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A todos os descendentes de migrantes
(porgue “esses estrangeiros!” também ja foram oa sa
seus avos,
seus pais,

seus irmaos).
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O suor fecunda o solo e a semente ndo pergunta:
Brasileiro ou imigrante? So o fruto é importante.
N&o me sinta forasteiro.
N&o me invente geografias.
Sou tua raga, sou teu povo,
Sou teu irm&o no dia-a-dia.

(Fruto do Suor, de Tony Osanah e Enrique Bergen)
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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo € analisar a politixerna dos governos Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) e Luiz Inacio LuleSidsaa (2003-2010) e seus reflexos
sobre a evolucdo da politica migratéria brasilerpartir da descricdo dos processos de
construcdo da estratégia de insercéo internacamdrasil. A hipétese defendida no
trabalho é de que é possivel identificar influémoi politica externa na politica
migratoria no periodo. O cotejo entre os discursoposicfes oficiais e as leis e
estatisticas sobre migracGes permite mapear codnvegs entre as posi¢cdes assumidas
pelo Brasil nos foros internacionais em matérigpaenocao dos direitos humanos dos
migrantes, mas também distanciamentos, situacfeguenas praticas contradizem os
discursos. Argumenta-se que, no caso da emigrasda, conexdo se materializa por
meio da extensdo de servigos consulares e prevéigiscaos nacionais, que atende ao
duplo objetivo de contribuir para a valorizacdo daswunidades brasileiras no exterior
e, portanto, para a imagem do Brasil, e de refoogracos de nacionalidade e
cidadania; quanto a imigracdo, contudo, resisténnigrnas do governo e da sociedade
ainda impedem uma atualizacdo das normas e ddeg®lpublicas para os migrantes.
Esta dissertacdo conclui pela necessidade de mhigmrssao da agenda das migracdes
(emigracao e imigragao), a fim de que possam saébascidos parametros que definam
que tipo de politica melhor atende aos interessefomais e de que o Brasil possa
avancar nesse tema em consonancia com seu histiériceceptor de migrantes e seu
discurso de defesa dos direitos humanos.

Palavras-chave: Brasil; Politica Externa; Politighgratéria; Fluxos Migratérios;
Direitos Humanos.
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ABSTRACT

The aim of this work is to analyze the Braziliameign policy during the mandates of
Presidents Fernando Henriqgue Cardoso (1995-200@)Laiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010), and its impact on the evolution of Adlran migration policy, from the
description of the strategy building process iraéional insertion of Brazil. The
hypothesis put forward in the paper is that itasgble to identify influences of foreign
policy in migration policy in the period. By comprag speeches and official positions
with laws and statistics on migration it is possibb map convergences between the
Brazilian positions in international forums for thromotion of human rights of
migrants, but also moments when practices contréaécspeeches. It is argued that, in
the case of emigration, this connection is mategdl through the extension of social
security and consular services to nationals, whsgnves the dual purpose of
contributing to the appreciation of the Braziliaanmumunities abroad, and, thus, to
Brazil's image itself, and strengthening ties otiorality and citizenship; as for
immigration, however, stiff resistance by governiremd society still prevent an update
of norms and public policies for migrants. The ternhcludes with the idea that an
improved migration agenda of discussion regardiottp lemigration and immigration is
needed, so that parameters may be establisheddhaé which migration policy best
serves national interest, so that Brazil can mowevdrd regarding this issue in
accordance with its history of migration and itdical discourse in the defense of
Human Rights.

Keywords: Brazil; Foreign Policy; Migration Policiigratory Flows; Human Rights.



Grafico 1.
Grafico 2.
Grafico 3.
Grafico 4.
Grafico 5.
Gréfico 6.
Grafico 7.
Gréfico 8.

Gréfico 9.

LISTA DE GRAFICOS

Reservas Internacionais (1995-2002) {US# bilhdes 14
VariagGes da Taxa Basica de Juros - GE1996-2002) 14
Ingressos de Investimento EstrangeiretDi(1995-2002) - em US$ bilhdes 15
Ingressos de Investimento EstrangeiretDi(2003-2010) - em US$ bilhdes 22
Reservas Internacionais (2003-2010) {US# bilhdes 22
Variacdes da Taxa Basica de Juros - SER003-2010) 23
Remessas para o Brasil de 1995 a 2@h#ef oficiais) - em US$ milhdes 78
Volume de remessas recebidas no Brastlof1 a 2007 (estimativas) - em US$ milhd 79
Refugiados no Brasil - 1995 a 2014 97

Gréfico 10. Evolucao da ratificacao de instrumetggsis relacionados a migracdo internacional 101

Tabela 1.
Tabela 2.
Tabela 3.
Tabela 4.
Tabela 5.
Tabela 6.
Tabela 7.

LISTA DE TABELAS
Gastos com cooperagdo técnica (1995-2@r0)R$ mil 36
Gastos com a Cooperacéo Internacion@6¢2010) - em R$ mil 37
Relacéo entre o quantitativo de estramgjeesidentes e a populagdo total - em milhares 51
Imigrantes - principais paises de natade - em milhares 52
Estimativas de brasileiros residentesxterior - em milhares 54
Remessas para o Brasil de 2010 a 20d@¢foficiais) - em US$ milhdes 78

Instrumentos internacionais relativosagacdes internacionais ratificados pelo Brasil 1 10



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ABC
ACNUR
AGNU
ANVISA
BACEN

BID

CASA

CBM
CEDEPLAR

CEF
CEPAL
CF
CGEE
CGlg
CGPI
CNig
CNPD
COPOM
CONARE
CPLP
CPMI
CRBE
CSM
CTBT
CTPD
DEEST
DIJ

DIM

DPF
EBC
EMBRAPA
FGTS
FHC
FIESP
FUMIN
GATT
IBAS
IBGE
IED
IMDH
IMI

IPEA
IRBr
MERCOSUL
MINUSTAH
MJ

Agéncia Brasileira de Cooperacdo/MRE
Alto-Comissariado das Nag¢des Unidas paraflatios
Assembleia-Geral das Nac¢des Unidas

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

Banco Central do Brasil

Banco Interamericano de Desenvolvimento
Comunidade Sul-Americana de Nacdes
Conferéncias Brasileiros no Mundo

Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional/lUFMG

Caixa Econdmica Federal

Comisséo Econbmica para a América Latina
Constituicao Federal

Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos
Coordenacéo-Geral de Imigracao/MTE
Coordenacédo-Geral de Policia de Imigracao/DPF
Conselho Nacional de Imigracdo/MTE

Comisséo Nacional de Populacéo e Desenvolvanen
Comité de Politica Monetaria/BACEN

Comité Nacional para Refugiados/MJ
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
Comisséo Mista Parlamentar de Inquérito
Comunidades Brasileiras no Exterior
Conferéncia Sul-Americana sobre Migracdes
Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty
Cooperacédo Técnica Prestada a Paises em Dbseranto
Departamento de Estrangeiros/MJ

Departamento de Imigragcdo e Assuntos JurithtRE
Divisédo de Imigracdo/MRE

Departamento de Policia Federal/MJ

Empresa Brasileira de Comunicacéao

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
Fundo de Garantia por Tempo de Servico
Fernando Henrique Cardoso

Federacéo das Industrias de Sdo Paulo

Fundo Multilateral de Investimentos/BID

General Agreement on Tariffs and Trade
india-Brasil-Africa do Sul

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistic
Investimento Estrangeiro Direto

Instituto Migracdes e Direitos Humanos
International Migration Institute/Oxford Univsity
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
Instituto Rio Branco/MRE

Mercado Comum do Sul

Missédo das Nacdes Unidas para a Estalgdiaado Haiti
Ministério da Justica



MRE
MTE
NAB
NEPO
NIATRE

OBMigra
OCDE

OEA
OIM
oIT
oMmC
ONU
PALOP
PEB
PL
PLS
PNAD
PR

PT
RN
SAE
SELIC
SGEB

TNP

TSE
UFMG
UNASUL
unB
UNCTAD
UNESCO

UNICAMP
UNRWA

Xl

Ministério das Rela¢cbes Exteriores

Ministério do Trabalho e Emprego

Nucleo de Assisténcia a Brasileiros/MRE

Nucleo de Estudos de Populacao/Unicamp
Nucleo de Informacéao e Apoio aos BrasileiRetornados
do Exterior

Observatorio das Migragdes Internaciotns
Organizagéo para a Cooperacao e o Desenvaitome
Econdmico

Organizagao dos Estados Americanos
Organizacéao Internacional para as Migracdes
Organizacéo Internacional do Trabalho
Organizacao Mundial do Comércio

Organizacgao das Nacdes Unidas

Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
Politica Externa Brasileira

Projeto de Lei

Projeto de Lei do Senado

Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Presidéncia da Republica

Partido dos Trabalhadores

Resolucdo Normativa

Secretaria de Assuntos Estratégicos/PR

Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia
Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasiletra
Exterior/MRE

Tratado de Nao Proliferacao

Tribunal Superior Eleitoral

Universidade Federal de Minas Gerais

Unido de Nagbes Sul-Americanas

Universidade de Brasilia

United Nations Conference on Trade and Dawelent
United Nations Educational, Scientific andt@al
Organization

