional de parceiros governamentais e ndo governamentais, além
do engajamento de migrantes e representantes da sociedade no dialogo
em torno dos temas migratorios (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA,
2014c, p. 4).

Com o objetivo de traduzir “os sentimentos e os anseios da populagio
migrante, das organizacdes da sociedade e das equipes de 6rgios governa-
mentais de construir uma agenda consistente e harmonizada no conjunto das
politicas de Estado brasileiras sobre as tematicas migratorias” (SECRETARIA
NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 4), a1* COMIGRAR se caracterizou como:

i.  espacgo de didlogos propositivos para a formulagdo de politica

publica;

ii. espaco de explicitacdo de demandas e de agendamento de temas
relevantes para a sociedade;

iii. espaco de escolha paritdria de representantes das propostas
aprovadas;

iv. instancia convocada e coordenada pelo poder executivo;
v. instdncia de concertacio politica;

vi. fortalecimento de tecido social sobre o tema (SECRETARIA
NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 4-5).

Os objetivos especificos da 12 COMIGRAR foram:

a. favorecer a participacio de migrantes e coletivos migratérios em
todos os processos e etapas;

b. incentivar a mudanga de percepc¢do dos gestores ptblicos e da
sociedade quanto ao migrante como sujeito de direitos;
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c. oportunizar espago para a expressio e formula¢io de demandas/
bandeiras relativas a temética de discussdo com a maior abrangéncia
possivel de setores e atores no territorio nacional;

d. avancar na transversalizacdo da temdtica migratéria e do
refugio garantindo o respeito aos papéis de cada um dos atores
governamentais e ndo governamentais envolvidos com ela na
entrega das diferentes politicas de Estado afetas ao tema;

e. construir convergéncias entre as agendas da migracdo e do refugio
(SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014c, p. 6).

Nesse sentido, 1* COMIGRAR previu a realizagido de conferéncias prepa-
ratorias, a serem realizadas até 31 de margo de 2014, para que fossem colhidas
propostas que seriam debatidas e votadas na etapa nacional da Conferéncia
por delegados eleitos democraticamente durante essas etapas (artigo 6°,§ 1°,
do Regimento Interno da 12 COMIGRAR), conforme ilustrado na Figura 1.

F1GURA 1 - Etapas do Processo Participativo da 12 COMIGRAR.

Fluxo do processo para a | COMIGRAR - Brasil, Sdo Paulo, 2014

Etapa Introdutéria Etapa Preparatoria Etapa Nacional

Documentos de
subsidios a debates
sdo compartilhados

pela Plataforma

COMIGRAR

N

Organizagdes e grupos
locais sdo apoiados e
estimulados a se
preparar localmente
para debater insumos
para a Politica Nacional
de Migragdo e Refligio e
o Plano Nacional de
Atendimento ao
Migrante

Regulamento e
metodologia de
participagdo nas
conferéncias locais,
assim como subsidios
dos eventos de -
reflexdo sdo \ Conferéncias
compartilhados na estaduais, municipais,
Plataforma COMIGRAR livres e virtual séo
realizadas por atores
’ locais, gerando
propostas e
escolhendo delegados
para participar da
Conferéncia nacional

Eventos de reflexdo
sdo realizados numa
parceria DEEST/MJ,
OIM e organizagdes

’ locais

Divulgagdo em media, Facebook,
Twitter, artigos de especialistas,
eventos locais e outros materiais
disseminados via Plataforma
COMIGRAR para permanente
informagéo dos atores
interessados

Subsidios de contetdos e
propostas debatidas nas
Conferéncias participativas sao
inseridas na Plataforma
COMIGRAR, disponibilizadas
publicamente e embasam os
contelidos da Conferéncia
Nacional

4

| Conferéncia Nacional de
Migrages e Refigio debate
e prioriza subsidios para a
Politica Nacional e o Plano
Nacional de Migragoes e
Refiigio, com participacao
presencial de governos,
organizagGes da sociedade,
migrantes e refugiados

Fonte: Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/como-voce-pode-participar-dos-de-
bates-da-comigrar#.VV-hTflVikp>. Acesso em: 14 fev. 2015.

As modalidades de conferéncias preparatérias no ambito da 12 COMIGRAR
foram conferéncias regionais, conferéncias estaduais, conferéncias municipais,
conferéncias livres e conferéncias virtuais (SECRETARIA NACIONAL DE
JUSTIGA, 2014c, p. 8-14).



F1GURA 2 — Tipos de Conferéncias da 1> COMIGRAR.

Fluxo das Conferéncias— | COMIGRAR

g ! Elege dele,
CONFERENCIAS ESTAD! WPresen, 8ados o
2 py

: ’Opgstas

Elege delegados e
apresenta propostas

CONFERENCIA

CONFERENCIAS MUNIC

Apresenta propostas

Indica

X delegados a = B
CONFERENCIAS LIV serem } pri rao propostas
confirmados apresentadas como
3 pela CON aportes para a Politica

e o Plano Nacionais

s
Apresen(a p\'oposta

CONFERENCIA VIRTU.

Fonte: Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/as-conferencias-participativas-pre-
paratorias-a-etapanacional#.VV-haPlViko>. Acesso em: 14 fev. 2015.

As conferéncias regionais, estaduais e municipais previram a oportunida-
de de participagio direta dos governos locais nos debates sobre migracoes e
refugio. As conferéncias livres foram consideradas a etapa mais democritica
dentro do processo participativo, jA democratico, da COMIGRAR, porque po-
diam ser organizadas por qualquer ator nio governamental. As conferéncias
virtuais, por sua vez, permitiram um espacgo de didlogo realizado através da
internet, que também poderia ser de iniciativa de qualquer ator interessado
em tratar das migracoes e do refugio no pais.

O saldo participativo das etapas preparatorias da 1* COMIGRAR foi su-
perior a 5.300 pessoas no Brasil e no exterior, reunidas em 206 conferéncias,
das quais resultaram 2.618 propostas a serem levadas para a etapa nacional da
Conferéncia (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014d, p. 1). As sugestoes
resultantes dessas conferéncias preparatorias foram compiladas num caderno
de propostas de acordo com eixos temdaticos para serem analisadas e votadas
pelos delegados participantes da etapa nacional da Conferéncia.

[~
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O AMBIENTE VIRTUAL DE PARTICIPACAO DA 1* COMIGRAR

A Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptblica criou o ambiente virtual
do “Participa Brasil” (www.participa.br) como parte da Politica Nacional de
Participagdo Social e espaco de didlogo entre o governo e a sociedade civil. A
plataforma é um meio de livre acesso que hospeda comunidades criadas por
seus usuarios para fomentar o debate e a busca de solugdes sobre temas de
interesse publico (educac¢io, satde, emprego, entre outros) e também para
ser um local de divulgacio e realizacdo de atividades em torno de todas as
conferéncias nacionais realizadas no pais.

De acordo com o artigo 2° da Portaria n° 36, de 11 de novembro de 2014,
emitida pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica:

O Participa.br é um ambiente virtual de participagdo social que utiliza a
internet para o didlogo entre administracio publica federal e sociedade
civil, com o objetivo de promover a interagio, a participacdo, a produc¢do
de conhecimento, a mobilizacdo e a divulgacio de conteudos relacionados
as politicas publicas do governo federal, por meio do amplo acesso dos
usuarios a ferramentas de comunicagio e interacio, foruns de debate,
salas de bate-papo, videos, mapas, trilhas de participa¢cdo com diversos
mecanismos de consulta, dentre outros (BRASIL, 2014b).

Segundo o item 3 do anexo dessa Portaria,

O Portal da Participagdo Social é uma plataforma virtual interativa em
software livre voltada a construcio de um conjunto de ambientes que
poderdo ser utilizados por gestores e servidores para proporcionar
novas formas de participag¢do a serem apropriadas pela cidadania e a
contextualizac¢o, organizacio e facilitagdo do acesso do cidado as formas
de incidir nas politicas publicas do governo brasileiro, objetivando servir
como um repositorio agregador do conhecimento sobre participacio
social disperso na rede. Os usudrios terdo acesso, neste espaco, a uma
variedade de recursos online, incluindo ferramentas de comunicagio e
interacdo, foruns de debate, salas de bate-papo, videos, mapas, trilhas de
participa¢do com mecanismos de consulta, dentre outros. Determinados
recursos, ferramentas e mecanismos podem estar sujeitos a termos e
condi¢bes complementares a estes Termos de Uso, que poderdo ser
especificados caso a caso quando necessario (BRASIL, 2014b).

Até maio de 2015, 0 Participa.br contava com 4.071.309 acessos, 6.774 usuarios
€19.246 comentarios.. Foi nesse sitio que a plataforma virtual da 1* COMIGRAR

6

Disponivel em: <http://www.participa.br/> Acesso em: 22 maio 2015.



foi hospedada, ficando disponivel” durante a realizacdo das etapas preparat6-
rias e também posteriormente a etapa nacional. A pagina nio so6 serviu para a
realizagdo de foruns de debates e de conferéncias virtuais da 1* COMIGRAR,
mas também para divulgar os documentos oficiais da Conferéncia e noticias
de interesse sobre o tema migratério, videos explicativos sobre a COMIGRAR,
assim como para solucionar davidas e receber sugestdes dos participantes.

As conferéncias virtuais da 1* COMIGRAR tinham trés etapas: (i) debates
abertos sobre temas especificos; (ii) formulac¢do de propostas relacionadas
aos temas discutidos; e (iii) priorizacio das propostas por meio de votacio
virtual. Até marc¢o de 2014, foram realizadas nove conferéncias virtuais na
plataforma da 1* COMIGRAR, sendo quatro de 6rgios colegiados (Comissio
Nacional para a Erradicacio do Trabalho Escravo — CONATRAE, Comité Na-
cional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, CONARE e CNIg). As demais
conferéncias virtuais® foram (i) 12 Conferéncia Virtual da COMIGRAR, (ii)
Conferéncia Virtual dos Académicos e Professores de Migragoes e Reftigio,
(iii) Conferéncia Virtual da Defensoria Ptblica da Unido sobre Migragdes e
Refugio, (iv) Conferéncia Virtual sobre o Novo Estatuto do Estrangeiro e (v)
Conferéncia da Associacido dos Imigrantes Haitianos no Brasil — ATHB. Ape-
sar de nio poderem eleger delegados para a etapa nacional, as conferéncias
virtuais foram um espaco democratico em que qualquer pessoa interessada
poderia sugerir um tema e, a partir dele, contribuir para as discussoes e as
propostas levadas a etapa nacional da Conferéncia.

No ambito da 1 COMIGRAR, a sociedade civil foi representada por pessoas
no Brasil e no exterior que participaram das etapas preparatorias da Confe-
réncia por meio de conferéncias presenciais e virtuais. A partir dessa parti-
cipacio direta da sociedade civil, a Conferéncia buscou legitimar o processo
participativo democrético consagrado na CF/88 e, a0 mesmo tempo, colheu
subsidios para o que vira a ser o Plano Nacional de Migragoes e Reftgio e a
Politica Brasileira de Migracdes e Reftigio.

A CONFERENCIA NACIONAL DA 12 COMIGRAR

As conferéncias nacionais sdo “espacos institucionais de deliberagio das
diretrizes gerais de uma determinada politica publica” (MORONT, 2006, p. 6).
Essas conferéncias

7 Vide www.migrantes.gov.br ou www.participa.br/comigrar.

8 Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/conferencias-virtuais#.VvWdOnc_BzGc>. Acesso
em: 20 maio 2015.
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Sdo espagos mais amplos que os conselhos envolvendo outros sujeitos
politicos que ndo estejam necessariamente nos conselhos, por isso, tém
também carater de mobilizacdo social. Governo e sociedade civil, de
forma paritaria, por meio de suas representac¢des deliberam de forma
publica e transparente. Estdo inseridas no que chamamos de democracia
participativa e do sistema descentralizado e participativo, construido a
partir da Constituicio de 1988 e que permite a construcgio de espacos de
negociagio, a construcdo de consensos e dissensos, compartilhamento
de poder e a corresponsabilidade entre o governo e a sociedade civil.
Sio precedidas de conferéncias municipais/regionais e estaduais e sdo
organizadas pelos respectivos conselhos (MORONI, 2006, p. 6).

No Brasil, as conferéncias nacionais tém sido um dos principais canais
de didlogo entre poder publico e sociedade civil (MORONTI, 2006, p. 6). De
acordo com a Secretaria Nacional de Articulacdo Social da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, foram contabilizadas 977 conferéncias nacionais
sobre 43 temas distintos, apenas entre 2003 € 2013 (SECRETARIA NACIONAL
DE ARTICULA(;AO SOCIAL, 2014), com mobiliza¢ido de mais de 9 milhdes
de pessoas no debate de propostas para as politicas publicas.

Desde a década de 1940, também é possivel identificar a realizacdo de
conferéncias nacionais como canais de participac¢io da sociedade nas politicas
publicas, mas em grau bastante reduzido se comparado a instrumentalizacio
da participacio social na Constituicio de 1988, e, mesmo assim, a maioria
dessas conferéncias foi realizada ji neste século XXI (AVRITZER; SOUZA,
2013, p. 125).

Devido a grande participacio de movimentos sociais nos processos de
democratizacdo, especialmente nos paises da América Latina, o problema da
relacdo entre representacio e diversidade cultural e social colocou uma nova
forma de relacdo entre Estado e sociedade. Chaui (2000) pontua que as ideias
de situacio e oposicdo, maioria e minoria, cujas vontades devem ser garantidas
e respeitadas por lei, vio além das aparéncias. Segundo ela, “a democracia é
a tnica forma politica que considera o conflito legitimo e legal, permitindo
que seja trabalhado politicamente pela propria sociedade” (CHAUTI, 2000, p.
557-558).

A etapa nacional da 12 COMIGRAR teve a participacio de 556 delegados
eleitos nas etapas preparatorias da Conferéncia, que se dividiram em salas
tematicas de acordo com seus interesses para aprofundar as discussoes e, se
fosse o caso, emendar as propostas sistematizadas no Caderno de Propostas. O
evento contou com ampla cobertura da midia, com workshops tematicos sobre
migracoes e refigio e com estandes de associa¢des, organismos internacionais
e grupos culturais relacionados aos temas da Conferéncia.



No contexto politico e democratico atual, em que a participacio dos
cidadios nas decisdes politicas vem sendo retomada e reivindicada pela so-
ciedade civil, ensejando a introdugdo de novos instrumentos democraticos
de participa¢do popular na formulagio, execucio e fiscaliza¢do das politicas
publicas, o processo participativo incitado pela 1* COMIGRAR no tema das
migracoes e do refugio demonstra-se fundamental, principalmente no que
tange ao monitoramento e a satisfacdo das necessidades dos migrantes para
lhes garantir o pleno exercicio dos seus direitos.

A'S PRINCIPAIS REIVINDICAGOES DA 1 COMIGRAR
NO AMBITO DO PRIMEIRO PROCESSO DE CONSULTA
PUBLICA SOBRE MIGRACOES NO BRASIL

A importincia dos diversos setores da sociedade tem sido incontestivel
na elaboracio das politicas e na reforma normativa sobre migragoes no Bra-
sil. Esse amplo processo participativo tem contribuido nio apenas para que
o governo conheca as reais demandas dos migrantes (e, com isso, perceba
mais claramente as falhas nas praticas até entio adotadas), mas também para
fortalecer o proprio papel das organizacgdes da sociedade civil como atores
cruciais na implementacido das politicas publicas e no preenchimento das la-
cunas deixadas pelo poder ptblico na condug¢io da politica migratdria do pais.?

Antes mesmo de realizada a 12 COMIGRAR, o tema das migracoes e do
refagio ja havia sido mencionado em forma de propostas de politicas publi-
cas em 13 das 88 conferéncias nacionais realizadas no periodo de 2003-2012,
0 que representa menos de 15% das conferéncias realizadas nesse periodo
(SIMOES, 2013, p. 10).

As conferéncias nacionais que produziram propostas relacionadas a temas
migratorios antes da realiza¢io da 1* COMIGR AR foram (i) 1 Conferéncia Nacional
de Politicas para as Mulheres, em 2004; (ii) 92 Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos, em 2004; (iii) 12 Conferéncia Nacional de Promog¢io da Igualdade Ra-
cial, em 2005; (iv) 52 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2005; (v) 22
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, em 2007; (vi) 62 Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, em 2007; (vii) 132 Conferéncia Nacional de Sadde,
em 2007; (viii) 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, em 2008; (ix) 12

° Embora a politica migratdria seja formalmente inexistente no Brasil, as praticas mais recentemente
adotadas, assim como as obrigagdes internacionais assumidas pelo pais, demonstram os rumos da atuagio
governamental em torno do tema migratério.
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Conferéncia Nacional de Comunicacio, em 2009; (x) 22 Conferéncia Nacional de
Promocgio da Igualdade Racial, em 2009; (xi) 12 Conferéncia Nacional de Educacio,
em 2010; (xii) 22 Conferéncia Nacional de Cultura, em 2010; e (xiii) 42 Conferéncia
Nacional de Satde Mental, em 2010 (SIMOES, 2013, p. 12-35).

Durante as etapas preparatorias da 1* COMIGRAR, foram elaboradas 2.618
propostas para serem levadas a etapa nacional da Conferéncia, que foram consoli-
dadas no Caderno de Propostas (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014a).
Essas propostas foram resultado da sistematizacio e aglutinacio das sugestoes em
propostas-sintese que, por sua vez, foram divididas de acordo com temas especificos.

QUADRO 2 — Temas e Quantidade de Propostas Sistematizadas paraa 1> COMIGRAR.
Quantidade de

Tema 4
propostas-sintese

1. Igualdade de direitos 3
2. Marco legal nacional e gestdo publica para migracdes 4
e refugio
3. Marco legal e atuacgio publica internacional e coopera- 1
¢dao multilateral
4. Servigos locais 1
5. Capacitacdo de agentes publicos e da sociedade civil 2
6. Producio, gestio e acesso a informagao 5
7. Procedimentos operacionais em programas e servigcos 1
publicos
8. Inclusio produtiva, empreendedorismo e qualificacio 3
para o mundo do trabalho
9. Saude 1
10. Assisténcia social 4
11. Educagio 7
12. Violacdo de direitos, responsabilizacio, protecio e 1
prevencao
13. Participacio social e debate publico 6
14. Cultura e interculturalidade 1
15. Brasileiros no exterior e retornados 4

Fonte: Secretaria Nacional de Justica (2014a, p. 4-57). Adaptado.



As reivindica¢Oes apresentadas pelos participantes das conferéncias
preparatorias da 12 COMIGRAR tém como caracteristica principal o alcance
de direitos para os migrantes em todas as areas (educac¢io, satde, cultura,
documentacio etc.), a desburocratiza¢io dos procedimentos migratérios e a
alteracdo dalegislacio brasileira sobre migracdes (SECRETARIA NACIONAL
DE JUSTIGA, 2014b).

Com relacdo ao encaminhamento das recomendacgdes propostas nas
conferéncias nacionais nas politicas ptblicas, ainda existe lacuna analitica
na literatura vigente (PETINELLI, 2013, p. 218) €, embora a participacio dos
diversos setores da sociedade tenha sido bastante ampla nas etapas prepara-
térias e na etapa nacional da 1* COMIGRAR, restard avaliar o impacto que
as recomendacdes surgidas na Conferéncia terdo sobre o planejamento e a
condugio das politicas publicas sobre migra¢des no Brasil, sobretudo no que
tange ao alcance de direitos para a populacdo migrante e a desburocratizacio
dos procedimentos de aquisi¢io de vistos e de reconhecimento da condicio
de refuagio.

O PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL NA CONSOLIDAGAO
DAS POLITICAS MIGRATORIAS: RUMO A
PERMANENCIA DO PROCESSO PARTICIPATIVO?

De acordo com Petinelli (2013), a formagio de uma sociedade civil autbnoma
e democritica é um fenomeno recente no Brasil, iniciado apenas na década
de 1970 e fortalecido na década de 1980 “em um contexto de crescimento
exponencial de associacdes civis, reavaliacdo da ideia de direitos, defesa da
ideia de autonomia organizacional em relacio ao Estado e de formas publicas
de apresentacdo de demandas e negociag¢do com o Estado” (AVRITZER, 2007,
p. 406, apud PETINELLI, 2013, p. 226).

As organizacgdes da sociedade civil que trabalham diretamente com mi-
grantes e com refugiados sdo responsaveis pelo atendimento, pelo advocacy e
pela disseminacio do tema no pais. Em tltima instincia, elas sdo responsaveis
por colocar em pratica as politicas publicas existentes e, na auséncia dessas,
preenchem a lacuna do poder publico ao prestar relevante servigo social.
Segundo Reis (2011, p. 60),

Os movimentos sociais, organiza¢cdes nao governamentais e pesquisadores
no Brasil ao longo dos anos buscaram nao apenas sensibilizar o Estado
brasileiro para as demandas dos emigrantes estrangeiros, como também
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construir um consenso sobre a importincia das mudancgas na lei de
imigracdo brasileira e sua conexdo com as demandas dos brasileiros
no exterior.

O processo participativo na constru¢do e na consolidacio das politicas
migratdrias tomou forma no Brasil com a representa¢do da sociedade civil em
orgaos colegiados do poder Executivo, como o CNIg e o CONARE, em que tem
poder deliberativo e contribui sobremaneira para as decisdes.

O CNIg, criado pelo Estatuto do Estrangeiro (Lei n°® 6.815/1980) e re-
gulamentado pelo Decreto n° 86.715/1981, é 6rgio de deliberacio coletiva
vinculado ao MTE (artigo 142 do Decreto n° 86.715/1981) responséavel, entre
outras atividades, por orientar e coordenar as atividades de imigracao, formular
objetivos para a elaboracio da politica imigratdria e estabelecer normas de
selecdo de imigrantes, visando proporcionar mio de obra especializada aos
varios setores da economia nacional e a captagdo de recursos para setores
especificos (BRASIL, 1981).

Originalmente, o CNIg é formado por um representante (i) do Ministério
do Trabalho, (ii) do Ministério da Justica, (iii) do Ministério das Relacdes
Exteriores, (iv) do Ministério da Agricultura, (v) do Ministério da Satde,
(vi) do Ministério da Industria e Comércio e (vii) do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico. Ao longo de suas atividades, a
formacdo original foram incorporados outros atores relevantes para que o
CNIg desempenhe sua fun¢des com maior especialidade e abrangéncia no
tema das migracdes internacionais no Brasil.

Assim, os membros atuais do CNIg podem ser divididos nas seguintes
categorias: representantes (i) do governo, (ii) dos trabalhadores, (iii) dos
empregadores, (iv) da comunidade cientifica e tecnoldgica e (v) observadores,
que congregam uma maior variedade de instituicoes representadas, permitin-
do, inclusive, a participacio da sociedade civil nas discussoes e deliberacoes
do orgao.

QUADRO 3 - Membros do CNIg (2015).

Instituicio Tipo

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) Governo
Ministério da Justi¢a (MJ) Governo
Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE) Governo

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

(MAPA) Governo




Instituicao Tipo

MPS)

Ministério da Saade (MS) Governo
Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Governo
Exterior (MDIC)
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢io (MCTI) Governo
Ministério da Educa¢io (MEC) Governo
Ministério do Turismo (MTur) Governo
Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil

Trabalhadores
(CTB)
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) Trabalhadores
For¢a Sindical (FS) Trabalhadores
Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) Trabalhadores
Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB) Trabalhadores
Confederagio Nacional da Industria (CNI) Empregadores
Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos Empresadores
e Turismo (CNC) preg
Confederacio da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) Empregadores
Confederagio Nacional do Transporte (CNT) Empregadores
Confedera¢do Nacional das Institui¢coes Financeiras

Empregadores
(CNF)

Comunidade
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) Cientifica e
Tecnologica

Comissdo Nacional para Populacio e Desenvolvimento
(CNPD) Observador
Instituto Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) Observador
Organizacido Internacional do Trabalho (OIT) Observador
Organizacdo Internacional para as Migragdes (OIM) Observador
Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia Observador
da Republica (SPM/PR)
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPPS/ Observador
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Instituicio Tipo

Secreta.ria de Direitos Humanos da Presidéncia da Observador
Republica (SDH/PR)

Secretaria de Politicas de Promocio da Igualdade Racial Observador
(SEPPIR/PR)

Defensoria Pablica da Unido (DPU) Observador
Advocacia-Geral da Unido (AGU) Observador
Departamento de Policia Federal (DPF) Observador
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) Observador
Ministério Pablico Federal (MPF) Observador
Ministério Puablico do Trabalho (MPT) Observador

Fonte: Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816A4CD725BD014D2A1C62A-
F413F/LISTA_DE_MEMBROS_CNIg_2015_SITE.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2014. Adaptado.

O CONARE, por sua vez, também é 6rgio de deliberacio coletiva, mas
é parte integrante da estrutura do Ministério da Justica (artigo 11 da Lei n°®
9.474/1997). Dentro da competéncia do comité encontram-se, entre outras, a
anilise do pedido de reconhecimento da condic¢io de refugiado, a cassacio
da condicdo de refugiado e a orientacdo e coordenacao das acoes de protecio,
assisténcia e apoio juridico aos refugiados no Brasil (BRASIL, 1997).

Seus membros, de acordo com a lei brasileira de reftigio, que criou o 6rgio,
sio representantes (i) do Ministério da Justica, (ii) do Ministério das Relagdes
Exteriores, (iii) do Ministério do Trabalho e Emprego, (iv) do Ministério da
Sadde, (v) do Ministério da Educacio, (vi) do Departamento de Policia Fede-
ral, (vii) de organizacdo ndo governamental atuante na assisténcia e protecio
dos refugiados no pais e (viii) do Alto Comissariado das Nacoes Unidas para
Refugiados (ACNUR) (BRASIL, 1997).

A exemplo do CNIg, o CONARE também ampliou a participacio de 6rgios
governamentais e ndo governamentais em sua estrutura, sobretudo no que
diz respeito as institui¢cdes da sociedade civil que trabalham diretamente com
refugiados no Brasil. Atualmente, o CONARE ¢é composto pelos seguintes
membros:



QUADRO 4 — Membros do CONARE (2015).

Instituicio Tipo

Ministério da Justi¢a (MJ) Governo
Ministério das Rela¢oes Exteriores (MRE) Governo
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) Governo
Ministério da Saade (MS) Governo
Ministério da Educa¢io (MEC) Governo
Departamento de Policia Federal (DPF) Governo
Defensoria Publica da Unido (DPU)™ Governo
Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados Organismo
(ACNUR) Internacional
Instituto Migracdes e Direitos Humanos (IMDH) Sociedade Civil
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro Sociedade Civil
Céritas Arquidiocesana de Sio Paulo™ Sociedade Civil

Fonte: BRASIL (1997) e informacgdes recebidas da sociedade civil participante no 6rgio.

Paraalém das atividades relacionadas a participag¢ao em 6rgaos governamentais
de deliberacio coletiva, as organizacoes da sociedade civil, a exemplo das pastorais
dos migrantes, das associagoes religiosas diversas e das ONGs, tém papel prepon-
derante no atendimento juridico, social e assistencial dirigido aos migrantes no
pais, sobretudo aos solicitantes de reftigio, e no acolhimento dos recentes fluxos
de imigrantes haitianos para o Brasil.

Vale destacar que a 1* COMIGRAR influenciou diretamente na ampliagio
da participac¢io popular na formulagdo da atual politica migratoria brasileira,
bem como na indica¢do das maiores demandas e percalcos encontrados pelos
migrantes no pais, nos demais setores da sociedade brasileira, e contribuiu
para disseminar o tema das migracoes no Brasil.

Na Conferéncia, inclusive, foram eleitos representantes da sociedade civil
para participarem do Comité de Acompanhamento pela Sociedade Civil sobre
Acdes de Migragio e Refuigio (CASC-Migrante), criado pela Portaria da SNJ de n°®
455, de 19 de dezembro de 2013, diante da “necessidade de promover os principios
datransparéncia, da publicidade, da eficiéncia e da participacdo” (SECRETARTA

1 A DPU, 0 ACNUR e o IMDH sio observadores, sem direito a voto.

" Suplente da Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro.

o
(92

YOINQA(HIAVIAINAISAAVS | OAVID VISILVENTAI Y AAVNITOAV D)



=]
[=)}

O PROCESSO PARTICIPATIVO NA ELABORAGAO

NACIONAL DE JUSTICA, 2013) e como forma de amplia¢io dos mecanismos
participativos no monitoramento e na avaliagcdo das politicas publicas.

O CASC-Migrante tem “carater consultivo e orientador no ambito das
politicas, programas e acoes para Migracio e Refagio da Secretaria Nacional
de Justica” (SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2013), é presidido pelo
titular da SNJ, pela direcdo do DEEST/MJ e, originalmente, por 14 organiza-
coes da sociedade civil.

QUADRO 5 — Membros do CASC-Migrante (Sociedade Civil).

Instituicio da Sociedade Civil Feg:jgzgs ?I?F) Re%ij\i(; do
Pastoral do Migrante do Amazonas Amazonas Norte
g;;gtgg) Migragcoes e Direitos Humanos Distrito Federal (é;zgsttré)—
Casa Latino-Americana (CASLA) Parana Sul
Pastoral do Migrante do Parana Parana Sul
Associa¢do Antdnio Vieira (ASAV) Rio Grande do Sul Sul
Centro Zanmi Minas Gerais Sudeste
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro Rio de Janeiro Sudeste
(Cg]r;g(l){ )de Defesa dos Direitos Humanos Rio de Janeiro Sudeste
Pastoral do Migrante do Rio de Janeiro Rio de Janeiro Sudeste
Caritas Arquidiocesana de Sdo Paulo Sdo Paulo Sudeste
Conectas Direitos Humanos Sao Paulo Sudeste
Centro de Apoio ao Migrante (CAMI) S3o Paulo Sudeste
Centro de Direitos Humanos e Cidadania ~
do Migrante Sdo Paulo Sudeste
Missdo Paz Sao Paulo Sudeste

Fonte: Secretaria Nacional de Justi¢a (2013). Adaptado.

Outro exemplo de iniciativa relacionada, mas ndo limitada a participacio
da sociedade civil na formulagio e na consolidagdo das politicas migratérias
no Brasil é a Rede Solidaria para Migrantes e Refugiados (RedeMIR), fundada
com o objetivo de fortalecer o papel das instituicdes ndo governamentais no
trabalho com migrantes e refugiados no pais. Em outubro de 2014, a RedeMIR



promoveu o X Encontro Nacional das Redes de Protec¢do, do qual participaram
mais de 40 entidades. No evento foram consideradas as discussdes promovidas
na1? COMIGRAR, bem como as expectativas com o evento comemorativo dos
30 anos da Declaracgio de Cartagena sobre Refugiados nas Américas.'?

A participacido ativa da sociedade civil é igualmente importante na fase
posterior a elaboracdo das politicas publicas. No que tange a consolidacio
das politicas migratérias, a sociedade civil desempenha papel fundamental
na garantia e na busca pelos direitos dos migrantes no Brasil, a exemplo do
acompanhamento de procedimentos junto aos 6rgios responsaveis pelo re-
conhecimento das categorias migratorias e da orientacio juridica conferida
de forma gratuita aos imigrantes, como desempenhado pelas pastorais dos
migrantes, Caritas, IMDH, entre outros.

O processo participativo busca, no contexto brasileiro e internacional atual,
consolidar os direitos humanos dos migrantes, bem como o alcance de todos
os direitos inerentes a pessoa, em consonancia com a Constituicio Federal e
com os tratados internacionais ratificados pelo Brasil. A esse respeito, Patarra
(2005, p. 24) destaca:

Hoje, é extremamente importante considerar o contexto de luta e
compromissos internacionais assumidos em prol da ampliacao e
efetivacio dos Direitos Humanos dos migrantes. E preciso reconhecer
o novo, dificil e conflitivo papel dos Estados Nacionais e das politicas
sociais em relagio aos processos internacionais e internos de distribuicao
da populacio no espago — cada vez mais desigual e excludente.

A partir de analise dos movimentos e organizacdes da sociedade civil e da
sua interac¢do com o poder publico entre 2003 € 2006, Faria (2010, p. 202) afirma:

O surgimento, a disseminagdo e a reforma dos canais participativos
presentes no cendrio politico brasileiro desde a década de 1990 sio
fundamentais para simultaneamente fortalecer o tecido social, abrir
mais possibilidades de vocaliza¢do de novos interesses e identidades e
alargar os limites do sistema politico. Entretanto, [...] a presencga desses
canais nio garante, por si s6, que estas mesmas vozes serdo incluidas
nos processos decisorios destas mesmas sociedades. Para a construgio
de uma dinamica cooperativa, que redunde em um processo inclusivo
mais amplo, uma série de variaveis deve estar presente. Destacamos aqui,
além da necessidade de uma sociedade civil ativa e atenta, a importéncia
da presenca de um conjunto de atores institucionais engajados na
promocio e sustentagio das inovagdes participativas em curso [...] [por

2 Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/redemir-lanca-propostas-para-
-avancar-na-integracao-de-migrantes-e-refugiados/>. Acesso: 10 dez. 2014.
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isso] em que pese os avangos obtidos no que tange a incorporacio das
OSCs [organizagdes da sociedade civil] na discussio sobre as diretrizes
governamentais, é necessirio que esta incorporacdo torne-se de fato
uma politica de governo majoritariamente sustentada. Do contrario,
esfor¢os empreendidos até aqui para a construcio e o aperfeicoamento
da participac¢io nas politicas publicas [...] podem tornar-se marginais
e seletivos, comprometendo, assim, as potencialidades inclusivas que
estes mesmos esforcos podem gerar.

Assim como nos demais processos participativos e nas conferéncias nacio-
nais sobre temas relevantes das agendas social e politica brasileiras, “a criacdo
de novos espacos participativos, embora seja condicdo importante para asse-
gurar uma dinimica inclusiva efetiva, nio é suficiente” (FARIA, 2010, p. 187).
E imperativo, portanto, que espacos participativos democraticos permanecam
na estrutura do governo e que as sugestoes e as experiéncias desses atores que
atuam diretamente na implementacio das politicas publicas sejam, de fato,
consideradas na elaboragio de novas politicas e diretrizes governamentais.

CONSIDERACOES FINAIS

A CF/88 prevé a participacio social nas politicas ptblicas como forma de
exercicio da democracia. No campo das migragoes, ha divergéncias constantes
sobre a existéncia ou ndo de uma politica migratéria no pais, posto que o go-
verno brasileiro, desde a independéncia de Portugal em 1822, teve momentos
de incentivo a imigrac¢do de estrangeiros para suprir as demandas do mercado
de trabalho e também momentos de aplicagdo de regras mais rigidas para o
ingresso de ndo nacionais em seu territdrio.

Nio obstante a falta de uma politica migratoria formalizada em lei, as agoes
dos 6rgios governamentais responsaveis por temas de migracoes e refagio no
pais fornecem indicativo de que a amplia¢io de direitos promovida pela CF/88
supera, em alguns aspectos, as disposi¢cdes mais rigidas do atual Estatuto do
Estrangeiro (Lei n° 8.515/1980), sendo que a propria lei brasileira de refugio
(Lein®9.474/1997) é diretamente voltada para consagrar os direitos humanos
dos solicitantes de refagio e refugiados.

A gradual amplia¢io dos direitos dos estrangeiros no Brasil, somada ao
processo participativo na elaboracio de politicas ptblicas por meio das confe-
réncias nacionais, bem como ao aumento exponencial do fluxo de migrantes
no Brasil na década de 2010, constitui o pano de fundo para a realizacio, no



ano de 2014, da primeira conferéncia nacional sobre o tema das migracoes
na historia do pais.

O processo participativo da 1* COMIGRAR serviu de espaco para um debate
social e governamental aprofundado sobre as oportunidades, os obsticulos
enfrentados e as propostas de acdo sobre migracoes e refigio no Brasil. A
Conferéncia representou um amplo processo participativo de escuta da so-
ciedade civil, incluindo os estrangeiros no Brasil e os brasileiros no exterior,
e também de todos os niveis e 6rgaos do governo que trabalharam direta ou
indiretamente com o tema das migragdes e do reftigio nos 21 estados brasileiros
mobilizados, contemplando todas as regides geograficas do pais.

A realizagdo de 206 conferéncias preparatdrias, entre os meses de fevereiro
e marc¢o de 2014, no ambito da 1* COMIGRAR, com a participac¢io superioras
mil pessoas, foi um claro indicativo do interesse de brasileiros, estrangeiros,
instituicoes e governos de todas as Unidades da Federacao de participar e de
elaborar 2.618 propostas para um Plano Nacional sobre Migrac¢oes e Refagio
e uma Politica Nacional de Migracoes e Reftgio baseada nas reais demandas
dos atores envolvidos, sobretudo dos migrantes.

Por meio da 12 COMIGRAR, o Brasil refor¢ou a participacio social nas
politicas publicas, ja iniciada pela representagio da sociedade civil em or-
gios governamentais deliberativos como o CNIg e o CONARE, e promoveu a
ampliacio do debate sobre migra¢des no pais, contribuindo para identificar
obstaculos e restri¢cdes de direitos enfrentados pela populagio migrante.

Por meio das propostas resultantes da 1* COMIGRAR, o governo brasi-
leiro busca elaborar uma politica migratéria baseada em ampla participacao
social e, sobretudo, garantir que essa politica venha a ser posta em pratica e
consolidada de acordo com as necessidades reais da popula¢do migrante no
pais. Em outras palavras,

Nosso foco e diretiva para esta primeira Conferéncia é a construgio e o
reconhecimento de direitos, a incorporacio da realidade migratoria
arotina dos diversos servicos ptiblicos em todos os niveis federativos,
orefinamento e qualificacio dos servigos migratorios prestados pelo
pais, aampliacio desses servicos, o aprofundamento dos diagnosticos
relacionados as demandas e anseios das comunidades migrantes no
pais e comunidades brasileiras no exterior, a criacio de mecanismos
para prevenir e abordar graves violacoes de direitos da pessoa
migrante, a obtencao de subsidios para viabilizar a prestacio de mais
e melhores servicos publicos nesse Ambito, a eliminacio de barreiras
de acesso, a propositura de estratégias para atendimento igualitario
nos moldes da Constitui¢do Federal, o fortalecimento dos institutos
protetivos do refagio, do asilo, da protecio do apatrida, bem como de
outras formas de protecio humanitaria, além do aprimoramento de
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uma governanga institucionalizada para politicas que favorecam a
rapida insercio da pessoa migrante no Brasil, do emigrante brasileiro
retornado, do recém-naturalizado, bem como da manutencio dos
vinculos de pertinéncia e cidadania do brasileiro migrante no mundo
(SECRETARIA NACIONAL DE JUSTICA, 2014d, p. 2, grifos nossos).

Os objetivos da 12 COMIGRAR foram ambiciosos e a resposta da sociedade
foi bastante representativa das dificuldades pelas quais a populacio migrante
passa no Brasil e no exterior. Sobretudo em tempos de intensidade dos fluxos
migratorios e de alta restricdo migratoria nos paises mais desenvolvidos, é
imprescindivel que o poder publico utilize os dados e sugestdes colhidos
durante o processo da Conferéncia no seu plano e na estratégia de governo,
de modo a trazer beneficios para a populagio migrante no Brasil e, com isso,
ndo permitir que a experiéncia da COMIGRAR se torne um processo vazio e
sem impactos sociais relevantes.

Espera-se que o processo participativo iniciado pela 1* COMIGRAR tor-
ne-se constante e consolide-se como um espaco eficaz para a identificacio
de demandas e solugdes, a exemplo do que ja foi realizado em conferéncias
nacionais depois do advento da CF/88. A consagra¢do da democracia parti-
cipativa no tema das migracoes e do refugio é processo imprescindivel para
se efetivar a garantia dos direitos dos migrantes no pais e para que o Brasil,
definitivamente, venha a ter politicas puablicas claras e bem delineadas sobre
migracoes e refagio.
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ATORES E SABERES NA CONFERENCIA SOBRE
MIGRACOES E REFUGIO DO DISTRITO
FEDERAL: PROPOSTAS DE MUDANCA

NA POLITICA MIGRATORIA BRASILEIRA!

Elizabeth Ruano?
Tuila Botega®

INTRODUCAO

Neste trabalho apresenta-se uma andlise da primeira Conferéncia sobre Mi-
gracoes e Refagio realizada no Distrito Federal, entre janeiro e marc¢o de 2014,
com destaque para a descricdo do processo conferencial, dos atores envolvidos
e das propostas construidas. A importancia deste estudo radica em que, a partir
do governo Lula (2003-2010), as conferéncias nacionais se firmaram como a
principal politica participativa do governo federal brasileiro (SOUZA et al.,
2013; AVRITZER, 2013). Ou seja, as conferéncias constituem mecanismos de
promoc¢io de participacdo politica e formas legitimas e institucionalizadas de
interlocucio entre o Estado e a sociedade.