Universidade Estadual de Campinas

Unites Nations Relief and Works Agency fold3tine
Refugees in the Near East



Xl

SUMARIO
INTRODUGAO ...ttt ettt ettt ettt e aestsstesteaseeassteerssresaeetesreaseeneeees 1
CAPITULO 1: A Politica Externa dos Governos de Eedo Henrique Cardoso e Luiz
INACIO LUIA A8 SIIVA.....ceiiiiiiiiiei et e e e 8
Y o (Tt [T o (T PO RRTRPPP PP 8
1.2. Os anos FHC (1995-2002) .......cccoiiiiiieieeee et n e e e 9
1.3. Os anos Lula (2003-2010) ......uuvrummumremeeeeineniinaaieeeeeeeeseeeeeeessesnnnnnnnnnnnenne 20
1.4, MURHAEEraliSIMO ... e 29
1.5. Respeito ao direito internacional ... . ..ceeeeeereriiiiiiiieieeee e e eeeeeeeeeeeeeae 31
1.6. Solidariedade € NA0 INAIfErEeNCA ... ceeeceeeeeeeieiee e 32
1.7. Cooperagao SUI-SUI ...........uuiee e 33
CAPITULO 2: Migrac6es CONtEMPOTANEAS..........ceeeereeeereeireieareeeeseeesesseeseanens 38
2.1. Teorias explicativas sobre as migracoes IaBOMAIS ...........ccceeeeeeeeeerreeeeeennnnns 41
2.2. Breve historico das migragdes No Brasil.............cccooviiieiiiiiniiiiiecee e 49
2.3. Evolucao da legislacdo migratoria: manutertgianacronismos...................... 56
2.4. Atuacao dos orgaos de governo envolvidos emaganigratorios..................... 63
2.4.1. Ministério da Justica e Policia Federal.............ccccccceviiiiiiiiiiieeeeeeeeeeee, 64
2.4.2. Ministério do Trabalho e Conselho Naciorealrdigragdo...............cccce...... 64
2.4.3. Ministério das Relagc0es EXIErOreS ...cuuuuievvvvveeeevviiiiiiiieee e eeeeeeeeeeeeae, 65
2.5. Migracdes e politicas pUbIICAS ........ccceem i 66
CAPITULO 3: Pontos de contato entre a Politica Ehaee a Politica Migratoria........ 73
3.1. PrinCipaiS CONVEIGENCIAS......uuuuuuuuaeeeeeeerinunniiaaaseeeeeeeaareeeeresnsnnnnnnnnnnssnnnnnns 73
3.2. FOCOS 0€ IESISIENCIA ... ieee e eeeeeeerit s e e e e e e e e et s s 86
3.3. Articulacao entre a politica externa e a malitnigratoria............ccccceeeeeeeeeneen. 91
CONCLUSAO ...ttt ettt ne e 109
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ......cocoiiiiiiieeseeieieieieee e 13
APENDICE A — Expans&o da rede CONSUIAT ... ommreeeeeeeeieieieeieeieieinsnnn 125
APENDICE B — ROtEIr0 d€ ENtrEVISIA .......c.ceveiveeeeeeeeieeeeeceeceeeeeereseeeeeeeeeseeaen, 127
APENDICE C — Entrevistas realizadas..........ccoeeueoveeeeeeeeeeeieeeeeseeeeeee e, 128
APENDICE D — Composicdo do Conselho Nacional dgtagao ............................ 129
APENDICE E — Excertos de Atas do Conselho Nacidedimigracéo. .................... 130

APENDICE F — Numero de deportacdes de 1995 a 2@qid aacionalidade ........... 131



Introducao

Entre os anos de 1995 e 2010, a politica exterasilbira caracterizou-se pela
busca ativa por maior projecéo internacional. Agpessiva estabilizacdo da economia,
a partir do Plano Real, langado em 1994, o bom mtongor que passou o Brasil em
termos comerciais e as acdes governamentais vel@adaducdo das desigualdades
sociais colaboraram para aumentar a visibilidadddis no exterior. No esfor¢co de
expandir a insercdo internacional do Brasil, osgipios de defesa dos direitos
humanos, da solidariedade internacional e da nédierenca tiveram destaque no
periodo em referéncia. Intensificaram-se as acéexdperacdo internacional prestada
a paises em desenvolvimento, bem como as operaeguda humanitaria e a
participacdo em missdes de paz sob a égide dasedlagiidas. Além disso, o Brasil
ascendeu no grupo das 10 maiores economias do. ghadbespeito da recente retracao
econbmica e dos problemas enfrentados atualmeirtgagem do Brasil como pais de
oportunidades parece ter sido reforcada desde.entéo

Em paralelo, o fim da Guerra Fria e o fenébmeno Idaalizacédo contribuiram
para o aumento dos fluxos migratérios internacgnAifacilidade de locomocao e de
circulacdo de informacgfes entre os Estados alcamigeis sem precedentes no final do
século XX e inicio do XXI, resultado dos avancast#ogicos dos meios de transporte
e da informatica. A esses movimentos se contraEpéms dos Estados para estabelecer
controles rigidos sobre a circulacdo de pessoaséatrdas fronteiras nacionais. Os
deslocamentos populacionais, voluntarios ou forgadepresentam desafios para a
soberania dos Estados, envolvendo questdes deasegue de protecdo aos direitos
humanos dos migrantes.

Ao contrario de muitos paises do Norte geopolitizoBrasil ndo tem uma
politica orientada para prender e deportar imignéem massa. Além disso, o0s
brasileiros também emigram em busca de melhoredigfies de vida no exterior. No
periodo analisado, esses emigrantes passarama,qooit determinacéo presidencial,
com maior assisténcia do Ministério das RelacOeteriexes. Essa populacdo tem
demandas especificas e constitui um publico imptatpara o Estado, em funcéo dos
lacos de cidadania e pelo expressivo volume de g®#mse financeiras enviadas

anualmente ao Brasil. Além disso, a presenca deicolades brasileiras no exterior é



tema importante das relacbes bilaterais entre cilBeaos paises com 0s maiores
contingentes, como Estados Unidos, Paraguai, JRpéiugal e Espanha.

Em outra vertente, as populagdes estrangeirasugeaim o Brasil para residir e
trabalhar encontram uma politica migratoria fragraéa, baseada em uma legislacéo
anacronica, que vem sofrendo atualizacbes pontai® resultado do esforco de
construcdo coletiva entre os 6rgdos governameqgtedratam do tema das migracoes
internacionais. Além disso, no campo dos direitasidnos, foram assumidas posicées
favoraveis a migracdo e a dignidade humana do |badbar migrante em foros e
organizacdes internacionais que tratam do tema.

Desde o ano 2000, o Brasil participa da Conferéigu&Americana sobre
Migragbes (CSM), que reune anualmente as doze sagdesubcontinente para o
intercambio de ideias e a coordenacao de polititgsatorias. A primeira CSM foi
realizada em Buenos Aires, e sua declaracao fatainhece a necessidade de dialogo
multilateral para coordenar iniciativas e prograndas promocao e formulacdo de
politicas para as migragdes internacionais e slagd® com o desenvolvimento e a
integracéo regional. O Brasil, que sediou a XI C&Mil Brasilia pela primeira vez em
2011, tem participado regularmente das Conferénmims delegacdo composta por
representantes dos Ministérios da Justica, do Thalmdas Relagbes Exteriores. Em
2004, o pais assinou a Convencdo Internacionaé soBrotecdo dos Direitos de Todos
os Trabalhadores Migrantes e Membros de suas Ram{kinda pendente de
ratificacdo), adotada pela Resolucdo 45/158 damsiesa-Geral das Nacbes Unidas,
de 18 de dezembro de 1990. Por fim, cabe destacaiaiva do Brasil, em 2004, de
aderir & Organizacdo Mundial para as Migratdes dos principais foros multilaterais
de discusséo sobre o tema.

A literatura de Relacgfes Internacionais ainda nmarftéco principal nos temas
relativos a poder e segurantagh politics), classificando as migracées internacionais
na categoria de “outros temadbw politcs’), como meio ambiente e questdes de

género. Atualmente, a distincao ertigh e low politicsdemonstra ser inadequada para

! Sediada em Genebra, a OIM é uma organizacdo gavemtal que ndo integra o sistema ONU.
Composta por 157 Estados membros e 10 observadoiefjndada em 1951, e tem por objetivo
promover estudos e acdes de cooperagdo com goveragganizacdes da sociedade civil sobre temas
migratérios e oferecer assisténcia humanitariansigeantes.

% Tradicionalmente associado ao paradigma reabagdes internacionais, o termigh politicsrefere-se

aos temas de seguranca e de defesa nacional,cagicéfa soberania do Estado no sistema anarquico
internacional, a qual, em Ultima analise, é a dgaale sua propria sobrevivéncia.

% Low politics no paradigma realista, refere-se as politicasndoese ocupam diretamente da necessidade
de sobrevivéncia do Estado, envolvendo aspecteg®eatoos, comerciais e culturais.



compreender a realidade, pois os Estados podemiteruemas que nao sao tipicos
da area de segurancga, como as migragdes interaagiem um esforco de redefinir seu
interesse nacional conforme a necessidade de uonndawchento.

Apesar dessa evolucdo da disciplina de Relac6esnadionais, em que 0s
temas dehigh politicse low politics passam a se confundir, observa-se a permanéncia
do tradicionalismo das andlises de politica extem®rasil, que ainda se voltam para
as questodes entre Estados, e ora analisam ase®laitdterais do Brasil, ora recortam a
politica externa segundo areas tematicas em gkstados sédo os atores predominantes
(MILANEZ, 2013, p. 25).

Entretanto, as migracdes internacionais se tornamtama a cada dia mais
relevante e que impde desafios formidaveis aosutalores e executores de politica
externa. O movimento de cidadaos entre as frostelos Estados nacionais € tema
estratégico e que envolve uma ampla diversidade ddeiplinas (sociologia,
antropologia, demografia, ciéncia politica), e salaordagem da perspectiva das
Relacdes Internacionais se torna, portanto, indseel para a compreensdo de como o
Estado brasileiro se posiciona quanto a esse assunt

Eis o0 contexto em que se insere este trabalhondelselo na linha de pesquisa
“Politica Internacional e Comparada” do Mestrado BelacBes Internacionais do
Instituto de Relag¢des Internacionais da Universidddd Brasilia. Trata-se de estudo
exploratorio que tem por objetivo mapear possiwgeracdes entre a politica externa
brasileira e a politica migratoria entre os ano$@ib e 2010.

A migracdo internacional apresenta aspectos posite negativos para 0s
migrantes, para 0s paises de origem e para osspaissptores. Martine (2005, p. 12)
sugere uma relacdo ndo exaustiva acerca das vastdgenigracdo para os migrantes e
seus lugares de origem, entre as quais apontmrénaessas financeiras, que promovem
o dinamismo econdémico e permitem uma mobilidadéeakogcie, de outra forma, seria
dificil de alcancar; ii) o acesso, pelo migranteidaias, habilidades e valores que
ajudam a apressar a modernizacéo do pais de ornigemalivio de tensdes sociais em
paises de economias estagnadas e com grande [@Empylaem; iv) em certas
condicbes, a emancipacdo da mulher; v) ao reafizatividades que os nativos ndo
querem fazer, e por salarios baixos, os migrantedgribuem para a melhoria da
qualidade de vida e reducdo de seu custo nos Bighredestino; vi) ao preencher
lacunas demogréficas e laborais, a migracdo pronaovevitalizacdo de sociedades

envelhecidas; vii) os paises de destino recebeatitamente, uma grande quantidade



de recursos humanos qualificados cujos custos farsamalizados por outros Estados;
viii) os migrantes ajudam a reduzir a inflacdo emantar a produtividade, pois
respondem melhor as mudangas no mercado de trababiduzem sua rigidez; e ix) a
migracdo expande a base de consumidores e debtontes. O autor enumera, ainda,
algumas desvantagens geradas pelas migracoesonais i) a seletividade da migracéo
e a “fuga de cérebros”, isto é, a perda das pessw@as criativas, trabalhadoras,
empreendedoras e ambiciosas, 0 que pode levar iatgléle recursos humanos
qualificados nos paises de origem; ii) perseguigdmaus-tratos aos migrantes em
virtude de atitudes xenofobas e discriminacdo ragiasocial; iii) dificuldades de
comunicacdo e adaptacdo, estresse psicologicoa merddentidade e do referencial
afetivo; iv) o risco envolvido na migracéo, espkuente para mulheres e criangas; v)
paises receptores sdo palco de conflitos e tersiigsis que surgem das diferencas
étnicas, linguisticas e religiosas; vi) risco desé@o da cultura nacional; vii) peso fiscal,
pois, pelo menos no inicio, 0s imigrantes pressiboa servigos sociais, educacionais e
de saude; viii) maiores riscos para a segurangameem virtude do terrorismo; e ix)
competicdo por empregos e reducdo dos salariododass, provocando reaces de
sindicatos ou grupos de pressdo contrarios a @selQgs migrantes no mercado de
trabalho.

Em 2006, o Secretario-Geral das Na¢des Unidasqmubb relatorio “Migracéo
Internacional e Desenvolvimento”, no qual afirmaeqa migracdo internacional
beneficia as condicbes econdmicas das areas denoreg destino, com base em
complementaridades existentes entre elas. Nagoneléoarealizado o primeiro Didlogo
de Alto Nivel sobre Migracédo Internacional e Des#wvimento, a primeira reunido de
alto nivel da Assembleia-Geral que tratou exclusmmate dedicada ao tema. Desde
entdo, as migracdes tém sido objeto de frequerdieates na AGNU. Em outubro de
2013, a reunido do Didlogo de Alto-Nivel adotouldesdo final reconhecendo que a
migracéo internaciondis a crosscutting phenomenon that should be adskdsin a
coherent, comprehensive and balanced manner, iatiegr development with due
regard for social, economic and environmental disiens and respecting human
rights” e, ainda,“the important contribution made by migrants andgmtion to
development in countries of origin, transit and tdedion, as well as the complex
interrelationship between migration and develophé@NU, 2013a, p.1).

De acordo com estatisticas do Departamento de Ass@ociais e Econdmicos

das NacgbGes Unidas, em 2013, o numero de migrantemacionais totalizou 232



milhdes, sendo que, em 1990, esse quantitativdeeeb4 milhdes e, em 2000, de 175
milhdes. Entre 1990 e 2000, o estoque de migramtesacionais aumentou a uma taxa
de 1,2% ao ano. De 2000 a 2010, a taxa de crestmnaeerlerou, atingindo 2,3% ao
ano. Desde entdo, esse aumento reduziu-se paraab,&%® no periodo de 2010 a 2013
(ONU, 2013b). Desse modo, € possivel prever um atomaelas migracoes
internacionais nos anos vindouros, uma vez quemmes uma taxa conservadora de
1% ao ano, o numero de migrantes podera chegacade 250 milhdes até 2020.

Considerando o0 acima exposto, 0 argumento cendsthdlissertacdo parte da
premissa de que é preciso entender a dinamicauabher@nte existente entre a politica
externa e a politica migratéria no Brasil, a fim petencializar as vantagens e
minimizar as desvantagens das migracfes para igdositernacional do Pais e para a
gestdo do fendmeno migratério em nivel doméstico.

Ainda que seu foco seja a politica externa biieagjleonsidera-se essencial
destacar as contribuicbes das teorias de migragées contextualizar as migracoes
internacionais na esfera da globalizacdo. Os daslentos populacionais
contemporaneos obedecem a dinamicas préprias.eatgmdimento se faz necessario,
primeiramente, para observar as causas da migralgdijficar origens e destinos e
vislumbrar possiveis tendéncias. A partir dessesnehtos, pode-se observar o
comportamento dos Estados e avaliar em que medigaldicas migratdrias por eles
adotadas revelam-se adequadas ou ndo para O eawumelio das questdes
relacionadas as migracoes.

Este trabalho tem por recorte temporal os govedws-ernando Henrique
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. O recorte terapse justifica por ser possivel
observar, nesse periodo, a evolucdo de uma noit@@m relacdo aos brasileiros que
vivem no exterior, com alteracdes importantes r@aestrutura de execucao, bem como
a adeséao do Brasil a instrumentos de defesa datdihumanos de migrantes.

A pesquisa tem por objetivo explorar possiveisekikes da politica migratéria
brasileira em relacdo as acbes da politica exteongeriodo, a partir da descricdo dos
processos de construcdo da estratégia de insertgoacional do Brasil, enfocando
convergéncias e afastamentos que permitam idenrtifiecna possivel influéncia da
politica externa na politica migratoria.

A hipotese testada nesta dissertacdo é de queitcgpaxterna e a politica
migratoria, no periodo de 1995 a 2010, evoluirarfod®aa concertada, tendo a politica

externa do Brasil exercido influéncia sobre a alimigratoria.



O exame dessas politicas se fara, empiricamente, lwase na leitura de
discursos e pronunciamentos oficiais, leis, desretesolugbes e na compilacdo de
dados estatisticos. A unidade de analise é o Eshiim se pretende abordar como a
sociedade vé a atuacdo do Estado frente ao tentmr&mmencdes a esse processo
aparecam ao longo do texto.

Foram utilizadas fontes primarias (leis, decrettrmtados, discursos) e
secundérias (artigos cientificos, livros, tesesissettacdes). Foram tratadas também
como fontes primarias as entrevistas com repres@stado Governo Federal. As
estatisticas sobre a migracdo foram coletadas euodoss realizados por agéncias
especializadas e instituigdes oficiais.

As entrevistas com representantes do Governo &ledeam realizadas em seus
proprios gabinetes. Dessa forma, entende-se qapag@ de fala possa ser diretamente
associado a posicao institucional do 6rgéo, umaquezo entrevistado se apresenta na
qualidade de representante. Utilizou-se um quéstiorsemiestruturado, que consta de
apéndice ao final do trabalho (Apéndice B), e fleube a todos os entrevistados nao
responderem a qualquer questdo. Ndo houve negativasponder as perguntas feitas e
todas as entrevistas transcorreram normalmentanfosadas como meétodo de registro
anotacdes e gravacdo de audio, com o consentimpedtio dos entrevistados.

As entrevistas realizadas indicam que ha contrassobre o assunto, de modo
que havera espaco, mais adiante, para aprofundaglese do tema. Levando-se em
conta que o método de andlise é qualitativo e némtgativo, considera-se que a
limitacdo do nimero de entrevistas € menos impeefzara a consecucdo da pesquisa.
Ainda assim, elas foram muito importantes paraificea informacdes especificas e
para indicar aspectos do problema dificeis de sgreroebidos apenas com base na
literatura disponivel.

Para alcancar seu objetivo, este trabalho estdidoviem uma introducéo, trés
capitulos e uma conclusdo. A introdugcdo apresentaalmalho, seu objetivo, sua
metodologia e sua organizacao.

O capitulo 1 apresenta a evolucdo da atuacdo adiemal do Brasil e as
principais tradicbes da politica externa, tais commpcado pelo multilateralismo, o
respeito ao direito internacional e aos direitosn&nos. Observam-se aspectos das
politicas externa de FHC e de Lula sobre possipeistos de ruptura e tracos de
continuidade quanto ao discurso de solidariedade @ao indiferenca, enfocando a

cooperacao sul-sul e seu papel na estratégia el diwsinternacional do Brasil.



No capitulo 2, discutem-se as teorias contemposarssdre o fendmeno
migratorio. Apresenta-se um historico das migragies para o Brasil com base no
contexto socio-politico-econdémico brasileiro e mahdas mudancas de perfil
imigratorio, a legislacédo desde os anos 1980 statigicas de fluxos durante o periodo
estudado. Descrevem-se as situacdes de aplicappedtva de medidas excepcionais
em relacdo as linhas-mestras da politica imig@atémalisando a atuacédo das entidades
estatais em relacdo as politicas publicas paragmsgies. O capitulo tem por objetivo
subsidiar a analise do fenbmeno migratorio conteénmm e apontar possiveis causas
para sua intensificacdo. Além disso, trabalha #lpnoatica da legislacdo anacrbnica
herdada do Regime Militar e a necessidade de susdoepara uma migracdo mais
favoravel aos direitos humanos dos migrantes.

Por fim, no capitulo 3, busca-se observar as ggéwveias e os distanciamentos
entre as politicas externa e migratéria que podaditar ou ndo sua concertacao e,
sobretudo, identificar situacfes em que o discuosdlita com a préatica. Por meio do
mapeamento dos compromissos internacionais asssinpelo Brasil, ser4 possivel
observar o comportamento do Estado brasileiro datde ao tema das migracoes
internacionais nesse particular. A esse mapeamsetéo contrapostos os dados
demograficos e informacdes estatisticas de érghciais, bem como as alteragcbes na
legislacdo migratoria, a fim de determinar possiveixos de causalidade.

Além dos dados empiricos obtidos em fontes oficlaisca-se complementar a
analise com a percepcao dos formuladores/execulargslitica migratoria acerca dos
movimentos da politica externa e vice-versa, coabjetivo de extrair uma avaliacdo
mais aprofundada sobre o comportamento dessascg®lid suas inter-relacdes. Por
meio dessa metodologia, espera-se identifpzartos de convergéncia e analisar suas
consequéncias para a formulacdo e execucdo ddEgmlkéxterna e migratoria, bem
como seus impactos para a imagem do Brasil e @lésimento dosoft powef
brasileiro.

Na conclusdo, discutem-se os resultados em relacdopodtese inicial e
apresentam-se algumas consideracdes sobre a pessiegédo da politica externds-

a-visa politica migratoria.

“ Segundo a definicdo de Nye (200%),country’s ability to influence events throughrgeasion and
attraction, rather than military or financial coeiam”.



Capitulo 1: A Politica Externa dos Governos de Femndo Henrique Cardoso e

Luiz In&cio Lula da Silva

1.1. Antecedentes

A partir do inicio dos anos 90, com o estabelecimete uma nova ordem
internacional, conformada pelo final da Guerra Frigela ideia da possibilidade de
fortalecimento da cooperacao internacional, o Brafhrmula parcialmente sua politica
externa. Em um contexto internacional ndo maisgukupela bipolaridade do conflito
Leste x Oeste, os chamados “novos temas”, tais canm®mo ambiente, direitos
humanos, seguranca, nao-proliferacéo, interdepersadénondmica e migracdes passam
a integrar a agenda da politica externa brasileira.

Primeiro presidente eleito democraticamente degoifm do Regime Militar,
Fernando Collor de Mello (1990-1992) construiu anpanha em tons populistas,
propagando a imagem da mudanca e modernidade wamala o Brasil ao Primeiro
Mundo (PECEQUILO, 2012, p. 215). A percepcédo dapolaridade no sistema
internacional levou o governo a priorizar a implemagédo parcial do Consenso de
Washington. No ambito multilateral, isso implicou atbandono das politicas de
reivindicacdo e demandas do entdo chamado Terbdéurodo, que somente seriam
retomadas apdés onpeachmentno governo de Itamar Franco. Nesse periodo, os
Ministros de Relacbes Exteriores foram Fernandorigee Cardoso (1992-1993) e
Celso Amorim (1993-1994). Coube a eles retomaradi¢éo global multilateral e
investir na cooperacdo sul-sul com outras poténceam desenvolvimento.
(PECEQUILO, 2012, p. 217).