Uma analise deste tipo é pertinente porque faltam estudos académicos
que contribuam para a compreensio do Distrito Federal como um “polo de
atracgio silencioso” (DUTRA, 2013) da migracdo internacional. O Censo de
2010 mostrou um total de 9.010 migrantes internacionais com presenca na Area
Metropolitana de Brasilia. Dezessete por cento desses migrantes declararam

' Este texto foi desenvolvido com recursos dalinha de pesquisa sobre Migragdes e Direitos Humanos do Centro
Scalabriniano de Estudos Migratorios (CSEM). O trabalho visa contribuir na produg¢io de dados empiricos que
iluminem a compreensio da especificidade das migracdes internacionais na Area Metropolitana de Brasilia.
> Doutora em Ciéncias Sociais, com especialidade em estudos comparados sobre as Américas (CEPPAC
- UnB). Pesquisadora do Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios (CSEM). Email: elizabeth@unb.br.
3 Mestre em Ciéncias Sociais pelo Centro de Pesquisa e Pds-Graduagido sobre as Américas — CEPPAC da
Universidade de Brasilia. Pesquisadora do Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios e do Observatorio
das Migragdes Internacionais — Obmigra. Email: tuilabotega@gmail.com.
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origem latino-americana, da Colombia, Argentina, Bolivia, Paraguai e Chile
(IBGE, 2010, MARCHESE, 2013). Contudo, esses dados nio revelam a intensi-
ficacdo dos fluxos migratorios evidenciada nas tltimas décadas. Situacio que
da vazio a ideia de que nessa regido a presenca dos migrantes internacionais
restringe-se a migracdo diplomatica.

O fato desses dados oficiais ndo revelarem o estigio atual da migracdo
internacional no Distrito Federal impacta as decisoes governamentais. Os li-
neamentos de convocac¢io da primeira Conferéncia sobre Migragoes e Reftigio
(COMIGRAR) privilegiaram as regides com fluxos migratorios expressivos, as
grandes metropoles, como Sdo Paulo e Rio de Janeiro, as regioes fronteiricas
(Foz do Iguagu) ou com relevancia pela mobilidade na regido sul-americana
(Manaus) (GRANJA, 2014).

A COMIGRAR surge em um contexto politico e social favoravel demarcado
pelos seguintes aspectos. Em primeiro lugar, ha consenso de que o Estatuto do
Estrangeiro, instrumento normativo que indica os parametros para o controle
daimigragio e norteia a politica imigratdria brasileira, encontra-se aquém das
migracdes contemporaneas. Essa lei, datada do periodo da ditadura militar,
apresenta énfase na preocupagdo com a seguranga nacional e ignora a prote-
cdo dos direitos dos imigrantes. Em resposta, cursam no Congresso Nacional
projetos de lei para uma nova politica migratéria brasileira. Em segundo lugar,
o Brasil experimenta o crescimento da entrada, regular ou ndo, de migrantes
e refugiados e o retorno de brasileiros do exterior. Esses aspectos, entre ou-
tros, configuram um cenario complexo da migracao contemporanea no Brasil.

A anilise aqui apresentada busca refletir sobre o processo conferencial que
permitiu a elaboragdo de propostas para subsidiar a reformulacio da politica
migratoria brasileira. O estudo se apoiou no relatorio institucional elaborado
pelo CSEM (2014) e na observagio participante que focou a dindmica das trés
conferéncias preparatoérias no Distrito Federal: a regional Sobradinho#, a re-
gional Samambaias e a regional Gama.® Também se observaram a conferéncia

+  Convocou as cidades de Fercal, Paranod, Itapoa, Planaltina, Brasilia, Lago Sul, Lago Norte, Varjio, Jar-
dim Botanico e Sdo Sebastido. Conforme consta no relatorio dessa conferéncia (CSEM, 2014a), os termos
“regional” e “cidade” foram adotados nos documentos oficiais de convocacio. E pertinente lembrar que para
fins de descentralizagio e coordenacdo de servicos publicos, conforme a Lei n® 4.545/1964, o Distrito Fe-
deral é dividido em Regides Administrativas. O decreto n® 456, de 21 de outubro de 1965, estabeleceu uma
numeracio sequencial para as ditas regides administrativas: Brasilia-RA I; Gama-RA II; Taguatinga-RA I1I;
Brazlandia-RA IV; Sobradinho-RA V; Planaltina-RA VI; Paranod-RA VII e Jardim-RA VIII. Contudo, o pla-
nejamento urbano do Distrito Federal, “em sua condi¢ido de instrumento técnico e politico, vem enfrentando
dificuldades operacionais e de manipulagio dos dados” (COSTA, 2011, p. 29).
s Voltada paraas cidades de Ceilandia, Taguatinga, Aguas Claras, Brazlandia, Estrutural, SCIA, SAI, Vicente
Pires, Sudoeste, Cruzeiro, Candangolidndia, Nucleo Bandeirante, Park Way e Guara.

¢ Incluias regioes administrativas de Santa Maria, Recanto das Emas e Riacho Fundo I'e II.



livre convocada pelo CSEM e a Conferéncia do Distrito Federal, convocada
pelo governo local em parceria com instituicoes da sociedade civil.

Este trabalho foi estruturado em trés itens além desta introducio. Na pri-
meira parte apresenta-se uma analise do processo de articulagcdo e mobiliza¢io
interinstitucional para a realizacido da Conferéncia sobre Migracoes e Reftigio
no Distrito Federal em didlogo com a literatura sobre o processo conferencial.
Na segunda parte se analisa o perfil e os saberes dos participantes, buscando
explorar sua diversidade. Os saberes dos atores, na perspectiva de Sintomer
(2010), enquadram-se em conjuntos epistémicos que denotam limites e tensoes.
Indaga-se em que medida os saberes dos atores facilitaram a dialogicidade em
favor da elaboracio de propostas para promover a integracio das temadticas
migratorias nas politicas publicas brasileiras. O trabalho é encerrado com as
consideracgoes finais, nas quais se busca destacar ensinamentos para futuras
conferéncias.

A 12 COMIGRAR NO DISTRITO FEDERAL: DESCRICAO DO
PROCESSO CONFERENCIAL

A 12 COMIGRAR adotou o desenho institucional das conferéncias nacio-
nais realizadas nas ultimas décadas no Brasil. Esse processo conferencial é
escalonado, isto é, comeca localmente — no bairro, municipio ou estado —, e
prossegue no Ambito nacional. Nas conferéncias locais se discutem as propostas
de base para a discussao e se elegem os representantes para a etapa nacional
(MATEOS, 2011; SILVA, 2009). Em suma, em dito desenho institucional das
conferéncias sio comuns as seguintes caracteristicas: i) convocacgio pelo
poder Executivo; ii) ocorréncia de etapas preparatorias em uma estrutura
escalonada; e iii) formulagdo de propostas e selecio de representantes para
as etapas seguintes (SOUZA et al., 2013).

A figura seguinte ilustra a dinimica do processo conferencial conferindo
destaque para as seguintes etapas: 1) convocac¢io pelo Poder Executivo Fede-
ral; 2) constituicdo da comissdo organizadora nacional; 3) convocagio pelos
Poderes Executivos Estaduais e Municipais; 4) constituicdo das comissdes
organizadoras estaduais e municipais; 5) realizacdo das conferéncias prepa-
ratorias; e 6) realizacdo da conferéncia nacional (AVRITZER; SOUZA, 2013).
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FiGura 1. Etapas do processo conferencial.

6. Realizagdo
conferéncia
5. Realizacio nacional —
conferéncias aprovagio das

4. Constitui¢io

preparatorias — propostas e
- comissoes escolha de icaca
3. Convocagio izad pubh'c:?an. do
los Poderes orgam/g oras representantes e relatorio final
S pelos B¢ S estaduais e formulagio de
2. Constituicao Executivos PPN
comissao municipais propostas

estaduais e
municipais

1. Convocacgdo
pelo Poder
Executivo
Federal

organizadora
nacional

Fonte: adaptado de Souza et al. (2013).

Na 12 COMIGRAR, a convocacio oficial foi liderada pela comissido or-
ganizadora nacional (CON). A Portaria Interministerial n® 898, de 28 de
maio de 2014, formalizou essa convocacio na lideranca do Poder Executivo
Federal. Ratificou o carater consultivo, instaurou o ministro da Justica como
presidente e o secretario Nacional da Justica como vice-presidente dessa con-
feréncia. Notificou a obrigatoriedade do regimento interno e informou que as
despesas seriam encarregadas ao orcamento desse ministério. Previamente,
entre outubro e novembro de 2013, estruturou-se a Plataforma da Conferén-
cia’, principal veiculo de divulgacio, cujo lancamento ocorreu durante a 12
Conferéncia Municipal sobre Migracoes de Sdo Paulo, em dezembro de 2013.

A mobilizagdo inicial em favor da realizacdo da Conferéncia sobre Mi-
gragOes e Refugio realizada no Distrito Federal foi liderada por organizacoes
da sociedade civil que tém alguma liga¢do e uma importante atuagio no que
diz respeito ao tema migratdrio. Sdo elas: Centro Scalabriniano de Estudos
Migratérios (CSEM), Comissio Justica e Paz da Arquidiocese de Brasilia (CJP)
e Instituto Migracgdes e Direitos Humanos (IMDH). Essas organizacdes explo-
raram a expertise e proximidade com os migrantes para estabelecer sinergias
junto ao governo distrital buscando concretizar a realizacdo da Conferéncia
sobre Migragdes e Reftgio no Distrito Federal. Os dados oficiais sobre os flu-
xo0s migratorios e a presenca de migrantes internacionais na regiio também
foram importantes para justificar dita demanda.

Houve previamente uma fase de articulacio entre essas organizacoes da
sociedade civil objetivando pautar a migragdo e o refagio na agenda do go-
verno distrital. Ha que destacar que dita articulacio interinstitucional prévia
(vide Figura 2) esteve motivada pelo anseio da realiza¢io da etapa local da

7 www.participa.br/comigrar/.



12 COMIGRAR no Distrito Federal. A analise aqui apresentada mostrara que
essa mobilizacdo da sociedade civil foi determinante para reverter o quadro
sociopolitico de invisibilidade da migracdo e do refigio na agenda governa-
mental no dmbito local. A realizacdo de uma reuniio e de uma oficina foi a
estratégia metodoldgica mediante a qual se avangou na aproximacio ao tema
e na sensibilizacdo de atores em torno da realiza¢do dessa conferéncia.

FIGURA 2. Articulacio interinstitucional prévia ao processo conferencial no
Distrito Federal.

12 reunilo: planejamento da oficina de preparacio da
mobiliza¢do para 12 COMGRAR

» Atores: CSEM, CJP, IMDH, SEDEST e OAB/DF

« Data: 08/01/2014

—

Oficina de mobilizacio do Distrito Federal em preparagio

a COMIGRAR

Atores: CSEM, IMDH, CJP, OAB/DF, SEDEST, SEJUS e PAMIG
Data: 16/01/2014

~

Publica¢io do ato normativo para convocacao oficial
da COMIGRAR no Distrito Federal

Atores: Governo Distrital

Data: 22/01/2014

~

12 reunido da comissio organizadora da COMIGRAR

no Distrito Federal

Atores: SEDEST, SEJUS, CJP, CSEM, IMDH e Casa Santo André
Data: 31/01,/2014

'Fonte: Autoria propria, a partir de CSEM (2014).

Aposadivulgacio da conferéncia nacional e a articula¢io das organizagoes
da sociedade civil que lidam com temas de migrac¢do no DF, o CSEM, IMDH,
CJP, a Pastoral dos Migrantes da Arquidiocese de Brasilia (PAMIG) e a Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB/DF), juntamente com a Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda (SEDEST) e a Secretaria
de Justica (SEJUS), realizaram a Oficina de Mobilizacdo do Distrito Federal em
prepara¢do a COMIGRAR. Esse evento buscou o engajamento e a geracio de
processos participativos e organizativos em nivel local (CSEM, 2014).

A oficina aconteceu no dia 16 de janeiro de 2014. Foram convidadas enti-
dades da sociedade civil, da academia e do governo que apresentavam, direta
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ou indiretamente, vinculos com a migragio e o refigio no Distrito Federal.
Ao total, compareceram 30 participantes. Ha que se destacar a capacidade de
convocatoria da fase de articulagdo institucional mediante a qual se ampliou
significativamente a participacdo de novos atores: Universidade de Brasilia
(CEPPAC/UnB), CARITAS, Conselho Regional de Psicologia (CRP/DF) e
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) (CSEM, 2014).

A programacio dessa oficina abarcou um momento de acolhida pelas ins-
tituicdes promotoras, a apresenta¢do do manual metodolégico da COMIGRAR
e do contexto migratorio no Distrito Federal. O debate desses contetidos nor-
teou a conformacio de cinco grupos de trabalho encarregados de formular
alternativas para efetivar a realizacdo da primeira Conferéncia do Distrito
Federal de Migragbes e Reftgio. Os grupos formados e suas atribui¢des sio
descritos a seguir:

1.  Grupode trabalho Organizacio: SEDEST, SEJUS, CSEM, IMDH, CPJ.
Atribui¢des: convocacio oficial, logistica, secretaria, alimentacio,
transporte e estadia, facilitar a comunicagio e gerir parcerias;

2. Grupo de trabalho Mobilizacdo: SEDEST, PAMIG.
Atribuicoes: identificar estratégias de mobilizacio, definir
mecanismos para contatar migrantes, definir veiculos de
mobilizacdo, preparar listas dos atores;

3. Grupo de trabalho Gestio de informac¢io: CEPPAC/UnB; PAMIG;
CSEM.
Atribuicbes: elaboracio de formularios e relatorios para submeter
aplataforma COMIGRAR, filtrar informag¢des de modo a garantir
o foco, sistematizar as propostas de forma adequada e didatica
cuidando da linguajem utilizada e atendo-se aos eixos tematicos
preestabelecidos;

4. Grupo de trabalho Comunicac¢io e Midia: IMDH; CSEM, CPJ.
Atribuicdes: divulgar a COMIGRAR, envolver a midia na divulgacio
da COMIGRAR para desmitificar preconceitos; relacionar a
COMIGRAR com a Campanha do Coragdo Azul e a Campanha
da Fraternidade;

5. Grupo de trabalho Conteido/metodologia: CEPPAC/UnB; SEDEST;
IMDH, CSEM, CARITAS.
Atribuicdes: Realizar até quatro eventos da COMIGRAR no Distrito
Federal, enviar propostas mediante conferéncias virtuais e livres,
simplificar a participa¢io na COMIGRAR (CSEM, 2014).



A conformacio desses grupos sugere que tal segmentagdo foi orientada
pelas dimensdes conhecimento e expertise que detém cada uma das organi-
zacdes participantes da etapa de articulacio interinstitucional. E fundamen-
tal destacar que a oficina foi um exercicio coletivo para pensar e planejar a
realizacdo da COMIGRAR no Distrito Federal. A partir dessa etapa, diversos
sujeitos coletivos ganharam destaque na Conferéncia sobre Migracdes e Re-
fugio realizada no Distrito Federal.

No ambito das conferéncias no Brasil, esses atores sio chamados de sujeitos
coletivos. Essa nocio, conforme Cunha (2013), inclui representacdes diversas
e organizacdes atuantes em determinado campo social. Nas conferéncias,
esses sujeitos coletivos buscam representar as visdes diversas e plurais dos
grupos organizados, visando materializa-las mediante politicas pablicas. Na
formulacdo de politicas, o Estado prioriza a interacido com sujeitos coletivos.
Dita preferéncia indica uma modalidade de enquadramento e processamen-
to dos atores sociais mediante a qual se tornam visiveis os demandantes de
politicas publicas.

O manual metodologico da COMIGRAR enfatizou a importancia de
convocar sujeitos coletivos que vivenciam a realidade da migragdo no Brasil
(PETACCIA et al., 2014; GRANJA, 2014). Essa énfase remete a discussio
académica sobre a importancia dos “saberes” — “do utilizador”, da “expertise
por delegacdo” e do “saber profissional difuso” — no processo conferencial.
Nessa ordem, Sintomer (2010) apresenta uma classificacio desses saberes, que
se mostra pertinente para a reflexdo aqui proposta. Segundo o autor, esses
saberes podem ser estudados a partir de trés conjuntos epistémicos: 1) “a
razio comum”, 2) “a expertise do cidaddo” e 3) “o saber politico”, conforme
se encontra ilustrado na figura 3.
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FiGurA 3. Conjuntos epistémicos aplicaveis as dindmicas de participacao.

“Razdo “Expertise “Saber

comum” do cidadiao” politico”

| | “Saber do ) “Saber
utilizador” profissional
— difuso”
o Intelectual
“Bom e Empirico
] senso” )

“Expertise por
delegacdo”

-

“Contra-analise”

\.

Fonte: elaboragido propria a partir de Sintomer (2010).

O primeiro conjunto diz respeito a uma razio acessivel a todas as pessoas
e derivada da experiéncia cotidiana. Essa categoria apresenta duas vertentes:
a) “o saber do utilizador”, que é um conhecimento local ou microssetorial —
“por exemplo, a pessoa que cal¢a o sapato é quem sabe se lhe aperta e onde
lhe aperta”; b) o “bom senso”, que diz respeito a capacidade de julgamento
desapaixonado, ndo sistemético e, predominantemente, desinteressado — por
exemplo, experiéncia dos cidaddos comuns como juris no Ambito judiciario
(SINTOMER, 2010, p. 138).
O segundo conjunto, “a expertise do cidadao”, se refere a um saber técnico
com carater sistémico e predominio de conceitos abstratos. Nessa categoria
ha que diferenciar trés tipos de conhecimento (SINTOMER, 2010, p. 142-144):

a. “saber profissional difuso”, que denota um saber profissional que pode
ser aplicado no trabalho ou fora dele. O saber do assistente social
que debate as politicas ptblicas para os migrantes seria um exemplo.
Essa expertise tende a evoluir com o aprimoramento dos sistemas de
ensino na sociedade do conhecimento. Nos processos participativos,
o saber profissional dos intelectuais tem um peso maior que o saber
profissional manual;



b. “expertise por delegacio” designa os conhecimentos técnicos ou
profissionais que resultam da delegacio estatal de determinadas tarefas
aatores ndo governamentais ou do reconhecimento estatal da utilidade
publica de certa atividade. Esse conhecimento se apoia diretamente
na proximidade social e cultural com o “saber do utilizador”. Esse
tipo de expertise ¢ marcado por uma tensio inerente: quanto maior
a profissionalizacio desse saber, maior a distincia com suas bases ou
detentores do “saber do utilizador”. Para esse autor, esse saber pode ser
extremamente eficiente do ponto de vista técnico, dada a capacidade,
flexibilidade e menor burocracia dos 6rgios nio governamentais. No
entanto, hd que ponderar a dita capacidade dessas organizagoes, que,
habitualmente, enfrentam dificuldades orcamentdrias para garantir
a sustentabilidade e abrangéncia das suas a¢des;

c. “contra-analise” surge da necessidade de abrir o debate e alarga-lo
para além do circulo habitual. Revela controvérsias técnicas ou
cientificas que indicam que a opinido dos experts nio constitui uma

“verdade absoluta”, podendo suscitar desdobramentos indesejados
ou imprevistos. Desse modo, se reconhece que dita expertise ¢
influenciada por fatores culturais e politicos que denunciam a ndo
neutralidade das ciéncias e das técnicas. A contra-analise pressupode
arealizacio de varios diagnosticos e a elaboragio de diversas solucbes
que contribuam para a melhor compreensio dos fenOmenos em anélise.

E importante destacar que a COMIGRAR, de varios modos, confirmou a
importincia de ampliar o debate sobre a politica migratoéria brasileira gerando
espacos e trocas com diferentes atores.

Segundo Sintomer (2010), o “saber politico” constitui o terceiro conjunto
epistémico na abordagem dos saberes nos processos participativos. Esse saber
resulta do envolvimento do cidadio nos problemas do seu entorno social. Os
processos participativos aparecem como escolas de cidadania onde a reflexio
coletiva — aprendizagem, anilise e interacido com outros atores — permite de-
senvolver conhecimentos que contornam a “divisdo do trabalho entre aqueles
que sabem e aqueles que aprendem”. Os portadores desse saber tornam-se
profissionais da politica, assemelhando-se com os politicos e altos funcionarios.
Tal situacio constitui uma ameaca potencial que pode gerar distanciamento
entre o detentor do saber politico e suas bases (SINTOMER, 2010, p. 149).

A expertise por delegacido conquistada pelas organizacdes da sociedade
civil que conhecem de perto a realidade da migracio no Brasil tem sido reco-
nhecida oficialmente. Segundo Granja (2014, p. 9), 0s avang¢os mais importantes
na drea das migracgoes, e especialmente do reftigio no pais,
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tém sua trajetoria no protagonismo dos diversos movimentos, grupos e
organizagoes da sociedade civil. Foram estes que encamparam bandeiras,
chegando mesmo a serem precursores de temas protetivos no pais,
internalizando regimes internacionais como a Conveng¢ao Internacional
sobre Reftigio, e introduzindo melhores praticas.

O grafico seguinte mostra a participacio das organizacdes que possuem
“expertise por delegacdo” no ambito da conferéncia sobre migragoes e reftigio
no Distrito Federal. Apesar da menor propor¢do em relacio ao total de ato-
res da sociedade civil, sua atuacdo foi determinante para a realizacio dessa
conferéncia.

GRAFICO 1. A “expertise por delegacido” na conferéncia do Distrito Federal.
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Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

As organizagOes da sociedade civil conquistaram dita expertise por de-
legacdo em diferentes cendrios de defesa dos direitos dos migrantes no pais.
Essa defesa surge, em alguma medida, em resposta ao desrespeito desses



direitos, principalmente, pelo préprio Estado-Nacio. A auséncia de garantias
que reconhecam os direitos desse segmento social poderia ser explicada na
énfase da criminaliza¢do da migracio nas politicas migratorias existentes. A
expertise por delegacio retoma o “saber do utilizador” tornando-o eficaz para
confrontar as auséncias e incoeréncias na acio governamental.

Retomando a andlise da dindmica da Oficina de Mobilizacdo do Distrito
Federal em preparagcdo a COMIGRAR, é pertinente citar que a convocatoria de
atores que vivenciam a migragio, aqueles que detém o “saber do utilizador”,
constituiu um desafio para a organizacdo dessa conferéncia no Distrito Federal.
Durante a convocatoria, alertou-se que os migrantes em situacio irregular
de documentacio iriam se sentir receosos em participar, ficando excluidos
do processo. Diante desse empecilho, a alternativa disponivel consistia em
aproveitar os meios institucionais oficiais como estratégia de divulgagdo. Os
veiculos de convocatéria acionados foram cartas, reunies presenciais, e-mail,
telefone e redes sociais. Prepararam-se listas de instituicoes e pessoas priori-
zadas para a divulgacio do evento em Brasilia (CSEM, 2014).

Outro desafio importante para a comissio organizadora do Distrito Federal
consistiu em materializar a convocacio oficial da conferéncia local. Segundo
o manual metodoldgico, a convocacio deveria ser realizada pelo Poder Exe-
cutivo local, mediante ato normativo publicado oficialmente (PETACCIA et
al, 2014). Gragas a coordenacio e lideranca da SEDEST e SEJUS, o governo do
Distrito Federal publicou a Portaria Conjunta N° o1, de 22 de janeiro de 2014.
Mediante esse ato normativo, estabeleceram-se os pardmetros para a convo-
cacio e se constituiu oficialmente a Comissido Organizadora da Conferéncia
sobre Migragdes e Reftigio no Distrito Federal.

E pertinente incluir uma reflexio sobre a dimensio temporal do processo
conferencial no dambito local. A convocagido do processo de mobilizacdo local
iniciou em janeiro de 2014, tendo o0 31 de mar¢o como a data-limite para a rea-
lizacdo das conferéncias locais. Dois meses constituem uma margem curta de
tempo para dinamizar processos de mobilizagdo, principalmente em regioes
como o Distrito Federal, onde as migragdes e o reftigio constituem tematicas
com certo grau de novidade. Esse entrave temporal foi reconhecido pelos atores
que lideraram o processo conferencial no Distrito Federal. A “boa relagio com
o governo do Distrito Federal” constituiu o “recurso disponivel” para dinamizar
esse processo (CSEM, 2014). Ou seja, os capitais relacional e politico foram
determinantes para contornar o tempo limitado para tal empreendimento.

O processo conferencial realizado no Distrito Federal atendeu as orien-
tacdes do manual metodologico (PETACCIA et al., 2014), conforme a Figura
4. Esse processo foi constituido por trés conferéncias preparatorias e pela
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conferéncia do Distrito Federal. Em cada um desses eventos foram comuns
o0s seguintes momentos: i) primeiramente, a inscri¢ao dos participantes, a so-
lenidade de abertura, a realizagdo de uma palestra de contextualizagio sobre
as migragoes e refugio, a formacio de grupos de trabalho e a plenaria para
apresentagio de propostas; ii) um segundo momento destinado ao processo
de votacio de propostas e a eleicio de delegados para a conferéncia nacional;
iii) por fim, a apresentacio dos delegados eleitos e esclarecimentos sobre a
conferéncia nacional.

FIGURA 4. Fases da 12 Conferéncia de Migracoes e Reftigio do Distrito Federal.

4 N N ¢ 1
Credenciamento Apreserltagio
O  Abertura o € votagtao das O  Apresentacio dos
ropostas }
Z  OrientagBes z prop ) z delegados eleitos
S metodolégicas CE) Aplre§e~ntzgao g Esclarecimentos
Q € eleicao dos sobre a conferéncia
S Palestra dT_ ; f candidatos da 3 nacional
2, contextualizacao N sociedade civil a ®  Cocerramento
Grupo de trabalho delegados para a
Plenaria conferéncia nacional
\ J

Fonte: autoria propria, a partir de Petaccia et al. (2014).

A adocio desse padrio sugere a autonomia relativa do processo conferencial.
A obrigatoriedade das orientacdes do manual foi justificada pela necessidade
de garantir a qualidade do processo em todos os niveis territoriais. Porém,
além das questdes de ordem metodologica, a padronizagdo desse processo
denota a tendéncia a homogeneizag¢io no Estado moderno. De outro lado, de-
nota a predomindncia do “saber profissional” no processo conferencial. Esse
processo e a a¢io estatal em geral, conforme Lipsky (1980) e Scott (1998), sdo
influenciados pela visdo de mundo dos burocratas encarregados de direcionar
e priorizar atos e recursos.

O manual metodoldgico também determinou os eixos tematicos que
orientaram o diagnostico e a problematizacio nos grupos de trabalho durante
o processo conferencial. Os grupos predefinidos foram 1) igualdade de trata-
mento e acesso a servigos e direitos, 2) insercdo social, econémica e produti-
va, 3) cidadania cultural e reconhecimento da diversidade, 4) abordagem de
violacbes de direitos e meios de prevencio e protecio e 5) participagio social
e cidadi, transparéncia e dados (CSEM, 2014).

Segundo a organizacio da COMIGRAR, esses eixos retomaram os temas
recorrentes em foruns, seminarios e consultas que discutiram as mudancas



necessarias nas politicas para migrantes no Brasil (GRANJA, 2014). No en-
tanto, a formulacio definitiva esteve direcionada por detentores do “saber
profissional” vinculados ao Ministério da Justica, ao Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a Organizacio Internacional para
as Migragoes (OIM) (BRASIL, 2014b).

A adoc¢do do manual metodolégico buscava a uniformidade tanto das
fases do processo quanto dos eixos de debate nos grupos de trabalho. Esse
enquadramento revela a centralidade da dimensdo normativa ou metodolo-
gica no processo conferencial. Porém, o regimento interno da conferéncia
do Distrito Federal (BRASIL, 2014c) determinou a constitui¢cio de grupos de
trabalho diferenciados: i) migrantes; ii) imigrantes; iii) refugiados; iv) trafico
de pessoas; v) populacio em situacio de rua; e vi) brasileiros retornados. A
partir dessa mudanga, poder-se-ia inferir que se buscou incorporar as especi-
ficidades locais no debate que objetivava a reformulagio da politica nacional
sobre migragoes e reftgio.

Na trilha das especificidades desses debates se citam a seguir aspectos
relevantes observados nas trés conferéncias preparatorias e na conferéncia do
Distrito Federal. Na conferéncia preparatéria realizada na cidade de Samambaia
(DF), houve uma importante participacdo dos beneficidrios dos servicos do
Centro de Referéncias de Assisténcia Social (CRAS), principalmente pessoas
em situacdo de rua. Além do estranhamento diante da tematica das migragoes
e reftigio, houve reclamagoes pelo contetido dos eixos tematicos. A queixa
recorrente indicava que os eixos predefinidos ndo permitiam discutir temas
mais proximos a realidade dos participantes. Algumas propostas construidas
privilegiaram o melhoramento dos servigos oferecidos pelo CRAS as pessoas
em situacio de rua. A participacdo de atores detentores do “saber do utilizador”
ou com “expertise por delegacao” foi decisiva para incluir propostas voltadas
para os migrantes e refugiados.

Durante a plendaria final, nessa conferéncia preparatoria, agentes comu-
nitarios solicitaram orientagdes sobre quais instituicoes ptblicas poderiam
atender dentincias sobre situag¢des de desrespeito aos direitos dos imigrantes.
Essa demanda colocou em discussdo o desconhecimento da questdo migratoria
entre os proprios agentes governamentais do Distrito Federal. Esse debate
permitiu aos participantes sem envolvimento com as migragoes e o refagio
aproximarem-se de informagdes pertinentes, no tocante a esses fendmenos,
no seu entorno social.

Na conferéncia preparatoria realizada na cidade de Sobradinho (DF), a As-
sociagcdo Casa Santo André, voltada para o atendimento de pessoas em situacgio
de vulnerabilidade social, veiculou uma significativa participa¢ao de pessoas.
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Também se observou nutrida participacdo de delegados governamentais. Os
delegados e agentes sociais descreveram os empecilhos na sua atuacio junto
aos migrantes e refugiados. Segundo esses depoimentos, as condicoes juridicas
atuais impoem entraves burocraticos que obstaculizam o acesso dos migrantes
e refugiados aos servicos publicos como satde, educacio e moradia.

Durante a plendria de encerramento, um imigrante chileno em situacio
irregular de documentacio manifestou junto com uma assistente social da
Casa Santo André o descaso da Policia Federal quando procurou essa insti-
tuicio buscando regularizar sua permanéncia no Brasil. Esse relato do “saber
do utilizador” motivou outros depoimentos que trouxeram a tona a vigéncia
do carater repressivo nas praticas dessa institui¢do, especificamente no pro-
cessamento de documentacio dos imigrantes. A abordagem de repressao da
imigracdo nos 6rgios responsaveis pelo tramite de vistos no Brasil apareceu
nos debates como um empecilho que dificulta a regularizacdo da migracio,
gerando custos e prolongando a demora desses tramites.

Na conferéncia preparatéria realizada no Gama (DF), se fez evidente a
compreensido limitada no tocante aos direitos dos imigrantes no Brasil. Alguns
manifestaram desconforto diante da possibilidade de igualdade de direitos
entre cidadios brasileiros e imigrantes e defenderam a ideia de que os direitos
estdo atrelados a condi¢do de naturalidade das pessoas ou a nacionalidade
brasileira. Desse modo, ficou evidente que a compreensio da universalidade
dos direitos humanos constitui um desafio a ser conquistado. Conforme Yufra
(2014), essa divisio entre nacionais e nio nacionais denota o carater de ilegiti-
midade conferido as migracgoes. Essa divisio é perigosa porque naturaliza uma
distin¢do que coloca em evidéncia que os migrantes sdo pessoas sem direitos.

ATORES E SABERES NA CONFERENCIA DO DISTRITO FEDERAL

A conferéncia do Distrito Federal se constituiu como cenario legitimo
de contra-andlise para diagnosticar a questido migratoria e, posteriormente,
propor diversas solucbes. Segundo Petaccia et al. (2014), essa conferéncia
buscava subsidios para uma “futura politica e plano nacional” de migracao
e refagio. Nesse sentido, na conferéncia se abriu e se alargou o debate para
além do circulo habitual formado por detentores do saber profissional difuso,
aqueles envolvidos diretamente com a migracio no nivel federal — Ministério
da Justica, Ministério das Relacdes Exteriores e Ministério do Trabalho e
Emprego — e os técnicos do projeto de apoio técnico ao Ministério da Justica
desenvolvido pelo PNUD e a OIM.



O regimento interno, elaborado em concordincia com o manual meto-
dologico da COMIGRAR, estabeleceu as regras que habilitaram o direito a
participar na conferéncia do Distrito Federal. Abriram-se 200 vagas para trés
categorias de participantes: I) conferencistas da sociedade civil e do governo,
com direito a voz e voto; a) servidores pablicos que trabalhem com a temética;
b) pessoas vinculadas as institui¢des da sociedade civil relacionadas ao tema;
¢) migrantes e refugiados; IT) convidados com direito a voz; a) autoridades e
representantes dos Poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio e do Ministério
Publico; b) pesquisadores da drea de interesse; ¢) profissionais e represen-
tantes de organizagOes sem fins lucrativos; d) representantes dos conselhos
de politicas publicas e de direitos e outros 6rgios; e I1T) observadores sem
direito a voz e voto (BRASIL, 2014c¢). A posse do cracha de identificagio como
conferencista foi fundamental para garantir o direito a voz e voto. Contudo,
114 pessoas participaram da conferéncia do Distrito Federal.

Os representantes governamentais na conferéncia do Distrito alcancaram
um total de 31 pessoas, o equivalente a 27% do total de participantes. Quatro
participantes representaram o governo federal — dois do Ministério da Educa-
cdo (MEC) e dois do Ministério de Justica (MJ). Conforme mostra o Grafico 2,
o governo distrital esteve representado por 27 participantes: 16 funcionarios
da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda
(SEDEST), sete da Secretaria de Justica, Direitos Humanos e Cidadania do
Distrito Federal (SEJUS), dois da Secretaria de Governo (SEGOV), um da Secre-
taria de Fazenda (SEFAZ) e um da Secretaria de Regido Metropolitana (SRM).
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GRAFICO 2. Participa¢ido dos representantes governamentais na conferéncia do
Distrito Federal.
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Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

A participagdo do governo distrital foi maior em nimero e abrangéncia
institucional — 27 funciondrios, que representaram cinco secretarias — SE-
DEST, SEJUS, SEGOV, SEFAZ e SEM — quando comparada com a participagdo
dos representantes do governo federal. A partir desse dado, destacam-se
duas dimensoes que sdo centrais na analise da participac¢do nas conferéncias.
Primeiro, em relacio as categorias que tiveram assento na conferéncia do
Distrito Federal. Por ser uma conferéncia realizada no ambito distrital, tive-
ram prioridade os drgios governamentais desse nivel territorial. Segundo, a
predominancia da participa¢io de funcionarios da SEDEST e da SEJUS revela
as especificidades das regras que habilitaram o direito a participar. Por nor-
mativa da COMIGRAR, os representantes governamentais foram nomeados
por seus respectivos 6rgios, sendo mandatoria sua expertise com a temética
em questio (PETACCIA et al, 2014; BRASIL, 2014c¢). Essa constatacio revela



avancos na meta de sensibilizar o governo local sobre as migragcdes. Aos 6rgios
federais que lidam diretamente com o tema correspondeu a organizacio da
COMIGRAR nacional.
Nessa conferéncia, os migrantes e refugiados sio os atores que possuem
“o saber do utilizador”. Trata-se de um conhecimento derivado da experién-
cia cotidiana com carater local e microssetorial. Os migrantes possuem um
habitus apropriado mediante a sucessio de experiéncias vividas durante os
processos de mobilidade que conduzem a adquirir novos esquemas mentais e
disposicdes morais e corporais. Essas disposicoes adquiridas podem funcionar,
“segundo o contexto e 0 momento, como uma fonte de recursos positivos ou
negativos, que permitem ou nio proceder as reformulagdes e as flexibilidades
necessarias a gestao do novo ambiente” (BRITO, 2010, p. 433). Na conferéncia,
os migrantes descobriram o potencial politico do conhecimento do utilizador
com vistas a reformulacio da politica migratoria brasileira.

GRAFICO 3. O saber do “utilizador” na conferéncia do Distrito Federal.
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Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).
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O Gréafico 3 mostra que na conferéncia do Distrito Federal a soma dos par-
ticipantes possuidores do ‘saber do utilizador’, aqueles atores que vivenciam a
migracao, totalizou 25 pessoas, o que representa 22% do total de participantes.

Nesse grupo, oito participantes (5%) tiveram experiéncia de migragio inter-
nacional: os seis migrantes internacionais— naturais de Filipinas, Bangladesh e
Colombia — e os dois refugiados — naturais da Republica do Congo e Colombia.
Os outros dezessete (15%) caracterizavam-se como migrantes internos, sio eles:
os quatro migrantes ciganos e os 13 migrantes internos — naturais brasileiros.
Ha que se destacar que as categorias migrantes internacionais, migrantes
ciganos e migrantes internos correspondem aos termos de autodeclaragio
acionados pelos participantes da conferéncia. Tanto o manual metodolégico
quanto o regimento consideraram somente as categorias migrante e refugiado,
aspecto que poderia indicar a centralidade das migra¢des internacionais, a
despeito das migracdes internas no desenho da COMIGRAR.

A timida participacio dos imigrantes e refugiados na Conferéncia do Dis-
trito Federal revela as multiplas dificuldades para contata-los. Destacam-se
entraves inerentes ao cotidiano migratorio, que nio favorecem que o imigrante
sejareconhecido (pelo conjunto da sociedade) e se reconheca como imigrante
(NASSER; DORNELAS, 2008, p. 26). Alis, os migrantes encontram-se diluidos
na geografia urbana, o que dificulta sua identificacdo. Esse aspecto se traduz
em invisibilidade dos imigrantes e refugiados, situacdo que aprofunda a sua
vulnerabilidade. Além disso, a situacio irregular de documentacido também
pode dificultar a participacido dos imigrantes internacionais nesses espacos.

Nesse sentido, a primeira conferéncia do Distrito Federal indicou questoes
relevantes para futuras conferéncias: i) as categorias migrantes ciganos e mi-
grantes internos revelam a importincia da migracio interna e a diversidade
de situagcdes migratorias no Distrito Federal e ii) os canais governamentais
de divulgacio e convocacdo habituais — cartas, reunides presenciais, e-mail,
telefone e redes sociais —adotados como estratégia de divulgacio da conferén-
cia apresentaram timidos alcances, indicando que se requerem mecanismos
diferenciados para se chegar aos imigrantes em geral e, principalmente, aqueles
em situacgio irregular de documentacao.

A partir dos dados de inscricdo é factivel inferir algumas questdes em rela-
¢do ao género dos participantes da conferéncia do Distrito Federal: 57% deles
correspondem ao género masculino, um total de 65 participantes. Apesar da
predominancia masculina, 49 mulheres participaram dessa conferéncia. Esse
dado é relevante porque indica que se alcancou uma importante participacao
feminina, equivalente a 43%. A literatura afirma que a timida participacio
feminina nas conferéncias revela a centralidade das desigualdades de géne-



ro como causa determinante que restringe a participacdo das mulheres nos
espacos da politica.

Nas conferéncias no Brasil, a participacdo das mulheres decresce confor-
me aumenta a escala, isto é, participam mais significativamente no dmbito
municipal e estadual e menos na esfera nacional. O espago e tempo no dmbito
local permitem as mulheres conciliar a participacio na esfera puablica com as
tarefas cotidianas, notadamente voltadas para os cuidados da familia. Nesse
sentido, a participacio feminina poderia ser maior na medida em que esses
espacos de participagido politica oferecessem servicos de apoio — por exemplo,
cuidadores de criangas — que incentivassem e facilitassem o envolvimento
das mulheres (RAMOS, 2014).

A participagido feminina nas conferéncias também poderia estar relacionada
com a trajetéria dessas mulheres e com a identificacido feminina com deter-
minadas politicas ptblicas. Por exemplo, nas politicas de assisténcia social, o
engajamento das mulheres ¢ significativo, seja como funciondrias, seja como
usudarias, diferentemente da politica de ciéncia e tecnologia, ambito dominado
pela presenca e lideranca masculina (CUNHA, 2013). A participa¢io feminina
na conferéncia do Distrito Federal confirma o engajamento das mulheres,
tanto como representantes da sociedade civil quanto como funcionarias nas
politicas de natureza social. Nessa conferéncia, 30 mulheres participaram
como representantes da sociedade civil e 19 como funcionérias do governo.

Continuando com a andlise do perfil dos participantes da conferéncia
do Distrito Federal, foram encontrados 83 participantes que se declararam
representantes da sociedade civil, nimero equivalente a 73% do total. Nesse
grupo, 39,8% dos participantes declararam vinculagdo com a Casa Santo André,
institui¢do que oferece servigcos as pessoas em situac¢io de rua. A partir desse
dado se destaca, de um lado, que boa parte da populacio em situacio de rua no
Distrito Federal é formada por migrantes internos, dai aimportancia da politica
publica distrital para essa populacgio, liderada pela SEDEST. Pertinente lembrar
que o regimento interno da conferéncia do Distrito Federal (BRASIL, 2014c)
incluiu esse fendomeno como tema de discussido dessa conferéncia distrital.
Essa inclusdo indica uma tentativa local para incorporar as especificidades
territoriais na reformulacdo da politica nacional de migracgoes e reftgio.
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GRAFICO 4. Participa¢io da sociedade civil na conferéncia do Distrito Federal.
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Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

O Grifico 4 analisa a conformacio da representac¢io da sociedade civil
na conferéncia do Distrito Federal. Os dados mostram que a participacgio das
instituicoes de defesa dos direitos dos migrantes — CPJ, IMDH, CNBB, PAMIG,
CSEM - alcancou uma porcentagem de 19,3%, o equivalente a 16 representantes
frente ao total de 83 representantes da sociedade civil. Organizagdes diversas
da sociedade civil também alcancaram menor nimero de participantes, nove
representantes, o que equivale a 10,8% do total de participantes da conferéncia
distrital. A diversidade de representantes da sociedade civil nessa conferéncia
revela seu carater heterogéneo, contestando a literatura que a conceitua como
uma esfera homogénea e horizontal. Na conferéncia do Distrito Federal, a
sociedade civil se mostrou a partir de diversos grupos, compostos por atores
sociais com interesses e projetos variados.