No espaco regional, o Brasil deu continuidade apefy do Mercosul, com a
assinatura do Protocolo de Ouro Preto em 1994.j&iwb de alcangar reconhecimento
politico teve o foco deslocado da aquiescéncia parancremento de participacdo, em
particular na ONU, tendo como base a defesa damafdo Conselho de Seguranca e a
candidatura brasileira a um assento permanenteERBEX.O, 2012, p. 217). A mesma
postura de reivindicagdo estende-se a outros @masi multilaterais com o pais
retomando sua identidade como pais de Terceiro MuAAdadministracdo recuperou

acdes para a Africa que, em 1996, no governo Fbli@lsteceram a Comunidade dos



Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)esultando em um estimulo nas relacdes
comerciais com 0s paises que a integram. QuantoEatzlos Unidos, apesar de
algumas criticas norte-americanas ao governo, péawehconflitos sérios. Embora o
pais ndo fosse considerado um “modelo” pelos EUAco@ sdo Argentina e Chile
nesse momento, ndo ha uma baixa significativa plardacia como no final dos anos
1980. A grande conquista de Itamar Franco ocorrgudimensao interna, com a
implementagcéo do Plano Real (1994) de estabilizagdeconomia, a cargo do entdo
Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso (FEl€Xo presidente nas elei¢cdes

daquele ano.

1.2. Os anos FHC (1995-2002)

Ao longo dos oito anos de seu governo, FHC busabstisuir a agenda reativa
da politica externa brasileira, dominada pela Egia “autonomia pela distancia”, que
prevaleceu na maior parte dos anos em que durawegdFria, por uma nova agenda
internacional proativa, denominada por Vigevaniakt (2003) de “autonomia pela
integracdo”. Diferente do perfil global-multilateda politica externa empreendido por
Itamar Franco, FHC recuperou as premissas e ldgi¢gaicio dos anos 1990, sustentada
no bilateralismo (PECEQUILO, 2012).

Embora de uma forma mais equilibrada do que Celloutros governos latino-
americanos, FHC investiu na tatica da “integracao” sistema via credibilidade e
legitimacéo nacional por meio da adeséo aos regimesacionais e da retomada dos
processos de abertura e privatizacao interrompdodtamar. A visdo do Brasil como
um pais do Terceiro Mundo ou periférico foi trocguo ideario do (ainda assim
denominado) Primeiro Mundo e de uma nova era daigaoimundial sustentada nas
premissas do neoliberalismo e da governanca muriji@sar de FHC sustentar seus
alinhamentos de um ponto de vista pragmatico, santamatismo de seu antecessor, 0
eixo vertical predominava sobre o horizontal, pegiando a tradicdo bilateral-

hemisférica.

> As origens da CPLP remontam ao governo de Jos@Bdm 1989, foi realizado o Primeiro Encontro
de Chefes de Estado das Comunidades de LinguagBesa, que contou com a presenca de Angola,
Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogcambique, Rmite Sdo Tomé e Principe (PECEQUILO, 2012).
Atualmente, além dos citados, fazem parte da CPOMmor-Leste e a Guiné Equatorial, cuja adesao
ocorreu em 2014, totalizando 9 paises.
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Na visdo de Vigevani et al. (2003), as diretrizagdlitica externa brasileira na
Era FHC respeitaram parametros tradicionais: saedi respeito ao direito
internacional, defesa dos principios de auto-detexgdo e nao-intervencao,
pragmatismo como instrumento necessario e efickfelsa dos interesses do Pais.

Nas relagcbes internacionais, em 1995, o Brasilgigou da criacdo da OMC, no
encerramento da Rodada Uruguai do GATT (Ata de &kash) e aderiu ao MTCR
(Regime de Controle de Tecnologias de Misseis)o@gé&sso Nacional aprovou a Lei
das Patentes (1996) e a Cultivares (1997), impgamstrumentos de protecdo a
propriedade intelectual. No campo da néo prolif&vaguclear, o Brasil ja ratificara o
Tratado de Tlatelolco e seus compromissos com oIC@Bixando clara sua opgéo pela
paz e por uma América Latina e um sistema inteomatilivre de armas nucleares. O
movimento mais simbolico desse processo de adesioegimes foi a ratificacdo do
Tratado de Nao Proliferacdo (TNP), em 1998, um mara agenda de reinsercao
internacional do Brasil como um pais confiavel gitimo, apesar de ter recebido e
ainda receber muitas criticas no nivel doméstico. alerir aos regimes de néao
proliferacdo, cumpriu-se o0 objetivo de resgatdhgsotecas” que ainda pesavam sobre
a credibilidade externa do Pais (LAMPREIA, 199813).

Essas iniciativas refletem o0s novos posicionamedmsBrasil, que vinham
sendo construidos desde a redemocratizacdo. AcdesBrasil ao TNP constituiu o
exemplo mais emblematico de revisdo de posicoesiargs em arranjos ja em vigor
(MELLO, 2012). Para o Brasil, no mundo po0s-Guerre,Fa autonomia da politica
externa ndo poderia mais ser promovida por meidistanciamento com relagcdo aos
arranjos internacionais. Pelo contrario, a estrat@gra incidir sobre os efeitos da
assimetria internacional consistiu em reforcar a&essidade da presenca e da
participacdo nesses foros, com vistas a exercieiémdia internamente sobre as novas
dindmicas do multilateralismo no contexto da glaagfo. Assim, foram também
revistas posicoes até entdo defensivas do BrasielEpdo aos temas do meio ambiente
e dos direitos humanos.

No que se refere aos temas de meio ambiente, &dlatumd da cidade do Rio de
Janeiro para sediar a cupula das NacbGes Unidag sobio ambiente havia sido
formalizada ja no final da década de 19&@monstrando que o Pafs passaria a aceitar a
legitimidade de um marco normativo multilateral gpaa regulacdo das politicas

®“Pela Resolucdo 44/228, aprovada pela Assembleral@as Nacdes Unidas, em 22 de dezembro de
1989, foi aceito o oferecimento do Governo brasilpara sediar a Conferéncia” (LAGO, 2006, p. 66).
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ambientais, em contraste com as resisténcias ambemte vigentes. A atuacdo da
diplomacia brasileira orientou-se no sentido ddéuinfna conformacdo dos arranjos
multilaterais que decorreriam da Conferéncia, pamgedir que refletissem

exclusivamente os interesses dos paises deseromleédprojetar um novo papel
internacional do Brasil (MELLO, 2012).

Quanto aos direitos humanos, o Brasil passou asggratario dos mais
importantes tratados internacionais de Direitos Bums, tanto no ambito das Nacdes
Unidas (ONU), como no da Organizacao dos Estadosrisanos (OEA), destacando-
se: a Convencao para a Prevencdo e a Repressaanu® d& Genocidio (1948); a
Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados {1®S&u Protocolo (1967); o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos & $&rotocolo Facultativo (1966); o
Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Se@aCulturais (1966); a Convencao
Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou PenasisCiésumanos ou Degradantes
(1984); e a Convencdo Americana sobre Direitos Ho®41969Y. Nesse sentido, cabe
ressaltar a decisdo, em 1998, de aceitar a congieefénsdicional obrigatéria da Corte
Interamericana de Direitos Humarfos.

A reinsercdo do Brasil no sistema internacionalafgrarte do programa de
governo de FHC, que previa a necessidade de fartedato do sistema internacional
para que este, mais seguro, justo e democratisse fmstrumento de uma politica
externa que visava a realizacdo de objetivos positie econdmicos. A tdnica do
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso esteuito voltada ao sistema
internacional, a insercdo do Brasil neste e na iramwcemo o Brasil poderia atuar na
construgcdo de uma nova ordem mundial que seria s l@a retomada do
desenvolvimento econémico.

A cooperacdao internacional passou a funcionar comeixo de preocupacéo do
governo FHC. Para o presidente, a “globalizacadotpziu uma nova comunidade de
interesses entre Norte e Sul. Os paises deveriaitaracertos condicionantes da ordem

’ Atualmente, no Brasil, j4 se encontram ratificagosm pleno vigor praticamente todos os tratados
internacionais significativos sobre Direitos Humsnpertencentes ao sistema global, de que s&o
exemplos, a Convencéo Internacional sobre a Elighimale Todas as Formas de Discriminagdo Racial
(1965), a Convencéo sobre a Eliminacéo de Tod&smsas de Discriminacdo Contra a Mulher (1979) e
seu Protocolo Facultativo (1999), a Convencao sobiRireitos da Crianca (1989) e, ainda, o Estatato
Roma do Tribunal Penal Internacional (1998) (GOMBE8AZZUOLI, 2005).

® Pelo art. 1° do Decrete n° 4.463, de 8 de noveribra002, o Brasil reconhece “como obrigatéria, de
pleno direito e por prazo indeterminado, a compmtéda Corte Interamericana de Direitos Humanos em
todos os casos relativos a interpretacdo ou aglica@ Convencdo Americana de Direitos Humanos
(Pacto de Sao José), de 22 de novembro de 196&oddo com art. 62 da citada Convencéo, sob reserva
de reciprocidade e para fatos posteriores a 1@zencbro de 1998”".
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econdmica mundial como o realismo e o0 pragmatisara gue pudessem contrapor-se
aos efeitos negativos da “globalizacéo”, que ftilemla de “assimétrica” (VIZENTINI,
2005, p. 385). Desta maneira, a cooperacdo regienatter-regional seriam as
prioridades da politica externa brasileira no hrio

O Brasil tinha por objetivo marcar presenca no gendternacional, com
aspiracoes de desempenhar um papel de relevo etemgfio de reivindicar uma vaga
como membro permanente no Conselho de Segurangargimnizacdo das Nacgoes
Unidas. Assim, € possivel perceber que, se dumsmtgovernos Fernando Collor e
Itamar Franco a intencédo de assumir papel de melevo na cena internacional ja se
manifestara, com FHC essa ambicdo se tornou airala atentuada (CARDOSO,
1994).

FHC exerceu a Diplomacia Presidencial durante sdogs mandatos,
apresentando-se como porta-voz e face do Brasilsistema internacional. A
intensificagdo das viagens ao exterior, a partg@paem reunides e cupulas bilaterais e
multilaterais, a visibilidade em organizacdes indéeionais teve espaco importante.
FHC imprimia a imagem brasileira um alto perfil,nd@zente com a agenda que
defendia nas relacdes internacionais de eixo adrtiornando-se lider de uma nova
geracdo de lideres latino-americanos comprometidos a insercdo moderna de suas
sociedades. A percepcdo de Fernando Henrique sabrenudancas no sistema
internacional também é evidenciada de forma muémmo programa de governo do
entdo candidato a Presidéncia.