Neste ponto poderia questionar-se quais atores trouxeram melhores
contribui¢des para essa conferéncia: aqueles com expertise ou aqueles sem
envolvimento com a tematica? Trinta e seis por cento dos participantes cor-
responderam a atores sem conhecimento especifico do tema. Esse cenario
propiciou espagos de sensibilizacdo e reconhecimento dos migrantes, refugiados
e organizagOes da sociedade civil que defendem os direitos dessa populacgio.



Essas trocas entre os atores, com e sem envolvimento com o tema, sdo aspectos
que constituem avancos significativos para dar visibilidade a esse fen6meno
no Distrito Federal. Essas trocas foram lideradas tanto pelos migrantes que
exploraram o saber do utilizador quanto pelas institui¢des com trajetoria no
tema que possuem expertise por delegacao.

Os debates ente os atores com expertise e aqueles sem envolvimento direto
com a temadtica permitiram a elabora¢io de um total de 36 propostas voltadas
para subsidiar o aprimoramento de politica migratoria no Brasil. A Tabela 1
permite observar as propostas elaboradas na conferéncia do Distrito Federal,
as quais tiveram como referéncia cinco eixos, previamente determinados pela
equipe técnica vinculada ao Ministério da Justica, OIM e PNUD. Esse dado ¢
chave pararatificar a primazia do saber profissional tanto no formato quanto
nos resultados da conferéncia.

TABELA 1. Propostas por eixo tematico na conferéncia do Distrito Federal.

Eixo tematico Total de propostas

Insercdo social, econdémica e produtiva 12
Igualdade de tratamento e acesso a servigos e 9
direitos
Cidadania cultural e reconhecimento da 6
diversidade
Abordagem de violacdes de direitos e meios de 5
prevencio e protecao
Participacio social e cidad3, transparéncia e 4
dados

Total 36

Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

A tabela confirma a quantidade maior de propostas enquadradas no eixo
“Insercio social, economica e produtiva”. Esse dado indica maior conhecimento
dos participantes no tocante a propostas associadas a dimensio economica.
Conforme Sen (2000), essa dimensio é central para oportunizar a utilizacio
de recursos para o consumo, produc¢io ou troca. Melhorias no 4mbito econo-
mico potencializam a capacidade dos individuos de fazer escolhas, tornando
a vida das pessoas mais completa, com capacidade de interagir e influenciar
suarealidade. Nessa logica, justificar-se-ia 0 menor nimero de propostas nos
eixos relacionados com as dimensdes democratica, politica e social.
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O numero de propostas em cada eixo remete ao debate sobre a importancia
dos saberes dos participantes nessa conferéncia. De fato, esses saberes influen-
ciaram a elaboracio de propostas. A Tabela 2 compara as propostas elaboradas
na conferéncia do Distrito Federal com a Conferéncia Livre, convocada pelo
CSEM. A comparacio fornece evidéncias que reafirmam a estreita ligacio
entre os saberes dos participantes e as propostas elaboradas para subsidiar a
reformulacdo da politica migratoria brasileira.

TABELA 2. Comparacio das propostas por eixo tematico da Conferéncia Livre e
da conferéncia do Distrito Federal.

Total de
propostas
Conferéncia
Livre

Total de propostas
Eixo tematico Conferéncia do

Distrito Federal

Insercio social, econémica e

produtiva 12 6
Igualdade de tratamento e acesso 9 3
a servigos e direitos
Cidadania cultural e 6 2
reconhecimento da diversidade
Abordagem de violacoes de
direitos e meios de prevencio e 5 5
protecao
Participacdo social e cidada,

NS 4 11
transparéncia e dados

Total 36 27

Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

Observa-se que em ambos os cendrios o eixo “Insercio social, economi-
ca e produtiva” alcangou um significativo nimero de propostas. Porém, na
Conferéncia Livre, o eixo “Participacio social e cidad3, transparéncia e dados’
quase triplicou o nimero de propostas em relacio aquelas construidas na

3

conferéncia do Distrito Federal. Os participantes da Conferéncia Livre podem
enquadrar-se como possuidores do saber utilizador, por serem imigrantes do
Uruguai, Colémbia, Italia, Filipinas, Bélgica e Polonia, e do saber profissional,
dada sua condicio de pesquisadores académicos.

Conforme o manual metodologico da COMIGRAR, a conferéncia do Distrito



Federal poderia contribuir com dois resultados concretos para a conferéncia
nacional: a) propostas e b) elei¢io de delegados. A candidatura como delegado
exigiu os seguintes requisitos: ser “membro-representante de organizacoes
ou grupos niao governamentais” e documentacao de identificacio pessoal
(PETACCIA et al., 2014, p. 20). Para os imigrantes e refugiados em condi¢io
irregular de documentacio e aqueles com dificuldades de integragao no Brasil,
os com maior vulnerabilidade, tais exigéncias constituem entraves ao exercicio
do direito a participagio.

Na conferéncia do Distrito Federal, 14 participantes apresentaram-se como
candidatos, 13 receberam votos para pleitear uma vaga na conferéncia nacional.

TABELA 3. Candidatos da sociedade civil do Distrito Federal a delegados na
COMIGRAR.?

Numero® do Total de Delegados efetivados para a
candidato votos conferéncia nacional

1 Brasil 0

2 Congo 9 X

3 Brasil 6

4 Brasil 4

5 Brasil 5

6 Brasil 8 X

7 Brasil 1

8 Brasil 9 X

9 Brasil 7

10 Colombia 37 X

11 Brasil 4
12 Bangladesh 9 X
13 Brasil 5
14 Brasil 14 X

Fonte: autoria propria, a partir de CSEM (2014).

8 O numero corresponde aquele destinado a cada candidato no processo de elei¢do durante a conferéncia

do Distrito Federal. Optou-se pelo anonimato da identidade dos candidatos, ja que nio se tem permissio
para divulgar seus nomes neste trabalho.
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O ntimero de vagas para a conferéncia nacional foi determinado segundo
os critérios da comissio organizadora nacional (BRASIL, 2014a). Mediante
comunicagio oficial, se confirmaram 12 vagas para delegados pelo Distrito
Federal. Em atencio ao regimento, no que se refere a distribuicdo das vagas,
foram destinadas seis vagas para os representantes da sociedade civil com
maior votacdo na conferéncia distrital, dos quais 1/3 deveriam ser imigran-
tes, e seis vagas para representantes do governo distrital, nomeados por seus
respectivos 0rgios.

Tanto as regras para participar quanto o mecanismo de distribuicio de
vagas para a conferéncia nacional mostram a complexidade da efetivacio da
participacio dos imigrantes e refugiados na formulacio da politica migratoria.
A conferéncia buscou “contribuir para tornar as etapas preparatérias espacos
acessiveis de interagio, articulagcdo, debates, proposicio de ideias e capacitacio”
(PETACCIA et al., 2014); no entanto, regras de cunho burocratico condicio-
naram o direito de participag¢do dos imigrantes e refugiados mais vulneraveis,
aqueles em situacio irregular de documentag¢io. Contudo, a conferéncia per-
mitiu dar visibilidade as maltiplas limita¢gdes que enfrentam os migrantes e
refugiados no Distrito Federal.

CONSIDERACOES FINAIS

A abordagem dos saberes permitiu explorar a Conferéncia sobre Migragoes
e Refugio realizada no Distrito Federal como um cendrio no qual os migran-
tes e refugiados, utilizadores da politica migratéria, conseguiram explorar
politicamente sua condicido de vulnerabilidade no contexto nacional. Essa
conferéncia foi importante porque se constitui como cenirio dinamizador do
saber politico dos migrantes, refugiados e organizacdes da sociedade civil que
defendem os direitos dessa populagido. A conferéncia estimulou o envolvimento
desses atores com os problemas do seu préprio entorno social. Esse processo
participativo, além das limita¢des ja apontadas, despontou como escola de
cidadania permitindo a interacio, a aprendizagem e a reflexdo coletiva em
torno de propostas que demandam a reformulacdo dos fundamentos anacro-
nicos da politica migratoria brasileira que desrespeitam os diretos humanos.

No entanto, ha que se frisar que se tratou da primeira Conferéncia sobre
Migragdes e Reftigio realizada no Distrito Federal. Nesse sentido, este tra-
balho mostrou que as demandas foram enquadradas nos eixos de reflexio
previamente definidos. Essas reivindica¢coes ganharam acentos repetitivos,
particularizantes e imediatistas. Contudo, constituem demandas legitimas



por mudancas que garantam o respeito aos seus direitos, principalmente, no
ambito da burocracia estatal. A expertise das organizacoes da sociedade civil
com trajetoria na defesa dos migrantes e refugiados agregou informacgdes pre-
cisas e legitimidade para as diversas perspectivas e expectativas de mudanca
da politica migratoéria brasileira.

O carater repressivo da politica migratoria brasileira, a centralidade
da preocupacio com a seguranca nacional e a énfase no sistema de vistos®
como instrumento de controle documental foram dentncias recorrentes nas
diferentes instancias da Conferéncia sobre Migracdes e Reftigio realizada no
Distrito Federal. Essas praticas burocraticas contribuem com a segregacio
e vulneracio dos direitos porque excluem a multidimensionalidade da vida
cidada dos migrantes. Aslacunas e falhas que ainda persistem no atendimento
aos migrantes, refugiados e retornados formam barreiras intransponiveis que
impedem o acesso a servicos essenciais para a reproducio da vida.

Na primeira Conferéncia sobre Migragoes e Reftgio realizada no Distrito
Federal, diversos autores refletiram sobre os desafios da politica migratéria
no Brasil. Conforme Siciliano (2013, p. 31), a falta de coesio e coeréncia dessa
politica se confirma na “profusio de dispositivos, descoordenados, que foram
editados de maneira isolada, para responder a questdes pontuais de conjuntu-
ra”. A questio primordial é que essa politica reflete uma compreensio estatal
das migragdes, influenciada pela dicotomia nacionais e nio nacionais, sendo
a nacionalidade associada a ideia de soberania nacional. Essa logica nutre e
atualiza as praticas estatais de coercio e de repressio no tratamento do feno-
meno migratorio (YUFRA, 2014).

Nesse sentido, é pertinente lembrar que a literatura adverte que a efeti-
vidade na transformacio das delibera¢des formuladas na conferéncia e o seu
encaminhamento a diferentes esferas do governo estido condicionados pela
natureza da politica pablica em questio. Isto ¢, a institucionalidade gover-
namental e da sociedade civil deve gerar mecanismos para movimentar os
Poderes Executivo e Legislativo. A mobilizacio dos atores ap6s a conferéncia
¢ determinante para que essas propostas atravessem as politicas existentes ou
se tornem novas politicas de governo. O acompanhamento e gestio posteriores
sdo determinantes para alcangar o potencial democratizante das conferéncias,
o qual se expressa na ampliacio da relagcdo do governo com sujeitos politicos
historicamente excluidos.

° Atualmente existem sete tipos de visto: a) transito, b) turista, ¢) temporario, d) permanente, ¢) cortesia,
) oficial e g) diplomdtico. Alguns vistos sdo classificados quanto ao tempo de permanéncia (transitoria, per-
manente ou definitiva), outros quanto a atividade que justifica a permanéncia (oficial, diplomética, cortesia)
e o visto de turismo é focado no motivo da viagem (SICILIANO, 2013).
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Ao carater de pioneirismo dessa conferéncia poder-se-iam atribuir os
diferentes aspectos que requerem aprimoramento para futuras edi¢des. A
analise colocou em relevo a necessidade de inovar nos mecanismos de con-
vocacdo de modo a garantir maior participacido dos migrantes e refugiados.
Se os canais tipicos de convocagido governamental mostraram-se limitados no
impacto, talvez o radio e a televisio, embora os custos que implicam, permitam
uma cobertura maior. De outro lado, a vinculacao efetiva das embaixadas em
Brasilia, mediante suas bases de dados, seguramente permitiria alcancar uma
abrangéncia diferenciada.

Haveria também que estabelecer estratégias que mitiguem o receio e pos-
sibilitem a participacdo das pessoas em situacdo irregular de documentacao.
As experiéncias dessas pessoas podem aportar conhecimentos especificos
para desenhar instrumentos de politica publica apropriados para prevenir
praticas de abuso — trafico de pessoas, situacdes anilogas a escravidio, entre
outras — e desrespeito de direitos que se nutre da vulnerabilidade prépria da
irregularidade do processo migratorio. Nessa trilha, se faz necessario um
trabalho de identificacio e visibilidade de experiéncias locais, por exemplo,
das pastorais do migrante, que ja possuem lagcos de aproximacio e confianga
com esses grupos.

A mobilizacdo da sociedade civil em torno do processo de articulagio
em prol da realizacdo dessa conferéncia estimulou o surgimento de novas
relacdes entre os distintos atores e reafirmou redes ja existentes. Além dis-
so, a realizacdo da conferéncia permitiu o reconhecimento e a aproximacgaio
de imigrantes internacionais e refugiados que moram no Distrito federal as
instituicdes governamentais e da sociedade civil. A partir da conferéncia, se
abriram mecanismos de aproximacio da sociedade civil com o governo do
Distrito Federal, por meio das secretarias de estado SEJUS e SEDEST. De modo
similar, foi dinamizada a mobilizacdo e engajamento de diversas instituicoes
da sociedade civil que atuam, ou poderiam atuar, na protecio dos direitos dos
migrantes no Distrito Federal.



REFERENCIAS

ALMEIDA, Débora Rezende de. Representacio politica e conferéncias: esta-
belecendo uma agenda de pesquisa. In: AVRITZER, Leonardo; SOUZA, Clo6-
vis. Conferéncias nacionais: atores, dinimicas participativas e efetividades.
Brasilia: IPEA. 2013.

AVRITZER, Leonardo. Conferéncias Nacionais: ampliando e redefinindo os
padrdes de participacdo social no Brasil. In: AVRITZER, Leonardo; SOUZA,
Clovis. Conferéncias nacionais: atores, dindmicas participativas e efetivida-
des. Brasilia: IPEA, 2013.

AVRITZER, Leonardo; SOUZA, Clovis. Conferéncias nacionais: atores, dina-
micas participativas e efetividades. Brasilia: IPEA, 2013.

AZ71, Riolando. A Igreja e os migrantes. Sao Paulo: Paulus, 2000. v. I'V.

BRASIL. Relato Oficial. I Conferéncia sobre Migragoes e Refugio do Distri-
to Federal. Brasilia: Comissdo organizadora, 2014. In: CSEM. Relatdrio Final:
participag¢do do CSEM no processo da Conferéncia Nacional sobre Migracgoes
e Refugio (COMIGRAR). Brasilia: CSEM, 2014a.

______ . Relatério Final, pés-etapa nacional da I Conferéncia sobre Migragdes e
Reftigio. Brasilia: Ministério da Justica, 2014b.

______ . Minuta de regimento interno da I Conferéncia sobre Migracdes e
Reftigio do Distrito Federal. Brasilia: SEDEST/SEJUS. 2014. In: CSEM. Rela-
tério Final: participagdo do CSEM no processo da Conferéncia Nacional sobre
Migracdes e Refugio (COMIGRAR). Brasilia: CSEM, 2014c.

BRITO, Angela. Habitus de migrante. Um conceito que visa captar o cotidia-
no dos atores em mobilidade espacial. Revista Sociedade e Estado, Brasilia, v.
25, n. 3, p. 431-464, set./dez. 2010.

COSTA, Graciete. As regioes administrativas do Distrito Federal de 1960 a
2011. Dissertacio (Mestrado em Arquitetura) - Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2011.

CSEM, CENTRO SCALABRINIANO DE ESTUDOS MIGRATORIOS. Relaté-
rio Final: participagdo do CSEM no processo da Conferéncia Nacional sobre
Migracdes e Refugio (COMIGRAR). Brasilia: CSEM, 2014.

CUNHA, Eleonora Schettini M. Conferéncias de politicas ptblicas e inclusio
participativa. In: AVRITZER, Leonardo; SOUZA, Clovis. Conferéncias nacio-
nais: atores, dindmicas participativas e efetividades. Brasilia: IPEA, 2013.

[
w
vy

voa10g VIINL | ONVAY HLAAVZITY



[
w
N

ATORES E SABERES NA CONFERENCIA SOBRE MIGRAGOES E REFUGIO

DUTRA, Delia. Migragdo internacional e trabalho doméstico. Mulheres mi-
grantes em Brasilia. Brasilia: CSEM; Sorocaba/SP: OJM, 2013. Disponivel
em: <http://www.csem.org.br/images/livros/migracoes/E-book_Migracao_
internacional_e_trabalho_domestico_2a_prova.pdf>. Acesso em: 18 maio
2014.

DAGNINGO, E.; OLIVEIRA, A.; PANFICHI, A. A disputa pela construgdo demo-
cratica em América Latina. Campinas: UNICAMP; Paz e Terra, 2006.

GRANTJA, Joao. Texto base 1* COMIGRAR. Documento de referéncia. Brasi-
lia: Ministério da Justica, 2014.

IBGE, Censo Demografico. Censo demogrdfico 2010: Nupcialidade, fecundi-
dade e migracio: resultados da amostra. Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em:
<http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/98/cd_2010_nupcia-
lidade_fecundidade_migracao_amostra.pdf>.

LIPSKY, Michael. Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the individual in the
public service. Nova York: Russel Sage Foundation, 1980.

MARCHESE, John. Relatério Sumario dos dados do Censo de 2010. Brasilia:
CSEM, 2013.

MATEOS, Simone. A construc¢io da democracia participativa. Revista desa-
fios do desenvolvimento, Brasilia, n. 65, 2011. Disponivel em: <http://www.
ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2493:catid=28&]I-
temid=23>. Acesso em: 20 nov. 2014.

NASSER, Cristina; DORNELAS, Sidney. Pastoral do migrante. Relacdes e me-
diagOes. Sao Paulo: CEM — Centro de Estudos Migratérios e Loyola, 2008.

PETACCIA, Jana et al. Manual metodolégico 1* COMIGRAR. Brasilia: Minis-
tério da Justica. 2014.

RAMOS, A. Conferéncia Nacional de politica para as mulheres: interagoes
discursivas e implicag¢Oes para a legitimidade epistémica. In: AVRITZER, Le-
onardo; SOUZA, Clovis. Conferéncias nacionais: atores, dinidmicas participa-
tivas e efetividades. Brasilia: IPEA, 2013.

RUANO, Elizabeth. Relato de participacdo e observacido participante nas
Conferéncias Preparatdrias de Samambaia, Sobradinho e Gama, Distrito Fe-
deral. 1* COMIGRAR. In: CSEM. Relatério Final: participacio do CSEM no
processo da Conferéncia Nacional sobre Migracoes e Refugio (COMIGRAR).
Brasilia: CSEM. 2014.



______ . Relato Oficial Conferéncia Livre convocada pelo CSEM. In: CSEM.

Relatério Final: participagdo do CSEM no processo da Conferéncia Nacional
sobre Migracgoes e Refigio (COMIGRAR). Brasilia: CSEM, 2014.

RUANO, Elizabeth; BOTEGA, Tuila. Participa¢io e representa¢io na 1* Con-
feréncia Distrital sobre Migragoes e Refugio. Revista Travessia, ano XX VII, n.
75, jul.-dez. 2014.

SCOTT, James. Seeing like a state: how certain schemes to improve the hu-
man condition have failed. Yale: University Press, 1998.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 2000.

SICILIANO, Luiz. A politica migratéria brasileira: limites e desafios. Disserta-
cdo (Mestrado em Relagdes Internacionais) — Instituto de Relagdes Interna- 133
cionais, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013.

SILVA, E. Participagdo social e as conferéncias nacionais de politicas publicas.
Brasilia: IPEA, 2009. Texto para discussio, n. 1.378.

SINTOMER, Yves. Saberes dos cidadaos e saber politico. Revista critica de
ciéncias sociais, Coimbra, n. 91, p. 135-153, 2010.

SOUZA, Clovis et al. Conferéncias tipicas e atipicas: um esfor¢o de caracteri-
zacio do fenomeno politico. In: AVRITZER, Leonardo; SOUZA, Clovis. Con-
feréncias nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividades. Brasilia:
IPEA, 2013. p. 25-54.

voa10g VIINL | ONVAY HLAAVZITY

YUFRA, Laura. Tépicos, supuestos e interrogantes en el estudio de la inter-
vencion social con las migraciones internacionales: reflexiones desde Es-
pafia. REMHU, Rev. Interdiscip. Mobil. Hum., Brasilia, v. 22, n. 42, p. 247-261,
jun. 2014.






CIUDADANIA UNIVERSAL Y
POLITICAS PUBLICAS EN ECUADOR

Janete Ferreira, mscs’
Edward Wilfrido Acufa Garcia®

LA MOVILIDAD HUMANA Y SU PROCESO HISTORICO EN
ECUADOR

Elanalisis desarrollado en este texto busca contrastar las informaciones oficiales
sobre la movilidad humana — emigracion e inmigracion — con los avances en
materia de politicas ptblicas a partir de la reforma constitucional realizada en
el afio 2008 en el Ecuador. Para tal proposito se inicia presentando una breve
revision del actual contexto migratorio en perspectiva historica. En el subtitulo
siguiente se describe los principales elementos de la constituciéon ecuatoriana
vigente en lo relacionado al principio de igualdad sin discriminacion y movilidad
humana. Para concluir se discute sobre los desafios en politicas publicas. Las
informaciones primarias obtenidas por la mision Scalabriniana son retomadas
para enfatizar el caracter dramatico y urgente de ese fendmeno social.
Partimos del hecho que las migraciones son tan antiguas como la historia
de los seres humanos, pero que nunca habian alcanzado una relevancia
tan grande como hoy, es un fenémeno mundial; por lo tanto interesa a casi
todos los paises. La intensidad de este movimiento migratorio facilitado por
los modernos y veloces medios de transporte, contrasta con una serie de
dificultades: el progresivo cierre de las fronteras, los insuficientes espacios
sociales de acogida, la inseguridad humana y la falta de oportunidades para

' Misionera Scalabriniana, brasilefia, con maestria en sociologia por la PUC de Sio Paulo y Mister en
inmigracion, género y violencia de género por la Universidad Internacional de La Rioja, Barcelona. Actu-
almente es coordinadora del Apostolado de la Provincia Nuestra Sefiora Aparecida en Sio Paulo. Email:
janeteferreira@mscs.org.br.

2 Ecuatoriano, laico misionero Scalabriniano. Doctor en Jurisprudencia por la Universidad Central del
Ecuador. Master en inmigracion, género y violencia de género por Universidad Internacional de La Rioja,
Barcelona. Email: awilfrido@gmail.com.
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los migrantes y refugiados. Esta Movilidad Humana actual, por un lado es
producto de la libertad personal, pero por otro, de las situaciones de guerra
civil, conflictos internos e internacionales, disturbios étnicos, discriminacion
racial, intolerancia religiosa, degradacion del medio ambiente, pobreza extrema,
o labusqueda de mejores niveles de vida que expulsan a millones de personas
de su lugar de origen.

La historia en Ecuador ha sido marcada por un proceso continuo de
movilidad de personas, lo que propici6 redistribucién poblacional, encuentros
culturales y mestizaje. Este proceso encuentra sus raices en las culturas
indigenas pre-incdsicas e incédsicas y después en los procesos de conquista
espafola, lucha independentista y la consolidacién de la republica, siempre,
respondiendo a la realidad econémica, social, politica y cultural, que desplaza
personas a nivel interno y externo.

Segun Benavides (2008), en 1860 inicia un flujo de personas desde la sierra
hacia la costa, en especial hacia la provincia del Guayas, que respondia a la
necesidad de la produccion cacaotera. En 1920 esta movilidad interna se vinculd
ala produccion de cana de azicar y entre 1948 y 1965 a la produccion bananera.
Estos movimientos fueron motivados por la construccion de carreteras y del
ferrocarril (1895), la abolicion del concertaje? (1918) y las duras condiciones
de trabajo de las haciendas de la Sierra.

Nuevamente en los afios 1970 el motivo fue el inicio de la explotacién
petrolera que movilizé pobladores de provincias serranasy costeras, afectadas
por fuertes sequias, como Loja y Manabi hacia el Oriente del pais. También
en la misma época ocurrieron migraciones temporales para las economias
camaronera y bananera hacia la Costa Sur.

La movilidad del campo a la ciudad, a partir de las décadas de los 70 y 8o,
aparece como respuesta al proceso de industrializacién y poca asignacién de
recursos en la agricultura. Este contexto ha contribuido a que se concentre
la poblacion, especialmente en las dreas metropolitanas del pais, Quito y
Guayaquil.

Para Acosta, Lopez y Villamar (2006), estas dos ciudades concentraron gran
parte de la riqueza y se convirtieron en polos de atraccion para la migracion,
desde dos niveles: uno socioeconémico y otro ideolégico. El primero vinculado
ala capacidad de dotacion de servicios basicos en las ciudades y al aumento de

3 Sistema predominante de vinculacion laboral, en el ambito agricola del siglo XIX, en los paises andinos.

Esainstitucion alcanzo varios paises del continente, revistiendo algunas diferencias significativas en algunos
casos. Heredero del sistema de colonial espafiol conocido como la “encomienda”, el concertaje reprodujo la
exploracion injusta de la mano de obra actualizando la prictica de peonaje por endeudamiento. En Ecuador
fue abolido oficialmente en 1920.



las ofertas de trabajo. Y el ideoldgico con la instalaciéon de un imaginario social
de éxito a partir de la vida en las grandes ciudades. Si bien estas migraciones, en
un principio contribuyeron con los avances de la industrializacién, sin embargo,
a medida que la dindmica de los flujos migratorios superaba la capacidad de
absorcion laboral, derivé en rapido aumento del desempleo y la pobreza, que
se manifestaron en la proliferacion de barrios urbanos marginales.

A partir de la primera mitad del siglo XX, Ecuador empieza a generar
procesos de deterioro econémico y de nuevos referentes sociales y culturales
de supervivencia, que motivan y dan origen a emigracion hacia otros paises.
Un primer movimiento se prolongd entre las décadas de 1950 a 1990, causado
por la crisis economica en el sector rural, particularmente en la zona austro,
y preponderantemente una migracion masculina y de sectores pobres. Esta
migraciéon tenia como destino Estados Unidos, para las ciudades de Chicago
y Nueva York.

El segundo movimiento fue durante los afios 1998 a 2008, debido a
crisis econémica, social, politica y cultural en todo el pais. El destino era
Europa, particularmente Espafa, y las ciudades de mayor concentracion:
Madrid, Barcelona y Murcia. Las personas que emigraron en esta ocasion eran
mayoritariamente mujeres y de sectores medios y medio bajos, empobrecidos
por la crisis. Espafia concentra el 45,1% de la poblacion emigrante, seguida
de los Estados Unidos, con el 28,6%, e Italia con el 7,9%, conforme el Censo
de poblacion del 2010.

Conrelacién alas personas inmigrantes, en algunas épocas, este movimiento
fue impulsado con el objetivo de contribuir a los procesos de crecimiento
comercial e industrial del pais, y en los afios 70 y 80. El gobierno incentivo la
inmigracion de trabajadores europeos, el cual no tuvo éxito. También hicieron
parte del capitulo de inmigracién en el pais otras nacionalidades: chinos, drabes,
judios, colombianos y refugiados provenientes de diversas partes del mundo:
Africa, Lejano Oriente, Sudamérica, Centroamérica, Europa, Medio Oriente.

EL CONTEXTO MIGRATORIO ECUATORIANO EN LA
ACTUALIDAD

La migracién del campo a la ciudad, que se intensifica segun las
circunstancias, sigue siendo uno de los factores que inciden en la extension
de dreas metropolitanas del pais, como Guayaquil y Quito, las ciudades mas
grandes del pais. En las tltimas décadas la movilidad interna en el pais esta
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directamente asociada a la busqueda de diversas maneras de sobrevivencia,
y se ha dado en forma similar entre hombres y mujeres.

Otra categoria que aparece en la actualidad son los desplazamientos
de personas, originados por desastres naturales: erupciones volcanicas,
movimientos sismicos, maremotos, inundaciones, sequias, deslizamientos,
entre otros; y también causados por el conflicto armado desde Colombia.

Con relacion al proceso de emigracion, ha disminuido considerablemente,
como efecto de la imposicion de medidas de restriccion de los paises de
recepcion y de la crisis en Europa, sin embargo, se mantiene y se manifiesta
actualmente a través de procesos de reunificacion familiar, visas de trabajo y
de migracion irregular especialmente hacia EEUU. Adicionalmente se detecta
el regreso de muchas personas a Ecuador, que tiene como causas razones
economicas, familiares o por el cumplimiento de metas econémicas en los
paises de destino, pero también se encuentra los motivos forzados como son
las deportaciones.

Los ecuatorianos constituyen la cuarta nacion de procedencia de
los detenidos por las autoridades de migracién mexicanas, luego de los
guatemaltecos, los hondurefios y los salvadorenos. Hay nifios y nifias envueltos
en la crisis de los nifios/as migrantes que viajan solos y estan detenidos en
albergues de Estados Unidos, en la frontera con México. La mayoria de estos
tiene entre 14 y 17 afios y parten en viajes solitarias y dramaticas de las
provincias de Azuay, Cafiar y Chimborazo.

Segun la Coalicion por las Migraciones y el Refugio (2011), la emigracion
ecuatoriana ha determinado una reconfiguracion de la familia. De acuerdo a
Defensa del Nifio Internacional un 46,5% de nifios/as y adolescentes del Ecuador
tiene algun padre o pariente fuera del pais. Son las abuelas y otros parientes
cercanos quienes han quedado a cargo de los nifios/as. Se ha difundido un
discurso estigmatizador que asocia la violencia y criminalidad con hijos/as
de emigrantes.

En temas de inmigracién es dificil determinar con precisiéon el namero
de personas de otras nacionalidades que viven en el Ecuador, ni conocer con
exactitud la condicién migratoria en la que se encuentran, con excepcion de
las personas registradas como refugiadas o solicitantes de refugio.

Conforme el Informe sobre Movilidad Humana, Ecuador 2011, realizado por
la Coalicién por las Migraciones y Refugio4, al revisar los saldos migratorios

4+ Conformada por Catholic Relief Service, Fundacién Esperanza, Mision Scalabriniana, Programa Andino
de Derechos Humanos de la Universidad Andina Simon Bolivar, Tierra de Hombres, y como profesionales
a titulo personal: Javier Arcentales, Gina Benavides y Francisco Hurtado (COALICION POR LAS MIGRA-
CIONES Y REFUGIO, 2009).



por nacionalidad del afio 2011, se observa que los flujos correspondientes a
los paises limitrofes son los mayores. Se destaca un incremento significativo
de la poblacién colombiana (24.615), mayor en mas de 7.000 mil personas al
saldo del afio anterior (17.337). Se debe tener presente que el flujo de poblacién
colombiana es mixto; es decir, ingresan personas inmigrantes y aquellas otras
que buscan proteccion, a consecuencia del conflicto armado. Este incremento
de la poblacion colombiana contrasta fuertemente con el descenso del nimero
de personas reconocidas como refugiadas en el 2011, aspecto que se profundiza
mas adelante (ARCENTALES; GARBAY, 2012).

El informe también revela que el segundo saldo migratorio corresponde
a la poblacién peruana (13.093), con una diferencia significativa respecto de
la colombiana, y con un incremento del 32% respecto del saldo migratorio
del afio 2010, lo que podria explicarse por la implementaciéon del Estatuto
Migratorio Permanente Ecuatoriano-peruano.

Por su parte, el saldo migratorio cubano evidencia una disminucion del
57% respecto del afo 2010. Este descenso puede responder a las diferentes
acciones que ha tomado el Estado ecuatoriano para restringir esta migracion,
como son: laimposicion de nuevos requisitos para regularizar su permanencia,
la ejecucion de procesos de exclusion en aeropuertos, las detenciones y
privaciones indefinidas de libertad de personas cubanas, a causa de su situacion
migratoria, y la ausencia de medidas estatales para frenar la discriminacion
y xenofobia en contra de personas de esta nacionalidad (ARCENTALES;
GARBAY, 2012, p. 28).

Segtn el informe citado, 1a inmigracion haitiana también estd en descenso
alcanzando un porcentaje de 95% de disminucion, situacion que refleja las
medidas restrictivas adoptadas por el pais y la ausencia de medidas protectoras
para quien demanda proteccion especial. En el afio 2011 ingresaron 2.545
haitianos y salieron 2.520. Esos numeros revelan el saldo entre la poblaciéon
haitiana que solicita refugio y aquélla que logra efectivar dicho estatus juridico.
Paralos haitianos Ecuador se torné pais de transito, principalmente para llegar
a Brasil (ARCENTALES; GARBAY, 2012, p. 28).

En ese panorama migratorio ecuatoriano los flujos provenientes de
Colombia constituyen un desafio significativo. La zona de frontera norte
ecuatoriana enfrenta una de las peores crisis humanitarias del hemisferio. Mas
de seis décadas de conflicto social, politico y militar en Colombia, ha obligado
a miles de personas a salir de su pais, principalmente hacia Ecuador, donde
enfrentan graves situaciones de orden humanitaria, de derechos humanos,
discriminacion, trata de personas, corrupcion, violencia e impunidad. Aunque
existen un poco mis de 60.000 refugiados oficialmente reconocidos por el
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Estado Ecuatoriano, la poblaciéon en necesidad de protecciéon internacional
en el Ecuador supera las 500.000 personas,40% de las cuales son personas
menores de 21 aflos (ARCENTALES; GARBAY, 2012).

La situacion de la poblacion en las comunidades de la frontera ha adquirido
proporciones alarmantes desde la implementacion de las estrategias armadas
del gobierno colombiano, pues la misma se constituye en victima indefensa de
practicas violentas por parte de actores armados presentes en la zona, lo que
les obliga a huir de su lugar de origen. En el afio 2011 existe un incremento en
el ingreso de poblacién colombiana al Ecuador; de hecho, su saldo migratorio
(24.615) es el mds alto en los Gltimos cinco anos. No obstante, llama la atencion
que el nimero de personas refugiadas reconocidas, se reduce significativamente
en este afo. Seglin la Direccion de Refugiados, desde enero a diciembre, se
registran 2.679 personas frente alas 7.997 del afio 2010, siendo los meses de enero
(396), abril (459) y septiembre (536) los de mayor indice de reconocimiento
(ARCENTALES; GARBAY, 2012).

Por las provincias fronterizas, segun la Mision Scalabriniana (2014),
ingresan al Ecuador aproximadamente 772 personas diarias en situacion de
refugio y que requieren atencion integral en lo social, juridico, humanitario
y ejercicio de derechos. Estas personas intentan adecuarse a las condiciones
sociales locales y acceder a derechos como el trabajo, vivienda, educacion,
servicios bancarios, seguridad social, servicio de gas doméstico, entre
otros, pero son victimas de discriminacion y abuso de poder y de autoridad,
desconociendo inclusive el derecho que tienen sus hijos nacidos en territorio
ecuatoriano a un nombre y una nacionalidad (MISION SCALABRINTANA
DEL ECUADOR, 2014).

En los ultimos cinco anos, la Mision Scalabriniana ha atendido a 37.514
personas en situacion de refugio y movilidad, principalmente en la frontera
con Colombia. De esta cifra, el 25,47% corresponde a poblacion juvenil
comprendida entre los 12 a 25 afios (12,74% mujeres, 12,73% hombres) (MISION
SCALABRINIANA DEL ECUADOR, 2014).

Sus condiciones de vida son dificiles, viven comunitariamente en casas
arrendadas y sub arrendadas y en hacinamiento con poco o nulo acceso a
servicios basicos, como salud y educacion. Alquilan cuartos pequenos o en
malas condiciones, y trabajan el dia a dia en lo que pueden encontrar, que
generalmente son el comercio informal, agricultura, sub empleo. Muchas
mujeres se dedican al empleo doméstico, el trabajo sexual, 1a servidumbre, o
cualquier otra forma que les permita conseguir ingresos para su subsistencia, lo
que causa constante movilidad y dificultad de integracion. Paralas refugiadas
mujeres y nifias la situacion es muy grave dadas las altas tasas de violencia de



géneros. E1 90% de la poblacién en situacion de solicitud de refugio negada no
puede retornar a su pais y se ubican principalmente en los barrios periféricos
y zonas rurales de ciudades de Ibarra, Tulcan, Quito, Santo Domingo de los
Tséachilas, Cuenca, Esmeraldas, San Lorenzo, Guayaquil, Manta, Loja, Machala
y Zamora (MISION SCALABRINIANA DEL ECUADOR, 2014).

Eldesconocimiento del refugio en la comunidad de acogida estd provocando
discriminacion e indices de xenofobia. En el Ecuador, los colombianos son
vistos como los causantes de la violencia y delincuencia imperante en el pais,
las mujeres son estigmatizadas como trabajadoras sexuales y son victimas
de acoso sexual, principalmente las adolescentes. Ademas se los ubica como
propiciadores de la migracion de la poblacion ecuatoriana al exterior y de
desplazamiento de la mano de obra nacional.

La mayoria de personas intentan alejarse de la frontera y se dirigen a las
otras provincias con el propdsito de estabilizar su situacion social y comunitaria.
Sin embargo, nuevamente son victimas de los abusos de poder de la comunidad
de destino y de violacion de derechos por parte de las autoridades locales,
quienes con un marcado criterio de discriminacion por nacionalidad y condicion
social, y tendencia xenofébica, deslegitiman los derechos de estas personas.

En Quito, la situacion es mucho mas complicada, pues las personas en
situacion de refugio llegan de todas las ciudades del pais, con el proposito
de buscar mas oportunidades de integracion social y menos condiciones de
discriminacion. No obstante, enfrentan mayores violaciones a sus derechos.

Laausencia de politicas publicas para esta categoria migratoria es notoria
por parte de los Gobiernos locales, aportando muy poco para qué la comunidad
inmigrante pueda integrarse con la comunidad receptora.

PARTICIPACION CIUDADANA PARA APORTAR
A LA NUEVA CONSTITUCION

El proceso de transformacion social que vivio el Ecuador en la primera
década del siglo XXI, fruto de la exclusién econémica, social, politica y cultural,
genero la articulacion de diversas perspectivas y luchas de distintos sectores de
indigenas, afro descendientes, campesinos, sindicatos, gremios, universidades,

Por ejemplo, conocemos que 58% de las mujeres y nifias y 13% de los hombres y nifios han sufrido
agresiones sexuales en el marco del conflicto interno colombiano, segtin informacion proporcionada por
ACNUR y corroborada en entrevistas realizadas a la poblacion atendida por la Mision Scalabriniana (MISION
SCALABRINIANA DEL ECUADOR, 2014).
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defensores de derechos de humanos, ecologistas, mujeres, jovenes, nifios,
nifias, discapacitados, migrantes, refugiados y sus familias.

A través de la presion social, el 81,72% de la poblacion ecuatoriana aprob6
lainstauracion de una Asamblea Constituyente de plenos poderes conformada
por 130 asambleistas con representacion nacional y representantes de los
ecuatorianosy ecuatorianas en el exterior (REPUBLICA DEL ECUADOR, 2008).

Para septiembre de 2008, el pais contaba con una nueva Constitucion
Politica y por primera vez en la historia de Latinoamérica, ésta incluye los
derechos, garantias e instituciones de proteccion de derechos de los y las
emigrantes, inmigrantes, refugiados, desplazados y migrantes internos, asi
como de las victimas de trata y trafico de personas, reconociendo que el
Ecuador es un pais de origen, transito, destino y retorno migratorio.

La Constitucion ecuatoriana del 2008 contiene 58 articulos con relacion
directa con la movilidad humana, relativos a los elementos constitutivos
del Estado; derechos; participacion y organizacion del poder; organizacion
territorial del Estado; régimen de desarrollo; régimen del buen vivir y relaciones
internacionales. Se relaciona con la perspectiva de la presencia social y cultural
de ecuatorianos dentro y fuera del pais, sus ascendientes y descendientes; a
los pueblos indigenas en frontera; a los derechos de las as personas extranjeras
en el territorio nacional y entre ellas el derecho de no devolucion ni expulsion
de personas en situacion de refugio ni colectivos de extranjeros, garantizando
el debido proceso.

Desarrollado mas ampliamente en base al principio de igualdad sin
discriminacion, incluyendo la condicion migratoria. Se establece que el Estado
ecuatoriano velara por el respeto a los derechos laborales de las trabajadoras
y trabajadores ecuatorianos en el exterior, y promovera convenios y acuerdos
con otros paises para la regularizacion de tales trabajadoras y trabajadores.
Reconoce que todos los ecuatorianos y ecuatorianas tienen todos los derechos
politicos —incluido el derecho al voto, el derecho a la revocatoria del mandato
y la conformacion de movimientos politicos — y por lo tanto los ecuatorianos
y ecuatorianas en el exterior también; mientras los extranjeros tienen los
derechos politicos que les sean aplicables de acuerdo a la Constitucion.

Reconoce a los ecuatorianos y ecuatorianas y sus familias el derecho a
migrar y la garantia estatal de precautelar ese derecho antes, durante, en
vigencia y después de la migracién, proporcionando asistencia y proteccién
integral, en particular a personas privadas de la libertad, garantias para la
reunificacion familiar, el retorno voluntario y el respeto a la confidencialidad
en los paises de transito y destino. Se destaca el respeto al principio de no
devolucion para refugiados, 1a no sancion penal por suingreso irregular al pais,



la asistencia juridica y la humanitaria de emergencia de manera individual
y colectiva.

Reconoce el derecho al libre transito dentro del pais y a escoger su
residencia, asi como el derecho a entrar y salir del pais salvo sentencia ordenada
por un juez competente. Los nifios, nifias y adolescentes tienen el derecho a
recibir informacion de sus progenitores y familiares ausentes, reconociendo
los diferentes tipos de familia y dentro de ella, la familia transnacional.

Enfatiza sobre el derecho de las personas a desplazarse internamente a
causa de desastres naturales, conflictos armados o situaciones de emergencia
y a recibir proteccion, asistencia humanitaria, vivienda, servicios médicos
y sanitarios. Igualmente asume la responsabilidad sobre la prevencién ante
riesgos y mitigacion de desastres. Y, cuando se trata de pueblos o nacionalidades
indigenas, garantiza el derecho que tienen a no ser desplazados de sus tierras
ancestrales y prohibe cualquier clase de desplazamiento forzado.

Se proyecta sobre las nuevas formas de sometimiento humano, y prohibe
la esclavitud, la explotacion, la servidumbre y el trafico y la trata de seres
humanos en todas sus formas, proporcionando medidas para la prevencion,
proteccion, erradicacion y reinsercion de las victimas.

La nueva Constitucion prevé un titulo relacionado con las garantias
normativas; de politicas publicas, servicios publicos, participacion ciudadana;
y, garantias jurisdiccionales. Las garantias normativas determinan que toda
iniciativa relacionada con leyes, ordenanzas, decretos, y demas normas, deben
estar sujetas a lo dispuesto en la Constitucién y tratados internacionales de
derechos humanos. Las garantias de politica pablica y prestacion de bienes y
servicios promueven el buen vivir, la solidaridad, la equidad y la participacién
social. Las garantias jurisdiccionales, como mecanismo directo para exigir los
derechos a través del acceso a la justicia de manera sensilla, rapida y eficaz.

Incluye la responsabilidad de que el Estado ejerza la rectoria en politica
migratoria a través de los diferentes estamentos y atribuciones estatales a nivel
nacional e internacional. Ademads, se instituyen los consejos de Participacion
Ciudadana y Control Social; los Consejos Nacionales de Igualdad; el Sistema
Nacional de Inclusion y Equidad Social; y, la defensoria del Pueblo, como
organos responsables de promover, proteger, insentivar, asegurar la vigencia, el
ejercicio de los derechos y el desarrollo social en varios ambitos, entre ellos, la
movilidad humana, de ecuatorianos y extranjeros cualquiera sea su condicion.

Benalcazar (2008) sefiala que en definitiva la Constitucion proclama ala
comunidad internacional que el Ecuador reconoce los derechos de los distintos
pueblos que coexisten dentro de su territorio nacional, promueve mecanismos
que expresen, preserven y protejan el caracter diverso de sus sociedades;
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rechaza el racismo, la xenofobia y toda forma de discriminacion; propugna el
principio de ciudadania universal, la libre movilidad de todos los habitantes
del planeta, y el progresivo fin de la condiciéon de extranjero como elemento
transformador de las relaciones desiguales entre los paises, especialmente
en las relaciones Norte-Sur y exige el respeto de los derechos humanos, en
particular de los derechos de las personas migrantes.

En el marco de la Integracion, en especial con los paises de Latinoamérica
y el Caribe, reconoce que serd un objetivo estratégico del Estado;
fortalece la armonizacion de las legislaciones nacionales con énfasis
en los derechos y regimenes laboral, migratorio, fronterizo, ambiental,
social, educativo, cultural y de salud publica; promueve la creacion de
la ciudadania latinoamericana y caribefa; la libre circulacion de las
personas en laregion; laimplementacion de politicas que garanticen los
derechos humanos de las poblaciones de frontera y de los refugiados; y
la protecciéon comin de los latinoamericanos y caribefos en los paises
de transito y destino emigratorio (BENALCAZAR, 2008, p. 14).

INICIATIVAS DE POLITICAS PUBLICAS Y NORMATIVAS
A PARTIR DE LA NUEVA CONSTITUCION

Casi inmediatamente de la vigencia de la Constituciéon ecuatoriana
aparecieron iniciativas normativas, tanto de sociedad civil como de organismos
estatales. Propuestas de ley, principalmente para ecuatorianos y ecuatorianas
migrantes, pero que excluian o limitaban derechos a poblaciéon en movilidad
de otra nacionalidad. Se realizaron grandes mesas de discusion donde se
articularon muchos actores sociales interesados. No obstante, las coyunturas
politicas ocurridas durante todo el largo proceso de conformacion de una Ley
Organica de Movilidad Humana, se vio interrumpida o utilizada con fines
politicos. Enla actualidad, la responsabilidad de la elaboracién de la propuesta
de la ley de movilidad humana estd en manos de la Defensoria del Pueblo, a
peticion del gobierno nacional. Esta propuesta ya fue presentada, sin embargo,
por razones de coyuntura politica, contintia sin darse el tramite con la agilidad
necesaria. Mientras tanto, los migrantes ecuatorianos fuera del pais, siguen
esperando la respuesta a sus requerimientos ciudadanos.

Por otro lado, la poblacion de otra nacionalidad — principalmente colombiana

— seguia ingresando al Ecuador por motivos del conflicto armado colombiano
y demandando proteccion internacional. El nuevo sistema instaurado por el
Estado ecuatoriano, para dar respuesta a la poblacién refugiada hace 10 afios,



no cubria el flujo de demanda y requeria politicas adecuadas para dar respuesta
a nivel de normativa, protecciéon de derechos e inclusion social acorde a lo
determinado expresamente en la nueva Constitucion.

Sin embargo, en el afio 2011 se impusieron restricciones a la posibilidad de
regularizar la permanencia de extranjeros en el Ecuador, desde una perspectiva
de selectividad migratoria basada en criterios econdémico y de nacionalidad.
Lareforma al Decreto 3301, creado en 1992 y que regula el procedimiento para
determinar la condicion de refugiado, en el 2012 evidencié un retroceso y
contradiccion alo determinado en la Constitucion ecuatoriana, pues restringe
derechos relacionados con el debido proceso y al incluir un subterfugio juridico
denominado “inadmisibilidad” impide que todas las personas en situacién de
refugio accedan al derecho a solicitarlo pues primero deben pasar por una
entrevista previa ante la autoridad quien determinara si le admiten o no la
solicitud de refugio.

Los procesos de deportacion y de devolucion en frontera han aumentado y
conservan el cardcter penal y criminalizador, lo cual fue motivo de preocupaciéon
del Comité de Proteccion de Derechos de los Trabajadores Migrantes. El
Ministerio del Interior ha reemplazado los centros de Detencion de la policia de
Migracion — donde permanecian las personas en proceso de deportacion — por
un “albergue temporal de deportaciones” en condiciones en que la privacion
de la libertad exceden los previstos en la Constitucion.

Los procedimientos de deportaciéon no son tramitados atendiendo a
procedimientos uniformes en las diferentes instancias gubernamentales. En
Quito la autoridad encargada es el Juez Penal de Contravenciones, conforme
el Codigo Organico de la Funcién Judicial, el cual mantiene el cardcter penal
de este procedimiento. En las otras provincias los Intendentes Generales de
Policia son los responsables por el tramite de las deportaciones. En todo caso,
ambas modalidades, en la mayoria de los casos, no consideran el derecho de
las personas en movilidad consagradas en la Constitucion y permanentemente
son victimas de privacion arbitraria de la libertad, maltrato, extorcion y acoso
sexual por parte de la autoridad migratoria.

Por otro lado, la Direccion General de Registro Civil, nuevamente en
contradiccion con lo que determina la Constitucién, entorpece, dilata o
evade la inscripcion y reconocimiento de nifios y nifias nacidas en territorio
ecuatoriano y de padres de otra nacionalidad, principalmente en zona de
frontera, provocando vulneracion de los derechos de identidad y nacionalidad
dejandolos en condicion de apétrida y evidentemente violando el principio
del derecho superior de la nifiez involucrando al Estado ecuatoriano a una
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violacion expresa de los derechos de la infancia segin los tratados y convenios
internacionales.

La trata de personas es una constante en el Ecuador. A pesar que la
Constitucion determina la necesidad de realizar acciones relacionadas a
enfrentar esta violacion de los derechos de las personas, las politicas publicas
tomadas por el Estado para prevenir y sancionar este delito son minimas y
casi nada efectivas. Muncho menos, sancionar a los responsables y brindar
proteccion adecuada a las victimas. La trata de personas con fines de explotacion
sexual y laboral sigue en aumento, principalmente en la zona de frontera y en
ciudades con mayor presencia de poblacion de otra nacionalidad.

En materia de educacion, se promulgo el Acuerdo Ministerial 337, destinado
a garantizar el acceso a nifios y nifias en situacion de movilidad al sistema
educativo, con la disminucion de tramites y requisitos que, por las condiciones
de movilidad, los nifios y nifias no estin en condiciones de cumplir. Gracias
a la presion social, el Ministerio de Educacién implementé un sistema para
socializar el Acuerdo y proporcionando ciertas directrices para que se dé
cumplimiento en la practica. Sin embargo, pese a los avances y las buenas
intenciones del personal ministerial, en lo operativo presentan dificultades
de procedimiento. Por otro lado, se evidencia cierta resistencia de algunas
autoridades educativas que justifican el impedimento del ingreso de nifios y
nifias al centro educativo por desconocimiento, porque no tienen espacio o
cualquier otro motivo circunstancial. En ese sentido, persisten las practicas
discriminatorias por parte de estudiantes, docentes y autoridades educativas
contra jovenes de otra nacionalidad.

Desde el 2013 a nivel nacional se instaur6 el Sistema de Proteccion
de Derechos a través de los Gobiernos Auténomos Descentralizados en
cada una de las provincias. Se buscaba que diera respuesta a los grupos de
atencion prioritarios — entre los que se encuentra la poblacién en movilidad

—. Sin embargo, atin no termina de instaurarse ni en lo programatico, ni en lo
estructural, ni mucho menos en la atencion para la proteccién de derechos.
La falta de orientacion politica y técnica por parte de las autoridades del
gobierno central, fomentan la desproteccion y vulnerabilidad de la poblaciéon
en movilidad, principalmente en zonas de frontera, donde la debilidad
institucional es mucho mas notoria.



A MODO DE CONCLUSION

Lanueva Constitucion promulgé al Ecuador como un Estado constitucional
de derechos y, en ese nivel, orienta las decisiones en las instancias publicas y
privadas hacia la vigencia y pleno ejercicio de los derechos constitucionales,
incluyendo los reconocidos en los instrumentos internacionales (REPUBLICA
DEL ECUADOR, 2008). A pesar de los principios y derechos especificos
incorporados para las personas en movilidad, desde el afio 2011, las practicas
y decisiones del gobierno para restringir el ejercicio y promocion de estos
derechos se han profundizado.

Uno de los principales argumentos para impedir el derecho de las personas
de otra nacionalidad en territorio ecuatoriano es el criterio de seguridad vy,
amparado en esa nocién, vincula a esta poblacion con delincuencia y el aumento
de violencia, estereotipandoles a los hechos delictivos con determinadas
nacionalidades, principalmente la colombiana, peruana, haitiana, cubana o
africana. Mientras que personas que provienen de paises industrializados,
son considerados necesarios para el desarrollo del pais, y su ingreso no es
impedido. Fortalece asi el imaginario publico que estereotipa la migraciéon
buena y la peligrosa. Esta nocion, es fortalecida con el concepto de soberania
nacional, que es utilizada como mecanismos que justifican la restriccion de
derechos de personas de otra nacionalidad. La seguridad publica y la soberania
nacional, van de la mano y contradicen expresamente la definicién de un
Estado constitucional de derechos.

Los criterios de seguridad publica y soberania nacional permean las
politicas migratorias y de refugio. Han desvirtuado los derechos y los principios
constitucionales — incluyendo los instrumentos internacionales. Todo lo
relacionado con la regularizacion a través de visas o de otros mecanismos
de registro de extranjeros, son considerados como potestad soberana, como
una decision selectiva migratoria sustentada en factores econémicos y de
nacionalidad, y no como garantia de ejercicio del derecho a migrar, el derecho
a un nombre y nacionalidad, el derecho a solicitar refugio, el derecho a
trabajar, en definitiva, a la ciudadania universal, expresamente promovida en
la Constitucién del 2008. Se deja en situacién irregular a un gran nimero de
personas, que tiene que acudir a medios ilegales en los que estarian implicados
funcionarios publicos y de policia. Sin embargo, el Ecuador se mantiene como
un pais de alta movilidad de emigrantes, inmigrantes, refugiados y poblacion
en transito.

Enrelacion a poblacion refugiada, cada vez mas se constata la existencia de
poblacion que requiere proteccion internacional, no obstante, se implementan
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procedimientos de admisibilidad como un filtro para prevenir la mala utilizaciéon
del refugio. Procedimiento sumario y subjetivo que descaracteriza la naturaleza
de la proteccion internacional y abre una gran margen de error en la admision
de personas, profundizando sus condiciones de desproteccion, principalmente
enlocalidades rurales, que tiene dificultad de acceder al procedimiento de asilo,
debido a la distancia, desconocimiento, miedo a la deportacion, entre otros.

A pesar de todas las iniciativas y las medidas consagradas en la nueva
Constitucién, se han implementado politicas en las cuales “sus disposiciones
limitan el ejercicio del derecho al asilo/refugio, otros derechos conexos y
tensionan con los principios Constitucionales y los instrumentos internacionales”
(CHANG; ROBAYO; ARCENTALES, 2003), como es el caso del Decreto
Ejecutivo 1182, de mayo de 2012, sobre el reconocimiento de personas refugiadas.
Los procesos de deportacion han aumentado y conservan el caracter penal y
criminalizador, no respectando el derecho al debido proceso.

Existe debilidad institucional, principalmente en las zonas de frontera,
para proteger y garantizar los derechos de todos sus habitantes, en particular
aquellas en condicion de movilidad. A pesar de la presencia y ejecucion de
mega proyectos, estan provocando el desplazamiento de familias y pueblos y
no se tiene informacion detallada del impacto que esos desplazamientos estan
provocando sobre la vulneracion de derechos.

LaLey de Movilidad Humana, elaborada y aportada desde muchos espacios
estatales y de sociedad civil contintia archivado en la Asamblea Nacional y no
se vislumbra la suficiente voluntad politica para debatirla y promulgarla, pues
el hacerlo implicaria una desestabilizacion de las practicas discriminatorias, la
redefinicion de los conceptos de soberania y seguridad con un enfoque social
y ciudadano, el derogamiento de normativas que vulneran derechos y mirar a
la movilidad humana como una perspectiva integral, incluyente y garantista
de los derechos humanos.

Haciendo un balance de la implementacion de politicas publicas con
relacion a las migraciones en Ecuador podemos decir que, mayoritariamente,
estan orientadas a atender las necesidades de las personas emigrantes, pues
las acciones se direccionan a la atencion de los ecuatorianos en el exterior y a
sus familias, el fortalecimiento de vinculos, la promocioén del retorno mediante
incentivos para su reinsercion econémica y laboral. Pero estd ausente una
politica migratoria en cuanto la proteccion de derechos e integracion de las
personas inmigrantes.

Con todo lo mencionado, la ciudadania universal estd lejos de ser ejercida
en el Ecuador. La mayoria de las instancias publicas no han modificado
su comportamiento xenofobico y discriminador, en algunos casos, se han



agudizado. Muchos medios de comunicaci6on, contintan estereotipando
la condicion migratoria. La poblacién ecuatoriana mantiene el sesgo de
nacionalismo poco reflexivo. Los programas estatales para poblacion en
movilidad estan dirigidos inicamente a lo productivo y no a procesos de
integraciéon comunitaria y familiar. Mientras tanto la poblacién en movilidad:
emigrantes, inmigrantes, refugiados, desplazados, migrantes internos, siguen
soportando innumerables violaciones a sus derechos, pues muchos de ellos
ni siquiera se han enterado que estin dentro de un estado constitucional de
derechos donde se promueve la ciudadania universal.
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O PARADOXO DA GLOBALIZACAOE A
MIGRACAO INFANTIL: ALGUMAS REFLEXOES

Patricia Nabuco Martuscelli’

INTRODUCAO

Segundo Sayad (1998, p. 15), a migracdo é um fenémeno social completo,
ou seja, um objeto que cria um problema. Dessa forma, pode ser estudada a
partir de diversas oticas, incluindo relagdes de género, de idade, de trabalho,
entre outras. Criancas®* sempre migraram por diferentes razdes: com suas
familias, para fugir de conflitos e desastres ambientais e como uma decisio
racional para buscar melhores condicoes de vida e de futuro. Assim, a migra-
¢do de criangas e jovens ndo é nova, mas a literatura que trata dessa questio ¢é
recente, pois esses agentes migratorios foram, durante muito tempo, ignora-
dos nos estudos migratorios, visto que apenas se discutiam as piores formas
de migrac¢io infantil como o trafico de menores (PUNCH, 2007, p. 1).

As criancas sio cerca de 50% de todas as pessoas traficadas anualmente. Os
menores separados ou desacompanhados representam entre 4 e 5% de todos
os solicitantes de refigio (BHABHA, 2007, p. 206). Segundo informagdes do
Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR), cerca de
50% de toda a populagio refugiada (que totalizava 11,7 milhdes de pessoas
no final de 2013) possuia menos de 18 anos (UNHCR, 2013). Ja os migrantes
internacionais entre 10 e 24 anos representavam 12% dos 232 milhoes de
migrantes internacionais em 2013 (UNFPA, 2014).

Pode-se analisar a migrac¢io infantil sob diversos dngulos: familias migran-
tes; menores deixados para tras nos paises de origem; criancas refugiadas e
solicitantes de asilo; criancas traficadas; subtracdo e adoc¢io internacional de

! Mestranda e bacharel em Relag¢des Internacionais pela Universidade de Brasilia (UNB) e voluntdria da
Missdo Paz-SP. Membro do Ntcleo de Estudos e Pesquisas sobre Deslocados Ambientais (NEPDA/UEPB) e
do Ntcleo de Estudos Latino-Americanos (NEL/UNB). E-mail: patnabuco@gmail.com.

2 Neste capitulo, as expressdes criangas e menores devem ser entendidas como sinénimos e se referem a

qualquer ser humano menor de 18 anos. No Brasil, o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) diferencia
crianca (pessoas de até 12 anos) e adolescentes (entre 12 e 18 anos).
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criangas; migrantes econdmicas; e, mais recentemente, o tema dos menores
desacompanhados e separados. O Comité das Nac¢des Unidas sobre os Direitos
da Criang¢a define um menor desacompanhado como qualquer ser humano com
menos de 18 anos que foi separado de seus pais e outros parentes e que nio
estd sob a supervisio de um adulto que, por lei ou por costume, é responsavel
por ele. Uma crianc¢a separada ¢ um menor de 18 anos que foi separado de seus
pais ou prévios representantes legais, mas nio necessariamente de outros
parentes, de modo que essa esteja acompanhada por outro membro adulto
de sua familia (ABRAMOVICH; CERNADAS; MORLACHETTI, 2010, p. 6-7).

O aumento de mais de 300% no nimero de crian¢as desacompanhadas
que atravessaram as fronteiras dos Estados Unidos da América (EUA) com o
México entre o ano de 2011 e o de 2014 (CERNADAS; GARCIA; SALAS, 2014,
p. 9), totalizando mais de 90 mil apenas no ano de 2014 segundo o Ministé-
rio de Seguranca Nacional (SISTER OF MERCY OF THE AMERICAS, 2015),
deixou bem claro que os paises e a comunidade internacional como um todo
ndo estio preparados para lidar com a migracio infantil em suas diversas
facetas. Isso ocorre porque, se o fendmeno migratorio adulto ja revela alguns
dos paradoxos do atual periodo de globalizacio para os quais os Estados e a
comunidade internacional como um todo ainda nao encontraram respostas
eficientes, a migra¢do infantil expde outros paradoxos nio considerados nas
politicas migratorias e em diversos estudos que entendem o migrante apenas
como um adulto.

Para abordar melhor essa questio, é necessario primeiramente clarificar
os conceitos de paradoxo e de globalizacdo. Um paradoxo, segundo o Micha-
elis Moderno Dicionario de Lingua Portuguesa, é a afirmac¢ido de um conceito
mediante aparentes contradi¢cdes ou termos incompativeis. Ja a globalizacio
hegemonica, com base nas ideias de Boaventura de Sousa Santos (2003)3,
seria a forma atual do capital global que leva a uma compressio da nocio de
espago-tempo. Assim, o paradoxo da globalizacio em relacio as migragoes
poderia ser resumido da seguinte forma: ha uma economia sem fronteiras e
uma fronteira barricada (NEVINS, 2001, p. 135), de modo que essa compressao
espago-tempo s6 é garantida a alguns.

Esse capitulo pretende discutir diversos outros paradoxos existentes atu-
almente que envolvem a questao da migracdo infantil, que é pouco analisada
pelos estudos migratorios. Se, por um lado, houve a evolugido dos meios de
transporte e de comunicagio e o agravamento das desigualdades economicas

3 O autor acredita que existiriam diferentes tipos de globalizac¢io incluindo a hegemonica e a contra-he-
gemonica. Para maiores informagdes sobre essa questdo, ver <www.boaventuradesousasantos.pt>. Acesso
em: 11 mar. 2015.



e sociais se tornou transnacional, ndo sio apenas os adultos que possuem
capacidade e direito de mobilidade humana, também as criancgas se inserem
nesses movimentos e veem seus direitos ignorados e suas capacidades de voz,
agéncia e participagido ativa no curso de suas vidas desconsideradas. Para
tal, esse capitulo apresenta inicialmente uma discussio sobre a questido do
paradoxo da globalizagdo e o tema das migragdes de modo geral. Em seguida,
trata-se do tema das migracdes infantis e das contradi¢oes decorrentes dele.
Nessa mesma secao, observa-se brevemente como o0s principais documentos
internacionais entendem a questao das crian¢as migrantes. Por fim, sdo apre-
sentadas algumas consideragdes finais sobre as migragoes infantis incluindo
uma breve discussdo sobre o direito de “nio migrar”.

O PARADOXO DA GLOBALIZAGCAO E AS MIGRACOES

A globalizacio, com a evolu¢do dos transportes e das comunicagoes, 0s
processos de integracio regional e os acordos de livre comércio, motivou a
livre transferéncia interfronteirica de bens, servicos e investimentos, capitais
e forca de trabalho altamente qualificada, mas restringiu o direito do ser hu-
mano aliberdade de movimento. Em um mundo globalizado e interconectado,
as disparidades dentro e entre paises e entre diferentes regides se acentuaram
devido a distribuicido desigual dos chamados “beneficios da globaliza¢io”,
ganhos que o processo da globalizacio teria levado a algumas regioes, tais
como o acumulo de riquezas e o desenvolvimento tecnologico. Nessa mesma
logica, oportunidades e autorizagdes para mudangas para outros paises foram
desigualmente distribuidas. Por um lado, ha a figura de “migrantes desejados”,
que sio aqueles altamente qualificados ou entdo investidores e empresarios
que possuem acessos a vistos e possibilidades de cidadania por causa de sua
condicio econOmica. Para esses, as fronteiras estio permanentemente abertas.
Por outro lado, barreiras foram criadas para garantir que individuos pouco
qualificados permanecessem em seus locais de origem, de modo que houve
a globalizacio de mercados, mas nio da for¢a e do mercado laboral (ABRA-
MOVICH; CERNADAS; MORLACHETTI, 2010, p. 13-14).

Se por um lado comecam a existir estudos que falam de um momento
pos-Estado nacional e de um mundo transnacional, ao tratar do tema das
migracdes o Estado ainda se apega ao conceito de soberania nacional para
conter os chamados “imigrantes indesejados” (BHABHA, 2007, p. 139). A
globaliza¢do hegemonica, na nomenclatura de Sousa Santos (2003), favore-
ceu a concentracio de riqueza em certos paises e regides, de modo que novas
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estratégias tiveram que ser desenvolvidas para proteger esses lucros e evitar
que eles fossem equitativamente distribuidos, ou seja, “to protect the economic
gains of globalization against poor migrants and refugees” (CHUTE, 2005, p. 10).
Para atingir tal objetivo, os governos aumentaram o controle de suas frontei-
ras com o intuito de evitar que trabalhadores nio qualificados (indesejados)

“roubassem” os trabalhos e os lucros dos nacionais que se beneficiam da globa-
lizacdo. Assim, toda uma estratégia foi colocada em pratica. Um discurso foi
construido para criar a percep¢io de uma crise emergente, na qual o migrante
irregular é classificado como um criminoso, uma ameaca a soberania e a so-
ciedade nacionais (BHABHA, 2007, p. 136). Fazem parte desse movimento a
construcido de muros e cercas entre Estados, o endurecimento das legislacoes
migratorias e a criminalizacio das migragcoes para deter “uma possivel invasio
dos indesejados” (CHUTE, 2005). Assim, as fronteiras permanecem abertas
para bens e capital, mas fechadas para as pessoas.

Por outro lado, apesar de as fronteiras estarem mais fechadas, a migracao
aumentou nos tltimos anos. No ano de 2013, havia 232 milhdes de imigrantes
internacionais, o que representava 3,2% da populacao mundial. Em relacdo ao
ano 2000, houve um incremento de 57 milhdes de seres humanos, o que cor-
responde a 33%, visto que 0s migrantes internacionais representavam apenas
2,8% da populacio em todo o planeta (UNFPA, 2014). Para Cernadas, Garcia e
Salas (2014, p. 9), existem hoje mais pessoas vivendo fora de seu pais do que
em qualquer outro momento da histéria. Como argumenta Can¢ado Trindade
(2008, p. 139), a expansido da globaliza¢io foi acompanhada pela erosio da
capacidade dos Estados de protegerem os direitos econdmicos, sociais e cul-
turais das pessoas sob sua jurisdicao, motivando-as cada vez mais a migrarem.
Grande parte dessas pessoas migra em situacio irregular porque, de um lado,
ha controles cada vez mais restritivos nos paises de destino e mecanismos
limitados para a migracio legal e, de outro, hd o aumento do desemprego, da
violéncia e da exclusio social em muitos paises de origem, o que ¢é agravado
pela distribuicio desigual dos beneficios da globalizacio (ABRAMOVICH;
CERNADAS; MORLACHETTI, 2010, p. 13).

Assim, como ha mais pessoas querendo migrar do que oportunidades legais
paraisso, ainddstria da migracio irregular se fortaleceu e os seres humanos se
tornaram mais vulneraveis a exploracio e a violagido de seus direitos ao tentar
realizar o direito de ir e vir entre Estados. Assim, como afirma Chute (2005, .
3), 0 que o controle de fronteiras e o enrijecimento das politicas migratorias
fizeram foi forcar migrantes pobres a se envolverem com traficantes e coiotes
cada vez mais duros, gastarem os poucos recursos de que dispéem e tomarem
rotas e caminhos mais perigosos e insalubres para realizar seus desejos de-



sesperados de reivindicar alguns ganhos da globalizacdo. Emerge assim uma
economia e indastria ilegal das migracoes baseada no trafico humano e em
redes de coiotes que lucram milhoes de ddlares todos os anos com o fechamento
de fronteiras para pessoas comuns que desejam buscar melhores condi¢des de
vida em paises que muito ganharam com a globalizag¢do. Dessa forma, a Ginica
coisa que a criminalizacdo das migragoes e o fechamento de fronteiras fizeram
foi facilitar a violacdo de direitos humanos daqueles que ainda tentam cruzar
a fronteira e enriquecer um pequeno grupo que se aproveita dessa situagio.

E possivel identificar ao menos trés paradoxos que a globaliza¢io enfatiza
no tema das migragdes. O primeiro é que as fronteiras estido abertas para bens,
investimentos e servicos, mas cada vez mais fechadas para grande parte dos
seres humanos do planeta. O segundo é que essas mesmas fronteiras estao
cada vez mais abertas para algumas pessoas, como profissionais altamente
qualificados, investidores e empresarios que sio alvos até de campanhas in-
ternacionais de recrutamento e de estimulo a tais migracoes. Por outro lado,
estdo cada vez mais “protegidas” contra trabalhadores desqualificados que
sdo enxotados das fronteiras apesar de os proprios paises precisarem dessa
mao de obra em ocupagdes que os seus nacionais nio querem desempenhar,
mas que alguém precisa fazé-las. Ao mesmo tempo, manter as fronteiras
fechadas garante baixas remuneragdes e péssimas condicoes de trabalho
para os eventuais trabalhadores migrantes que venham a entrar. O terceiro
paradoxo é que, apesar de tudo isso, fronteiras vigiadas, muros e barreiras
ndo impedem que migrantes continuem a cruzar as fronteiras e, para isso,
acabam envolvidos em redes de exploracio dos fluxos migratorios. Assim,
um pequeno grupo lucra ilicitamente com a vida de milhoes de pessoas que
desejam apenas usufruir de seus direitos ao trabalho, a vida digna e a livre
mobilidade em algum outro pais para poder garantir uma vida melhor para
si mesmo, suas familias e futuras geragdes.

MAIS PARADOXOS E A MIGRAQAO INFANTIL

As criangas também sdo impactadas pelos paradoxos da globalizagio cita-
dos anteriormente. O controle de fronteiras e a criminalizacado das migracoes
fazem com que muitas criangas percam seus pais quando eles tentam cruzar as
fronteiras e acabam mortos; outros milhares tém o convivio com seus genitores
impedido porque estes estio em uma situacio irregular em um outro pais e de
14 ndo podem sair para visitar seus filhos por correr o risco de nao conseguir
mais entrar. Além disso, as crianc¢as quando decidem migrar por conta propria
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também podem ser consideradas “indesejadas” e acabar deportadas por serem
vistas como um possivel 6nus para os governos dos paises de destino, que terdo
que garantir seus direitos internacionalmente reconhecidos. Por outro lado,
também existem as crianc¢as migrantes desejadas, aquelas que migram com suas
familias porque algum membro adulto dessa familia é extremamente desejado
pelo pais de origem. E o caso dos filhos de funcionérios do corpo diplomatico,
de grandes empresarios e investidores internacionais ou de profissionais de
alta qualificacido. Além desses, outros menores desejados sdo os estudantes
que ganham bolsas de universidades dos paises de destino. Esses alunos siao
percebidos como importantes recursos humanos que contribuirio para o de-
senvolvimento, a inovacgdo e a competitividade dos paises receptores. Nessa
logica, estudantes do mundo inteiro sdo escolhidos a dedo como investimentos
de longo prazo, o que também mina paises em desenvolvimento de importantes
recursos que poderiam contribuir para o crescimento de seus Estados. Dessa
forma, as fronteiras permanecem abertas para as criancas desejadas e estio
cada vez mais fechadas para as criancas indesejadas.

Para Bhabha (2014, p. 1), a migracio infantil é parte de um fendmeno
contemporaneo que muda e modela o mundo em que vivemos, no qual 11% de
todos os fluxos migratorios sio compostos por jovens e criancas menores de
20 anos. Migrantes menores de 20 anos sio o maior grupo entre a populagcio
migrante, correspondendo a 37% dos migrantes na Africa; 19% na América
Central, do Sul e no Caribe; 17% na Asia; 15% na Oceania e 11% na Europa e
na América do Norte (ABRAMOVICH; CERNADAS; MORLACHETTI, 2010,
p. 1). Assim, as criancas migram pelas mais diversas razdes e essa migracio
faz com que os paises respondam a isso com diversas contradi¢cdes que nio
sdo observadas em fluxos migratérios de adultos, especialmente porque as
criangas sio consideradas internacionalmente como um grupo vulneravel que
demanda protec¢ido internacional.

Uma primeira questao envolvendo as crian¢as migrantes seria o trabalho.
A visdo classica dentro dos estudos migratérios defende que o migrante nasce
por causa do trabalho e essa busca o motiva a sair de seu pais de origem. No
entanto, essa abordagem nao consegue explicar a migracdo de criancas. Isso
porque nio se reconhece a possibilidade de que menores de idade queiram
migrar em busca de trabalho, especialmente por haver uma série de comprome-
timentos internacionais que pretendem erradicar o trabalho infantil no mundo.

A condicio da infincia contemporanea esta relacionada a ideia de caréncia
de agéncia, visto que os que estido nessa situacgio sio percebidos pelos toma-
dores de decisdo como sem voz para se expressar (SCHAPIRO, 1999, p. 729)
e, por isso, nio seriam considerados cidadaos politicos (DUBINSKY, 2012, p.



7). Criancas sdo compreendidas majoritariamente como objetos de protecio
dos Estados nacionais. A cultura ocidental interiorizou a ideia de que carece
as criancas a razdo instrumental que ¢ a habilidade de julgar que passos sdo
necessarios para atingir determinada meta. Dessa forma, elas também nao
teriam capacidade de decidir migrar por vontade propria. No entanto, as
criancas podem empreender uma variedade de modos de agéncia em diferentes
ambientes humanos e existe a possibilidade de que elas se localizem flexivel
e estrategicamente dentro de particulares conceitos sociais (WATSON, 2004,
p. 162), dentre eles em migracdes internacionais.

As criancas tendem a ndo ser consideradas nos movimentos migratorios,
visto que sido entendidas como apéndices dos adultos. Isso estd mudando com
o aumento da chegada de menores desacompanhados nos paises desenvolvi-
dos, principalmente depois de 2011 (BHABHA, 2014, p. 2), pois, como estio
sozinhos, tém que ser considerados independentes dos adultos que seriam
responsaveis por eles. Prova disso é que nio existe nenhum documento de
direito internacional ou regional que lide diretamente com o tema das crian-
cas migrantes (WHITEHEAD; HASHIM, 2005, p. 36). Apesar disso, existem
alguns outros tratados que tocam pontualmente na questio das criancgas, com
maior énfase para a questio do trafico; subtracdo e adocio internacional de
menores e as piores formas de trabalho infantil.

O principal documento internacional que aborda a questido da migragio
internacional é a Convencido Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros de suas Familias, que foi
adotada pela Assembleia Geral da Organizacao das Nacoes Unidas em 1990
e, apesar de assinada, ainda nio foi ratificada pelo Brasil. Essa convengio
representa um grande avang¢o rumo a prote¢ido e a garantia de direitos para
todos aqueles que se encontram em situagdo de migra¢do, no entanto nio
considera diretamente a questio das criancas. Isso porque o foco do tratado
é o trabalhador migrante, que é implicitamente um adulto, de modo que as
criancas teriam direitos que sdo garantidos a elas por causa de sua relacio
com um adulto membro de sua familia que é o trabalhador migrante. Ou seja,
uma crian¢a migrando sozinha que nio ¢ reconhecida como um trabalhador
migrante nio entraria no escopo do documento. Expressdes encontradas na
Convencio como “o filho do trabalhador migrante” (artigos 29 e 30) acabam
dentro do escopo do tratado por excluir o direito da crianga desacompanhada
a nome e educacio igualitiria em relag¢io aos nacionais (respectivamente).
Além disso, a Conveng¢do também nio se aplica a estudantes e estagiarios,
que correspondem a uma grande parte das criang¢as migrantes atualmente.
Uma interpretacdo mais abrangente do documento deveria considerar a
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possibilidade de uma crianca sozinha ser um agente de seu projeto migra-
torio, que tem capacidade de escolha e é portador de direitos que devem ser
internacionalmente reconhecidos. Muitos desses direitos estdo presentes na
Convencio de 1990, como o direito a nio discriminacio (artigo 7°), direito
a saida de seu pais de origem (artigo 8°), direito a vida (artigo 9°), a nio ser
submetido a tortura e tratamento cruel, desumano e degradante (artigo 10), a
nao intromissio arbitraria em sua vida privada e familiar (artigo 14), direito
a liberdade, a seguranga e a protecio efetiva do Estado contra a violéncia
(artigo 16), direito a nio ser vitima de medidas de expulsio coletiva e prisdes
arbitrarias (artigo 22) e reconhecimento da familia como elemento natural
e fundamental da sociedade que deve ser protegido pelo Estado (artigo 44).

A Convencio de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados e seu Protocolo de
1967 também nio fazem mengodes especificas para a questio das criangas refu-
giadas e solicitantes de refigio. Em muitos paises, criancas sozinhas com um
fundado temor de perseguicdo nio conseguem demandar o reconhecimento
de sua condicdo de refugiadas por ndo serem reconhecidas como principais
aplicantes, apenas como membros anexos a processos de outros adultos (BHA-
BHA, 2007, p. 206-207). Em algumas localidades, esquece-se que a propria
condic¢do da infincia pode levar a perseguicoes. Como exemplo, é possivel
mencionar os menores que fogem de seus paises de origem para nio serem
recrutados como soldados ou esposas de moita. Apesar disso, a Convencgio
garante direitos que sio aplicados a todos os solicitantes de asilo (indepen-
dentemente da idade), tais como o direito a nido discriminagio (artigo 3°) e o
direito a educacio (artigo 22), entre outros. Contudo, o direito a reunificacio
familiar ndo estd garantido nesse documento internacional.

O dltimo documento a ser analisado nessa se¢do é a Convencgio das Nagoes
Unidas sobre os Direitos da Crianca, que foi adotada pela Assembleia Geral
nas Nacbes Unidas em 20 de novembro de 1989. Esse é o tratado de direitos
humanos mais ratificado na historia, sendo apenas Somalia e Estados Unidos
da América os paises que nio fazem parte dele. Esse tratado reconhece as
criancas como possuidoras de direitos que devem ser respeitados pelos Estados
nacionais. A Convencio estd ancorada em dois principios fundamentais: o da
ndo discriminacdo “independentemente de qualquer consideracdo de raca,
cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou outra da crianca, de seus pais
ou representantes legais, ou da sua origem nacional, étnica ou social, fortuna,
incapacidade, nascimento ou de qualquer outra situag¢do” (artigo 2°) e o do
melhor interesse da crianca (ou interesse superior) (artigo 3°). Contudo, esse
conceito ndo é definido no instrumento juridico.



Apesar disso, essa conveng¢io garante direitos a todas as criancgas, inde-
pendente de sua propria situacdo migratéria ou do status de seus pais. A Con-
vengdo garante para as criancgas direitos de participacido, de desenvolvimento
(incluindo o de buscar seu desenvolvimento) e de sobrevivéncia, entre outros.
Sobre a questdo da migragdo infantil, destacam-se os artigos 9, 10 e 20, que
reforcam a importancia da integridade familiar, incluindo o direito da crian-
¢a a ndo ser separada de seus familiares contra sua vontade e o seu direito a
reunificacdo familiar; o artigo 11, que aborda o combate a transferéncia ilicita
e ao nio retorno de criancas levadas ao exterior; o artigo 22, que afirma que
os Estados devem garantir que a crianca que busca refigio ou refugiada re-
ceba protecdo e assisténcia humanitdria; os artigos 32 a 36, que garantem o
direito de protecdo das criancas contra formas exploratorias de trabalho ou
que prejudiquem seu bem-estar; especificamente, o artigo 35, que fala sobre
a prevencio da abducio, do trafico e da venda de criangas para quaisquer
fins. Além disso, a Convencdo garante o principio da prevaléncia dos direitos
das criancgas, de modo que esses direitos e a protecdo integral da infincia
deveriam prevalecer sobre quaisquer outros objetivos da politica migratoria
(CERNADAS; GARCIA; SALAS, 2014, p. 17).

Na pritica, muitas criangas migrantes tém seus direitos negados por causa
de sua situacdo migratéria ou do status irregular de seus pais ou responsaveis.
Para autores como Abramovich, Cernadas e Morlachetti (2010, p. 2), isso ocor-
re porque as criancas migrantes sdo invisiveis e ndo ha uma perspectiva em
relagdo a elas nas politicas e leis migratérias nem uma perspectiva migratoria
nas politicas de infincia, o que origina depravacio de direitos, discriminacao
e exploracdo em paises de origem, transito e destino. Ja Bhabha (2014) afirma
que a temdtica da migracgio infantil ndo seria vitima de invisibilidade, mas
sim de ambivaléncia. Ao analisar como os Estados Unidos da América tratam
diversos tipos de criancas migrantes, a autora conclui que as respostas a esses
movimentos migratorios sio ambivalentes por oscilarem entre uma visio
de criangas como um ser vulneravel que precisa de prote¢io do Estado e, ao
mesmo tempo, percebé-las como uma ameaca, pois sdo “outras” criangas e
nio “as nossas”. Ou seja,

Far from being treated as children first and migrants second, and being
included in the child welfare system that applies to domestic children who
lack parental care, migrant unaccompanied children are often exposed to the
same harsh immigration measures as their adult counterparts (BHABHA,
2007, p. 208).