Ao processo de globalizacdo aliou-se a tendéncra paformacdo de
diferentes modalidades de regionalizacdo econdmi€mses dois
movimentos, que ndo sdo contraditérios, tendemteraal as formas de
insercao internacional dos paises. A interdepenaé&uora criada em escala
planetaria, ainda que assimétrica, aponta paraviabitidade dos projetos
nacionais de natureza autarquica. Ao mesmo temppli@-se de forma
significativa a agenda diplomatica. Muitos temass tomo meio ambiente,
direitos humanos, propriedade intelectual, expla@mografica, as grandes
fomes e migracdes, o combate ao terrorismo e amwtnafico, exigem hoje
solucdes globais. (...) E nesse sentido que seerdiluada vez mais as
fronteiras, ndo apenas entre mercados, mas tamtéenaepolitica externa e
a politica interna das nacgdes. Isto ndo implicsbaligo de tensdes e de
conflitos de interesses entre as partes interdemesl Por isso, o
reconhecimento desse novo estado de coisas ndoimpgtiear renincia a

defesa de interesses nacionais ou a principiosagoamdos do direito
internacional (CARDOSO, 1994).

Para FHC, deveria haver convergéncia entre o ancabadnstitucional

internacional e o quadro regulatério interno dofsgm ou seja, variaveis externas
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passariam a ter maior influéncia nas decisdes naserA integracdo a economia
mundial passaria necessariamente pela articulagdourda pratica diplomatica
adequada, pela construcéo de parcerias comerai@igjosas e por reformas internas.

Essa dinamica vertical, mas de responsabilidadegdinhidade, levaria ao
reconhecimento do pais como pilar da nova orderartr gla solidez de sestatus
como poténcia e de seus compromissos. Em termagetos, as acdes brasileiras,
somadas a Diplomacia Presidencial, consistiram etamada da implementacao,
embora incompleta, do Consenso de Washington e rdgetp de privatizagoes,
introduzindo as reformas da segunda geracao noccaaual.

O proprio Fernando Henrique Cardoso, em artigo ipathd em 2001 pela
Revista Brasileira de Politica Internacional, degerque, desde meados dos anos 80, 0
Brasil passou por trés transformacdes essencigsnfuenciam a politica externa: a
redemocratizacdo, a abertura de mercados e a ligsigho da moeda. Para o ex-
presidente, essas mudancas foram fundamentaisstawgio de um novo Estado, e as
privatizacbes fizeram parte deste processo. E cpréotodas essas mudancas fizeram
com que a posicdo do Brasil no cenario internatiseanodificasse, tanto em termos
de sua atuacdo quanto na avaliacdo que as oug@ssniaziam do Brasil. Para Cardoso
(2001), a partir de meados dos anos 80, mas paincgnte nos anos 90, o Brasil passa
a ter melhor relacionamento com a comunidade iatgonal, principalmente em temas
como estabilidade monetéaria, direitos humanos, nagbiente e ndo proliferacdo
nuclear (CARDOSO, 2001, p. 5 e ss.), para o quee$sencial a primeira das trés
transformacdes apontadas, ou seja, a redemocéaiizag

Para Fernando Henrique Cardoso, 0s novos temassegpiavam elemento

bastante importante da politica externa. Assim padesvras do entdo presidente,

abrimos caminho para um melhor relacionamento concomunidade
internacional em todos os temas que, no passadinhasido sensiveis,
como os direitos humanos, o desenvolvimento sociahgio ambiente ou a
néo-proliferacéo nuclear (CARDOSO, 2001, p. 6).

O Brasil se adaptou ao corolario neoliberal ent@io vwga no sistema
internacional e, estando mais integrado aos fldix@sceiros internacionais, passou a
sofrer por ocasido das instabilidades externasasBpdo sistema capitalista, as quais
tiveram impactos significativos na economia nadio@aBrasil sentiu as consequéncias

das crises financeiras, como as do México (1995 tigres asiaticos (1997), da Russia
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(1998) e da Argentina (2001), com fortes impactobres o nivel de reservas
internacionais.

Gréfico 1. Reservas Internacionais (1995-2002) — ed5$ bilhées
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Fonte: Banco Central do Brasil.

A fim de conter ataques especulativos contra o,Regbverno brasileiro elevou

fortemente a taxa basica de juros da economiapnoefapresentado no grafico 2.

Grafico 2. Variacbes da Taxa Basica de Juros - SECI(1996-2002)
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Obs.: A série histérica do Banco Central sobrexa tie juros SELIC tem inicio em 1996, com a
criacao do Comité de Politica Monetaria (COPOM).

As crises financeiras tiveram como consequéncia astdacdo sensivel nos
niveis de ingressos de investimento estrangeietalivo Brasil no periodo.
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Grafico 3. Ingressos de Investimento Estrangeiro Péto (1995-2002) — em US$ bilhdes
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Fonte: UNCTAD.

No enfretamento de crises sistémicas, a cooperagda coordenacao
internacionais eram para o governo Fernando HemriQardoso algumas de suas
principais preocupac¢fes. Para o presidente, a prgue se deveria fazer era: “até
onde poderemos ir na direcdo de crescentes flurassrtacionais e de uma
interdependéncia internacional cada vez maior sel@senvolvimento proporcional de
estruturas de governanca?” (CARDOSO 2001, p. 8).alamuitetura financeira
internacional mais estavel e previsivel teve nd0&e2n importante passo.

Se a crescente globalizacdo ndo for acompanhadaeegssaria cooperacao
e coordenacéo de politicas, ndo sera surpresa serelinar sendo percebida

como o império das empresasu que ela suscite protestos veementes
(CARDOSO, 2001, p. 10, grifos originais).

Segundo Cervo (2002), a ideia de mudanca advogad&grnando Henrique
Cardoso, fez com que se estabelecesse de formanprethte na politica exterior do
Brasil o que denomina de paradigma do “Estado nbrrRara esse autor, a via
escolhida por FHC implicava aceitacéo e aplicagioetbrmas exigidas pelo Consenso
de Washington. Desta maneira, as duas outras aramsfoes, a abertura econdmica e a
estabilizacdo da moeda, estariam mais relacionamlasa necessidade de estabilidade

interna para a obtencéo de recursos importantasap@tomada do crescimento.

°® 0 G-20 é um grupo de consultas informais entrediivs de Financas e presidentes de Bancos Centrais
no ambito das instituicbes de Bretton Woods paszudsdo de questdes econdmicas e financeiras
globais. A primeira reunido ocorreu em Berlim en94.% contou com a participacdo de representantes
das economias consideradas mais significativas @@l mundial naquele momento: Africa do Sul,
Alemanha, Ardbia Saudita, Argentina, Austrdlia, dlraCanada, China, Coreia do Sul, Estados Unidos,
Franca, India, Indonésia, Italia, Japdo, Méxican&&nido, Russia e Turquia, além da Uni&o Eurapeia
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De fato, as privatizacfes talvez sejam os exemphis claros de como o Brasil
se adaptou ao Consenso de Washington como estraégnsercao internacional e de
como a ordem internacional vigente incidiu na prditnterna. Convém lembrar, porém,
que o movimento de desestatizacdo ganhou fortelsmpo governo Collor, tendo
prosseguido no governo Itamar Franco e sido exéoutam novo impeto nos dois
mandatos de Fernando Henrique Cardoso. Grande @astanvestimentos externos
diretos no Brasil durante os governos FHC teve eonignas privatizagdes, que
contribuiram para modernizar a infraestruturadalia divida publica (FOLHA, 1997).

Houve forte articulagdo entre politica externa ditippa econdmica. As
privatizacdes como fonte de atracdo de investinseexternos diretos sdo exemplos de
como a ordem internacional incide na politica imkee como atos internos enquadram-
se na estratégia de insercao internacional. Aigeléxterna de FHC € marcada pela
adocao do modelo neoliberal e da globalizacdo enmad(CERVO, 2002).

Se considerarmos que a “era FHC” na politica eateomeca em 1992 quando
este assume o posto de chanceler, temos que éiaio desta que o conceito do
universalismo ressurge na politica externa brasildtste conceito € empregado no
sentido de que o Brasil deve manter suas opc¢oesationais abertas mesmo que 0
sistema internacional de poder aponte uma nacéo begemonica. Da mesma forma,
€ no primeiro governo de Fernando Henrique Cardpsoo conceito de autonomia é
redefinido e reincorporado na atuacao internacidod@rasil.

Para Flavia de Campos Mello (2012), o paradigmaeusalista foi o que
predominou nos anos anteriores ao governo FHC. ®aatora, faziam parte deste
paradigma quatro conceitos fundamentais: diveesifio, universalismo, autonomia e
interdependéncia. E interessante notar que, seguetlo, o universalismo é expresso
neste periodo principalmente através do regionaligvalorizacdo do espaco regional
propicia a reafirmacdo da autonomia, ou seja, €giahdo-se regionalmente que o
Brasil pode atuar com mais autonomia nos forognatgonais. A integracao regional
traz consigo uma maior liberdade de atuacdo enrassfeupranacionais em que,
geralmente, um pais como o Brasil ndo tem fordadsmnente.

Mello (2012) acredita que “autonomia” € um conceibave para entendermos a
acao externa do Brasil no periodo em que Fernanglridie Cardoso ocupou a
Presidéncia da Republica. A atuacdo internaciomaka a ter dois novos eixos: a
autonomia em relacéo aos Estados Unidos, o queadeira nenhuma podia excluir-nos

de manter relacbes bilaterais com este pais, entaabtdade que a integracdo sub-
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regional e sul-americana passa a ter na possihidida insercdo autbnoma do Brasil no
sistema internacional. O chanceler Lampreia (201829 e ss.) denominou este tipo de
estratégia de “autonomia pela integracdo”, ao getsdd Fonseca apresenta como
“autonomia pela participacdo”, em contraste com aaténoma pela distancia”
promovida pela Politica Externa Independente e Pedgmatismo Responsavel.

A ideia do desenvolvimento independente ndo tens megsonancia, ou seja, a
autonomia pela distancia nao representa mais ugagoamnveniente aos formuladores
da politica exterior do Brasil. No entanto, ndopsele dizer que durante o governo
Cardoso a politica externa ndo continue voltadaa parrealizacdo de objetivos
vinculados ao desenvolvimento, mesmo que este \andnaes da adequacao da agenda
aos valores hegemonicos universalmente aceitosta®ilBptou, neste momento, por
avancar na integracdo hemisférica a partir da d¢olagdo do Mercosul, néo
enfrentando diretamente os Estado Unidos. Apesaamtaximacdo com a maior
poténcia do globo, o Brasil busca também divewsifisuas parcerias nas relagbes
internacionais, fortalecendo a posicdo multilatstale sua presenca na Organizacao
Mundial do Comércio (OMC). Deste processo, tambéam darte uma maior e mais
enfatica aproximacéo com a Unido Europeia.