Assim, medidas de protecio e garantia de direitos para as criangas que
vao ao encontro da Convencao de 1989 contrastam com medidas de punigio
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para as criancgas migrantes que entram de maneira irregular e violam as re-
gras da soberania nacional. O paradoxo principal da migracao infantil seria a
contradicio entre as obrigacdes internacionais de prote¢do das criangas como
um grupo vulnerdvel que possui direitos internacionalmente reconhecidos
por parte dos Estados e as atitudes de protecido desses mesmos Estados em
relacdo a suas fronteiras contra migrantes indesejados, ainda que estes sejam
apenas criancas de seis anos de idade.

Outro paradoxo seria o fato de criancas nacionais filhas de pais migrantes
possuirem muitas vezes seus direitos violados por causa do status migratdrio
irregular de seus pais. Como explana Bhabha (2014), quando os pais de uma
crianca nascida nos Estados Unidos sdo deportados para outro pais, esse menor
ndo terd seus direitos como cidadio reconhecidos, visto que ele serd “indireta-
mente” deportado ao decidir viver com seus pais, de modo que a cidadania de
um menor é quase considerada de segunda classe por nio conseguir evitar a
deportacdo dos seus genitores. Nesse sentido, o direito de reunificacio familiar
de criancas migrantes é raramente garantido e até mesmo crianc¢as nacionais
com pais migrantes veem esse seu direito violado diariamente.

Quando crian¢as migrantes e criancas nacionais tém seus direitos restrin-
gidos por causa de seu status migratorio ou de seus pais, percebe-se que ha a
prevaléncia da politica migratéria, mais fortemente de sua visio securitaria,
do que de uma politica de protecio integral da infincia (CERNADAS; GARCIA;
SALAS, 2014, p. 15). Nesse sentido, de modo geral, o “melhor interesse da
crianga” seria conseguir realizar seu percurso migratério de maneira prote-
gida e com seus direitos respeitados e garantir a presenca de sua familia com
ela durante todo o processo. Ja o “melhor interesse do Estado” receptor seria
coibir fluxos migratérios de menores para evitar que governos tenham que
responder internacionalmente por situagoes de “crises humanitarias” e pela
violagdo de direitos e tratamentos degradantes de menores. O que se observa
é que o discurso do Estado a respeito do tema dos direitos das criancgas frisa o
principio do melhor interesse como guia maior para lidar com essa populacio
em qualquer situagdo. Na pritica, ocorre o contrario, ao se tratar de criancas
migrantes, principalmente das desacompanhadas, prevalece o interesse na-
cional e o “melhor interesse do Estado”.

A dupla vulnerabilidade das criancas migrantes por causa de sua pouca
idade e de seu status migratorio apresenta sérios desafios para os Estados e
os tomadores de decisio (BHABHA, 2007, p. 211). Isso ocorre porque a pers-
pectiva dos direitos da crian¢a nio foi incorporada em politicas e legislacoes
migratorias, visto que nio se reconhece a real possibilidade de a crianca decidir
por vontade propria se tornar um migrante (ABRAMOVICH; CERNADAS;



MORLACHETTI, 2010). Também as politicas nacionais para proteger os direitos
das criancas acabam por discriminar entre aquelas nacionais e as migrantes
e ndo levam em consideracio as condi¢des e necessidades especificas deste
grupo (VAN DE GLIND, 2010, p. 16). Nessa mesma linha, nenhum pais, nem
mesmo 0s europeus, conseguiu encontrar, até o momento, em nivel nacional
uma resposta satisfatéria que garanta os direitos universalmente reconhecidos
das criangas e dos adolescentes migrantes (BORGES, 2012, p. 88). O que ocorre
é que as crianc¢as ndo sdo consideradas em pé de igualdade com os adultos nos
procedimentos migratdrios:

Children’s testimony is discounted, children’s right to asylum is belittled,
children’s ability to initiate family reunification once granted status is denied
or reduced, and children’s citizenship as a basis for family residency is denied
(BHABHA, 2006, p. 210).

Outra questdo ¢ que raramente se considera a criang¢a migrante como
um agente de seu projeto migratorio com escolhas, preferéncias e visoes de
futuro especificas. As criancas sdo vistas como incapazes de fazerem decisoes
independentes sobre migracio, apesar de ja existirem pesquisas académicas
que mostram que uma parte relativa dos menores migrantes independentes
possui objetivos e estratégias proprias (WHITEHEAD; HASHIM, 2005, p. 36).
Tal consideragido leva a outro desafio: a sociedade de acolhida tende a tratar os
menores como objetos de protecdo e de controle (por nio deixarem de estar
em situagio irregular) e os envia para centros de protecio da infincia. No
entanto, criancas migrantes que saem de seus paises por questdes economicas,
apesar de sua condicao de vulnerabilidade, ndo estio na mesma situacio de
uma crianc¢a nacional em necessidade de protecao. Esse menor se considera um
adulto que precisa trabalhar, ser independente, para assim realizar seus planos
e ajudar economicamente a si proprio e a sua familia (BORGES, 2012, p. 100).

Os trés principais atores que moldam a migragdo infantil sio os membros
adultos da familia, a crianca e o Estado (BHABHA, 2006, p. 198). As causas
que motivam a migracio das criancas sdo varias. Muitas delas sdo as mesmas
que impactam na migrac¢io adulta. Os fatores expulsores nos paises de origem
sdo falta de desenvolvimento e oportunidades educacionais e empregaticias;
pobreza e desigualdades; falta de terra; falta de politicas internacionais para
evitar as assimetrias econémicas internacionais; auséncia de politicas nacionais
para garantia dos direitos das criancas, principalmente a educacio, vida e de-
senvolvimento; discriminacio baseada no género; desastres naturais; mudanga
climatica, conflitos armados e violéncia; auséncia do Estado (PUNCH, 2007,
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p- 2; VAN DE GLIND, 2010; ABRAMOVICH; CERNADAS; MORLACHETTI,
2010, p. 12).

Osjovens migram em busca de educacao, por pressio de seus pares, para
fugir de uma situacio de exploragdo ou violéncia doméstica, por questdes
histéricas e culturais e por entender que encontrario melhores condicoes
de vida e de futuro, oportunidades e garantias de direitos mesmo se tiverem
que realizar uma migracio irregular. Em alguns lugares, a migragio é vista
como um “rito de passagem” na transi¢do entre a infincia e a idade adulta.
Nesse sentido, a migracio é uma forma de o jovem participar ativamente na
construcio de novas oportunidades para seu futuro (PUNCH, 2007, p. 3-4).
Criancas tendem a migrar para ir ao encontro de seus pais ou familiares que ja
migraram anteriormente, por isso, a migracio infantil ocorre majoritariamente
para paises ou regides vizinhas em localidades em que haja redes familiares
ou de conhecidos.

Podem-se relacionar as principais causas que motivam as migracoes con-
temporaneas com os efeitos da globalizacdo da seguinte forma:

Poverty or unemployment resulting from the weakness or unwillingness of
states of origin to ensure human rights for everyone within their jurisdiction;
The effects of unequal human development and rights deprivations, stemming
from such factors as international trade rules, structural adjustment
programs, and debt bondage; Low wages, high levels of unemployment,
structural poverty, and lack of opportunity, as the main economic factors
that fuel out-migration (AFRICAN UNION, 2006; ROBINSON, 2004 apud
ABRAMOVICH; CERNADAS; MORLACHETTTI, 2010, p. 11).

Sendo assim, é possivel resumir que o principal motivador para as criangas
migrarem ¢é a faléncia das politicas de protec¢do integral a infincia nos paises
de origem, ou seja, elas tém que sair de seus locais de residéncia habitual em
busca de sobrevivéncia, seguranc¢a, melhores condi¢des de vida, educagio e
protecido contra abusos (ABRAMOVICH, CERNADAS; MORLACHETTTI, 2010).

A privacio de direitos humanos nos paises de origem motiva migracoes
em todo o mundo. Por essa razdo, o controle das fronteiras e a criminalizacio
das migragdes ndo conseguiram diminuir os fluxos migratorios. Essas pessoas
preferem se arriscar a morrer para tentar melhorar de vida a ficar em uma
situacdo permanente de violacdo de direitos. As criancas também fazem esse
calculo e optam por migrar como uma escolha. Ao mesmo tempo, a garantia de
melhores condi¢des de vida para as futuras geracdes é um grande impulsiona-
dor da migracdo ao redor do mundo, principalmente das migra¢des femininas.

Praticamente todas as razdes que envolvem a migracdo infantil se resumem
auma necessidade (BHABHA, 2014, p. 142), de modo que se pode inferir que,



se as criancgas vissem seus direitos garantidos em seus paises e seus pais ou
parentes também nio tivessem que cruzar as fronteiras nacionais em busca
de melhores condi¢bes de vida para suas familias, os menores provavelmente
escolheriam ndo migrar. Assim, conclui-se que, com raras exce¢des, a migra-
¢do infantil é de alguma maneira for¢ada por questoes militares, climaticas,
economicas ou educacionais, pois, se os jovens tivessem as mesmas oportuni-
dades dentro de suas fronteiras nacionais, eles nio se arriscariam em jornadas
migratorias perigosas que podem custar suas vidas.

Por fim, se calcular o numero das migracdes no mundo é um tarefa ar-
dua, as estatisticas sobre criancas migrantes sdo ainda mais incertas, porque
as criancas ndo sido contabilizadas de maneira separada dos adultos, dados
nacionais confiaveis sobre os diferentes tipos de migrac¢io infantil sdo extre-
mamente raros, as categorias utilizadas nas poucas pesquisas existentes sio
ambiguas, pois ha falta de consenso sobre os termos e sua operacionalizacio,
e alguns tipos de migracdo como refagio e trafico de criancas sdo mais visa-
dos em pesquisas, de modo que aqueles menores migrantes que nao entram
nessas categorias permanecem numericamente invisiveis (WHITEHEAD;
HASHIM, 2005, p. 2).

H4 um senso comum de que o nimero de criancas migrantes no mundo,
principalmente as desacompanhadas, estd aumentando a cada ano. Ao mesmo
tempo, ndo é do interesse dos Estados Nacionais saberem ao certo o nimero
de criancas que atravessam suas fronteiras. Isso porque tais informacoes
poderiam ser utilizadas internacionalmente por organiza¢des da sociedade
civil para demandar que os governos cumprissem os direitos para com esses
menores. Assim, “desconhecer” essa realidade acaba sendo mais vantajoso,
visto que o Estado pode empregar o argumento de que ndo tem informacoes
sobre o fendmeno ou de que ele ndo existe em seu territorio. Dessa forma, nao
haveria nada que o Estado em questio pudesse fazer e a violagcdo dos direitos
das criancas migrantes permaneceria nas sombras.

Assim, seria fundamental adotar uma perspectiva participativa para ana-
lisar os diferentes tipos da migracao infantil, entendendo as criangas como
agentes, tomadores de decisido, iniciadores e atores sociais independentes. Tal
perspectiva ndo exclui a vulnerabilidade e a necessidade de protecdo desses
menores, mas adiciona a agenda politica e académica outros temas que precisam
ser discutidos, tais como facilitagcdo, ndo discriminagio, inclusio, promocio de
oportunidades, conhecimento da capacidade de acio responsavel autobnoma e
participac¢io infantil no desenho de politicas publicas envolvendo tematicas
que dialogam com as migra¢oes (PUNCH, 2007).
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Conclui-se que o principal paradoxo envolvendo as migrac¢des infantis
explanado nesta se¢do é a maneira ambivalente de tratar as criangas migran-
tes, que sdo vistas mais como uma ameaga que deve ser inserida em politicas
de controle migratério do que como um grupo vulneravel com direitos in-
ternacionalmente reconhecidos que demanda protecdo integral do Estado;
assim, prevalece o melhor interesse do Estado sobre o melhor interesse da
crianca. Também as criancas ndo sdo consideradas como agentes ativos em
seus percursos migratorios, diferentemente dos adultos, de modo que nio
sdo devidamente analisados os procedimentos migratorios, e as causas que
impulsionam suas migracdes (dentre elas a busca por trabalho) nio sio pro-
fundamente estudadas. Nessa mesma logica, as criancas nacionais, nascidas
em territorio do Estado, também sio vitimas de discriminagdo por causa do
status migratorio irregular de seus pais, o que ndo acontece em uma situagio
contraria. Pais em situag¢io migratéria regular passam essa mesma condicao
para os seus descendentes. Além disso, hd um desconhecimento tanto na
politica internacional quanto na nacional e também na academia sobre as
estatisticas envolvendo as migragdes infantis.

Assim, apenas um grande aumento no volume de criancas migrantes
chegando as fronteiras em algumas localidades foi o que motivou o debate e
o estudo de tema tdo caro para as Relagoes Internacionais, os Estudos Migra-
torios e as Politicas Publicas. Permanece o desafio de enxergar e estudar as
crian¢as migrantes como menores de 18 anos com direitos e capacidade de
agéncia que demandam prote¢io especial do Estado e que decidem, muitas
vezes de maneira voluntaria (ainda que motivados por necessidades e causas
for¢adas), empreender um percurso migratério que deve ser respeitado.

CONSIDERA(;f)ES FINAIS: MELHOR INTERESSE DE QUEM?

A globalizacio, por um lado, facilitou as migra¢des internacionais, mas, por
outro, levou indiretamente ao fechamento de fronteiras para a maior parte das
pessoas que desejam buscar melhores condicoes de vida e de futuro fora de
seus territorios nacionais. Sendo assim, a globalizac¢do revela muitos paradoxos
no tema migratorio. A grande questio é que, no imaginario social e nos docu-
mentos e legislagdes internacionais, o migrante ¢ implicitamente um adulto,
de modo que nio se considera devidamente a questido da migragado infantil.

Crianc¢as migrantes revelam outros paradoxos que nio siao pensados ao
se analisar a migragdo adulta. O principal deles é que as criancas migrantes
ocupam dois papéis contrastantes: o de criangas, que possuem uma proteciao



internacional reconhecida na convencio de direitos humanos mais ratificada
da historia, e o de migrantes, que sio sujeitos ao controle da soberania estatal
e se misturam com a visdo construida de “ameaga” e do “Outro”, do qual os
nacionais devem se proteger. Dessa forma, o principio do melhor interesse
da crianca acaba sendo observado apenas ao tratar menores nacionais, o que
também viola o principio da ndo discriminacdo. No tema das criangas envol-
vidas direta ou indiretamente em questoes migratorias, o que prevalece é o
interesse nacional traduzido no melhor interesse do Estado. Percebe-se essa
questdo quando o Estado decide deportar ou encarcerar milhares de criancas
capturadas tentando atravessar suas fronteiras, sem conceder a elas seus di-
reitos ao devido processo legal, a busca por reftigio ou a reunificacdo familiar.

O desafio de tratar as migragoes infantis sob uma perspectiva de protecio
integral dos direitos humanos permanece em voga. Até o momento, nenhum
pais conseguiu desenvolver uma abordagem que considere os direitos das
criancas em suas politicas migratorias. O futuro com o aumento do nimero
de menores cruzando as fronteiras nacionais fard com que os governos nio
possam mais alegar o desconhecimento sobre o fendmeno ou a incapacidade
de lidar com ele. Nesse sentido, muito contribui o trabalho das organizacoes
internacionais e da sociedade civil que chamam aten¢io da comunidade e da
midia internacionais para a questao das criangas migrantes, cujos direitos sao
invisibilizados nas politicas publicas.

Como defende Cancado Trindade (2008, p. 138), h4 uma necessidade
crescente de colocar o ser humano no lugar que corresponde a ele, que é aci-
ma dos capitais, bens e servicos. Ao mesmo tempo, é necessario colocar as
criangas no lugar delas: como esperanca para o futuro e como guardids das
futuras geracgdes.

Crianc¢as migrantes estdo exercendo seu direito a ir e vir em busca de livre
mobilidade para obterem melhores condi¢des de vida e de futuro. Contudo,
comeca-se a se discutir o “direito a nio migrar” nio s6 das criancas, mas
também dos adultos. E fato que, se uma mie ou um pai pudesse encontrar
oportunidades e emprego em seu pais de origem, nio deixaria seus filhos
para tras para ir para um terceiro Estado. O mesmo acontece com as crian-
cas, que muitas vezes migram para se encontrar com seus familiares. Assim,
politicas de desenvolvimento (como estratégias para reducio da pobreza;
educacio universal e de qualidade para todos; acesso a empregos e igualdade
de oportunidades; programas de protecio a infincia; entre outros) nos paises
de origem devem garantir que a migragio seja de fato uma escolha e nio uma
necessidade (ABRAMOVICH; CERNADAS; MORLACHETT]I, 2010).
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A melhor forma de responder a migragdo infantil seria por meio da pro-
tecao, de modo que os menores nao fossem obrigados a migrar para outros
territorios e outras culturas como algo natural decorrente da impossibilidade
de realizar um projeto de vida em seu pais de origem (TABORDA, 2012, p. 668).
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GLOBALIZACAO, MOBILIDADE HUMANA E
CRIATIVIDADE: DESAFIANDO
CATEGORIAS A PARTIR DE TRES
CASOS DE MIGRACAO FORCADA EM ANGOLA

Paulo Inglés?

INTRODUCAO

Os surtos migratorios? tendem a ser vistos como resultados de uma anomalia
estrutural. Seja social, politica ou econdmica (MALKKI, 1992, p. 33), essa visio é,
no entanto, recente. Entre o fim da Primeira Guerra Mundial e imediatamente
a seguir a Segunda Guerra, a ideia de reftigio ndo se referia a anomalia social
ou econdmica que lhe dava origem, mas a situacdo do refugiado enquanto de-
senraizado, uprooted, e que, por isso, constituia uma ameaca social, politica e,
sobretudo, moral (SIMPSON, 1939; CIRTAUTAS, 1957).3 Essa visdo do refugiado
como patologia do desenraizado (MALKKI, 1992, p. 33) desapareceu nos estudos
recentes, sem, contudo, desaparecer a ideia do refugiado como um problema.
A perspectiva do refugiado como uma emergéncia ou catdstrofe ainda

' Socidlogo angolano, atualmente a residir na Alemanha. Pesquisa o tema Refugee Repatriation and Local
Politics in Angola Conflict and Creativity Following the Return of Chiefs and Party Functionaries, sediado na
Universidade Bundeswehr de Munique (Alemanha). Email: pauloingles@gmail.com.

2 Otexto concentra-se nas chamadas migragdes for¢adas, que sio uma subcategoria do fendmeno da migragio
e se referem aquele tipo de deslocamento em que os atores sdo coagidos direta ou indiretamente a abando-
narem os seus lugares habituais de residéncia: refugiados, deslocados, exilados, repatriados e retornados.
Essas categorias ndo serdo discutidas individualmente ao longo do texto, mas sio tidas no seu conjunto
como modalidades de migragoes for¢adas. Algumas vezes usaremos a expressio mobilidade e migragdo como
sindnimos, embora distingamos mobilidade como um fendmeno mais global e genérico de movimentacdo de
pessoas e migracdo como uma forma institucional de se referir especificamente a certo tipo de mobilidade.
Seja como for, o texto centra-se nas migracdes forcadas, mesmo quando elas ndo sio explicitas. Para uma
discussdo ou conceitualizagdo de movimento ver, por exemplo, Frello (2008). E para uma critica ao conceito
de migragio ou mobilidade ver, por exemplo, Glick Schiller; Salazar (2013).

3 John Simpson chegou a escrever num relatorio que “politicamente desenraizado ele [o refugiado] pode
submergir no submundo, do terrorismo e do crime; e em qualquer caso ele é suspeito de irresponsabilidade
politica e pde em perigo a seguranga nacional” (SIMPSON, 1939, p. 9, tradugio livre).



[
N
(=)

GLOBALIZA(;AO, MOBILIDADE HUMANA E CRIATIVIDADE

constitui o substrato de muitos estudos sobre migragoes forcadas. JA nio se trata
de uma aberragdo moral e politica, mas de um problema social, econémico e
politico (as vezes psicologico ou de satide publica) que precisa de uma solugio.
Contrariamente a essa visio, movimentos migratorios podem ser vistos tam-
bém como uma forma criativa de individuos lidarem com situagdes adversas
ou se adaptarem a mudancas subitas de seu contexto. A primeira perspectiva
insiste nos cenarios de sofrimento ou vulnerabilidade em que os migrantes
se encontram e categorias como “migragio for¢ada” adquirem relevancia. O
pressuposto dessa visdo é aquele que concebe a ligagcdo a um lugar, terra ou
nagdo como condicdo paraidentidade ou dignidade de uma pessoa. Além disso,
vé no deslocamento uma forma de anomalia que torna os individuos vulneraveis,
e nio uma forma de individuos ou grupos reafirmarem a sua dignidade ou
lidarem com situagdes politicas e economicas adversas.

Asagéncias internacionais e ONGs, inclusive alguns governos, necessitam
usar classificacGes para gerir stbitos amontoados humanos em decorréncia
de surtos de violéncia ou catastrofes naturais. Essa necessidade meramente
burocritica e administrativa sedimenta-se e com o tempo adquire o status de
método de producio de categorias e tipologias sobre a mobilidade humana:
refugiados, deslocados, repatriados ou retornados. Outras subcategorias sio
criadas quando aquelas ndo descrevem suficientemente a realidade cotidiana
dos migrantes: migragdo forcada ou involuntdria e migragdo voluntdria. As pes-
quisas e estudos sobre mobilidade humana nem sempre olham criticamente
para essas classificagdes. Partindo de categorias elaboradas estritamente por
questdes praticas, isto é, para lidar com surtos de violéncia ou catastrofes que
provocam grandes movimentacoes de massas humanas, muitas vezes care-
cem de uma base empirica que as sustentem ou sdo adaptadas e dadas como
garantidas no ambito da pesquisa académica. O resultado é que se entra num
circulo vicioso: por um lado, a necessidade de administrar movimentacoes
leva a tipologias e categoriza¢des que sio retomadas por pesquisas académicas
e recebem o estatuto normativo de descritores da realidade, que, por sua vez,
sdo reabsorvidos pelos policy-makers.

Uma alternativa seria adotar a perspectiva que vé as migracdes como
um recurso de que um individuo ou um grupo de pessoas dispoe para lidar
com circunstancias desfavoraveis, pressupondo, mesmo no pior dos cenarios,
espaco para uma decisdo. Neste sentido, as categorias como “migracdo for-
cada” podem ser repensadas criticamente. E justamente sobre isso que este
artigo pretende refletir, o processo de producdo de categorias, quer pelos
policy-makers, quer em certos estudos sobre mobilidade humana, e apontar
algumas dificuldades e limites.



O ponto de partida é a percep¢io de que a excessiva fixacdo em categorias
como “refugiados” ou “retornados” nio s6 torna invisiveis outras formas de
“regresso” ou de busca por melhores “condi¢des de vida” que persistem para
além de rotulos oficiais, mas também aumenta sobre os proprios migrantes
a tensio que ja pressupde lidar com obsticulos 8 mobilidade (LUBKEMANN,
2008). Assim, ao partirmos da no¢ido de migra¢ido como uma forma criativa a
que os individuos ou grupos recorrem para lidar com circunstiancias adversas,
argumentamos que, ao rotular alguém de refugiado ou repatriado, hd o risco
de interromper processos de transformacio/adaptacido mais profundos em
que a migragdo ¢ apenas uma expressio ou uma fase do ciclo completo. Essa
perspectiva, como veremos mais abaixo, tem repercussoes na pesquisa cien-
tifica, mas também no desenho de politicas de intervencio.

Este artigo recolhe, sumariamente, algumas reflexdes sobre a experiéncia
de trabalho de campo sobre mobilidade humana em Angola nos altimos sete
anos. Ndo vamos apresentar aqui o resultado dessas pesquisas, mas expor
algumas reflexdes baseadas em exemplos concretos. Os trés exemplos sao
retornados angolanos regressados da Zambia, repatriados angolanos que vieram
da Republica Democratica do Congo e deslocados internos na provincia do Hu-
ambo, no planalto central de Angola. Os trabalhos datam desde finais de 2007.4

CATEGORIAS, CLASSIFICACOES E SUBJETIVIDADE

Num conhecido debate através do Journal of Refugee Studies em 2007, varios
cientistas sociais interrogavam-se qual seria o objeto de estudo das chamadas
migragoes forcadas. As opinides dividiam-se em trés: os que consideravam os
refugiados, tal como é definido pelas Nacoes Unidas e recolhido na convengio
sobre o assunto (HATHAWAY, 2007); os que entendiam que se deveriam incluir
as vitimas de violéncia que deixam as suas terras, mas nao cruzam necessa-
riamente a fronteira, portanto os deslocados, também conhecidos como IDPss
(COHEN, 2007); €, a terceira posicio, os que pretendiam incluir ndo apenas
as consequéncias, os migrantes forcados, mas também os contextos sociais e
politicos que causam essas movimenta¢oes (DEWIND, 2007).

Bakewell (2008), num artigo publicado um ano depois na mesma revista,
retoma o debate ao criticar as posi¢oes anteriores. Todas tinham algo de comum:

+  Os dados foram recolhidos no dmbito de diferentes projetos de pesquisa e do contato com Agéncias
Humanitdrias, as quais serdo referenciadas a medida que forem aparecendo no texto.

5 Sigla em inglés para os Internally Displaced People (pessoas deslocadas internamente).
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concentravam-se em certas categorias de pessoas, fossem elas deslocadas ou
refugiadas, que estavam sob protecio de agéncias internacionais e que, por
isso, eram objetos de um tratamento especifico (BAKEWELL, 2008, p. 440).
Sa0 a condigio especifica dessas pessoas, os seus direitos, as suas necessida-
des — fisicas, sociais, juridicas — que constituiriam o objeto de pesquisa; no
entanto, a defini¢do das necessidades dos refugiados, da sua condi¢ao juridica
e humanitaria decorre de um trabalho de intervencio administrativa.

As pesquisas, com alguma frequéncia, ddo por adquirido esses dados e
categorias, ou seja, trabalham sobre as categorias geradas administrativamente.
Essarelacdo inevitdvel estd inerente na convencdo relativa ao Estatuto do Re-
fugiado, assinada em Genebra, em 1951 (Convencio de 1951)%, a qual inaugurou
um regime legal para a protecdo dos refugiados, estipulando seus direitos
e deveres e salvaguardando a soberania dos Estados no que diz respeito ao
cumprimento das leis do pais de acolhimento. Um elemento fundamental da
convencdo é o Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados, que

tem aincumbéncia de zelar pela aplicacao das convencoes internacionais
que assegurem a protecao dos refugiados, e reconhecendo que a
coordenacdo efetiva das medidas tomadas para resolver este problema
dependerd da cooperagio dos Estados com o Alto Comisséario (Preambulo
da CONVENGAO DE 1951).

Em decorréncia de sucessivas vagas de migragdes, especialmente as for-
cadas, e da necessidade de uma melhor administracao e contencao de dramas
humanos, foi-se instalando lentamente o sistema de campo de refugiados,
que, com o tempo, transformou-se, de fato, num regime. Malkki (1985, p. 51,
tradugio livre) denomina os campos de refugiados como uma “tecnologia de
cuidado e de controle”, isto é, uma tecnologia de poder cujo objetivo é gerir
0 espago e o movimento das pessoas que, supostamente, se encontram fora
da ordem (MALKKI, 1992, p. 34). Trata-se de uma estrutura de poder para os
respectivos habitantes com um regime juridico e administrativo definido, um
territorio artificial e poroso e um sistema de controle social. ONGs, agéncias
internacionais e fundagdes administram os campos direta ou indiretamente.
Convengdes, normas, diretérios e a cultura dessas organizagoes constituem as
balizas a partir das quais os direitos e os deveres dos habitantes dos campos
sdo elaborados, mas também as praticas com que eles tém que relacionar-se,
colaborar, confrontar-se e, as vezes, revoltar-se. Trata-se, de fato, de um regime

¢ De fato, a convencio recolhe documentagdes anteriores sobre protecio de refugiados, como as de 12 de
maio de 1926, de 30 de junho de 1928, ou das convencgdes de 28 de outubro de 1933 e de 10 de fevereiro de 1938
e do Protocolo de 14 de setembro de 1939, ainda da Constitui¢cdo da Organizac¢io Internacional dos Refugiados.



(INHETVEEN, 2010). Além de funcionar como um sistema de educacio ad hoc,
mais convencional, fornece também formacio na area dos direitos humanos,
género e educacio para a paz.

Um exemplo é o campo de Maheba, a oeste da Republica da Zambia, que
acolheu durante décadas refugiados angolanos.” Com o fim da guerra civil
em 2002 e em decorréncia de um acordo tripartido entre as Nac¢des Unidas,
através do Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados, o Go-
verno da Republica de Angola e o Governo da Republica da Zambia, se deu
inicio ao processo de desmantelamento do campo através de um programa
de repatriamento.

As organizag¢des usavam nio apenas tecnologias de intervencgio de acordo
com os beneficiarios e sua cultura institucional, mas também de acordo com a
capacidade financeira e a experiéncia de gestdo. Um processo de classificacio
foi sendo gerado. Aquelas organizacoes que trabalhavam tanto em Angola
como na Zambia precisavam classificar/categorizar os seus objetos de inter-
vencdo de acordo com as suas praticas de administracdo. Alguns individuos
eram gerados administrativamente de acordo com as circunstancias em que
se encontravam. Por exemplo, os que fugiam da guerra e cruzavam a fronteira
eram refugiados; os que fugiam da guerra, mas ndo cruzavam a fronteira, e
assentavam-se em campos ou em centros de transi¢io no proprio pais eram
os deslocados; os que regressavam voluntariamente, depois da guerra, para
as terras de origem eram retornados; os que regressavam compulsivamente
eram repatriados. Havia a situagdo daqueles angolanos, familiares de altos
responsaveis politicos e de altas patentes do exército, que se refugiaram du-
rante a guerra na Zambia. Ndo entraram na categoria de refugiados, pois nao
cruzaram a fronteira a pé ou com ajuda das Na¢des Unidas, mas através de
meios convencionais, como avides. Instalaram-se em casas privadas e, mal a
sensacio de perigo terminou, regressaram imediatamente. Esses pertenciam
a categoria de expatriados, usada para definir os chamados migrantes de alta
renda, ou migrantes de luxo (GATTI, 2009; FECHTER, 2007).

As categorias “politico” e “administrativo” foram o ponto de partida para
muitos estudos académicos que lhes deram o estatuto epistemoldgico, mas
também abriram novos campos de estudos: as causas da mobilidade dos
refugiados, o problema da adaptacio e reintegracio dos retornados (KAUN,
2008), 0 problema da juventude (AUERBACH, 2010), das mulheres, das crian-

7 S6naZambia estima-se que o nimero fosse de 211 mil distribuidos em varios campos. O campo de Maheba
eraum dos maiores. Ver: United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), Angola signs repatriation
agreements with UNHCR, Namibia and Zambia, Geneva, 28 November 2002. Para uma visdo completa dos
campos de refugiados na Zambia que acolhiam refugiados, ver, por exemplo, Inhetveen (2010).
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cas e de antigos soldados (HANSEN; TAVARES, 1999). Da categoria politica
e administrativa, o refugiado passa a ser uma entidade social com percurso e
atributos proprios, com uma historia — em geral de violéncia — e, sobretudo, é
isolado dos contextos social e politico que explicam parte da sua circunstancia
de refugiado. Essa perspectiva estd assentada em opcdes teodricas e metodo-
légicas que nio s6 correm o risco de iludir a realidade vivida pelos proprios
refugiados, mas também, nos casos extremos, de os manterem numa redoma
e de se transformar em mais uma adversidade com que eles tém que lidar.

Os governos dos paises de acolhimento de refugiados, ou a que estes tém
que regressar, usam, muitas vezes, as mesmas categorias ou terminologias do
campo. Por um lado, os deslocados sdo, na sua maioria, amontoados em campos
afastados das zonas residenciais de modo a nio perturbarem o funcionamento
dos encontrados. Além disso, insiste-se no uso das categorias repatriados ou
retornados, que, em muitos casos, ndo apenas estigmatiza, mas também da
azo a que os funcionarios das administragoes publicas usem as mesmas ca-
tegorias para criarem empecilhos burocraticos. Um exemplo concreto pode
ser a dificuldade em adquirir documentac¢do nacional ou de identidade para
os repatriados. Outro pode ser o reconhecimento oficial dos diplomas acadé-
micos ou profissionais dos retornados, os quais foram adquiridos enquanto
estiveram fora do pais.®

MOBILIDADE, CRIATIVIDADE E COTIDIANO

O que foi dito anteriormente pde em evidéncia as op¢oes tedricas sobre
migracgoes. Ja foi indicado que as migra¢des podem ser vistas como uma forma
de lidar com situagoes adversas e, desde essa perspectiva, ha sempre espaco
paraa decisio de nio emigrar. Tanto Jonsson (2011) como Lubkemann (2008) e
Adey (2006) falam dos contornos da nio mobilidade e das implicacdes tedricas
sobre a percepc¢ao da mobilidade. A mobilidade, inclusive na guerra, pode ser
vista como um recurso de que individuos ou grupos dispéem para lidar com o
seu contexto (Lubkemann, 2008; BAKEWELL, 2008). A primeira consequéncia
dessa perspectiva é por entre parénteses a divisdo entre migracio “for¢ada”
e migracdo “involuntdria”.

Um exemplo do uso dos limites dessas categorias sio os fluxos migratérios

8 Entrevistas com retornados angolanos da Zambia mostraram especialmente essa dificuldade do reco-
nhecimento de diplomas de formacdo recebidos nos campos de refugiados ou no sistema de educagio do pais
onde estiveram como refugiados (entrevistas com retornados angolanos da Zimbia e do RDC).



entre os dois lados da fronteira de Angola e Zambia ji apontados antes, espe-
cialmente na regido do Alto Zambeze. Até a introducio da fronteira politica
no final do século XIX pelos portugueses e britdnicos, era uma sub-regiio
em que a movimentacio de pessoas, com tradi¢io secular, ocorria de um
lado para o outro, especialmente para trocas comerciais (Vansina, 1966; von
Oppen, 1994). As alianc¢as dos chefes politicos estendiam-se nos dois lados da
fronteira. Mesmo depois da introducao das fronteiras politicas, ndo cessaram
as movimentagoes. Quando foi construida a estrada de ferro de Benguela, no
inicio do século XX, que atravessa Angola da costa atlantica até a fronteira
leste, muitos zambianos viram uma oportunidade de emprego e deu-se um
fluxo de imigracdo para Angola.

Quando, ainda durante o século XX, as autoridades coloniais sobrecar-
regavam as populagdes angolanas com a cobranga de impostos, inclusive das
suas modestas casas — conhecidas por impostos da cubata (NETO, 1997, p. 435)

—, muitos emigraram para a Zambia como reftigio, onde a situagdo fiscal era
menos pesada. Quando comecou a guerra anticolonial dos angolanos contra
os portugueses, muitos angolanos também procuraram refdgio na Zambia,
quer para fugirem da guerra civil, quer como base militar para investidas
contra as tropas portuguesas. Durante a guerra civil angolana entre o MPLA
(Movimento Popular de Libertacio de Angola), de inspiracdo marxista e que
governa Angola desde 1975, e a UNITA (Unido para a Independéncia Total de
Angola), inicialmente maoista, mas que mais tarde se aliou com as poténcias
do Ocidente, a populacdo e os militares refugiaram-se na Zambia. Quando
terminou a guerra civil, muitos refugiados, sobretudo os que viviam nos
campos, regressaram a Angola.

Nessas movimentagdes de ida e vinda, as populacdes fronteiricas viam
a possibilidade de emigrar como um recurso que podiam usar caso as suas
estratégias de lidar com a situacio ultrapassassem as suas capacidades de re-
sisténcia. Entretanto, nem toda a gente das aldeias e vilas fronteiricas cruzava
a fronteira. Um exemplo concreto é o da rainha Nhakatolo, a lider dos luvale,
um grupo etnolinguistico dominante na provincia angolana do Moxico, regiao
leste de Angola, que se refugiou em Luanda, a centenas de quildmetros dali.
Os lideres de outros grupos, como os Lunda ou Bundo, cruzaram a fronteira.

Portanto, quando se fala da migracio forcada, e especialmente das suas
causas, é importante ter em conta outras categorias, como classe, poder politico
e pertenca; assim como outras dimensdes, como a econdmica e a percep¢ao
do territorio. Ao fixar-se demasiadamente em elementos como migracdo for-
cada, ndo sé se retira a capacidade de agenciamento dos atores sociais, como
também se obscurecem algumas dimensdes, talvez importantes, do fendmeno
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da migracdo que essa categoria ndo engloba. Uma hipdtese seria ver nessas
movimentagoes um desafio a concepc¢io demasiado rigida e classica de fronteira,
em parte resultado de lutas europeias no século XVII e XVIII que levaram a
definicdo das suas fronteiras e que, mais tarde, foram extrapoladas para a Africa.
Assim, em vez de as fronteiras definirem politicamente um individuo, pode
ser o caso de dindmicas sociais desafiarem, através de frequentes e sucessivos
cruzamentos, um tipo de definicdo politica do territorio (Giles-Vernick, 1999).

Outro exemplo dos limites das categorias vem do contato com os repa-
triados angolanos, desta vez no norte de Angola, na fronteira com a Reptblica
Democratica do Congo (RDC).° Um conflito de atuacgio das forcas policiais de
Angola deu origem a um drama humano: milhares de congoleses que faziam
trabalho de garimpo nas zonas mineiras do leste de Angola foram expulsos
sem que o governo observasse os procedimentos juridicos e as convencoes
internacionais de repatriamento. Como retaliacdo, o governo da RDC repatriou
compulsivamente milhares de angolanos que ali residiam, em alguns casos,
ha décadas. Como consequéncia, houve o surgimento de repente de milha-
res de angolanos, mais de 40 mil segundo algumas agéncias humanitarias®
nessas zonas da fronteira. O estatuto de repatriados atribuido a esses sujeitos
pelas agéncias humanitarias foi assumido pelo governo, especialmente pelas
administracoes locais, e usado como medida para definir os “novos sujeitos”.

Enquanto os servigcos migratorios se aferravam em contenciosos burocra-
ticos para definir quem era angolano e quem podia ser um infiltrado congolés,
aintegracio da maioria desses repatriados, no nivel social, foi feita com algum
sucesso. Alguns fatores contribuiram para o éxito da integracio: primeira-
mente, o fluxo migratorio entre os dois paises nunca tinha cessado. Além
disso, os dois lados da fronteira norte falavam a mesma a lingua — o Lingala—e
pertenciam ao mesmo grupo etnolinguistico — o Bakongos. Por fim, citamos o
fluxo de produtos através de trocas comerciais, o uso da lingua Lingala como
lingua veicular no dia a dia — muito mais que a lingua portuguesa dominante
em Angola e pouco usada nessa regido —, as trocas comerciais feitas nos dois
lados da fronteira, bem como o consumo de produtos culturais, com destaque
para musica, programas de radio e televisio.

Apesar desse contexto que facilitou a integragido, os repatriados foram
confrontados com problemas burocraticos. Devido a saida compulsiva, nao

9 O contato com esses repatriados foi no seguimento de um trabalho de avaliacio de projetos financiados
pela Weltkirche (Alemanha) e Caritas Internacional e implementados pela Ciritas de Angola. Os projetos
visavam dar assisténcia aos repatriados em vérias modalidades (cf. Inglés, 2012).

o Esse numero foi fornecido pela Caritas de Angola (relatorio de 2010) e pelo Servigo dos Jesuitas aos
Refugiados (JRS) - Angola. Informagdo JRS/ 2011.



houve tempo de prover documentacido nem de cidadio angolano nem de
terem residido na RDC. Assim, o Alto Comissariado das Nacoes Unidas para
os Refugiados, entidade que negocia com os governos a situacdo legal dos
repatriados, foi pego desprevenido. Sem tempo suficiente para preparar o
processo de repatriamento, os repatriados se viram na situacao de indocumen-
tados (Khosravi, 2007) sem poderem provar que eram angolanos e, em alguns
casos, que foram refugiados no Congo.

Também aqui o problema parece ultrapassar questdes de mobilidade em si,
como as suas causas ou os problemas de integracao dos retornados, e transpa-
recem questoes mais globais, como, por exemplo, a interacio entre identidade
local e translocal — como vinculo social de individuos ou grupos através de
partilhas de certos lagos, independentemente das fronteiras politicas que
atravessam estas comunidades (HADDAD, 2003); a cidadania, entendida como
ser sujeito de direitos e deveres em relagio a uma comunidade politica dentro
de um Estado-Nacio (Habermas, 1995; SOYSAL, 2000); e 0 exercicio do poder
através de um governo estabelecido (Dillon, 1995, p. 324). E na interseccio
desses elementos, isto é, cultura, politica e poder, que a mobilidade humana
pode também ser pensada. Algumas vezes, pode significar a reconfiguracio das
identidades em certos contextos — sejam elas locais, translocais ou nacionais.
Outras, pode estar ligada a redefinicdo da cidadania e ao proprio contexto
politico em que individuos e grupos se movem. Outras, ainda, é o exercicio
do poder que se contrai e, nesse caso, hi o uso da violéncia, inclusive a fisica,
como forma de exercer disciplina e controle social e estabelecer hierarquia
entre individuo e comunidades. Além disso, quando esse mesmo poder se
rarefaz, entdo se usam praticas juridicas ou sistemas legais para, ainda assim,
exercer esse controle social. A migracdo nesse contexto pode ser “migracio
reativa”, como designa Richmond (1993), isto é, uma forma ativa de acéo social.

Esse tltimo aspeto remete ao problema da migracdo para o contexto da
interacgio social, ou seja, como individuos e grupos interagem de modo a tor-
narem o seu mundo social possivel, apesar dos constrangimentos. A migragao,
nesse sentido e como ja foi apontado, em vez de ser tomada apenas como
consequéncia ou por aqueles aspectos dramaticos implicados no processo de
mobilidade, pode ser vista como um recurso flexivel para tornar, justamente,
o dia a dia possivel. A no¢do de “homo migrans” de Bade (1994) ressalta a ca-
pacidade humana de usar a migracio como uma forma de recriar o cotidiano,
ainda que em outro local. Assim, no¢des como adaptagdo e criatividade (JOAS,
1996) ajudam a perceber melhor o fendmeno social da migra¢io do que a fi-
xa¢do em categorias como retornado, repatriado ou deslocado.

Mais dois exemplos podem ilustrar o que acabamos de dizer. O primeiro
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tem a ver com a experiéncia de deslocados do recomeco da guerra civil no Hu-
ambo, em Angola; o outro se refere aos retornados angolanos que estiveram
refugiados na Zambia.

O primeiro caso trata de assentamentos para deslocados instalados nos
arredores da cidade do Huambo, que, depois do recomeco da guerra civil em
1998, acolheram pessoas que fugiam das aldeias e vilas no interior da provin-
cia do Huambo para a cidade. Aqui nos referimos apenas ao assentamento do
Kassequel, conhecido como campo de deslocados.** As descri¢oes da chegada
dos deslocados aos campos sdo dramaticas: fuga de madrugada com criancas
e idosos a percorrerem mais de cem quilometros, sem ter o que comer e o que
beber, chegando a cidade do Huambo cansados e famintos, onde foram recebidos
por ONGs e agéncias internacionais para as primeiras ajudas e, posteriormen-
te, assentados em campos provisorios, campos de transi¢do, e em tendas de
campanha. As condi¢cdes dos campos de transi¢do nos primeiros meses eram
insalubres. A propagacao de doengas infecciosas era uma ameaca constante.

A violéncia dos combates nio facilitava a distribui¢ido de ajuda humani-
taria. Depois de algumas semanas, as agéncias internacionais e ONGs, em
colaboragdo com o governo local, decidiram transferir o campo transitorio
para os assentamentos, e um deles foi o Kassequel. O tempo foi passando e
os deslocados foram se adaptando as novas condicoes de vida. Primeiro, com
a construcgdo de casas, ainda com materiais precarios, mas mais resistentes a
chuva e aos ventos do que as tendas de campanha; alguns homens emprega-
ram-se na construgio de casas, enquanto algumas mulheres faziam negécios
de rua ou subalugavam terrenos para cultivar produtos de horta. Alguns lide-
res das aldeias, que também se tinham deslocado, mantiveram-se como tal e,
portanto, eram intermedidrios entre o grupo, cuja autoridade era reconhecida
pelas ONGs e ativistas locais. Esses lideres impulsionaram a construcio de
chafarizes e de escolas para criancas. Essas foram construidas pelos pais com
ajuda técnica e material de ONGs e agéncias humanitarias. O governo proveu
as escolas de professores e de algum material escolar.

A guerra civil angolana, que opds o governo liderado pelo partido MPLA e a UNITA, terminou em 2002.
Em 1991, foi assinado um acordo de paz (Acordo de Bicesse) que previa o fim do conflito militar e a intro-
ducio do sistema multipartidario. As primeiras elei¢des, realizadas em 1992, foram ganhas pelo MPLA. A
UNITA rejeitou os resultados, causa do recomeco da guerra. Apesar das tentativas de se parar com a guerra
e alguns interregnos pelo meio, em 1998 os combates intensificaram-se e provocaram ndo apenas milhares
de deslocados, mas também milhares de refugiados. Os conflitos s6 terminaram definitivamente em 2002,
quando o lider da UNITA, Jonas Savimbi, foi morto. Foram retomados os acordos de paz e as duas partes
assinaram o Memorandum de entendimento do Lwena, terminando, desse modo, quase 27 anos de guerra civil.
2 A diferenca entre assentamento e campos de deslocados ou refugiados é que no primeiro caso se trata de
um espaco ja existente, inclusive ja habitado, e que é alargado para acomodar os deslocados. J4 os campos de
deslocados sdo espacos criados de proposito, geralmente em descampados ou terrenos baldios.



Quando a guerra terminou, levantou-se o problema do desmantelamento
dos assentamentos. A politica do governo apontava para que os deslocados
regressassem as suas aldeias de origem. Algumas agéncias humanitarias
também eram dessa opinido, argumentando que nas zonas rurais poderiam
trabalhar nos campos e ter alimento basico suficiente (LARI, 2004). Enquanto
se discutia isso, algumas pessoas, no entanto, ja tinham decidido regressar.
Mas a modalidade ndo seguiu um critério uniforme. Algumas pessoas tinham
decidido regressar de vez, outras apenas passavam algum tempo nas aldeias,
especialmente na época de trabalhar a terra e semear e na época da colheita,
passando o resto do tempo no Huambo. Houve casos em que familias adotaram
estratégias paralidar com a nova situagio, por exemplo, o caso em que os filhos
mais velhos ficaram no Huambo, com os irmaos em idade escolar, enquanto
os pais e filhos pequenos tinham decidido voltar para a aldeia.

As diversas modalidades de regresso indicam a adaptacido ao contexto,
mas também uma transformacio social. Assim, a no¢do de campo e de cidade
foi fundida por meio do uso dos espacos com func¢des diferentes. A nocao de
terra de origem, categoria politica e administrativa da qual se origina o termo
retorno ou repatriado, também foi refeita: em vez de uma essencializagdo do
conceito, ganhou relevancia a no¢io de construgdo social. Dessa forma, a terra
de origem deixa de ser um lugar e passa a ser um espago, no sentido referido
por Certeau (1980), pois para ele o espaco

é o efeito produzido pelas operagdes que o orientam, circunscrevem-no e
temporizam-no e o levam a funcionar como uma unidade polivalente de
programas contrastantes ou modalidades contratuais [...]. Diferentemente
do lugar, o espago carece de uma unicidade e da estabilidade de um sitio
proprio (CERTEAU, 1980, p. 208, tradugcio livre).

Também pode ser uma estratégia de lidar com possiveis surtos de vio-
léncia que possam surgir ou simplesmente deixar os dois pontos, a cidade e
0 campo, como possiveis recursos para lidar com imprevistos. Por exemplo,
com a crise do petroéleo, base da economia angolana, a migrac¢do para o campo
pode ser um recurso paralidar com a reconfiguracdo da producio nas cidades.
Outras vezes, a seca ou outras catastrofes naturais podem obrigar a fazer o
movimento inverso. Enquanto em termos burocraticos isso pode ser visto
como uma anomalia, no cotidiano da vida das pessoas isso é uma normalidade.

O outro exemplo vem da experiéncia de retornados da Zambia em An-
gola.”® Alguns foram para a cidade do Kwito, capital da provincia angolana

13 Osdadosreferidos nesse paragrafo foram recolhidos no ambito do projeto Refugee Repatriation and Local
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do Bié, no centro de Angola. Os retornados em questdo sio, em sua maioria,
antigos militares da UNITA e civis que antes da guerra eram simpatizantes da
UNITA, os quais, durante a fuga, dirigiram-se para as zonas controladas pelo
partido com medo de sofrerem represalias pelas tropas ou simpatizantes do
governo. Quando a guerra terminou, em 2002, ¢ em decorréncia de um acordo
tripartido entre os governos de Angola, da Zimbia e do Alto Comissariado
das Nacgodes Unidas para os Refugiados, iniciou-se o processo de retorno, co-
nhecido tecnicamente como “repatriamento voluntario”. Foi desse modo que
alguns retornados, com ajuda logistica do Alto Comissariado e do governo de
Angola, foram a cidade do Kwito. A hostilidade de alguns habitantes do Bié
em relacdo aos retornados — por serem antigos inimigos — ainda era visivel,
apesar dos acordos de paz. Os retornados pediram ao governo da cidade que
lhes concedesse um terreno nos arredores do Kwito onde pudessem erguer
um bairro. Foi nesse local que construiram o chamado, ironicamente, Bairro
da Zambia. A medida que alguns retornados iam chegando da Zdmbia, a partir
de 2003, e caso ndo encontrassem no Bié lugares para viver, ficavam na cidade
do Kwito e instalavam-se no Bairro da Zambia.

As entrevistas dio conta de um servico de acolhimento aos recém-chega-
dos e algumas hostilidades por parte de antigos residentes do Kwito. Ainda
estavam presentes as marcas da guerra. Kwito foi uma das cidades onde se
travaram varios confrontos militares, estando sitiado ha varios meses pelos
soldados da UNITA. Esse sentimento ainda era presente em alguns morado-
res do Bié, segundo as entrevistas, que viam nos retornados antigos inimigos.
Para os retornados, o Bairro da Zdmbia se tornou nao somente um espago de
resisténcia contra a hostilidade de outros angolanos, mas também um espa-
¢o de reconstrucdo de memoria — de guerra e de luta politica. Enquanto os
estudos das migracoes podiam insistir em questdoes como a reintegracao dos
retornados, no dia a dia se tratava de reconstruir a memoria para encaixa-la
nas praticas cotidianas e tornar a reconstrucio da rotina possivel.

Algumas evidéncias recolhidas no trabalho de campo no Kwito levantam
questdes quanto ao uso da categoria retornado. Para os retornados no Bairro
da Zambia, a experiéncia de vida no campo nio foi apenas uma experiéncia
de sofrimento e vulnerabilidade, mas também de resisténcia contra o poder
politico. Das entrevistas se deduz que eles reconstruiram para si proprios

Politics in Angola Conflict and Creativity Following the Return of Chiefs and Party Functionaries, dirigido pela
professora Katharina Inhetveen (o projeto esteve sediado até 2012 na Universidade Ludwig-Maximilians de
Munique e mais tarde na Universidade Bundeswehr de Munique) e realizado entre 2010 ¢ 2014. As pesquisas
de campo na Zadmbia e em Angola foram realizadas em 2010 e 2012. O projeto faz parte do Priority Programme
1448 da Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG); é um programa alargado de pesquisa intitulado Adaptation
and Creativity in Africa —Technologies and Significations in the Production of Order and Disorder.



uma narrativa em que a experiéncia do campo era uma parte da reivindicacio
contra a centralizacdo do poder politico. Dessa forma, a estadia no estrangeiro
foi uma espécie de exilio, semelhante ao que narra Liisa Malkki em relagio
aos refugiados hutu na Tanzania (MALKKI, 1995). Para eles, ter sido refugiado
ndo significa apenas a fuga da morte iminente em decorréncia da violéncia da
guerra civil, ndo foi uma migracio forcada ou involuntdria, mas uma forma
de contestar o poder politico. De igual modo, os retornados interpretavam o
repatriamento ou o retorno como o fim da resisténcia. O sentido desse discurso,
apesar da sua carga ideoldgica, era, sobretudo, de ordem pratica, uma vez que
decorria da necessidade da reconstrucao do cotidiano em que as experiéncias
passadas sdo integradas ou encaixadas num discurso coerente e plausivel. Desse
modo nio s6 davam sentido as suas vidas e ao seu mundo social, mas também
integravam as suas experiéncias na prépria histéria de Angola.

Uma das implica¢des dessa perspectiva é olhar para o refugiado ou o
retornado ndo s6 como sujeito que necessita de protec¢io (fisica e juridica) de
instituicoes internacionais, isolando-o enquanto categoria, mas situa-lo num
processo mais vasto e complexo de reconfiguragcdes sociais e politicas. Implica
também repensar o proprio conceito de mobilidade', se de fato trata-se de um
fendmeno que precisa ser isolado de outros que lhe sio adjacentes, como os
conflitos, reconfiguragdes sociais, politicas e economicas. Implica questionar
mais uma vez aspetos que contém resquicios de teorias economicas classicas e da
Nova Economia que focam questdes de causas e motivacoes da mobilidade. Por
fim, essa perspectiva pode trazer implica¢cdes metodologicas e epistemologicas:
no primeiro caso, se passa de uma visio externa e quantitativa para entender
o fendmeno da migracdo para uma dimensao longitudinal e qualitativa. Serd
necessario considerar as interpretacdes que o proprio refugiado ou retornado
faz da sua situacio e dos seus deslocamentos. No segundo caso, trata-se de
interrogar mais a fundo o tipo de conhecimento que os estudos sobre migra-
¢coes produzem: até que ponto as categorias produzidas ou reproduzidas por
esses estudos tentam compreender e explicar o fendmeno da mobilidade ou,
indo mais além, produzem esses mesmos fenomenos? Ou seja, até que ponto
as categorias produzidas para explicar esses fenomenos nio os obscurecem
ainda mais ao retird-los dos contextos que os tornam compreensiveis?

14 Para uma discussio critica do conceito de mobilidade, ver, por exemplo, Holert e Terkessidis (2005).
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GLOBALIZACAO, RECONFIGURACOES E OS LIMITES DA CIENCIA

Apesar das interrogagdes sobre a utilidade das categorias de refugiado e
retornado, na pratica, o recurso a elas ¢é inevitavel, especialmente quando se
trata de gerir crises humanitarias, quer pelos governos, quer pelas agéncias
internacionais. Quando se lida com milhares de pessoas em movimento, o
recurso a classificacio ou as categorias, a fim de reduzir a complexidade para
dar tratamento juridico e apoio humanitario, é quase inevitavel. Entretanto,
pode-se argumentar que as classificacdes podem ser Gteis no ambito da gestio,
mas problematicas no contexto da pesquisa. Muitos cientistas sociais sdo tam-
bém consultores de agéncias humanitarias e de governos e a fronteira entre
as duas atividades é ténue e, por isso, as categorias produzidas nas areas da
administracio e da gestio sdo transpostas para as dreas cientificas e vice-versa.'s
Além disso, muitas pesquisas sdo financiadas por organismos que também
financiam programas de ajuda humanitaria, e as agéncias humanitdrias recor-
rem muitas vezes a cientistas sociais para a elaboracio de projetos, estudos e
avaliacdo de programas. O problema parece estar num “refugiado-centrismo”
ou “migrante-centrismo” (LANDAU, 2007, p. 347). Quando se centra demasia-
damente na figura do refugiado como categoria, especialmente no contexto
das migragoes forcadas, os individuos sdo extraidos dos contextos sociais e
historicos nos quais as movimentagoes se efetuam. Dai a necessidade de os
estudos sobre refugiados abarcarem outras disciplinas e, deste modo, englo-
barem outras categorias para analisar e explicar o fen6meno das migracgoes.

Por outro lado, o contexto social e politico que gera migracoes forcadas,
como aponta Dewind (2007), é vasto e muito complexo. Seria necessario
abarcar todas as ciéncias sociais para perceber, por exemplo, o que levou os
angolanos a refugiarem-se na Zambia e no Congo, ou 0s mocambicanos na
Africa do Sul, ou os ruandeses no Quénia, ou, mais recentemente, os sirios
na Alemanha. Uma possivel pista para escapar desse beco quase sem saida é
olhar para as migracoes como um fenomeno humano que pode ser uma mera
sinaliza¢do do “estado do mundo”. Assim, em vez de se partir do principio de
que as migragoes sio o efeito de alguma mudanca repentina ou catastrofica,
ou de que os refugiados poderiam constituir em si mesmos um problema para
os estados de acolhimento, se podia, voltando a proposta de Bade (1994), ver
as migracdes como uma condi¢do humana.’® Assim, os periodos sedentarios

5 Sobre a transposicdo ou transformacdo de classificacdes administrativas e burocraticas para categorias
analiticas, ver Zetter (1991).

16 A migracao foi sempre assunto de reflexdo por diferentes autores e em diferentes perspectivas, mesmo
fora do Ambito dos ‘refugees studies’ (ver ARENDT, 2006; HELLER; FEHER, 1988, p. 90; MARRUS, 1985;



e migratorios se alternariam quanto ao periodo, aos sujeitos e aos locais, as-
sinalariam os ritmos e o funcionamento dos sistemas politicos, da economia
e do meio ambiente, tanto local como globalmente, e também os equilibrios
ou desequilibrios dos poderes, no nivel local e global. E nesse contexto que
surgem as migragdes ndo como efeito, mas como reagdo prospectiva, isto é,
como forma de manter ou reconstruir o cotidiano. Assim, em vez de se usar
as categorias de refugiados, deslocados para indicar fracasso, violagdo, vulnera-
bilidade ou desintegragdo, o que lhes torna atores passivos, se podia salientar a
dimensao ativa, a capacidade de fazerem escolhas apesar dos constrangimentos
materiais e politicos. Os refugiados, no fundo, sdo pessoas normais que vivem
uma circunstancia especifica. Essa circunstancia ndo lhes retira a dignidade
nem os coloca numa situacio de anomalia.

A observacio de Uehling (1998, p. 124, traducio livre) vai nesse sentido: “o
termo refugiado tornou-se sindnimo de violag¢do dos direitos humanos. Mas se
nos fixamos na no¢ao de violacio, seremos incapazes de reconhecer com que
meios os refugiados constroem ativamente o seu mundo”. Esse seria um desafio
para as ciéncias sociais, mas também para os gestores das crises humanitarias.

CONSIDERACOES FINAIS

Estudos sobre mobilidade humana tém reminiscéncias na ideia de pertenca
a um lugar — patria, territorio, nagio —, a qual estaria subjacente a idéia de
identidade e de ordem. A mobilidade foi associada, sobretudo no que concerne
a migracgio for¢cada — os refugiados —, a alteragdo dessa ordem. Dai também
a associacdo do refugiado com a ideia de desenraizado (perca da pertencga) e
também como ameacga a ordem e normalidade do pais de acolhimento. Essa
visdo estd muito presente, sobretudo, na literatura sobre mobilidade a partir
da Segunda Guerra Mundial, como ja foi assinalado (MALKKI, 1985). Essa
perspectiva foi diminuindo a medida que se foi concentrando na protecio e
nos direitos dos refugiados. Mas, tanto numa como noutra perspectiva, a mi-
gracao foi sempre vista como um problema que precisaria de uma intervencio
e de uma solugdo: um problema social, econdmico, politico e, nos Gltimos anos,
um problema de seguranca; além de, com muita frequéncia, ser também um
problema humanitario.

Mas a mobilidade, mesmo a for¢ada, como vimos, pode ser vista como uma

Mauss, 1969, p. 573-639; Moore, 1989; Zolberg, 1983).
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maneira de individuos ou grupos reordenarem o cotidiano. Algumas vezes
porque ele é interrompido bruscamente e em outras porque os recursos dis-
poniveis sido escassos. Nesse sentido, em vez de serem tidas como problemas,
as migracoes poderiam ser vistas como formas de enfrentar os problemas,
como uma forma de ac¢io. Joas (1996) é especialmente insistente em destacar
a nocao de criatividade no conceito de a¢do, isto ¢, como um individuo tem
que restaurar o cotidiano quando este é interrompido. As formas em que essa
restauracio ¢ feita escapam ao esquema meio e fim: acdo ndo significa delinear
previamente um fim independentemente do contexto e depois utilizar meios
para atingir esse fim. Seria uma visio instrumental de a¢gio humana. £ no con-
texto da a¢do, numa situagio concreta, que os fins sio definidos (JOAS, 1996).

Diante da interrup¢io ou da iminéncia da interrup¢io do cotidiano, os
individuos escolhem, entre as varias possibilidades, aquelas que, no momen-
to e de acordo com as suas circunstincias, forem propicias para fazer a vida
continuar, apesar da incerteza e de quase total ruptura emocional e extrema
violéncia. Nesse caso, os fins emergem do contexto da prépria agdo. Assim,
a migracao pode ser vista como uma forma residual da acdo, o que remete o
tema da migragdo para as relacdes e interagdes sociais: como individuos e
grupos interagem para dar sentido as suas vidas e, desse modo, reconstruir o
seu cotidiano. Daiaimportancia de ndo isolar a categoria refugiado do contexto
em que a migragdo for¢ada é produzida.

Essa perspectiva, como ja vimos, ndo impede a elaboragido de categorias
politicas e burocraticas para efeito da gestiao de crises. Tem, no entanto, a van-
tagem de circunscrever o uso dessas categorias fora dos propositos para que
foram criadas, avaliar criticamente a sua operacionalidade e, implicitamente,
desfazer a sua neutralidade axioldgica e epistemologica. Essa perspectiva
ajuda, além disso, a trazer a luz da reflexdo e do debate académico aspetos
das migracoes e da experiéncia da mobilidade que escapam ao controle e as
classificacoes oficiais produzidas no dmbito da gestdo de crises humanitarias.
Ajudaria também a alargar o debate interdisciplinar sobre as migracoes e a sair
do circulo vicioso em que se cai com frequéncia ao revolver os mesmos temas
e reproduzir as mesmas categorias. Por fim, promoveria uma relacdo mais
produtiva entre agéncias internacionais, ONGs e governos nacionais e locais:
nio se trataria de submissio, nem de confronto, nem apenas de colaboracio,
mas de reflexdo em conjunto, com suficiente espago para criticas e consciéncia
dos seus proprios limites. Também ajudaria a ter em conta que a migracio é
um fendmeno humano e que os seus protagonistas, os migrantes, também tém
as suas visoes e perspectivas e refletem sobre a migracao. Considerar o que
eles pensam e o que fazem talvez ajude a captar aspetos das migracoes que
estdo para além do controle burocratico e administrativo.
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MULHERES, MIGRANTES E
MUCULMANAS. PERCURSOS DE
DISCRIMINACAO E EMPODERAMENTO

Roberto Marinucci?

INTRODUCAO

No mundo ocidental, apds o surgimento dos Estados-Nagdo, houve um pro-
cesso de regulamentacio das relacoes entre Estado e Religido, que, em geral,
se concluiu com a separacio entre as duas esferas.? Esse processo nem sempre
foi pacifico, pois implicou uma negociacdo de espacos de poder (REMOND,
2003). Ainda assim, a questio religiosa parecia definitivamente resolvida me-
diante o reconhecimento, por parte dos atores envolvidos, da assim chamada
diferenciacdo funcional da esfera secular. A laicidade do Estado, ainda que
entendida de formas diferentes, visava preservar o Estado da interferéncia
das religides e, por outro lado, garantir a liberdade religiosa e a autonomia
das religides diante de possiveis ingeréncias estatais — como o galicanismo
ou 0 cesaropapismo.

No entanto, quando o campo religioso de varios paises do mundo oci-
dental deixou de ser monolitico ou suficientemente homogéneo, as solugoes
tradicionalmente encontradas comec¢aram a falhar. Na Europa, por exemplo,
os estrangeiros que chegaram apo6s a Segunda Guerra Mundial eram consi-
derados meros gastarbeiters, ou seja, “trabalhadores hospedes”, destinados a
regressar para suas terras depois da reconstruc¢ido dos paises destruidos pelo
conflito bélico. Contudo, a partir da década de 70 do século passado, dois
fatores contribuiram para transformar a categoria do imigrante: em primeiro

t Pesquisador do Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios — CSEM, editor-chefe da Revista Interdis-
ciplinar da Mobilidade Humana — REMHU. E-mail: robertoro66@bol.com.br.

2 Ainda existem paises no mundo ocidental em que, por diferentes razdes e com diferentes modalidades,
ha uma religido oficial (como no caso do anglicanismo na Inglaterra ou da Igreja Ortodoxa na Grécia). No

entanto, a todas as religides sdo reconhecidos direitos.
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lugar, os gastarbeiters deixaram de ser “temporarios” e fincaram suas raizes
no pais de chegada, aumentando numericamente e assumindo uma presenca
ptblica mais visivel e exigente (PACE, 2004; ALLIEVI, 2007). Além disso, o
surgimento e a difusdo dos movimentos feministas, dos movimentos afro-a-
mericanos pelos direitos civis nos Estados Unidos (EUA) e a implementacio
do multiculturalismo no Canada levantaram os debates acerca dos direitos
culturais das minorias e, mais em geral, da construcio de sociedades mais
plurais e acolhedoras das diferencas (GOMARASCA, 2012; SAVIDAN, 2010).

Nesse contexto, o imigrante deixa de ser apenas o “trabalhador temporario
oriundo de outro pais” para transformar-se no ser humano portador de uma
diversidade cultural e religiosa. O mundo ocidental, de repente, “enxerga” a
alteridade das pessoas que estio reconstruindo a Europa. E 0 “nascimento” da
imigracdo mucgulmana, sikh, confucionista, budista, hinduista etc. A diver-
sidade religiosa vem a tona, trazendo consigo novos desafios: como incluir
os novos grupos religiosos em complexos e, por vezes, precarios equilibrios
historicamente estabelecidos para regulamentar a relacio entre Estado e as
igrejas hegemonicas no territorio? (BERGER; DAVIE; FOKAS, 2010; CASA-
NOVA, 2000).

Essa complexa realidade, caracterizada pela intensa imigracdo interna-
cional e acompanhada pelo debate te6rico sobre o tema do multiculturalismo,
acabou gerando, pelo menos em alguns casos, esteredtipos e tipificacoes de
cunho religioso. Em outros termos, ainda que varios temas sejam objeto de
acirrados debates — como a integracido dos migrantes, a laicidade do Estado,
asociedade multicultural, a educacgio intercultural etc. —, tem-se a impressio
de que a questdo de fundo, o punctum saliens, seja a difusdo planetaria do Isla.
Cresce no mundo ocidental, e sobretudo nos paises com uma forte tradicio
laica, a rejeicdo da imigracdo isldmica, uma rejei¢do transversal ou “santa
alianga laica” (ROY, 2008, p. 18), que abrange segmentos sociais extremamente
diversificados: os grupos xeno6fobos, os defensores da assim chamada civili-
zagdo cristd, as vozes laicistas de esquerda e os segmentos sociais preocupa-
dos com o terrorismo isldmico (BECK, 2009, p. 40). De repente, sociedades
fragmentadas e anodmicas, afetadas por graves crises econdmicas e sociais, se
reagrupam em nome de um adversirio comum: o imigrante muculmano. O
que chama a atencio dessa frente islamo6foba nio é apenas sua diversificacao
ideoldgica — grupos de direita e esquerda, cristdos e laicos — mas também a
pluralidade dos motivos da oposicado ao Isla: a defesa da identidade nacional,
da laicidade, da civilizacao crista, dos direitos humanos, dos direitos das
mulheres, a luta contra o terrorismo, contra o trafico de pessoas, contra o
comunitarismo, entre outros.



Essa frente de oposicido ao Isld menospreza ou propositalmente descon-
sidera as diversidades culturais, étnicas e nacionais, bem como as variadas
correntes teoldgicas que constituem a tradicio islaimica (ALLIEVI, 2007;
LACOMBA, 1996). Dessa maneira, como sublinha Allievi (2007), é comum
assumir uma abordagem analitica essencialista, que consiste em optar por
uma definicdo estereotipada de uma religido — no caso especifico o Isli —e, a
partir dela, deduzir a identidade de todos os seus adeptos, perdendo assim a
capacidade de reconhecer sua heterogeneidade. A identidade deixa de ser uma
construcao individual, composta, complexa, progressiva e constante, para se
tornar mero produto da pertenca religiosa (TODOROV, 2010).

O fenomeno religioso ¢é interpretado apenas na 6tica da oferta, e nio da
demanda. O assim chamado fundamentalismo religioso é focado enquanto fonte
de violéncia e guetizagio, e ndo como sintoma de um mal-estar. A tradicional
leitura marxista da religido é totalmente marginalizada, inclusive nos segmen-
tos sociais de “esquerda”. Nessa perspectiva, ndo parece exagerado falar em

“islamizac¢do dos problemas sociais” (RAMADAM, 2008) enquanto produg¢io
de bodes expiatorios (KAYA, 2010; 2011) que visa encobrir as reais causas dos
conflitos sociais, as quais podem ser facilmente identificadas nas politicas de
cunho neoliberal (KAYA, 2010)3, nas violéncias e nas humilha¢des do periodo
colonial (TODOROV, 2010) ou, mais propriamente, na irresponsavel politica
externa do mundo ocidental em relacio aos paises drabes e/ou mug¢ulmanos
na segunda metade do século passado e no comeco do atual.+

Nesse contexto, tornou-se comum a utilizacdo da expressio “islamofobia”,
com diferentes conotagdes e enfoques (KAYA, 2011). Nio se trata apenas do

“medo do terrorismo isldmico”. Conforme o Council of Europe (2004, p. 6), a
islamofobia pode ser definida

as the fear of or prejudiced viewpoint towards Islam, Muslims and matters
pertaining to them. [...] Whether it takes the shape of daily forms of racism and
discrimination or more violent forms, Islamophobia is a violation of human

3 Segundo Kaya (2010), “The security discourse conceals the fact that ethnic/religious/identity claims of mi-
grants and their reluctance to integrate actually result from existing structural problems of poverty, unemployment,
discrimination, xenophobia, heterophobia, nationalism and racism: they are not the reason for such problems. [...]
Nowadays, security concerns not only relate to the protection of the state against military threats, they relate to
issues such as immigration, ethnic revival, religious revival (Islam), identity claims or supranational entities like
the EU” (KAYA, 2010, p. 49-50). As politicas de securitiza¢io, em outros termos, visam, por um lado, encobrir
as reais causas das crises sociais mediante a criacdo de bodes expiatorios e, por outro, travar guerras para
defender as sociedades dos novos inimigos, cuja unica arma é a propria alteridade. Segundo a autora, apos
a queda do Muro de Berlim, a luta contra o Isld se tornou um eixo da governamentality no mundo ocidental.
+  Esuficiente lembrar as acdes bélicas de paises ocidentais, nas ultimas décadas, contra os seguintes paises:
Ird, Libia, Libano, Iraque, Somadlia, Afeganistdo, Sudio, Iémen, Paquistdo, Siria, além das frequentes a¢des
contra a Faixa de Gaza e Cisjordania.
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rights and a threat to social cohesion. [...] In this respect, Islamophobia is a
threat to our societies and to the values of human rights, pluralist democracy
and the valuing of diversity as an asset.

A islamofobia constitui uma visiao do Isla e, mais em geral, do universo
mugulmano enquanto uma realidade monolitica e estatica, totalmente separada
e impermeavel ao contato com a alteridade, inferior ao mundo ocidental, “inin-
tegravel” e essencialmente antagonica a 16gica dos direitos humanos (FALLACI,
2004; SARTORI, 2012). A ideologia do Clash of civilizations (HUNTINGTON,
1997) alimenta essa visdo estereotipada, que transforma a religido islimica
no “most popular scapegoats in many parts of the world to put the blame on for
any troubled situation” (KAYA, 2011, p. 15).

E nesse contexto de espraiada islamofobia que se insere a presenca de
mulheres mug¢ulmanas migrantes no mundo ocidental. Antes de entrarmos
no tema especifico, vamos tratar sucintamente a questio da assim chamada
feminizacdo das migracoes.

A FEMINIZAGCAO DAS MIGRACOES

A literatura especifica sobre migragoes internacionais, nos tltimos anos,
tem destacado o crescimento da migracio feminina. Com a expressio “femi-
nizacdo das migragdes”, em geral, costuma-se identificar trés fendmenos: o
aumento quantitativo das mulheres migrantes, a mudanca do perfil e a maior
visibilidade do universo feminino no dmbito migratorio.

No que diz respeito a primeira questdo, os tltimos dados da ONU, referentes
a2013, mostram que as mulheres perfazem 48% do nimero total de migrantes
internacionais. Em muitas dreas geograficas, como Europa, América Latina
e Caribe, América do Norte e Oceania, as mulheres ja representam mais da
metade dos migrantes. Em termos gerais, diferentes varidveis podem inter-
ferir na configuracio desses fluxos migratdérios femininos: as demandas do
mercado de trabalho, as leis imigratorias, a formacio de redes migratorias, as
migracoes forcadas e, inclusive, as estruturagoes de género e caracteristicas
culturais, tanto nos paises de chegada quanto naqueles de saida.

Essas pondera¢des nos levam para o segundo sentido da expressao fe-
miniza¢do das migragdes: a mudanga do perfil da mulher migrante. Se, no
passado, mies, filhas ou irmas costumavam acompanhar ou se reunir com os
homens que viajavam para o exterior, hoje cresce cada vez mais o nimero de
mulheres com um projeto migratorio individual, que se deslocam por razdes de
trabalho. Essa nova tipologia de migracdo feminina, por vezes, é consequéncia



da emancipacgio alcancada pelas mulheres nas tltimas décadas; ja em outros
casos, o deslocamento geografico visa, justamente, a essa emancipagio. Mas
nem sempre isso é verdadeiro. Com frequéncia, as mulheres, embora migrem
sozinhas, carregam um projeto migratério familiar: o de sustentar os familiares
com suas remessas. A incorporagio no espaco produtivo, portanto, nao elimina
a responsabilidade em relacdo ao espago reprodutivo. Essa responsabilidade
as coloca em uma situacio de vulnerabilidade e, ndo raramente, as obriga a
aceitar duras condi¢Oes de trabalho e tolerar violagdes hediondas dos proprios
direitos a fim de garantir as remessas.

Em terceiro lugar, é importante enfatizar que a feminizacido das migra-
¢oes é produto também de uma maior visibilidade da mulher no contexto
contemporaneo, motivada sobretudo pela introdu¢do do enfoque de género
nas pesquisas académicas e na compreensio etiolégica dos deslocamentos
populacionais. De fato, até o final dos anos 70, as principais teorias migratorias

— estruturalistas e neoclassicas — focavam a agéncia do trabalhador homem ou
os fatores estruturais enquanto determinantes dos fluxos, negligenciando a
especificidade da presenca feminina nas dinimicas migratérias. Nos tltimos
anos, no entanto, em decorréncia dos aportes dos movimentos de promoc¢ao
da igualdade de género, das mudangas do mercado de trabalho e do aumento
quantitativo da migracio feminina, foram introduzidos nas pesquisas aca-
démicas critérios analiticos gender sensitive (GRIECO; BOYD, 2003), o que
permitiu reconhecer a presenca e o protagonismo da mulher migrante, bem
como sua peculiaridade na estruturacido das dinimicas migratérias dos fluxos
contemporaneos.

Resumindo, nessa terceira acepgio, por “feminizacdo das migracoes”
entendemos uma nova maneira de analisar a realidade migratoria, agora
profundamente condicionada pela 6tica de género. Esta, no entanto, deve ser
relacionada com outras categorias analiticas, como a etnia, a classe social, a
condicio migratdria e a adesio religiosa, entre outras. Na proxima se¢io vamos
abordar, de forma sucinta, o fendmeno da discrimina¢io multipla enquanto
discriminacio interseccional, a fim de evidenciar como a mug¢ulmanidade,
num contexto islamo6fobo, pode representar uma forma de discriminacio que
se articula e entrecruza com outros marcadores identitarios.
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DISCRIMINAQ()ES MULTIPLAS E EMPODERAMENTO DAS
MULHERES MIGRANTES

A identidade do ser humano ¢é plural, produto da interacdo de diferentes
categorias de pertencimento, tais como nacionalidade, etnia, religido, género,
classe social, ambiente social, entre outras. Essas categorias se combinam
de maneira singular nas experiéncias vividas por cada individuo, que, desta
forma, se torna portador de uma identidade inica e plural (MA ALOUF, 2009).

E bom destacar que cada um desses marcadores identitdrios pode veicular
alguma forma de discriminacio. A literatura feminista tem utilizado, com
diferentes enfoques, os conceitos de “interseccionalidade” e “categorias arti-
culadas” como ferramentas para analisar de que maneira as diferentes formas
de pertencimento identitario podem incidir no empoderamento ou desempo-
deramento das mulheres. Sem entrar nos debates especificos, a ideia de fundo
é que diferentes ambitos de opressdo por vezes se entrecruzam multiplicando
seus efeitos na mulher migrante (PISCITELLI, 2008). Os marcadores identi-
tarios — nacionalidade, etnia, classe, género, religido, entre outros — agem de
forma articulada, condicionados pela subjetividade do migrante, pelo contexto
sociocultural, bem como por situacoes e experiéncias especificas.

E importante sublinhar que o cruzamento das diferentes fontes de opres-
sdo da mulher pode gerar mudancas ndo apenas quantitativas, mas também
qualitativas: o desempoderamento da mulher adquire um grau mais elevado
quando articulado, por exemplo, com preconceito de classe, etnia ou religido.
Como afirma Parella (2003), é muito diferente ser mulher e cuidar do 4mbito
reprodutivo enquanto dona de casa, empregada doméstica ou empregadora.
A opressdo ¢ cumulativa e se intensifica com a articulagio das multiplas
discriminacdes atreladas aos marcadores identitirios. Tais marcadores nio
dizem respeito apenas a identidade subjetiva da migrante, mas, sobretudo, as
representacoes sociais hegemonicas na sociedade de acolhida.s

Um exemplo disso nos ¢é oferecido por Piscitelli (2008), que, discorrendo acerca da emigragio brasileira,
afirma que as mulheres residentes no exterior passam frequentemente por um processo de racializa¢do
e sexualizac¢do da feminilidade, devido ao lugar atribuido ao Brasil no contexto global e a consequente
representagdo que se tem de seu povo. Assim, conforme a pesquisadora, independentemente da realidade
identitaria real de cada brasileira, todas as mulheres migrantes sio atingidas, de forma indiscriminada, pela

“ideia de que elas sdo portadoras de uma disposi¢do naturalmente intensa para fazer sexo e uma propensio
a prostitui¢do, combinadas com no¢des ambiguas sobre seus estilos de feminilidade, tidos como submissos,
com uma alegre disposi¢do para a domesticidade e a maternidade” (PISCITELLI, 2008, p. 269). As migran-
tes, desta forma, sdo enquadradas em um complexo de categorias identitarias tipificadas, que eliminam a
subjetividade e a individualidade da pessoa.



Na realidade, todo conhecimento, de certa forma, ¢ um tipo de “re-co-
nhecimento”, ou seja, de enquadramento da realidade em padrdes de inter-
pretacdo/representacio que sdo construidos na sociedade ao longo do tempo
(GOFFMANN, 1986). Como ja afirmavam Berger e Luckmann (1999, p. 52),

“arealidade da vida cotidiana é [...] apreendida num continuo de tipificagoes,
que se vao tornando progressivamente anénimas a medida que se distan-
ciam do ‘aqui e agora’ da situacgio face a face”. A mulher migrante também
¢ “re-conhecida” a partir de padroes de interpreta¢io desenhados por meios
de comunicacio, academia, governos, organizacoes nao governamentais,
membros de Igreja, entre outros.

Torna-se fundamental, nessa 6tica, ter plena consciéncia dessas redugdes
epistemoldgicas de migrantes e refugiados em categorias coletivas — “os es-
trangeiros”, “as brasileiras”, “os africanos” etc. — que acabam encaixotando
milhdes de pessoas, portadoras de biografias diferentes e singulares, em
tipificagOes estereotipadas que fomentam preconceitos e alimentam fobias
irracionais, sobretudo quando — como vimos — essas tipificacdes identitarias
se entrecruzam, multiplicando seus efeitos negativos.

A supracitada reflexio sobre discriminacio interseccional nio pode,
no entanto, em termos epistemologicos, menosprezar a importancia dos
diferentes marcadores identitarios enquanto fontes de agency, empowerment,
subjetivizacdo. Em outros termos, sempre levando em conta a complexida-
de da realidade, a principio, as diferentes categorias de pertencimento que
constituem a identidade da pessoa devem ser analisadas tanto na 6tica da
opressiao quanto na otica da humanizagdo. A mulher que migra pode passar
por formas analogas ou até mais graves de opressdo, mas pode também iniciar
processos de emancipacio e maior autonomia. Como afirma Mezzadra (2015),
as dindmicas migratorias podem gerar sujeicdo e subjetivacdo. Em suma, os
cruzamentos ou articulagdes das categorias identitdrias podem multiplicar
as formas de opressio, mas podem gerar também oportunidades, tanto para
o individuo quanto para a sociedade.