O Brasil almeja uma posi¢cado de maior destaqueeraanternacional, em linha
com a percepcéo de que o tamanho de sua popukg®dimensdes continentais e
seus recursos naturais abundantes contribuiriaen Iparconferir peso correspondente,
ampliando sua influéncia no processo decisorignatgonal.

Um dos tracos predominantes do governo de Ferndtetwique Cardoso,
apontado pela maioria dos autores, foi a utilizagéo larga escala da diplomacia
presidencial, definida pelo Embaixador Sergio Danes sua obra ja classica sobre o
tema, como “a conducdo pessoal de assuntos depa@iterna, fora da mera rotiea
officio, pelo presidente, ou, no caso de um regime paritamsta, pelo Chefe de Estado
e/ou pelo Chefe de Governo” (DANESE, 1999, p. 51).

Além de um fenbmeno politico, trata-se de instrumetle promocdo dos
interesses nacionais pela pessoa do presidenteepigbita. A acdo diplomatica, de
maneira geral, objetiva persuadir, pressionar ewan os diversos atores internacionais
aos interesses de um Estado. No governo FernandogHe, esses interesses foram
perseguidos por meio de uma agéao internacionabtasea atuacédo do Chefe do Poder

Executivo como protagonista e centro das atencéesnidia brasileira e internacional.
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Nos governos que o antecederam, a acao internhgmmameio da diplomacia

presidencial ndo teve o alcance e a intensidadesgaga por FHC.
A prépria mudanca da importancia relativa do paisegido e no mundo, a
alterndncia de regimes autoritarios e democratiasexperimentagdo
constante de estruturas politicas e de politicandmicas, o desinteresse
relativo da opinido publica e das elites politipabs assuntos internacionais,
diminuindo a prioridade da politica externa na agenterna, o isolamento e
a xenofobia de parcelas das elites politicas, @asénfho interno e no
conjuntural, a ocorréncia de crises politicas equabs econémicos, a
ocorréncia de momentos de retracdo internaciongbals devido a crises
como a da divida e da hiperinflacédo, as dificuldadie acesso aos parceiros
devido as percepcdes externas sobre o pais e @lilisap, etc., também vao

modulando a diplomacia presidencial brasileira (ES¥, 1999, pp. 473-
474).

O novo realce dado a diplomacia presidencial ngsseodo deve-se a dois
fatores: a intensidade da agenda politica extemardsidente e a propria figura de
FHC, soci6logo de renome internacional. Além disaeg experiéncia prévia como
Chanceler no governo de Fernando Collor ndo daveeseonsiderada como fator a ter
influenciado sua postura como estadista.

Assim, as politicas interna e externa se conjugapama dar seguranca aos
investidores internacionais com o objetivo de atrapitais para o Brasil. Para Danese
(1999), as modalidades de compromissos internasiosdo quatro: encontros
multilaterais internacionais, encontros regiona@sses presidenciais e visitas bilaterais.
Foi acionada com bastante vigor, nos foros mudtitas, como na ONU (Organizacao
das Nacbes Unidas), OMC (Organizacdo Mundial do &om) e UNCTAD
(Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio erelyimento) e nas relacdes
bilaterais. A diplomacia presidencial de Fernandmtitjue Cardoso tinha como um de
seus principais objetivos a promocao internacidoaBrasil do Real e das reformas.

Desta forma, a diplomacia de visitas promove elda/o pais no exterior com o
objetivo de elevar o nivel de participacdo do Brass foros decisorios, explorar a
estabilizacdo econdmica, mobilizar o governo, osomeoliticos e empresariais e a
sociedade civil, aléem de atualizar e aperfeicoarredagcbes com parceiros-chave,
promovendo novas parcerias. No governo FHC, agrm@mmternacionais

traduzem também uma estratégia deliberada de ndsrmas dos
instrumentos dos encontros de cuUpula, com sua ickg&c Unica de
mobilizar os meios governamentais, a imprensa @iai&m publica, para

promover uma atualizacéo da presenca brasileirauralo (DANESE, 1999,
p. 37).
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Os atentados terroristas de 11 de setembro de€@6Mificuldades colocadas a
partir das negociacées da Rodada de Doha acabaflaenciando os formuladores de
politicas, somando-se a um quadro internacionamert@a¢do, e conectando-se com as
diferentes trajetérias politicas de FHC e de secessor, Lula (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007) No campo dos valores, conforme as diretrizes sabjas a ideia
da “autonomia pela participacdo”, FHC defendeu gipios de direitos humanos e
formas sustentaveis de desenvolvimento, procuresepvar a paz e a democracia,
buscando objetivos “universalistas”, como uma maiustitucionalizacdo, maior
transparéncia nas decisdes e uma crescente delmagiatdas organizacdes e regimes
internacionais (CARDOSO, 2006, p. 602).

O governo de FHC introduziu uma nova atitude ndmatggias da politica
externa do Brasil, preconizando uma intervenc¢acs raiva na politica internacional,
demonstrada através da vontade de influenciar @ntes da nova ordem e a
necessidade de reformar o discurso e a agédo nwoex@ governo FHC, ao consolidar
e renovar o paradigma da politica externa bragilea segunda metade dos anos de
1990, conferiu um novo significado ao conceito deomomia: o de “autonomia pela
integracéo” (VIGEVANI et al., 2003, p. 37)nke os resultados das mudangas favoraveis
ao Brasil nos mandatos de FHC podem ser citadosnfgabilidade despertada pelo pais no
exterior, possibilitando a atracdo de investimerggternos diretos, significativamente
importantes para o sucesso da estabilidade macromica; o apoio de organismos
multilaterais e de governos de paises desenvoleslosmomentos de ameaca de crise
financeira e econémica, como a crise cambial d®;1&9mento significativo da énfase das
relacbes exteriores na agenda interna, despertaadw atencao e interesse por parte da
sociedade e dos meios de comunicadGEVANI et al., 2003)

Os dois mandatos de FHC foram marcados, portangta pliplomacia
presidencial, pela aposta na regido sul-americtna&és da integracdo regional e na
revalorizacdo do Mercosul, pela adesdo aos regimemacionais, e, num segundo
momento, pela intensificacdo do multilateralismodiplomacia presidencial valorizou
a insercao internacional do pais, mas ndo dimiaumportancia da afirmacao regional
do Brasil. FHC quis conciliar duas dimensdes, sanda global e outra mais centrada
na América do Sul, espelhada na postura de pat&pe de integracdo do Brasil, ndo
apenas em termos regionais, mas também no qudese &s normas e aos regimes

internacionais. Nesse sentido, foi possivel regigsmmbém uma coincidéncia entre a
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definicdo da identidade do Brasil e os valores ensiais, 0 que Luiz Felipe Lampreia
denominou de “convergéncia critica” (FONSECA, 2011)

Para Vigevani et al. (2003), a politica externasieaa durante o governo FHC
contribuiu para posicionar o Brasil entre os patpes aderem a valores considerados
universais. Como resultado, melhorou o conceiterivacional em relacdo ao Estado
brasileiro, consolidando-se a conduta pacifica dis,prespeitado por suas posi¢coes
construtivas. Por outro lado, os autores destacaen ajgoverno nao foi capaz de
promover o desenvolvimento em bases sustentagawy itomo efeito

a continuacdo de uma tendéncia histérica de emgetiio do peso do Brasil
na economia mundial, contribuiu para enfraquecemseer em negociacdes
internacionais relevantes. A imagem negativa quepiaido publica dos
paises ricos tem dos paises pobres, assim commbkemas internos que
nos atingem especificamente, contribuiram paraudifir a maximizagéo de
vantagens. Na América Latina, a busca de protagonizn papel mais

relevante acabou enfraquecida pelos proprios @rgitnentos internos
(VIGEVANI et al., 2003, p. 58).

Compreender as posi¢Oes da politica externa brasdarante os mandatos de
Fernando Henrique é essencial para observar cogoeerno brasileiro tratou os temas
migratorios no periodo. O capitulo 3 apresentara @malise mais aprofundada a
respeito das principais repercussdes, na politicgatdria, das opcdes de politica
externa de FHC. Por ora, parece suficiente suggreg a busca pela reinsercao
internacional do Brasil teve como consequénciascipais: i) a elevagcéo do perfil
internacional do pais, em decorréncia da expogiedsoal do presidente da Republica e
das atuacdo da diplomacia em foros multilatergisa consciéncia da necessidade de
traduzir compromissos assumidos pelo pais no amittlateral em politicas publicas
em ambito doméstico. No que se refere as migragiEsacionais, isso tera sido feito
na medida das capacidades do governo e das pdesdatribuidas ao tema pelos
formuladores da politica externa, conforme vereatbante.

Passamos, a seguir, a apresentar um breve retiospeeolitica externa no

governo Lula, iniciado em 2003.

1.3. Os anos Lula (2003-2010)

Entre os anos de 2003 e 2010, a politica exterasildira “orientou-se pela
concepcdo de que o Brasil deve assumir um papgtemte no cenario internacional,

projetando uma imagem externa altiva e soberanRA@EL, 2010b). O Governo Lula
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reorientou a diplomacia para o estabelecimentcetégdes diplomaticas com todos os
Estados do globo, por meio de novas representatipksnéticas. Entre os anos de
2003 e 2010, foram abertas 46 novas Embaixadagslosqne 4 delas estavam
desativadas e foram reabertas, e 22 novos Consulaei@is, Consulados ou Vice-
Consulados entraram em operacao (Apéndice A).

Além disso, o governo buscou uma presenca maiddems internacionais, por
meio de candidaturas em postos-chave em organzagdgrgovernamentais.
Reorientou parcerias estratégicas com paises don8wimento que também teve
reflexo nas acdes de cooperacdo. Em suma, atufmrrda proativa com o objetivo de
aumentar sua influéncia em temas da governancalglobmo politica, economia e
seguranca internacional. Em linha com essa postioaerva-se o0 incentivo ao
multilateralismo para a resolucdo de crises, fdfdepelo aumento de participacao
brasileira na ONU e a reivindicacdo por reformagConselho de Seguranca. O Brasil
passa a participar com maior intensidade em opesagé paz sob a égide das Nacdes
Unidas. Em janeiro de 2003, o Brasil participavaddas missdes de paz da ONU, com
79 homens. Em setembro de 2010, integrava novefesssle paz, com 2.258
contingentes, além de seis integrantes de doist@sus de representacdo da ONU,
totalizando 2.264 pessoas (BRASIL, 2010b).

No governo FHC, e no de Lula, em especial, a paliéixterna é motivada pelo
ideal de uma globalizacdo mais democratica, quntaipara uma estratégia “logistica”
de insercao internacional do Brasil. Essa estratgiprocessa mediante a ocorréncia de
dois fatores: i) alto grau de organizacdo da saded que facilita o trabalho de
coordenacdo dos dirigentes; e ii) estabilidadetipalie econdmica, que liga a logica
interna do governo a légica de governanca globalarir da combinacdo desses fatores
postos a servico do desenvolvimento surge o Edtagistico, e sua conduta difere da
conduta do Estado neoliberal principalmente nape@g¢édo da autonomia politica e no
reforgco da economia nacional (CERVO, 2010, p. 10).

Em paralelo, Lula procurou inserir temas sociaigg@nda internacional, desde
sua presenca, em janeiro de 2003, na reunido domHBcondmico Mundial, em Davos
(Suica), defendendo o aumento da ajuda externpaisss ricos para o combate a fome,
conseguindo o apoio dos presidentes Chirac (Frang¢aggos (Chile) (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007, p. 281). Em paralelo, durante gssgodo, a economia brasileira
despontou como uma das mais pujantes do mundo senw#vimento. Resultados

importantes foram alcancados com a valorizacdo dammoditiesno mercado
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internacional, colocando o Pais como um dos destmeferenciais de investimento
externo direto (IED) (CEPAL, 2010), em razéo daraf@uncia de matéria-prima, mao-
de-obra mais barata e ambiente de oportunidadesgtiio, ao lado de juros elevados.
O gréfico 4 a seguir apresenta os valores de IEBbidos pelo Brasil no periodo em
analise.

Grafico 4. Ingressos de Investimento Estrangeiro Péto (2003-2010) — em US$ bilhdes
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Fonte: UNCTAD.

Em 2002, as entradas de IED totalizaram US$ 1®&dhEm 2003, tiveram
reducdo, chegando a US$ 10 bilhdes, devido a emzedos investidores em relacéo ao
novo governo. Apés a queda de 2009 provocada p@da €inanceira mundial, o
ingresso de IED teve novo aumento, fechando o gerémn US$ 48.5 bilhdes. Com
isso, as reservas internacionais do Brasil, gdeabdo governo FHC chegavam a US$
37 bilhdes, ao final do governo Lula atingiram acaale US$ 289 bilhdes.

Gréfico 5. Reservas Internacionais (2003-2010) — ed5$ bilhdes
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Fonte: Banco Central do Brasil.



23

O bom momento econ6mico tornou possivel a redugdotakas de juros da

economia, com uma queda sensivel em relacdo amgmatio final do governo FHC
(25% a.a.) para encerrar o ano de 2010 em 10,74% a.

Grafico 6. Variagdes da Taxa Basica de Juros - SECI(2003-2010)
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Fonte: Banco Central do Brasil.

No campo social, destaque foi dado ao Programa éFdeno”, posteriormente
“Bolsa Familia”, que tornou o Brasil um exportadiw modelo bem-sucedido de
programa de transferéncia condicionada de renda.

Todas essas acdes repercutiram na imprensa mdediaima contundent® O
carisma do presidente da Republica, que definiammesmo como “mascate”, atraiu
muita atencdo e possibilitou a promo¢do da imagenBihsil como um pais com
grande potencial e consciente de seu papel no mundo

Dando continuidade a um movimento iniciado no goveanterior, de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), a politica extern&dwerno Lula foi orientada para a
integracdo politica com os vizinhos da América dib & do Caribe. Exemplo dessa
articulagao foi a criacdo da UNASUL, a partir deaumiciativa do entéo presidente
venezuelano Hugo Chavez. O fortalecimento do Meitc@®bretudo no que se refere
aos temas sociais e culturais, também foi um @os ile destaque na agenda da PEB.

Em artigo sobre a politica externa brasileira parAmérica do Sul, Saraiva
(2010) observa que, desde 1991, a atuacdo do Bmmil se pautado por dois

movimentos, quais sejam, o0 processo de integragiponal nos moldes do

°Em 2009, a revistaThe Economistpublicou reportagem de capa intituladgrazil Takes Offcom a

imagem do Cristo Redentor como um foguete sendgatim A revista destacou as oportunidades para
negocios no Brasil, mas nao deixou de apontar @sspentes fragilidades do Pais.
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regionalismo aberto, configurado na estruturacdo Miercosul, e iniciativas de
cooperacao e integracdo com paises da regido. draaaponta, ainda, que esses
movimentos tém variado em funcdo das visdes déiqaobxterna de cada governo, da
posicao internacional do pais e do comportamergo/idinhos.

Pode-se notar uma inflexdo marcante no sentidordernaior coordenacédo com
0s paises da América do Sul a partir do governa.lAilbusca pela lideranca regional
passou a ser um objetivo declarado de governovigue integracdo com os vizinhos

the surest route for Brazil to gain internationahisding, while also helping
Brazil realize its potential and form a bloc thaasvstrong enough to have
more international clout. With this in mind, Braazi diplomacy set about
further developing an approach that had already eginder President
Cardoso, while giving new weight to leadership dui through a

combination of soft power patterns, based on Grotealism, which took the
form of strengthened multilateralism in the reg{@ARAIVA, 2010, p. 160).

Dessa forma, o Brasil buscou ajustar o principiod@aintervencéo na forma de
nao-indiferenca e incluiu na agenda um programaotstrucéo da lideranca regional
por meio da coordenacao dos esfor¢cos de coopeeagdegracao regional com vistas a
impulsionar o desenvolvimento do Pais (SARAIVA, @0d. 160).

A maioria das acdes do governo Lula, a exemploH€, Fsitua-se na vertente
das negociacdes comerciais internacionais e naabdisccoordenacédo politica com
parceiros independentes do mundo desenvolvido.

Lula da continuidade a maioria das politicas im@etadas por Fernando
Henrique Cardoso. Modifica, porém, a maneira de fazer politica externa,
principalmente no plano regional, onde buscou assuma postura de lideranca,
tornando prioritarios os projetos de integracadoresy. Além de atuar regionalmente, o
governo Lula tem por caracteristica a busca desgasccom outros paises emergentes,
como China, Russia, India e Africa do Sul para jgnéos possam agir com mais vigor
nos foros multilaterais de negociacdo como a Orggdo Mundial de Comeércio
(OMC). Essas iniciativas foram empreendidas de docmerente com o entendimento
de que a politica externa constitui ferramenta mapde na busca pelo desenvolvimento
brasileiro:

A administracdo de Lula da Silva ndo se afastopréawipio historicamente
assentado para a diplomacia de que a politicarexteum instrumento para

o desenvolvimento econémico e para a consequeesempacado e ampliacdo
da autonomia do pais (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007 3@2).
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Para alguns autores mais entusiasmados, do pontostde do conteudo, a
diplomacia do governo Lula apresenta uma posturais‘rassertiva, mais enfatica em
torno da chamada defesa da soberania nacional mtdossses nacionais, assim como
de busca de aliancas privilegiadas no Sul, comséntspecial nos processos de
integracdo da América do Sul e do Mercosul, corargef consequente deste no plano
politico” (ALMEIDA, 2004, p. 163).

Nem todos os analistas concordam com essa avalidtamuerque (2005 apud
SALES, 2007, p. 124) aponta que o governo Lulaesgrta um paradoxo: no plano
econdbmico, a auséncia de mudancas substantivaselpds a politica de FHC
representou um distanciamento das posi¢coes histoeiste defendidas pelo Partido dos
Trabalhadores, ao que Albuguerque denomina de ddaira direita”. Ja na politica
externa, em que o Brasil tem tradicdo de contiméda ndo se esperavam muitas
mudancas, houve, porém, uma “guinada a esqueralar’ hcudancas sensiveis de rumo
em setores fundamentais como comércio e segur@a¢ES, 2007, p. 124).

O diplomata Paulo Roberto de Almeida vai ao mesemtido e diz que a
“politica externa do governo Luiz Inacio Lula ddv&ié, provavelmente, a vertente que
mais reflete as antigas propostas e as proposig@escionais do Partido dos
Trabalhadores” (ALMEIDA, 2004, p. 162).

Almeida realizou estudo sobre o tema, em artig@Qf¥8, intitulado “A politica
internacional do Partido dos Trabalhadores (PTfuddacéo a diplomacia do Governo
Lula”, no qual analisa as posi¢cdes de politica regteassumidas pelo PT e pelo
candidato Luiz Inacio Lula da Silva, desde a fu@dadgo partido, no inicio dos anos
1980, passando pelos pleitos de 1989, 1994 e 2898, eleicdo de Lula em 2002.

Almeida (2003) destaca os temas basicos do progpanti@ario e sua evolucao
gradual em direcdo a uma postura mais proxima daafdradicional de atuacdo da
diplomacia profissional, caracterizada pelo mukilalismo juridicista, gradualista e
pacifista. Além disso, examina as principais quesitda agenda diplomatica brasileira,
em especial as negociacdes econbmicas e comeeciaisdiscussdo dos limites e
possibilidades de inovacdo nesse terreno, condupela preservacdo das grandes
linhas de continuidade na politica externa brasiled governo Lula. De acordo com o
autor, a politica externa proposta pelo PT resul®um amadurecimento que tornou o
discurso mais conciliador, deixando de lado antigdgcalismos.

Pode-se dizer que o PT percorreu um longo camiahoonstrugdo tentativa
de um pensamento em politica externa, desde asogiegp de cunho
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socialista estabelecidas no inicio dos anos 1980 arograma da campanha
presidencial de 2002, de tom mais conciliador eltacé® as obrigacdes
externas — divida, contratos, acordos internacsonaio que foi confirmado
no primeiro pronunciamento oficial do Presidentgte] em 28 de outubro de
2002 e novamente em seu discurso de posse; emjdfai® de 2003". (...)
[A} grande mudanca operada nessa area foi, assais no discurso e na
pratica dos dirigentes do Partido, agora investides responsabilidade
governamental, do que nas grandes linhas de atudgduolitica externa
(ALMEIDA, 2003, p. 88).

Se, em 1989, Lula se posicionava como defensorogasmidos da América
Latina, defendendo pautas da esquerda radical, @uhecretacdo de uma moratéria
unilateral da divida externa, em 2002 o candidat®d ja se apresentou com discurso
mais realista e cuidadoso, a fim de minimizar osotes de uma parcela da populacéo
quanto ao fato de que a vitdria nas eleicbes dagaeb pudesse significar alguma
ruptura indesejada. A “Carta aos Brasileiros” tesseesentido de afirmar o respeito aos
contratos e obrigacdes do Pais (ALMEIDA, 2003, ). €, portanto, contribuir para
tranquilizar os mercados.

Na visdo de Paulo Roberto de Almeida, as diretridaspolitica externa
enunciada por Lula ainda candidato objetivavamaasformacdo do mundo e do
continente sul-americano a partir de uma “alavagipdomatica”, o que, segundo o
autor, indicaria excesso de otimismo quanto aostdemimpostos pela realidade
internacional a grandes projetos de mudanca naioeeéterno, sobretudo vindos de
um pais dotado de recursos externos limitados aoBrasil.