A seguir vamos analisar algumas pesquisas sobre mulheres migrantes mu-
culmanas em seus percursos de reformulagdo identitdria. De forma especifica,
vamos indagar como a questao religiosa pode afetar a mulher migrante, tanto
em termos de opressio e discrimina¢ao quanto em termos de empoderamen-
to e emancipacgio. A reflexdo visa oferecer recursos em termos de politicas
publicas voltadas para a promoc¢io dos direitos humanos.
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Asreligides, enquanto sistemas viventes, se transformam constantemente
em decorréncia da interacdo com a alteridade e a pluralidade do ambiente
externo. O objetivo é reduzir a conflitividade em relacdo aos novos contex-
tos socioculturais, mediante a anexacdo no proprio universo simbdlico de
elementos externos que, a principio, ndo estido em direta contraposi¢io com
a heranca original (PACE, 2008). O sincretismo, em outros termos, constitui

“um principio de funcionamento estrutural de um sistema de cren¢as” (PACE,
2008, p. 37). Contrariando estereo6tipos enraizados e difundidos no mundo
ocidental, essas dindmicas dizem respeito também a tradi¢do islamica, como
comprovado por sua ampla diversificacdo®, sobretudo no assim chamado Isla
diasporico, o Isla dos migrantes, chamado a se “reinventar” no mundo ocidental
enquanto religido minoritaria (ALLIEVT, 2007).

Além das religioes institucionalizadas, mudam também as cosmovisoes
dos sujeitos migrantes que, interagindo com a cultura dos paises de acolhida,
acabam internalizando novos tragos culturais, gerando um complexo, de-
morado e, por vezes, sofrido processo de negociag¢io identitaria, que acaba
envolvendo também os paradigmas de crenca e pertenca religiosa (YANG,
EBAUGH, 2001; CAMPANTI, 2006).

Mas quais sdo os fatores que mais contribuem para esse processo? O que
leva os migrantes a reinterpretar seus paradigmas de crenca e de pertencimento
religioso? De forma especifica, como isso ocorre com as mulheres mugulma-
nas? Essas mudancgas podem levar ao empoderamento dessas mulheres e a
superagdo de paradigmas machistas e patriarcais? Vamos tentar responder
a essas perguntas mediante o auxilio de pesquisas realizadas em paises de
imigracdo mugulmana, principalmente no mundo ocidental.

Samper Sierra (2003), numa pesquisa sobre mulheres marroquinas mugul-
manas na Espanha, sustenta que o deslocamento geografico, apesar de ser, na
maioria dos casos, um empreendimento familiar que visa ao envio de remessas,
pode contribuir para o empoderamento da mulher e para a reinterpretacao dos
paradigmas de crenca e de adesdo ao Isla. A autora sublinha trés fatores que
incidem nesse processo: i) a inser¢io no mercado de trabalho; ii) a reducio do
controle social; e iii) o aumento do prestigio da emigrada junto a familia de
origem. A inserc¢io no mercado de trabalho possibilita a autonomia financeira
e a reinterpretacdo dos papéis de género adquiridos na sociedade de origem;

¢ Segundo Allievi (2007, p. 15), 0 Isld “¢ e permanece uma realidade plural. Tudo nos confirma isso. A di-
versidade cultural, geografica, linguistica, de escolas juridicas, de atitudes, de comportamentos, de costumes,
até de teologias, de ideias sobre Deus e sobre o ser humano, ainda que se admita isso com muita reticéncia”.



a estadia na Espanha, pais ocidental e pluralista, onde o Isld é uma religido
minoritaria, permite uma sensivel reducio do controle social exercido pela
familia e pela sociedade de origem — 0 Marrocos; finalmente, o fato de se tornar
a principal provedora do ntcleo familiar aumenta o prestigio, a autoestima,
além de questionar os papéis sociais de género da sociedade de origem, que
atribuem agency a mulher apenas no ambito reprodutivo.

Conforme Samper Sierra, o processo de empoderamento acarreta também
transformagdes em relagdo a religido: partindo dos pressupostos teéricos do
transnacionalismo, ela afirma que as migrantes muc¢ulmanas nao renunciam
ao Isld enquanto vinculo necessario de relacdo com a familia. No entanto, “al
buscar la integracion, la inmigrante relativiza el sentido de muchas de las costum-
bres del pais de origen que en la sociedad receptora dejan de ser funcionales. La
inmigrante traza la linea que distingue el islam de las costumbres propias de su
pais” (SAMPER SIERRA, 2003, p. 129). Em outros termos, a ideologia de género
perde a legitimacao religiosa e assume uma conotagio cultural e, enquanto
tal, modificavel. Tal mudanca nio é produto da emulagio acritica da cultura
da sociedade ocidental, em relacdo a qual, na realidade, essas mulheres per-
manecem bastante criticas, e sim de uma reinterpretacio da adesio religiosa
provocada pela insercdo na sociedade receptora, principalmente no mercado
de trabalho, e da internaliza¢do de um dos tragos culturais tipicos da moder-
nidade ocidental: a autonomia do individuo.

Em outros termos, a pesquisa de Samper Sierra (2003) infere que o processo
de socializa¢do na sociedade ocidental, principalmente no que diz respeito a
insercao no mundo do trabalho e numa sociedade pluralista, faz com que os
paradigmas de pertencimento e de crenca se tornem cada vez mais individu-
alizados e desinstitucionalizados, fortalecendo, assim, a autonomia da mulher.

Anilogas sdo as conclusdes de Césari (2010), que, a partir de pesquisas
junto a jovens muculmanos e muculmanas em paises europeus, sustenta
que um dos tracos comuns que emergiram das entrevistas realizadas foi a
subjetivizacdo das crencgas e a ruptura com a etnicizacido da religido. Entre
os jovens muc¢ulmanos na Europa, a adesio ao Isla é uma escolha decorrente
de um caminho pessoal de fé, antes que uma heranga. Nio ¢é por acaso que
existem muitos conflitos intergeracionais: numerosos jovens questionam a
adesio religiosa “étnica” ou “cultural” dos pais como sendo desligada de um
percurso individual. Dito de outra forma, entre as novas gera¢cbes mugulmanas
a adesio ao Isla se da pela incorporagio dos paradigmas de subjetivizacio e
desinstitucionalizagio.

Essa passagem do Isla etnicizado ou cultural para o Isla subjetivo ocorre,
frequentemente, pela interacio com “intermediarios” (CESARI, 2010, p-157).
Berger (1985) diria que a mudanca de cosmovisio religiosa acontece em decor-
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réncia do contato com “interlocutores” portadores de uma construgio social
alternativa com uma estrutura de plausibilidade mais so6lida. Césari (2010)
cita o exemplo de uma estudante muculmana formada pelo pai em um Isla
baseado em preceitos e proibi¢cdes. No entanto, ao ingressar na universidade

[...] percebi que o Isld ndo era aquele que eu sempre pensei e que era
muito mais aberto. Fiz referéncia aos livros, procurei as fontes, li o Al
Corio, a vida do Profeta e a partir disso fiquei persuadida; foi bastante
rapido paramim e, tendo plena consciéncia, decidi que me tornaria uma
muculmana praticante (CESARI, 2010, p. 157, tradugio livre).

A jovem universitaria relata aimportancia da interlocu¢io com membros
da mesma tradicdo religiosa oriundos de paises ou contextos geograficos dife-
rentes: o contato com mu¢ulmanos de outras nacionalidades gera a descoberta
de “outros Islas”, ou melhor, de outras maneiras de vivenciar a religiosidade
isldmica, o que, com frequéncia, permite distinguir entre os fundamentos es-
pirituais e as praticas culturais que, historicamente, foram anexadas, em cada
contexto, com vistas a responder aos desafios do ambiente externo. Como diria
Berger (1985), o encontro com esses interlocutores contribui para desmascarar
o carater de construcio social da propria tradigio religiosa.”

Como se pode perceber, nesses casos hid uma alteracio das fronteiras
simbolicas das crencas. O “fundamentalismo”, entendido como rejeicio a
qualquer tipo de mudanca na estrutura e na cosmovisao religiosa, representa
a exce¢do, ndo a regra. Ainda assim, nao ha ddvida de que a tentacio do gue-
to é sempre presente. A religido, nessa 6tica, pode representar um fator que
contribui para o afastamento e o isolamento das comunidades? Se for assim,
quais as consequéncias para as mulheres? Ou, ainda, como reverter o quadro?

Oisolamento de grupos religiosos e, de forma especifica, das comunidades
muculmanas é frequentemente atribuido a assim chamada reactive ethnicity
(PORTES; RUMBAUT, 2006; RUMBAUT, 2008). Em contexto diaspérico, os
migrantes de segunda geracio tendem a revigorar ou redescobrir sua pertenca
étnica em decorréncia de experiéncias de xenofobia e discriminagdo. Rejeitados
pelos autdctones, os jovens migrantes recorrem a protecdo da comunidade
étnica. Nagra (2011), em sua pesquisa sobre muculmanos e mucgulmanas
residentes no Canadé apds os atentados de 2001, aplica a reflexido de Portes

7 Yang e Ebaugh (2001), a esse respeito, citam o caso de mugulmanos paquistaneses que costumam rezar
nas mesquitas com um “cap” na cabeca: o contato nos EUA com mugulmanos arabes, que, ao contrério, re-
zam com as cabe¢as descobertas, representou para eles um desafio: qual é a origem da pratica de usar o cap?
E um fundamento da fé islimica ou um costume cultural que pode ser modificado? Ao tomar consciéncia
dos aspectos “étnicos” e culturais da pratica religiosa, a comunidade islimica pode discernir os elementos
negocidveis e aqueles inegocidveis no contexto de inser¢do em uma nova sociedade.



e Rumbaut (2006) a questio religiosa, utilizando a categoria reactive identity
formation: reagindo a situagoes de discriminacio e violéncia externa, migrantes
muculmanos e muculmanas aderem a rigidos paradigmas de pertencimento
religioso anteriormente menosprezados.

Sem duvida, o aumento dos atos de violéncia contra mugulmanos e
muculmanas ap6s a difusio — real ou apenas midiatica — do assim chamado
“terrorismo islamico” tornou o recurso a religiosidade reativa mais comum
entre as comunidades islimicas. No entanto, Nagra (2011) enfatiza também
que, por vezes, a construcio de uma identidade religiosa reativa ocorre como
forma de resisténcia e de testemunho de um Isla diferente daquele veiculado
pela midia ocidental. Em outros termos, o revigoramento da identidade reli-
giosa nio visa ao isolamento, e sim a um testemunho mais fiel da identidade
da tradicdo islamica. Como afirma a autora em relagdo a escolha de varias das
entrevistadas de colocar o véu, “since the hijab is a clear visible indicator that
someone is Muslim, by simply wearing it, Muslim womem become ambassadors
for their religion” (NAGRA, 2011, p. 435). Dessa forma, o objetivo nio é o iso-
lamento, mas a interlocucao com o mundo ocidental com vistas a superacao
de estereotipos.

Finalmente, Nagra (2011) assinala também o fendmeno crescente do
retorno as fontes do Isld em decorréncia do repentino interesse das socieda-
des ocidentais em relacio a essa tradicio religiosa (YANG; EBAUGH, 2001;
TROMBETTA, 2007). De fato, os estere6tipos ocidentais e a criminalizacio
do Isla levam muitos migrantes mug¢ulmanos a busca de maior conhecimento
sobre sua propria tradi¢io religiosa, o que contribui para derrubar tanto os
estereOtipos externos quanto as interpretacoes equivocadas presentes no meio
das comunidades muculmanas.

Nio seria errado afirmar, nessa perspectiva, que as comunidades islimicas
da didspora possuem uma formacao religiosa mais solida e, sobretudo, uma
formacio mais critica JELLOUN, 2015). Isso diz respeito principalmente as
mulheres, tanto pela preocupacio dos pais em relacio aos riscos da cultura
ocidental, quanto pela reinterpretacio da mulher enquanto “embaixadora do
Isla”, ou seja, pessoa mais apta para transmitir e ensinar o Isla tanto para as
novas geragoes quanto para a sociedade autéctone (MINGANTI, 2010).

Ainda assim, pesquisas realizadas no Canadd (NAGRA, 2011), na Itlia
(CAMPANTI, 2006) e em outros paises europeus (CESARI, 2010) atestam que nio
sdo raros os casos de mulheres de tradicdo muculmanas que decidem colocar
o hijab ou o nigab ap6s um percurso de recuperacio das fontes da fé islamica
e a construcao de uma religiosidade reativa individual. Como interpretar esse
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fend6meno? Trata-se de um exemplo de fundamentalismo, de desempodera-
mento da mulher ou existem outras chaves de leitura?

Nio temos espago aqui para aprofundar a questdo do véu islaimico, uma
questio bastante complexa de um ponto de vista historico, cultural, religioso,
politico e psicoldégico. No entanto, interessa-nos sublinhar que, ao lado de
mulheres mu¢ulmanas que decidem colocar o véu, ha outras que optam por
tirad-lo, assumindo uma postura critica em relacio a determinados costumes
culturais e preceitos religiosos. Como interpretar esse suposto paradoxo? Na
realidade, em ambos os casos registra-se um processo de subjetivizacido da
crenca e do pertencimento religioso, ou seja, um processo de emancipacio
tipico da modernidade ocidental, ainda que trilhado por caminhos diferentes.
Esclarecedora é a reflexdo de Campani (2006, p. 137, tradugio livre):

o véu pode aparecer e desaparecer da cabeca dependendo das fases da
vida e do momento de identifica¢do pessoal: os cabelos curtos podem
desafiar os homens da comunidade, demasiado fundamentalistas, e é
por isso que sio exibidos com orgulho; especularmente, o véu pode ser
a resposta ao insulto do italiano ou a ignordncia da assistente social,
uma expressio de interpelacio, de reivindicacio e de reconhecimento.

Em ambos os casos, hi uma identidade reativa em que o fendmeno religio-
so ¢ utilizado como ferramenta identitdria com o objetivo de tomar posicio
diante de realidades desafiadoras. As protagonistas, na maioria dos casos, nao
sdo mulheres de primeira geracio, analfabetas e com poucos contatos com o
mundo externo: sio, ao contrario, mulheres mug¢ulmanas universitarias, en-
volvidas no mundo do trabalho, ativas no contexto comunitario, que decidem

“desafiar” o ambiente externo, ocidental ou mugulmano. E bom sublinhar que
em todas as pesquisas supracitadas, muitas vezes, a decisdo de usar o hijab
ou nigab ocorreu contra a vontade da familia, a despeito dos préprios inte-
resses econOmicos — por causa da menor empregabilidade — ou até diante da
incredulidade dos maridos (CAMPANI, 2006; NAGRA, 2011). Em todos esses
casos, ¢ evidente a agency da mulher muculmana, que, longe de ser vitima do
patriarcalismo, assim como desenhada pelos estereotipos ocidentais, escolhe
os caminhos de sua historia.

Dessa opinido é também Nagra (2011), que cita os casos das mulheres
muculmanas Atiya e Zeba no Canadi, as quais comecaram a colocar o véu
depois dos atentados de 2001, visando oferecer “uma imagem positiva da
religido”. De fato, sublinha a autora, o hijab nio é uma imposi¢io externa: “by
using the hijab to broadcast their support of Islam and the Muslim community, in
the post-9/11 era, these women demonstrated individual agency” (NAGRA, 2011, p.
435). E importante ressaltar esse aspecto, pois nos tltimos anos o véu acabou



adquirindo um forte significado simbdlico, tanto no mundo ocidental quanto
no isldmico: para o primeiro se tornou o sinal do patriarcalismo que deve ser
combatido com firmeza em nome da igualdade de género; ja para o segundo,
o véu se tornou simbolo da luta contra o colonialismo e o imperialismo cris-
tdo-ocidental e uma forma de resisténcia contra a ocidentalizacio for¢cada
do mundo islimico — em outros termos, algo andlogo a resisténcia de outras
minorias como, por exemplo, os afro-americanos nos EUA (NAGRA, 2011).

Se o véu, de fato, ndo representa necessariamente um simbolo da auséncia

de agency da mulher isldmica, pode, no entanto, ser origem de discriminacao
frente a sociedade ocidental. Um informe da Anistia Internacional (2012)
sobre discriminacdo de muc¢ulmanos na Europa aponta a multiplicacdo de
legislacbes que proibem o uso do véu em espago publico, com o objetivo
de salvaguardar a laicidade do Estado, promover a igualdade de género e o
respeito dos direitos humanos. No entanto, segundo essa fonte, essas legisla-
coes fomentam a discriminacdo da mulher por razoes religiosas, geram uma
reducdo drastica de sua empregabilidade — o informe relata numerosos casos
de mulheres afastadas ou nio admitidas no emprego unicamente por causa
da indumentaria — e, principalmente, alimentam um clima de discriminacio
explicita, como atestado por numerosos atos de violéncia fisica e verbal, nas

ruas e nos estabelecimentos escolares, a mulher com hijab ou nigab.?
Para a Anistia Internacional (2012), a proibi¢do de simbolos religiosos,
conforme o Direito Internacional dos Direitos Humanos, s6 pode ser aplicada
“si se justifica con argumentos objetivos y razonables — de salud o sequridad publica,
por ejemplo — y ademds es proporcionada a la finalidad que persigue”. Nos demais
casos, trata-se de uma discriminacdo por motivos religiosos que, longe de
gerar uma maior consciéncia dos direitos das mulheres, acaba alimentando
a islamofobia®, a saida de alunas muculmanas das escolas publicas — um im-
portante espaco de integracdo —, além de marginalizar as mulheres adultas,
principalmente pelo afastamento do lugar de trabalho.

8 Interessante o testemunho de uma mulher mugulmana entrevistada pela Anistia Internacional na Franga:

“Cuando se debatié la legislacion destinada a prohibir los simbolos religiosos em las escuelas yo era adolescente. No
llevaba el pafiuelo en la escuela; s6lo una bandana. El debate puiblico sobre esta cuestion propicié que se expresaran
con mds virulencia opiniones estereotipadas sobre el islam y los musulmanes. Observé que la gente me era mas
hostil y a veces me insultaba en la calle. En una ocasién, un hombre me pregunté si me gustaba jugar a ser esclava.
Yo era joven y no sabia exactamente como reaccionar. Mas recientemente, durante el debate sobre los velos inte-
grales, una mujer me dijo: ‘Pensaba que el velo ya estaba prohibido en Francia’. Luego causé dafios a mi vehiculo”
(ANISTIA INTERNACIONAL, 2012, p. 14).

o “Segun M., desde que se introdujo la ley la gente muestra aun mds hostilidad contra las mujeres que llevan el
velo integral. En su relato a Amnistia Internacional afirmé que a menudo la insultaban cuando iba sola por la calle,
y que habia gente que le escupia. ‘Esta ley segrega a las mujeres que llevan el velo integral. Intento ir acompanada
de un hombre siempre que puedo’.” (ANISTIA INTERNACIONAL, 2012, p. 103).
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Entretanto, ¢ importante frisar que a marginalizagdo da mulher mugul-
mana ocorre nio apenas pela acdo da sociedade de acolhida, mas, por vezes,
também no interior da sociedade de origem ou da propria familia/comunidade.
E o caso, por exemplo, de mulheres muculmanas que optam unilateralmente
por tirar o véu, que decidem trabalhar fora de casa contra a vontade dos pa-
rentes, que se divorciam ou, mais ainda, que se relacionam com homens nio
muculmanos sem casar com eles e, sobretudo, sem exigir sua conversio ao Isla.
Nio raramente, a mulher que nio se submete as regras do pais de origem ou
da comunidade religiosa na terra de chegada, nas palavras de Campani (2006,
P. 146-147), acaba sendo dupla ou triplamente marginalizada: pela sociedade
islamofoba do pais de chegada, pela familia/comunidade mug¢ulmana e pela
sociedade do pais de origem.

Deve-se reconhecer que hd uma forte preocupacio, por parte das comuni-
dades islamicas, em preservar sua identidade, o que esta presente também em
outras religides. No catolicismo, por exemplo, no final do século XIX, a época
da grande emigrac¢io de europeus, o bispo italiano Scalabrini organizou varias
acoes pastorais, entre as quais a fundacao de duas congregacdes religiosas, a
fim de promover a dignidade dos migrantes e preservar a religiosidade cat6-
lica. Uma preocupacio analoga, hoje, esta presente no seio das comunidades
muculmanas na didspora, que nio medem esforcos para transmitir as novas
geragoes as proprias crengas. No entanto, é importante frisar a necessidade de
superar o mito da assim chamada “premiere génération perpétuelle” (AKGONUL,
20009, p. 43-45), da primeira geragdo perpétua, como se fosse possivel evitar
qualquer tipo de contaminac¢ido externa erguendo muros, guetos ou “colo-
nias”. Como mostramos anteriormente, tanto a identidade da pessoa quanto
aquela dos sistemas religiosos sio extremamente porosas, modificando-se
constantemente a fim de controlar a complexidade do ambiente externo. A
contaminagdo, o métissage ou o “sincretismo” — no sentido sociologico do
termo — sdo inevitaveis.

Antes que criar barreiras — tanto por parte da sociedade ocidental quanto
por parte das comunidades islimicas —, o caminho é nortear o processo de
negociacio identitaria, tendo como principio basico a autonomia da mulher,
sua agency. Nas palavras da Anistia Internacional (2012, p. 124),

en el ejercicio de su derecho a la libertad de expresion y religion, una mujer
deberia poder elegir libremente 16 que desea llevar puesto. Los gobiernos y
los lideres religiosos tienen la obligacion de crear un entorno seguro en el que
toda mujer pueda tomar esa decision sin la amenaza de violencia ni coercion.



O punctum saliens para a promog¢do dos direitos da mulher muculmana
migrante nio é a questdo do véu — que, como vimos, pode ser consequéncia
da agency da migrante —, e sim o reconhecimento de sua autonomia, seja qual
for o caminho escolhido.

Entendemos que esse processo ndo é simples, pois a autonomia da pessoa
se exerce sempre num contexto de relacdes interpessoais e comunitarias, que
também exigem determinadas regras. Os direitos do “individuo” ndo podem
sepultar os direitos das “comunidades”, sobretudo no meio de determinados
grupos étnicos que tém no pertencimento familiar um elemento identitario
fundamental (WARNIER, 2003). Além disso, é bom lembrar que, nio raramente,
no mundo ocidental o recurso ao Isld ¢ motivado nio por razdes familiares ou
comunitarias, mas, ao contrario, pela desagregacio das estruturas familiares
tipicas das sociedades de origem. Os problemas das benlieues tém origem
social. O Isla é antes a soluc¢do do que o problema.”® No entanto, ao apontar o
Isla como principal foco dos conflitos sociais, os Estados laicos legitimam a
ingeréncia estatal em assuntos religiosos (ROY, 2008), renegando, dessa forma,
os proprios principios da laicidade.

UMA HISTORIA DIFERENTE

Num interessante livro sobre mulheres estrangeiras cuidadoras domésticas
(badanti), Portis e Ferrero (apud VIETTI, 2012) citam o caso de Hend, mulher
egipcia, mae de dois filhos, que trabalha na Itdlia como cuidadora de Fabrizio,
um rapaz portador de ELA (esclerose lateral amiotrofica). Em uma entrevista,
Hend afirma que no comeco “havia coisas que por causa de minha religido
eu nio podia fazer, como assistir ele [Fabrizio] na intimidade ou fazer o bidé”
(VIETTI, 2012, p. 196). Trata-se, por um lado, de uma exigéncia absurda para
uma cuidadora de uma pessoa com deficiéncia, mas, por outro, de um impe-
rativo categorico para uma muculmana — ou melhor, para uma mug¢ulmana
que tem uma determinada interpretacdo dos preceitos islamicos. Hend conta
que seu empregador nunca exigiu dela o servico que lhe criava problemas de
consciéncia, chegando a contratar outra pessoa para a higiene intima do rapaz.
Com o tempo, no entanto, Hend criou um lago estrito com Fabrizio, ficando

1 Como assevera Samper Sierra (2003, p. 132), “se acusa al islam de ser causante de la subordinacién de la
mujer, cuando de hecho la discriminacion que reciben en nuestra sociedad hacen del grupo ‘étnico’ practicamente
el tnico recurso disponible para ellas” (SAMPER SIERRA, 2003, p. 132).
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cada vez mais angustiada quando o via sofrer pela auséncia de alguém que o
ajudasse. Decidiu, assim, aprender a cuidar de sua higiene intima:

Consegui superar esse bloqueio, que Deus me perdoe, pois ndo estou
fazendo nada de mal. O Deus, o senhor sabe como é a situacdo, ndo
estou fazendo nada de mal, é uma pessoa que precisa e eu nio posso
absolutamente dizer nio. Superei minha timidez de fazer determinadas
coisas porque sei que ndo estou fazendo nada de mal, apesar do julgamento
de outras pessoas que dizem que nio posso fazer isso (VIETTI, 2012,
p. 197).

O exemplo de Hend é muito significativo, pois revela importantes mu-
dancas no processo de reconfiguracio identitaria. A repeti¢do por trés vezes
da expressiao “nio estou fazendo nada de mal” revela seu conflito, que é
caracterizado pela sofrida passagem de uma religido dos preceitos para uma
religido dos principios, dos valores. Contrariando o preceito, Hend prioriza os
principios de fazer o bem (“é uma pessoa que precisa e eu nao posso absoluta-
mente dizer ndo”) e evitar o mal (“nio estou fazendo nada de mal”). Trata-se
de uma decisdo autOnoma, tomada em contraste com a comunidade islimica,
representada pelas pessoas que censuram seu comportamento (“apesar do
julgamento de outras pessoas que dizem que nio posso fazer isso”). Nas pa-
lavras de Hend estio concentrados o drama e o sofrimento do processo de
negociacido identitaria tipico das mulheres migrantes muculmanas, chamadas
alidar com a comunidade islimica da didspora — incluindo a familia —, com a
sociedade autoctone, com os proprios sentimentos de culpa e, inclusive, com
uma imagem interiorizada de Deus.

Hend mudou. Nio deixou de ser muculmana, mas estabeleceu novas re-
gras e prioridades em seu paradigma de pertencimento e de crenga. E isso nio
porque foi obrigada por uma lei ou uma imposicao externa. Foi determinante,
em nossa opiniao, a postura de extremo respeito por parte do pai de Fabrizio,
que, ao reconhecer e aceitar o drama de consciéncia de Hend, possivelmente
gerou um clima de respeito reciproco que desencadeou a posterior escolha
da mulher migrante mucgulmana.

Disso podemos inferir que ndo é o Islid “fundamentalista” que impede
o0 processo emancipatoério, e sim as dificuldades que as mulheres migrantes
muculmanas encontram num contexto de estereotipizacido da muculmanidade,
enquanto categoria discriminatoria, que se coaduna com a discriminacio de
género, de classe, de etnia e de nacionalidade.
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A DIMENSAO DO RETORNO NAS NARRATIVAS
DE MIGRANTES PARAGUAIAS E BRASILEIRAS

Tuila Botega®
Elizabeth Ruano?

INTRODUCAO

O presente capitulo analisa a dimensdo do retorno a partir das narrativas de
44 mulheres migrantes — 20 paraguaias radicadas no Brasil e 24 brasileiras
nos Estados Unidos.? O género é um principio classificatério que atravessa o
movimento migratorio e que, juntamente com outras categorias, configura
as oportunidades para homens e mulheres no decorrer desse processo. Isso
significa que, desde o momento da partida, a escolha de quem vai migrar, os
motivos da migracio, a permanéncia ou o retorno ocorrem articulados numa
rede de relacdes que envolvem género, parentesco e geracio (ASSIS, 2011, p.
54-55). A escolha dessa perspectiva confere destaque ao protagonismo dessas
mulheres e também revela a transversalidade das dimensdes afetiva, profis-
sional, social e de mobilidade social (CSEM, 2014) nos projetos migratérios.
Tanto a participacdo das mulheres nos fluxos migratorios em geral quanto
a migragio de retorno foram pouco retratadas nos estudos sobre migracoes
internacionais, especialmente no que se refere ao estudo da dimensio do re-
torno na perspectiva das mulheres migrantes. Reconhecendo que o género é
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3 Estetrabalho retoma os dados empiricos da pesquisa Mulher migrante: agente de resisténcia e transformagao,
desenvolvida pelo Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios (CSEM), no periodo 2011-2012 (CSEM, 2014).
Dessa pesquisa participaram mulheres migrantes radicadas em seis paises: paraguaias no Brasil, brasilei-
ras nos Estados Unidos, haitianas na Reptblica Dominicana, colombianas no Equador, filipinas na Itdlia e
nicaraguenses na Costa Rica. A investigacdo buscou identificar as dificuldades cotidianas enfrentadas por
mulheres migrantes e compreender as estratégias desenvolvidas por elas para superarem essas dificuldades
e estabelecerem-se nos paises de destino.
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categoria notadamente necessaria nesse campo de estudo, assumimos que as
mulheres nio migram apenas como acompanhantes de seus maridos e filhos,
mas como trabalhadoras migrantes (CSEM, 2014), as quais contribuem ativa-
mente para a composicio de renda domiciliar, o que implica uma redefinicio
de sua posicio nas relagcoes de familia e de género (ASSIS, 2011).

Ainda a partir da perspectiva de género na analise do processo migrato-
rio, a migracao deixa de ser vista apenas como um projeto individual, mas se
revela, portanto, como um projeto coletivo e familiar. Isso porque as familias
se articulam em fun¢io do projeto migratorio e mobilizam outros membros de
sua rede de parentesco para a realizagdo desse empreendimento. Além disso,
areunido familiar afeta significativamente o projeto migratoério, redimensio-
nando o tempo de permanéncia, o planejamento do retorno e as expectativas
em relacgdo a legalizacdo do status migratério (ASSIS, 2011).

Considerar a dimensio do retorno a partir da vivéncia das migrantes nos
paises de destino, isto é, o retorno como plano para o futuro ou enquanto
possibilidade, contribui no sentido de refor¢car o potencial explicativo das
especificidades dos casos concretos aqui analisados. A anilise desses fluxos
permite destacar a dupla condicido do Brasil enquanto pais de imigracdo —a
partir dos fluxos provenientes do Paraguai — e de emigracio — considerando
a didspora de brasileiros/as para os Estados Unidos. A partir da comparagio
das especificidades desses fluxos migratorios, objetiva-se contribuir para os
estudos sobre as migracoes femininas internacionais, ressaltando a dimensio
do retorno, e refletir sobre os desafios no tocante a politicas publicas brasilei-
ras no atual contexto do sistema de migracio internacional, tendo em vista o
‘novo’ momento que colocou o Brasil como “ponto de origem, de destino e de
transito de migrantes” (FERNANDES; RIBEIRO, 2015, p. 30).

No debate académico, se entende que o retorno constitui o projeto migra-
torio (SAYAD, 2000; SIQUEIRA, 2009; BOTEGA, 2015). O desejo ou possibi-
lidade de voltar ao local de origem estdo presentes de forma permanente na
vida dos/as migrantes, ainda que nem sempre venham a concretiza-los. Essa
dimensio do retorno acompanha o/a migrante durante toda a sua jornada mi-
gratoria, perpassando tanto a sociedade de emigragdo quanto a de imigracao
e transpassando de modo transversal o projeto migratério (CAVALCANTTI;
BOGGIO, 2004, p. 10). Isso significa que envolve o periodo anterior a partida,
a efetivacdo da migracdo e os planos de voltar ao pais de origem. Em outras
palavras, o retorno, ou pelo menos a intencio de retornar, encontra-se impli-
cito ao proprio ato de emigrar, preexistindo a partida, e sendo programado
e reprogramado e constantemente atualizado ao longo de toda a auséncia
(SAYAD, 2000).



Tanto o projeto de emigrac¢ido quanto o projeto de retorno (BOTEGA,
2015) tém carater social, familiar, coletivo, afetivo e econdémico (SIQUEIRA,
2009). Dessa forma, o retorno é algo dinidmico que vai sendo construido e
reconstruido nio somente pelas condicbes e pela vivéncia na sociedade de
destino, mas simultaneamente as circunstiancias econémicas e familiares que
acontecem no local de origem. Por essa razio, o retorno estd sempre passivel
de ser antecipado ou adiado. Nessa trilha, retomam-se as ponderacdes das
migrantes paraguaias e brasileiras conferindo destaque a compreensio que
elas constroem em torno da dimensio do retorno.

Dito isso, este capitulo foi estruturado em dois subtitulos, além desta intro-
ducio. Primeiramente, serd apresentada uma breve contextualizacio histérica
dos fluxos migratérios Paraguai-Brasil e Brasil-Estados Unidos, respectiva-
mente. Em seguida, apresentam-se as narrativas das migrantes paraguaias e
brasileiras enfatizando a dimensio do retorno em seus projetos migratdrios.
Encerra-se com algumas consideracoes finais ressaltando a importancia do
retorno como tema de pesquisa.

CONTEXTUALIZAGAO DOS FLUXOS MIGRATORIOS
DE E PARA O BRASIL

APROXIMAGAO AO CONTEXTO HISTORICO DOS FLUXOS MIGRATORIOS
PARAGUAI-BRASIL

Na analise do fluxo migratorio Paraguai-Brasil, nosso ponto de partida re-
conhece as semelhancas e diferencas entre esses paises limitrofes. E necessario
considerar as diferencas linguisticas e culturais. Ha diferencas significativas nos
processos histéricos de desenvolvimento industrial e politico que incidiram na
atual consolida¢do democrética, nos estagios do desenvolvimento econémico e
na configuragio de oportunidades de trabalho para seus cidaddos. O Paraguai
tem uma economia que é menor e menos industrializada quando comparada
a brasileira. No entanto, ambos os paises enfrentam desafios no que se refere
a distribui¢io de renda (DUTRA, 2013a, p. 106). Esses paises compartilham
uma fronteira de 1.300 km, marcada por relacdes sdcio-historicas desde o
processo colonizador que atravessaram a formacio desses Estados.

Oinicio daimigragdo paraguaia para o Brasil remonta ao século XIX, con-
figurando-se como um dos primeiros grupos de imigrantes latino-americanos
estabelecidos no pais. Conforme Peraro (2001), o estigma e a desvalorizacio
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desses contingentes migratorios latino-americanos no contexto brasileiro
foram documentados nos relatorios oficiais do final dos anos 70 e na década
seguinte. A chegada de migrantes de outros paises, principalmente do Paraguai
em Cuiabj, capital de Mato Grosso, era vista, por parte dos administradores,
como pouco contributiva para o desenvolvimento da regido. Assim, os pa-
raguaios e a populacio latina em geral entraram no imaginario local como
pessoas ‘de ma indole’.

Segundo Profit (2015), as trajetorias migratorias que vivem e circulam entre
os dois paises se inscrevem em dinamicas de fluxos e refluxos, em suas escalas
locais, regionais, nacionais e transnacionais. Ditos fluxos marcam a historia
da sociedade paraguaia. O governo de Solano Lopes (1827-1870) e 0s contextos
sociopoliticos da segunda metade do século XIX — tendo como evento marcante
a Guerra da Triplice Alianca — sdo fatores com estreita relacdo entre emigracio
e imigracio, cujas repercussoes alcancaram o século XX (PROFIT, 2015). Nessa
logica, a profundidade histérica desses fluxos se articula mediante dinimicas
complexas e heterogéneas nos contextos de destino, nas regioes fronteiricas e
em cidades como Curitiba, Rio de Janeiro e, principalmente, Sio Paulo.

A Figura 1 ilustra a concentracdo de migrantes paraguaios no territério
brasileiro.

FIGURA 1. Imigrantes paraguaios segundo municipio de residéncia no Brasil, 2000

Fonte: Souchaud; Fusco (2008).



Souchaud e Fusco (2008) refor¢am a ideia de que a migracio dos para-
guaios para o Brasil se caracteriza pela grande dispersdo no territorio nacional,
particularmente no Parana (PR). Os autores também destacam a presenca
paraguaia em regides fronteiricas, tais como Foz do Iguacu (PR), Dourados
(MS), Cascavel (PR) e Toledo (PR). A migra¢io paraguaia também se espalha
nas cidades de Campo Grande, Campinas, Porto Alegre, Florianopolis, Sdo
Paulo e Rio de Janeiro.

Por outro lado, no que se refere a emigracio paraguaia, Brasil e Argentina
configuraram-se como destinos na atual configuragio dos fluxos migratorios
entre os paises do sul global. No censo brasileiro de 2000, 61.357 pessoas
declararam ser procedentes do Paraguai. Em 2010, o Consulado do Paraguai
em Sio Paulo estimou 200 mil paraguaios radicados no Brasil. Nesse ano, a
Encuesta Permante de Hogares do Paraguai declarou que 4.764 paraguaios teriam
emigrado para o Brasil (PROFIT, 2015). Dados divulgados pelo Ministério da
Justica em 2011 assinalaram 17.604 paraguaios no Brasil, constituindo o quarto
maior grupo de imigrantes que se beneficiou da Lei 1.664/2009, conhecida
como Lei da Anistia Migratéria (CORTES; SILVA, 2014).

Para Cortes e Silva (2014), a dinimica mais recente da imigra¢io para-
guaia ao Brasil se relaciona a industria de confec¢des, particularmente na
cidade de Sdo Paulo e em sua regido metropolitana. Os autores destacam que
os seguintes elementos incentivariam a vinda dos paraguaios para o Brasil: a
relativa facilidade de entrada no pais, o baixo custo para cruzar a fronteira e
oportunidades de emprego nas oficinas de costura, que oferecem acomodacgio
e comida.

O perfil atual dos migrantes paraguaios, em termos de nivel educacional,
se diferencia do daqueles migrantes dos anos 1950, durante a ditadura militar.
Enquanto nas décadas anteriores esses contingentes possuiam um nivel edu-
cacional alto e eram provenientes do contexto urbano, o fluxo contemporineo
apresenta nivel educacional baixo e origem rural.¢ Segundo a Encuesta Perma-
nente de Hogares (2008) do Paraguai, a média do nivel de escolaridade desses
migrantes é de 9,7 anos de estudos, superior a média do nivel de escolaridade
registrada no territério nacional paraguaio. No tocante a origem desses migran-

+  Segundo Soto (2013, p. 88), no Paraguai “la concentracion de la tierra, el arrendamiento, la expulsion de
los productores de sus lotes y la pulverizacion creciente de las pequefas parcelas por efecto del crecimiento
demogrifico, junto con la produccion para la subsistencia”, aprofundam a desigualdade social e incentivam
as migragdes. No Paraguai, 59,5% da populagdo encontra-se no ambito urbano e 40,5% em areas rurais. Esses
dados revelam uma diferenc¢a porcentual relativamente pequena entre os contingentes populacionais rural e
urbano. Esse dado é significativo, no contexto de uma acelerada urbaniza¢do na América Latina. A estimativa
da populagdo urbana para o ano 2014 era de 4.100.854 pessoas, sendo 51,1% feminina e 48,9% masculina. A
populagio rural foi calculada em 2.792.873 habitantes, 52,8% homens e 47,2% mulheres (PARAGUALI, 2013).
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tes paraguaios radicados no Brasil, 7,9% tém familiares no departamento de
Caaguazd, seguido por Asuncion, com 5,8%, e Alto Parani, com 5,5%. Oitenta
por cento desses migrantes viviam em casa propria antes de migrar.

Segundo dados da Organizacgio Internacional para as Migracoes (OIM, 2011),
a populagio paraguaia emigrada vem aumentando desde 1947. Atualmente
representa 12% da populacio total paraguaia. Esses dados revelam “mobili-
dades geograficas que se expressam em termos quantitativos significativos”
e afirmam “a relevancia que a reflexdo sobre migracdo ocupa no cenirio
paraguaio” (PROFIT, 2015, p. 22).

Esses dados remetem também a novas configuracdes familiares paraguaias
em contextos de migragcdes transnacionais: 60,7% dos paraguaios radicados
na Argentina vivem com a familia composta pelos conjuges e filhos; 27% com
outros familiares e 8,5% moram sozinhos. Nos Estados Unidos, 74,7% dos
paraguaios vivem com familiares; 12,8% em moradias habitadas somente por
mulheres e 19,2% moram sozinhos. Sessenta e um por cento dos paraguaios que
migraram para Espanha vivem com a familia composta por conjuges e filhos;
10,2% vivem com pessoas sem vinculo de parentesco e 21% moram sozinhos.

A partir da pesquisa realizada por Profit (2015) com migrantes paraguaios,
é factivel argumentar que as especificidades socioecondmicas de cada familia
orientam a negociacdo no tocante as responsabilidades de cada membro no
projeto migratério. Ou seja, dita empreitada é alvo de reflexio e planejamento
no ambito do nucleo familiar. Segundo a autora, os condicionantes de ordem
sociodemografica — idade, género, escolaridade, experiéncia laboral, expe-
riéncia migratéria — funcionam como disposic¢des sociais que influenciam o
lugar a ser ocupado por cada componente da familia no projeto migratorio.
Nesse sentido, os arranjos siao voltados para os cuidados dos filhos e idosos, a
geracdo de renda no exterior, o suporte, na origem e destino, para possiveis
dificuldades de integracio e a verifica¢ido da confiabilidade das redes no pais
de destino, o Brasil. Para a autora, a frequéncia nas “idas e vindas” apresenta-se
como indicador de fluidez nos fluxos migratorios entre Paraguai e Brasil. Um
entrevistado, nessa pesquisa, reflete assim sobre seu perfil itinerante: “Eu ja
vivi na Argentina, e depois fui para o Brasil trabalhar na construgdo. Aqui
ninguém fica por muito tempo, ndo. A gente vai, manda um dinheiro, depois
volta, mas nao fica muito, nao”.

Nesse sentido, a familia € um aspecto de grande relevancia para problema-
tizar as praticas que moldam as interagdes sociais em contextos migratdrios.
Portanto, as relacdes de género sdo também elemento estruturante desse
processo. Destaca-se que a repercussio da imigracio transcende o numero
de migrantes. As relagOes sociais imediatas, sejam elas na esfera familiar, de



amizade ou vizinhanga, sdo profundamente marcadas pelos fluxos migratérios
internos e internacionais. A intensificacio dos fluxos migratorios nas tltimas
décadas tornou ainda mais complexas essas relacdes (PROFIT, 2015).

BREVE CONTEXTUALIZAGAO HISTORICA DOS FLUXOS MIGRATORIOS
BRASIL-ESTADOS UNIDOS

O movimento emigratdrio de brasileiros em dire¢io aos Estados Unidos teve
inicio na década de 1960 e se caracterizava como algo esporadico, tendo como
origem os emigrantes provenientes da microrregidao de Governador Valadares
(Estado de Minas Gerais). Ao longo das duas décadas seguintes, uma rede foi
se consolidando, o que resultou no boom migratério da segunda metade dos
anos de 1980, quando se constatou um aumento da migracio brasileira para
esse pais, incluindo também emigrantes provenientes de outras regides do
Brasil (PEREIRA; SIQUEIRA, 2013, p. 123).

No periodo da década de 1980, a chamada “década perdida
vagOes para emigracido eram predominantemente economicas, haja vista
as crises que atingiram o Brasil nesse periodo, os periodos inflacionarios, a
falta de oportunidade de emprego, os problemas de seguranca urbana, entre
outros. Toda essa situacdo demonstrava um ambiente instavel e inseguro, se
comparado com o cendrio americano, sendo essa uma das possiveis causas de
explicacido do fomento da emigracio brasileira (SALES, 2001). Entretanto, a

”5

, as moti-

partir do periodo da década de 90 e comeco desse século, a migracio nao pode
ser somente atribuida as crises econdmicas e ao cendrio negativo do Brasil,
mas, em vez disso, as boas condi¢des econdmicas do pais que permitiram aos
individuos de classe média arcar com as despesas e 0s custos que a migracao
exige e efetiva-la (SIQUEIRA, 2000).

Para entender o contexto brasileiro, em especifico, ndo se pode perder
de vista a dindmica laboral dos fluxos migratorios internacionais em geral.
Nesse sentido, os imigrantes constituem um grupo laboral ideal para ocupar
o mercado de trabalho secundario, devido a vulnerabilidade criada por sua
situacdo irregular (PORTES; GUARNIZO, 1991). Esse segmento do mercado
de trabalho se refere as atividades de pouco prestigio social e de baixo salario
nos pardmetros da sociedade americana. Diante disso, o caso dos emigrantes
brasileiros ndo seria diferente. Eles realizam um tipo de trabalho que prova-

Expressio utilizada pelos economistas latino-americanos da CEPAL na década de 1980 para expressar
uma etapa na histéria econémica da América Latina em que se notou uma decadéncia dos indicadores eco-
nomicos devido a sucessivas crises que afetaram os paises da regido e geraram um momento consideravel
de desigualdade e pobreza.
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velmente nio realizariam no Brasil, com uma carga de trabalho exaustiva e sob
condigdes precarias, mas que lhes permite ganhar uma quantia de dinheiro
superior ao que ganhavam e terem acesso a esfera do consumo (SALES, 1999;
SIQUEIRA, 2009; ASSIS, 2011).

Em suma, o caso dos emigrantes brasileiros nos Estados Unidos segue

uma tendéncia presente nos fluxos migratorios internacionais, dos ditos
“migrantes econdmicos”, uma vez que se sujeitam a um rebaixamento de seu
status social em prol da recompensa financeira imediata, tendo em vista que,
no Brasil, a falta de oportunidade de emprego e o longo periodo de recessiao
econdmica bloqueiam sua ascensio social. Assim, a imigracdo se torna uma
boa estratégia econdmica (PATARRA, 2005; p. 27).

Margolis (2003), na tentativa de mapear os migrantes brasileiros nos Es-
tados Unidos, a partir dos dados do Censo de 2000, demonstrou que a maioria
('75%) morava nos seis estados mais tradicionais (desde a década de 1980):
Nova York, New Jersey, Connecticut, Massachusetts, Florida e Califérnia,
sendo que as maiores concentragdes estavam nas dreas metropolitanas de
Nova York, Boston e Miami. Consideraveis enclaves de brasileiros também
foram encontrados por ela em Washington/DC, Filadélfia, Chicago, Houston,
Los Angeles, Sio Francisco e San Diego.

As dificuldades em se mensurar o numero de brasileiros morando no
exterior, e nos Estados Unidos em particular, ji foi amplamente retratada
na literatura. Margolis (2003) argumenta que um dos fatores que dificulta
determinar o tamanho dessa populagio diz respeito a situacio irregular de
documentacio. Outra dificuldade abrange questdes relativas a etnicidade, uma
vez que o Censo dos Estados Unidos ndo possui uma categoria especifica para
os brasileiros e os computa na categoria de hispinico/latino (MARGOLIS,
2003, p. 54).

Diante dessas dificuldades, os dados divulgados pelos 6rgdos brasileiros

— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Ministério das Rela-
coes Exteriores (MRE) — sdo importantes fontes de consulta, ainda que nio
consigam retratar a totalidade e existam divergéncias entre suas estimativas.

Segundo os dados do Censo Demografico de 2010, 491.243 brasileiros
residiam no exterior (IBGE, 2010), sendo que 23,8% desse total estavam nos
Estados Unidos no ano da realizacao da pesquisa. As estimativas do MRE
(2013), construidas com base nas informacdes dos Relatérios Consulares
(RCNs), também refletem as dificuldades em se estimar a popula¢io brasileira
nas comunidades nos Estados Unidos, tendo em vista a situagdo irregular de
documentagao.



O numero de brasileiros estimado nos Estados Unidos pelo MRE (2013) é
de 1.006.842. A Tabela 1 apresenta as cifras nas principais cidades.

TABELA 1: Brasileiros nos Estados Unidos (MRE, 2013)

Nova York 285.000
Miami 250.000
Boston 86.842
Atlanta 80.000
Houston 70.000
Hartford 60.000
Chicago 55.000
Sdo Francisco 50.000
Washington 40.000
Los Angeles 30.000
Total 1.006.842

Fonte: BOTEGA, 2015.

No que diz respeito ao fluxo migratério Brasil-Estados Unidos, nos anos
2000, dois acontecimentos sio significativos e desencadeiam acoes que afetam
diretamente a populacdo migrante no que se refere ao direcionamento, ao
volume e a intensidade dos fluxos: os atentados terroristas de 11 de Setembro
de 2001 e a crise econdmica desencadeada a partir de 2007-2008.

O primeiro pode ser considerado, para a historia da migracio para os Estados
Unidos, um marco de mudanca definitiva, pois, ainda que o pais ja adotasse
medidas restritivas as migracoes, € a partir desse momento que a questdo se
torna mais fortemente associada a uma ameaca a seguranga interna no pais.
Varias medidas foram tomadas pelas autoridades americanas, inclusive em
parceria com o governo do México, o que aumentou as dificuldades e os riscos
para entrar nos Estados Unidos via esse pais (FERNANDES; KNUP, 2012).

Margolis (2003) relata os impactos dos atentados de 11 de setembro sobre
os brasileiros, os planos de retorno e o desestimulo a emigracao daqueles que
estavam planejando ir para os Estados Unidos. Muitos procuraram registrar
seus filhos nascidos em solo estadunidense nos consulados brasileiros para
assegurar que tivessem também a cidadania brasileira. Deste modo, na even-
tualidade de haver mais ataques, eles teriam a op¢io, sem atrasos burocraticos,
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de voltar ao Brasil com seus filhos. Além da perda de seguranga, o aumento
da discriminacgdo contra os imigrantes fez com que alguns brasileiros ques-
tionassem seu projeto de morar nos Estados Unidos. Outros anteciparam o
retorno por cautela e também por pressao dos familiares que estavam no Brasil
preocupados. Mesmo ndo havendo um éxodo em massa para o Brasil apos os
ataques terroristas, os Estados Unidos se tornaram um lugar menos atraente
para imigrantes brasileiros, inclusive porque se tornou mais dificil entrar no
pais (MARGOLIS, 2003, p. 65-66).

O segundo fator, a crise econdmica e suas consequéncias sobre o empre-
go e a cotagdo do dolar, atua como fator de desestimulo a permanéncia dos
brasileiros no pais. A crise atingiu principalmente o mercado imobilidrio
e, consequentemente, a construcio civil, nicho de trabalho de grande parte
dos brasileiros, chegando também a afetar outros nichos de trabalho como
o servico doméstico. Para o trabalhador, a crise se traduziu em reducio de
oferta de trabalho e do valor pago pela hora de trabalho. Além disso, com a
queda do valor do délar em relagdo a moeda brasileira, houve uma reducio
do dinheiro enviado para o Brasil. Por outro lado, a situacdo da economia
brasileira, que, no momento de crise e em anos posteriores, teve respostas
positivas que levaram a criacio de postos de trabalho e a ampliacio da renda
dos trabalhadores (FERNANDES; KNUP, 2012).

RETORNAR OU PERMANECER? A DIMENSAO DO
RETORNO NOS PROJETOS MIGRATORIOS DE
MIGRANTES PARAGUAIAS E BRASILEIRAS

Esta secdo retoma as narrativas construidas pelas migrantes paraguaias e
brasileiras sobre a dimensdo do retorno em seus projetos migratorios, a partir
das seguintes questoes: pretende retornar para o seu pais de origem? Por qué? Os
depoimentos, fornecidos em contextos de pesquisa académica (CSEM, 2014),
foram obtidos quando essas mulheres se encontravam no pais de destino, o
Brasil e os Estados Unidos, respectivamente.

Migrar a procura de emprego, visando enviar remessas, em dinheiro ou
outras modalidades, para o pais de origem é atualmente uma estratégia femi-
nina, contestando a exclusividade desse mecanismo nos projetos migratorios
masculinos (CSEM, 2014, p. 40), o que implica uma redefini¢io também de
sua posicio nas relacdes de familia e de género (ASSIS, 2011). A partir dessas
questoes, objetiva-se questionar a centralidade da dimensao laboral e familiar
tanto na decisdo de migrar quanto na de retornar. As especificidades dos rela-



tos sdo chaves para avancgar na compreensao da complexidade das migracoes
femininas internacionais. Para tanto, busca-se contrastar analiticamente as
respostas fornecidas por migrantes paraguaias no Brasil e por brasileiras nos
Estados Unidos no que se refere a inser¢io no mercado de trabalho e remessas.

AS REMESSAS E A PREPARAQ/SO PARA O RETORNO

“Tudo aqui é dificil! E s6 para trabalhar que eu vim” (migrante paraguaia,
23 anos, Setor de Confec¢des, Sdo Paulo, 2013).

O perfil das 20 paraguaias que participaram da pesquisa pode ser assim
delineado: todas moravam na cidade de Sao Paulo; 70% delas estavam com
situacdo irregular de documentacio; a concentracdo na faixa etdria entre os
20 € 30 anos; quanto ao tempo de estadia no Brasil, a maioria (35%) era recém-

-chegada, com menos de um ano; todas as entrevistadas estavam trabalhando
em ocupacdes como a de vendedora ou na confeccio de vestuario. No que se
refere a escolaridade, 20% possuiam nivel superior, 45% nivel médio e 35%
nivel fundamental (CSEM, 2014).

A partir das narrativas das mulheres paraguaias no Brasil foi possivel
perceber uma predominancia da dimensio econdémico-financeira sobre os
planos de retorno. Nesse sentido, é possivel inferir que os projetos migratdrios
aparecem motivados pela expectativa de melhorar a renda familiar no local
de origem, por isso, para 25% das entrevistadas, juntar dinheiro para bancar
investimentos no Paraguai é um objetivo central. Onze das 20 migrantes
paraguaias entrevistadas migraram sozinhas. Argumentaram que migraram
com a expectativa de arranjar um emprego no Brasil. Setenta por cento das
migrantes paraguaias entrevistadas trabalhavam seis dias na semana, 10%,
sete dias, e 20%, cinco dias. A partir dos depoimentos se faz evidente também
o nexo entre a intensidade das jornadas de trabalho e a necessidade de gerar
renda suficiente para enviar remessas ao Paraguai.

Analisar como as migrantes estruturam suas condicoes de vida e de trabalho
no local de origem, condicionando seus habitos e consumo, a fim de obter um
maior rendimento e poupanca para serem investidos no local de origem, revela
como o retorno é preparado ao longo da experiéncia migratéria (BOTEGA,
2015). Conforme Cassarino (2004), o retorno é um processo através do qual os
migrantes mobilizam os recursos tangiveis (capital financeiro) e intangiveis
(contatos, relagdes, habilidades), disponiveis tanto no pais emissor quanto no
receptor, a fim de prepararem o seu retorno. Essa preparagdo é dinidmica e
esta sujeita as condig¢des do pais de destino e origem. Dessa forma, nio se trata
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apenas do desejo do migrante de regressar, mas de gerenciar os recursos e as
informacoes sobre as condicdes atuais do pais de origem a fim de preparar e
efetivar o retorno. Para tanto, os lagos mantidos com a origem, principalmente,
mediante visitas periodicas e o envio de remessas, sio fundamentais.

Os graficos 1 e 2 apresentam a intencdo ou envio efetivo de remessas por
migrantes paraguaias e brasileiras a seus paises de origem, respectivamente.

GRAFICO 1. Envio de remessas por migrantes paraguaias

Pretende

Eventualmente

Sempre que pode

2 ou 3 meses

Mensalmente

15 dias

0 2 4 6 8 10

Quantidade migrantes

Fonte: CSEM, 2014.

Dentro das prioridades do projeto migratério, as entrevistadas paraguaias
elencaram os seguintes aspectos: o desejo de trabalhar, a necessidade de melho-
rar arenda familiar e o anseio de retornar para o Paraguai, apds terem juntado
dinheiro para adquirir bens, como a compra da casa. Segundo a maioria das
entrevistadas, o envio de dinheiro para suas familias no Paraguai compromete
o seu proprio sustento no Brasil. Contudo, no Grifico 1, se observa que oito
enviam remessas mensalmente; uma faz envios com frequéncia quinzenal,
trés fazem envios cuja frequéncia oscila entre um e trés meses. Nas categorias
envio eventual, “sempre que podem” e “pretende enviar quando sua situacio



econdmica estiver melhor” encontra-se uma migrante, respectivamente. Em
todos os casos a prioridade nos anseios das entrevistadas consiste em arran-
jar um emprego que ofereca uma melhor renda no Brasil. Conforme Botega
(2015), consiste em uma estratégia para que consigam uma mobilidade social
ascendente no local de origem.

Diferentemente das paraguaias no Brasil, as 24 brasileiras entrevistadas
nos Estados Unidos sdo, em geral, migrantes documentadas — tendo em vista
que apenas 20% do total das entrevistadas estavam com a situacao de docu-
mentacio irregular — com uma alta média de idade — entre 27 e 79 anos — e
com maior tempo de residéncia no local de destino — variando entre dois e 32
anos. No momento da pesquisa, as entrevistadas residiam em Boston (67%),
Berwyn (4%), Chicago (25%) e Melrose (4%) e todas estavam trabalhando
em ocupagdes relacionadas ao servico de escritério e ao servico doméstico
(cozinheira, faxineira ou bab4). Cinquenta e nove por cento trabalhavam
cinco dias por semana e 41%, seis dias na semana. Quanto a carga horaria de
trabalho, 16% trabalhavam entre quatro e seis horas didrias; 50% entre sete e
nove horas; e 34% entre dez e 12 horas por dia. Além disso, 85% das migrantes
migraram acompanhadas por familiares ou parentes.

Quanto a escolaridade, 39% possuiam ensino superior; 52%, ensino médio;
e 9%, ensino fundamental (CSEM, 2014). O nivel de instrucio dessas migrantes
é comparativamente maior do que o das paraguaias. Sobre isso, Dutra (2013b)
afirma que os dados fornecidos por esse coletivo de mulheres migrantes di-
ferenciam-se daqueles casos com mulheres migrantes de origem social pobre,
com escasso ou inexistente nivel de escolaridade. Na analise da escolaridade
dessas migrantes, a pesquisa mostrou dados que permitem contestar o este-
re6tipo existente ao se pensar as mulheres migrantes trabalhadoras.

Ao compararmos as respostas concedidas pelas paraguaias no Brasil, onde
todas enviam ou pretendem enviar dinheiro para o local de origem, com as das
brasileiras nos Estados Unidos®, ja podemos perceber uma primeira diferencga
entre esses coletivos de migrantes. Destas, no que se refere ao envio de remes-
sas, 33% enviam regularmente, 29% enviam eventualmente e 33% nio enviam.

¢ Vinte e trés, das 24 migrantes brasileiras radicadas nos Estados Unidos, responderam a questio referente
a0 envio de remessas.
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GRAFICO 2. Envio de remessas por migrantes brasileiras

———— Sim

Ocasionalmente

Fonte: CSEM (2014).

Segundo os relatos das entrevistadas, foi possivel perceber que algumas
ndo enviam mais remessas por “ndo ser mais necessario”. Em relacio aquelas
que tém o habito de enviar, a justificativa foi, predominantemente, a de aju-
dar a familia que permaneceu no Brasil. Neste caso, podemos inferir que as
remessas cumpririam mais um papel de manutenc¢ido de lagos com a familia
e de complemento de renda do que para fins de investimentos e poupanca ou
paraaquisi¢io de bens quando do retorno, aspecto central observado no caso
das paraguaias que migraram para o Brasil.

As dificeis condi¢des enfrentadas tanto pelas migrantes paraguaias quanto
pelas brasileiras entrevistadas ganham for¢a quando questionadas se acon-
selhariam ou nio alguém a migrar. Setenta e cinco por cento das paraguaias
desencorajam futuros projetos migratorios, dizendo “Ndo venha!”; “Ndo quero
que passem por isso”; “Sé o trabalho aqui é bom”. Nas respostas concedidas pelas
migrantes brasileiras, houve uma variedade, indo desde o encorajamento —

“Vale a pena viver novas experiéncias”, “Venha e batalhe, lute e trabalhe pelos seus
ideais” —, passando pelo meio-termo, que nao fecha a possibilidade, mas sem
perder o tom de adverténcia — “Pensar muito bem antes de vir”, “Munir-se de
muita coragem e determinagdo. Especialmente se migrar sozinha”, “Aqui encontrard
muitas dificuldades (concorréncia, idioma, cultura, documentagao etc.)” —, até a
rejeicdo total da vivéncia — “Ndo vale a pena”, “Fique onde estd e tente viver a
vida da melhor forma possivel” (CSEM, 2014, p. 52).

As narrativas das migrantes paraguaias sugerem a precariedade nas con-
di¢oes de vinculacio laboral no Brasil. A metade das entrevistadas ndo possui



carteira de trabalho, recebe baixo saldrio e intensas jornadas de trabalho, 70%
trabalham seis dias na semana. Metade das entrevistadas afirma nio ter acesso
aservicos de satide. Setenta por cento das entrevistadas relataram que o custo
de moradia afeta significativamente sua renda. No caso das brasileiras, a maior
parte avalia que os rendimentos obtidos a partir do trabalho sio suficientes
para se manterem no local de destino, uma a cada quatro migrantes ressaltou
ter tido dificuldades quanto a moradia, sendo essa relacionada a perda da casa
devido a crise imobilidria. Todas afirmaram ter utilizado o servico de satde
dos Estados Unidos.

O entendimento do/da imigrante enquanto forc¢a de trabalho — proviso-
ria, tempordria e em transito — nos lembra que € o trabalho que justifica a
emigracio (SAYAD, 2000, p. 21). Essa condi¢io provisoria faz com que o/a
imigrante seja um ser social ao qual se atribuiu naturalmente a possibilidade
de uma volta ao seu grupo nacional, o que contribui para que o retorno seja
parte inerente do processo migratorio. Assim, a ideia do retorno é algo central
no fendmeno migratorio e se conforma como uma questio que perpassa as
sociedades de emigracio e de imigracao transpassando de modo transversal
o projeto migratério (CAVALCANTI; BOGGIO, 2004, p. 10).

Essa ideia de transitoriedade e projecdo do retorno consiste em uma
dupla contradi¢io, segundo Sayad (1998). Ao mesmo tempo em que vigora o
entendimento do estado provisorio da migracio, ha o prolongamento desse
estado por tempo indeterminado, como no caso das migrantes brasileiras nos
Estados Unidos.

O PROJETO DE RETORNO

Conforme argumentado na sec¢do anterior, as narrativas colocam em des-
taque que a preparacio do retorno é um processo dialégico entre as condicoes
no local de destino e de origem. Analisando especificamente as questoes sobre
a intencao de retorno ao local de origem, temos que 85% das migrantes para-
guaias manifestaram, em diferentes momentos das entrevistas, sua vontade
de retornar para o Paraguai, ja das brasileiras nos Estados Unidos, apenas 30%
expressaram explicitamente o desejo de voltar ao local de origem.

No caso das paraguaias, como se apresenta na Tabela 2, a reunido fami-
liar apresenta-se como a principal motivagdo para esse desejo de voltar. No
entanto, na medida em que suas reflexdes ganham densidade, ditos anseios
pelo retorno perdem centralidade perante seus proprios argumentos sobre
seu desempenho nas categorias renda e emprego.
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TABELA 2: O retorno nas narrativas de migrantes paraguaias’

Pretende retornar
para o Paraguai?

12 entrevistadas
nio pretendiam
retornar para o
Paraguai

Argumentos

1. “Ja acostumei com o servi¢o e com a patroa; recebo meu saldrio no
dia certo” (28 anos, Setor de Confec¢io, Sio Paulo, 2013, menos de
um ano no Brasil; situacdo regular de documentagio).

2. “Meu patrdo (chinés) me trata bem e quando preciso faltar para
cuidar da filha ele permite” (29 anos, Setor de Comércio/Vendas,
Sao Paulo, 2013, menos de um ano no Brasil; situacio irregular de
documentagio).

3. “Me dou bem com o patrdo e com as pessoas” (26 anos, Setor de
Comércio/Vendas, Sio Paulo, 2013, menos de um ano no Brasil;
situacdo regular de documentacio).

4. “Prefiro ndo arriscar, foi dificil arrumar trabalho” (30 anos, Setor
de Comércio/Vendas, Sio Paulo, 2013; trés anos no Brasil; situagio
irregular de documentacio).

5. “Porque estou adaptada no emprego atual” (27 anos, Setor de
Comércio/Vendas, Sio Paulo, 2013, dois anos no Brasil; situa¢io
irregular de documentagio).

6. “Por causa das condi¢des do meu trabalho” (25 anos, Setor de
Comércio/Vendas, Sio Paulo, 2013, menos de um ano no Brasil;
situaco irregular de documentagio).

7. “Gostaria de trabalhar com carteira assinada” (23 anos, Setor de
Confecg¢io, Sao Paulo, 2013, dois anos no Brasil; situagao regular
de documentagio).

8. “Estou gostando do trabalho” (25 anos, Setor de Confec¢io, Sdo
Paulo, 2013, menos de um ano no Brasil; situacdo irregular de
documentacio).

9. “Me sinto bem no trabalho” (24 anos, Setor de Comércio/
Vendas, Sdo Paulo, 2013, dois anos no Brasil; situagdo regular de
documentacio).

10. “Preciso trabalhar antes de pensar em retornar” (26 anos, Setor
de Confecgdo, Sdo Paulo, 2013, um ano no Brasil; situacdo irregular
de documentagio).

11. “Tem beneficio para mim” (26 anos, cuidadora de idosos,
Sao Paulo, 2013, um ano no Brasil; situacdo irregular de
documentagio).

12. “Aqui poderei mudar minha situa¢do” (28 anos, Setor de
Confecc¢io, Sio Paulo, 2013, trés anos no Brasil; situacio irregular
de documentacio).

7 Trés entrevistadas ndo responderam essa questdo (CSEM, 2014). Essa auséncia de resposta explicita
durante a entrevista sugere que a expectativa do retorno ganha novos contornos no local de origem, sendo
atravessada pelas dimensoes de inser¢do laboral, renda e situagdo de documentagio no pais de destino.



Pretende retornar A
i rgumentos

para o Paraguai?

1. “Ndo se ganha bem para manter a familia aqui e la no Paraguai”

(18 anos, Setor de Comércio/Vendas, Sdo Paulo, 2013, menos de

um ano no Brasil; situacio irregular de documentacio).

2. “Porque me sinto explorada” (24 anos, Setor de Confeccio,
Sao Paulo, 2013, um ano no Brasil; situacdo irregular de
documentagio).

5 entrevistadas 3. “Porque desejo ter uma confec¢do propria” (50 anos, Setor de

E;te(:frr::;an;ra o Confecg¢do, Sdo Paulo, 2013, dois anos no Brasil; situagdo regular
P de documentacio).
Paraguai

4. “Gostaria de um emprego em que ganhe mais e trabalhe menos”
(28 anos, cuidadora de criangas, Sdo Paulo, 2013, menos de um
ano no Brasil; situacio irregular de documentacio).

5. “Eu s6 vim por um ano, jd passaram 5 meses” (19 anos, Setor de
Comércio/Vendas, Sio Paulo, 2013, menos de um ano no Brasil;
situacdo irregular de documentagio).

Fonte: elaborac¢io propria com base em CSEM (2014).

Conforme mostra a Tabela 2, na preparacao do retorno os migrantes ava-
liam os recursos financeiros e as redes de relagdes conquistadas no percurso
migratorio. Para a maioria das entrevistadas paraguaias, nas condi¢oes atuais

“ainda ndo” é viavel retornar. Nessa ldgica, a permanéncia no local de destino
julga-se apropriada. Além disso, sio migrantes recém-chegadas, o que nos
permite inferir que, devido ao curto tempo no Brasil, as metas com a migracio
ainda ndo foram alcancadas e, por essa razdo, retornar ainda ndo se configu-
ra como uma possibilidade real. Para cinco das entrevistadas a urgéncia do
retorno apresenta contornos que remetem a impossibilidade de contornar os
entraves do processo de integracio no Brasil.

Como estratégia de autoconvencimento, elencam-se situacoes favoraveis
para ficar: a expectativa de conquistar um emprego com carteira assinada, a
adaptacio lograda no emprego atual e boas relacdes com os “patroes”. As en-
trevistadas confirmam, em concordincia com Cortes e Silva (2014), que esses
fluxos migratérios sio direcionados para o Setor de Confec¢des, em Sdo Paulo
e regido metropolitana. O cuidado de criangas e idosos também demanda a
forca de trabalho feminina que provém do Paraguai.

As migrantes que ainda ndo pretendem retornar para o Paraguai alegam a
falta de oportunidade no local de origem, tendo em vista que antes de migrarem
para o Brasil 44% delas eram estudantes. Algumas manifestam receios diante
do processo de readaptacio e integracio no seu pais de origem. Dito receio
remete as criticas condi¢coes de emprego no Paraguai. Conforme dados oficias,
a taxa de desemprego em 2014 afetaria 11, 2% da populacio, essa taxa seria
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maior para as mulheres, ji que para elas alcancaria 14,6% e para os homens
9% (PARAGUALI, 2013).

Por outro lado, considerando as migrantes brasileiras nos Estados Unidos,
quando perguntadas sobre o desejo de retornar ao Brasil, 57% nao desejavam,
13% consideravam a possibilidade e 30% desejavam voltar. Neste ponto, per-
cebemos que as migrantes brasileiras nos Estados Unidos se diferenciam das
paraguaias no Brasil, ndo somente pelo tempo de residéncia no local de destino,
mas também pela situacdo de documentagio, o que nos permite inferir que
tais fatores sdo determinantes para explicar as diferentes narrativas e planos
acerca do retorno. Vejamos:



TABELA 3: O retorno nas narrativas de migrantes brasileiras

Pretende retornar para o
Brasil?

13 entrevistadas nio
pretendiam retornar
para o Brasil

Argumentos

1. “Porque vim pra cd nova e fiz meu sequndo grau aqui e ndo
sei se me acostumaria no Brasil, meus pais estdo aqui” (27
anos, secretaria, Boston/MA, ha 11 anos nos EUA, situacio
regular de documentacio).

2. “Sinto-me feliz nesta terra que estou. Tenho tudo que desejei
a vida inteira. Hoje morando sozinha estou feliz” (74 anos,
cozinheira, Boston/MA, ha 20 anos nos EUA, situa¢io
regular de documentacio).

3. “Porque tenho casa e familia aqui” (66 anos, dona de
creche, Boston/MA, ha 16 anos nos EUA, situac¢io regular de
documentagio).

4. “Gosto daqui, me acostumei, sinto-me segura” (54 anos,
faxineira, Boston/MA, hi 14 anos nos EUA, situacio
irregular de documentacio).

5. “Porque tenho raizes, casa, filho e quero morrer com meus
netos” (63 anos, faxineira, Boston/MA, ha 30 anos nos EUA,
situacdo regular de documentacio).

6. “Somente vou de férias, mas, como consegui o documento,
posso escolher onde quero viver e envelhecer” (39 anos,
faxineira, Boston/MA, ha 11 anos nos EUA, situacio regular
de documentagio).

7. “Gosto de viver aqui” (46 anos, cozinheira, Boston/MA, hi
8 anos nos EUA, indocumentada).

8. “Como cheguei nova, agora casei e tenho filha” (32 anos,
faxineira, Boston/MA, ha 7 anos nos EUA, situacio irregular
de documentacio).

9. “S6 para visitar” (67 anos, babd, Chicago/Il, ha 19 anos
nos EUA, situagdo regular de documentacio).

10. “Porque minha parte familiar estd aqui agora, como meus
filhos e esposo” (54 anos, secretaria, Berwyn/Il, ha 18 anos
nos EUA, situa¢do regular de documentacio).

11. “Ndo gostaria, mas devo ir, em virtude de minha idade. Mas
tenho satde boa (16gico, com medicamento), vou trabalhando
e ficando e ficando e amanha eu vou... E amanha eu vou...” (70
anos, faxineira, Boston/MA, hd 25 anos nos EUA, situa¢io
irregular de documentacio).

12. “Ndo, mas meu coragdo ta la. Ainda tenho muitas
responsabilidades aqui” (48 anos, faxineira, Boston/MA, ha
27 anos nos EUA, situacio regular de documentagio).

13. “Porque tenho filhas e netos aqui, ja ndo tenho mais idade
para recomegar no Brasil” (56 anos, esteticista, Boston/MA,
ha 21 anos nos EUA, situacio regular de documentacio).
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Pretende ];eto'rnar para o Argumentos
rasil?

1. “Porque aqui so se trabalha e se mata de trabalhar. Qualidade

de vida zero. Quero passar minha velhice no Brasil” (48 anos,

auxiliar administrativa, Boston/MA, hi 12 anos nos EUA,

documentada).

2. “Somente apés me tornar cidada” (75 anos, costureira,
Boston/MA, hi 13 anos nos EUA, situacio irregular de
documentagio).

3. “Para viver com minha familia e tenho garantia de
aposentadoria” (58 anos, faxineira, Boston/MA, ha 5 anos

7 entrevistadas nos EUA, situacgdo irregular de documentagio).

pretendiam retornar
para o Brasil

4. “Pela qualidade de vida e clima, quero viver a minha velhice
no Brasil” (34 anos, faxineira, Boston/MA, hd 6 anos nos
EUA, situacio regular de documentagio).

5. “Nao existe pais melhor que o Brasil. Amo meu (nosso)
Brasil” (54 anos, operadora de maquinas, Chicago/Il, hd 11
anos nos EUA, situacido regular de documentagio).

6. “Sim, porque a aposentadoria aqui é sofrida para viver” (49
anos, baba, Chicago/I1, ha 22 anos nos EUA, situacio regular
de documentacio).

7. “Sim, mas meu maior medo é satide e sequranga” (50 anos,
baba, Boston/MA, hi 11 anos nos EUA, situag¢io irregular de
documentagio).

1. “Talvez um dia, ndo tenho certeza” (47 anos, importadora,
Melrose/OH, 10 anos nos EUA, situa¢io regular de
documentacio).

3 entrevistadas
consideravam a
possibilidade (Talvez)

2. “Indefinido” (42 anos, rela¢des publicas, Chicago/Il, ha 2
anos nos EUA, situacgdo regular de documentagio).

3. “Me sinto no meu pais” (50 anos, editora de videos,
Chicago/11, hi 13 anos nos EUA, situagdo regular de
documentagio).

Fonte: elaboragio propria com base em CSEM (2014).

Nas respostas daquelas que desejam retornar, o desejo de diminuicdo do
ritmo de trabalho, de melhoria de qualidade de vida e a visdo de que no Brasil
seria possivel desfrutar bem da aposentadoria quando da velhice aparecem
como predominantes no projeto de retorno, o que nos remete ao chamado

“retorno de aposentadoria”, nos termos de Cerase (1974). Entretanto, esse retor-
no estaria condicionado a preparacio, seja no sentido psicologico “[pretendo
retornar], mas meu medo ¢ satide e seguranga”, seja no sentido de conseguir a
documentacgio antes de voltar ao Brasil.

Fica evidente que a motivacdo econdmica tem grande influéncia sobre o
retorno, condicionando-o ao cumprimento dos objetivos do projeto migratorio,



tais como o pagamento de dividas, a aquisicdo de bens e investimentos ou o
acumulo de uma poupanga, geralmente previamente negociado com o grupo
familiar. No caso das brasileiras nos Estados Unidos, esperar para conseguir a
documentacio também consiste em uma estratégia do retorno (DURAND, 2006),
isto é, uma maneira de fixar limites, impor objetivos e obrigar-se a retornar.

Além disso, como ficou claro no caso dessas migrantes, a dimensio
familiar afeta de maneira incisiva a inten¢do de retornar ou de permanecer,
ndo permitindo a separagio, na identidade das migrantes, da condi¢do de ser
mulher-mie-avo-migrante (CSEM, 2014, p. 53): “Porque minha parte familiar
estd aqui agora, como meus filhos e esposo” (54 anos, secretaria, Berwyn/Il,
ha 18 anos nos EUA, situac¢do regular de documentacio). Ou seja, o lugar de
cuidar da familia e o medo de envelhecer longe dela aparecem claramente
nas respostas de algumas brasileiras. Isso porque, no projeto migratério e
no projeto de retorno, a carga emocional das mulheres migrantes é maior
quando comparada com as migracdes masculinas. Conforme Dutra (2013b),
dado o papel historico de serem as mulheres responsaveis pelos cuidados do
nucleo familiar, manifesta-se um sentimento de culpa e abandono quando se
dimensiona a possibilidade do distanciamento fisico implicito no ato de migrar.

Ao colocarmos em perspectiva as narrativas das brasileiras entrevistadas
com a analise dos migrantes valadarenses em Portugal feita por Machado (2014),
perceberemos uma importante semelhanca. Muitas delas se casaram, tiveram
filhos ou trouxeram outros familiares do Brasil para morarem nos Estados
Unidos, o que demonstra uma maior intensidade da inser¢do na sociedade de
destino que, consequentemente, se reflete em uma maior dificuldade em abrir
mao de viver naquilo que constituiram como suas vidas ao longo de muitos
anos e retornar para o Brasil. Em outras palavras, seja em Portugal, conforme
o estudo do autor, seja nos Estados Unidos, como é possivel inferir de nossa
analise, o entrelacamento intenso de redes de parentesco tornaria mais dificil
um segundo deslocamento, ainda que este seja o de volta para a terra natal (o
retorno). Seria, efetivamente, enfrentar um mundo completamente novo e para
o qual nio se prepararam, ndo investiram dinheiro e nio estio informados
sobre as condi¢des atuais.

Por outro lado, os imigrantes que tiveram uma experiéncia mais superfi-
cial com o local de destino e vivenciaram-no de forma restrita, limitando-se
a esfera do trabalho, estariam mais propensos a sair de Portugal, dado o grau
menor de envolvimento. Entretanto, esses migrantes tém objetivos especificos
e voltar antes de completa-los constituiria um cendrio complexo para o projeto
migratério, ja que significaria um fracasso em varios sentidos (MACHADO,
2014, p. 232-233). As narrativas das migrantes paraguaias entrevistadas con-
firmam essa afirmativa. Para elas, a possibilidade do retorno somente tera
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viabilidade apds concretizar as metas que as motivaram a migrar, nas palavras
delas: “prefiro ndo arriscar, foi dificil arrumar trabalho” e “preciso trabalhar antes
de pensar em retornar” (CSEM, 2014, p. 40).

O fato de a maior parte das migrantes brasileiras desfrutar de situacio
regular de documentacao nos Estados Unidos permite a elas uma mobilidade
de transito entre os dois paises, possibilitando “estar aqui e o estar 13" (ASSIS,
1999), isto é, o desenvolvimento de relagdes transnacionais.

“Somente vou de férias, mas como consegui o documento. Posso escolher onde
quero viver e envelhecer” (39 anos, faxineira, Boston/MA, hd 11 anos nos
EUA, situagio regular de documentacio).

Sob essa perspectiva, o retorno deixa de ser entendido como um movi-
mento definitivo e unilateral e se revela como um fen6meno com multiplas
dimensoes. Essa visdo dinamica e transitéria sobre o retorno assume uma
multiplicidade de configuracdes de tempo e espaco das migracdes contempo-
rdneas e também a imersdo em uma dinamica de circularidade e de relagoes
transnacionais que vinculam sociedades de origem e destino (CAVALCANTT;
PARELLA, 2013, p. 14).

CONSIDERACOES FINAIS

As narrativas analisadas das migrantes paraguaias e brasileiras sobre o
retorno revelam alguns desafios nos ambitos de género, do trabalho e das
relagdes familiares e das politicas migratorias.

Primeiramente, a segregacio ocupacional sofrida pelas mulheres migran-
tes. A migracdo feminina internacional reforca a segregacdo no mercado de
trabalho, restringindo sua participacdo em determinadas tarefas socialmente
reconhecidas como femininas. Trata-se de tarefas enquadradas no chamado
espaco produtivo — vendas, confec¢ido, cozinheira, cabeleireira, manicure. Essas
imigrantes, devido a vulnerabilidade criada por sua situagio irregular, cons-
tituem um grupo laboral direcionado para o mercado de trabalho secundario.
E importante que os estudiosos direcionem esforcos para elucidar caminhos
que visem garantir oportunidades de insercio e reinsercido em diferentes
campos profissionais, nio somente no pais de destino, mas também no de
origem quando do retorno.

No ambito do trabalho, os casos estudados mostraram que os projetos
migratorios das migrantes paraguaias e brasileiras foram motivados pela
expectativa de arranjar um emprego no pais de destino para contribuir com
arenda familiar no pais de origem. Esse aspecto alertou sobre a centralidade
das remessas nos projetos migratorios femininos, e ndo somente nos mascu-



linos. Também colocou em evidéncia a critica vulnerabilidade das mulheres
migrantes que aceitam empregos precarios no anseio da melhoria de renda
familiar, o que relativiza, em certa medida, o custo emocional que resulta da
separacio da familia, dos costumes, da cultura e, em geral, de deixar o pais
de origem. Revelou ainda que esse projeto migratorio ¢ dinamico e esta con-
dicionado as condic¢des dos locais de origem e de destino e a intensidade das
relacoes de parentesco desenvolvidas e mantidas em cada um desses polos.

Por fim, no ambito governamental, o retorno ainda ndo é compreendido
como uma nova migra¢io para um local que, ap6s anos de auséncia, tornou-se
desconhecido. As politicas publicas existentes desconsideram os empecilhos
implicitos no retorno e as dificuldades de insercio dos retornados no local
de origem. Dito desconhecimento, ou compreensio limitada do fend6meno,
desdobra-se em entraves intransponiveis para o equacionamento de politicas
direcionadas para essa populagio. Por outro lado, esse despreparo ou medo de
enfrentar a nova migracdo revela também o protagonismo dessas mulheres,
a partir da apropriacio de experiéncias e conhecimentos, para decidir quais
condi¢des — retornar ou permanecer — sdo favoraveis para elas e suas fami-
lias. Nas suas palavras: “Gosto daqui. Me acostumeli, sinto-me sequra” (CSEM,
2014, p. 52).
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O MOMENTO ATUAL é mais que oportuno para uma re-
flexdo sobre as migragdes internacionais. A globalizacao
exerce um forte estimulo as migragdes, uma vez que in-
tensifica o fluxo de informagdes sobre padrdes de vida e
oportunidades nos paises industrializados, porém tal es-
timulo ndo é acompanhado por um aumento de oportu-
nidades. Se, por um lado, o fluxo de capital e mercadorias
é incentivado, por outro, aumentam-se as restricdes ao
fluxo de pessoas. A globalizacdao constitui-se, assim, em
um processo que segrega, seleciona e exclui.

Para refletir sobre essas questdes, o Programa de P&s-
-Graduacdao em Desenvolvimento, Sociedade e Coope-
racdo Internacional do Centro de Estudos Avancados
Multidisciplinares da Universidade de Brasilia e o Centro
Scalabriniano de Estudos Migratérios apresentam o livro
Politica migratdria e o paradoxo da globaliza¢ao.

Desejamos a todos e todas uma boa leitura!

As Organizadoras