N&o obstante, da leitura do Programa Oficial dudictato, citado por Almeida
(2003), depreende-se uma clara orientacéo par& ¢tegminou, de fato, sendo a tdnica
da politica externa do governo Lula: a integrac@dAthérica do Sul e a aproximacgao
com os paises da América Latina:

Uma nova politica externa devera [...] contribuir goaeduzir tensbes
internacionais e buscar um mundo com mais equilibconémico, social e
politico, com respeito as diferencas culturaisicéme religiosas. A formacgéao
de um governo comprometido com o0s interesses dadgranaioria da
sociedade, capaz de promover um projeto de desemesito nacional, tera
forte impacto mundial, sobretudo em nosso Contmebévando em conta
essa realidade, o Brasil devera propor um pactoneahde integragéo,
especialmente na América do Sul. Na busca dessmdimtento, também
estaremos abertos a um relacionamento especialtedas os paises da

América Latina (PROGRAMA OFICIAL DO CANDIDATO LULA2002
apud ALMEIDA, 2003).

Insta destacar, que, também em 2002, foi divulgad€arta aos brasileiros

longe de casa”, na qual o entdo candidato Lularpocava a sua plataforma de
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campanha um conjunto de propostas para os ciddmldsseiros vivendo no exterior,
como a melhora do atendimento consular, a redugd@xd cobrada sobre remessas
para o Brasil, a criacdo de organismos de rep@s@mtdos emigrantes junto aos
Consulados e Embaixadas, e, principalmente,
[bluscar ampliar e garantir a efetivacdo de acoldlagerais entre o Brasil e
0s paises de acolhimento, com o objetivo de asmeguatendimento das
necessidades de nossos compatriotas, concernenBeguwidade Social,

reconhecimento de titulos ou de equivaléncia nzaghio média e superior,
atendimento no sistema de saude etc. (LULA DA SI|.2802).

Em que pese o fato de a manifestacdo do PT comacelaos brasileiros no
exterior corresponder a uma estratégia voltadansitsbzacdo de potenciais eleitores,
conforme apontado por Reis (2011 )rata-se de uma inflexdo importante na politica
externa para as migracoes e que deixa de ser cadoepbr Almeida (2003). Essa
omissdo pode ser creditada ao fato de que, confoefeeido na introducdo deste
trabalho, o tema das migracdes ainda € marginditaratura sobre politica externa
brasileira.

As impressdes consignadas por Paulo Roberto deiddnm® supramencionado
artigo de 2003 se repetem em texto de 2004. O aeitera que o discurso partidario
em temas de politica internacional comanda a agé@ergamental e constitui 0 eixo da
politica do governo Lula que mais se aproxima dasidlacées originais do PT. No
plano diploméatico e econbmico, observa-se postusaereialmente critica a
globalizacéo e a abertura comercial. Para o goveate, as relacbes com o FMI e o
Banco Mundial serdo mantidas apenas enquanto fastritamente necessarias.
Almeida (2004) assim resume a atuagao politicehdaaelaria de Lula:

No plano politico, é evidente o projeto de refor@rcapacidade de
‘intervencdo’ do Brasil no mundo, a assungéo dedmdo desejo de ocupar
uma cadeira permanente num Conselho de Segurdngaado e a oposi¢ao
ao unilateralismo ou unipolaridade, com a defesa ato multilateralismo e
de um maior equilibrio nas relagbes internaciondlis. plano econdmico,

trata-se de buscar maior cooperagéo e integragéigadses similares (outras
poténcia médias) e vizinhos regionais (ALMEIDA, 200. 165).

* De fato, o nimero de eleitores habilitados a vpema presidente nas representacées do Brasil no
exterior aumentou expressivamente: o quantitatasspu de 69.797 eleitores em 93 paises (0,05% do
eleitorado total), em 2002, para 199,795 pessqad¥®do eleitorado) em 113 paises em 2010 (aumento
de 186,25%). Considerando os dados de 2014, a &panainda mais significativa: o quantitativo teve
acréscimo de 77% em relacdo a 2010, totalizando8353eleitores (aumento de 407% em relacdo a
2002), passando a representar 0,25% do eleitoosalo Fonte: TSE.
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Para Vigevani e Cepaluni (2007), a politica exted®a Lula se insere na
estratégia de “autonomia pela diversificacdo”, qoasiste na adesdo do pais aos
principios e as normas internacionais por meiolidagas sul-sul, inclusive regionais, e
de acordos com parceiros ndo tradicionais (Chinsia-Racifico, Africa, Europa
Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se @les reduzem as assimetrias nas
relacbes externas com paises mais poderosos e tanmmancapacidade negociadora
nacional.

Conforme Cardozo e Miyamoto (2006, p. 3 apud VIGEWA CEPALUNI,
2007, p. 290), algumas diretrizes do “Pragmatisrasp@nsavel” de Geisel (1974-1978)
sdo retomadas pela politica externa do governo, taika como, afirmar autonomia em
relacdo as grandes poténcias e ampliar lacos césespdo Sul, tanto bilateralmente
como em instituicdes internacionais. Em linhas igeras mudancas tiveram como
diretrizes: i) contribuir para a busca de maior ildguo internacional, procurando
atenuar o unilateralismo; ii) fortalecer relacOasteérais e multilaterais de forma a
aumentar o peso do pais nas negociacdes politigg®r@micas internacionais; iii)
adensar relacdes diplomaticas no sentido de apaovas possibilidades de maior
intercambio econdmico, financeiro, tecnologicotuwal etc.; e iv) evitar acordos que
possam comprometer a longo prazo o desenvolvimé&sgas diretrizes, ao longo do
primeiro mandato, de 2003 a 2006, provavelmentedatgando-se no segundo,
implicaram énfases precisas: i) aprofundamento denu@idade Sul-americana de
Nacdes (posteriormente convertida no processo dASUN); ii) intensificacdo das
relacbes entre paises emergentes como india, GRirsaja e Africa do Sul; iii) acdo de
destague na Rodada Doha e na Organizagdo Mundi@lodwrcio, assim como em
algumas outras negociacfes econdmicas; iv) maradede relacdes de amizade e
desenvolvimento das relacbes econdmicas com o®spaisos, inclusive com os
Estados Unidos; v) retomada e estreitamento dasded com os paises africanos; vi)
campanha pela reforma do Conselho de Segurancilaig®es Unidas, visando um
lugar de membro permanente para o Brasil; e vifgsde de objetivos sociais que
permitiriam maior equilibrio entre Estados e popdés (VIGEVANI e CEPALUNI,
2007),

Conforme anteriormente mencionado, em comparacéo a@eriodo FHC, a
administracdo de Lula também ndo se afastou daipiinhistoricamente assentado
para a diplomacia de que a politica externa € wimumento para o desenvolvimento

econdbmico e para a consequente preservacao e eawplia autonomia do pais. No
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campo dos valores, conforme as diretrizes subjaseatideia da “autonomia pela
participacdo”, FHC defendeu principios de direitbtéimanos e formas de
desenvolvimento sustentaveis, procurou preserv@aza e a democracia, buscando
objetivos “universalistas”, como uma maior institualizacdo, maior transparéncia nas
decisbes e uma crescente democratizacdo das @gdesze regimes internacionais
Para o grupo formulador da politica externa no gowv&HC, o eventual papel do Brasil
como lider era visto como consequéncia da gradoanminéncia econdmica do pais e
deveria ser limitado a regido, por causa da escagseecursos (financeiros, bélicos,
politicos e de quadros profissionais) disponiveagapa acdo externa do Estado. Os
formuladores da politica externa do governo LulaSdea, por sua vez, acreditavam
que o papel de lideranca poderia ser alcancadmpir de uma acao diplomatica mais
ativa e dindmica, assim como da continuidade desdede temas “universais”.

Subjacentes a essas iniciativas, encontram-sesafgurtipios e orientacdes que
constituem o que Cervo (2008, p. 26 e ss.) ideatifiomo o “acumulado histérico da
diplomacia brasileira”: o multilateralismo, o regpeao direito internacional, além de
outros importantes padrbes de conduta da PEB, caiso, a ndo indiferenca, a
solidariedade e, a partir de Lula, a énfase naeraggo sul-sul.

Nas secdes a seguir, analisaremos cada uma desaekedsticas, a fim de por
em relevo aspectos importantes da PEB que constiéllementos-chave para a analise
de sua execucdo no periodo e que, em nosso entaridimexerceram influéncia
marcante sobre as relagdes internacionais brasileitiveram impacto sobre a politica

migratoria brasileira.

1.4. Multilateralismo

O multilateralismo integra ha décadas a politiderea brasileira, motivada por
expectativas acerca de seu alcance para realiegesses do desenvolvimento e das
relacdes internacionais do Pais; padrdo de qualidadoolitica multilateral formulada
pelos governos brasileiros; e experiéncia contimza diplomacia nos 0rgaos
multilaterais (CERVO, 2008, p. 94). Cervo (2008%tdea que, no final do século XIX,

o Brasil ja participava como membro fundador outgpara maioria dos principais
organismos multilaterais constituidos para tratagdestdes técnicas como transportes
e comunicac¢des. Em outras instancias de caratiéicppkeve atuacdo destacada na |l

Conferéncia Internacional da Paz, realizada na ldemal907. A participacdo na |
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Guerra Mundial garantiu a presenca brasileira nafézéncia de Paz de Versalhes, em
1919, que instituiu a Liga das Nacoes.

A partir desse momento, a atuagédo do Brasil f@ntada por dois parametros:
prioridade a participacdo na criacdo das regrarnationais, valorizando o marco
juridico-legal e entendendo que o pais ndo podiigar de ser parte constitutiva
desses processos; e a0 mesmo tempo, evitar quermasnmultilaterais, refletindo
interesses dos Estados mais poderosos, pudesseon limitacbes a margem de
manobra e escolhas futuras do Pais (MELLO, 2012).

O objetivo do Brasil €, portanto, conjugar o conmpisso com o fortalecimento
do multilateralismo e a preservacdo da autonomieional. Apresentar-se como
mediador entre as grandes poténcias e os demaibnoerdo sistema, assumindo
posicdo de defesa dos direitos dos paises memness,ao mesmo tempo, pleiteando
reconhecimento equivalente ao das grandes potémnaiasu-se um padréo de insercao
em foros multilaterais (LIMA, 2005; MELLO, 2012).

Esse padrdo apresenta-se como uma combinacdoduigrentre a defesa de
uma ordem internacional menos desigual (viséo igtaale posicbes pragmaticas de
aceitacdo da hierarquia do sistema internacioniafidvrealista). Essa atuacdo como
mediador entre fortes e fracos implica “lidar pemer@emente com a dissonancia entre
0s objetivos particulares, voltados para a suag¢éseindividual entre as poténcias, e 0s
objetivos coletivos dos demais paises que o medisglpostamente representaria no
sentido da promocao do universalismo no acesscespascos decisorios” (MELLO,
2012). Para Cervo (2008, p. 94), podem ser indeadatro fases do multilateralismo
brasileiro, com objetivos e resultados distintégados as expectativas criadas a seu
respeito, sendo: i) a contribuicdo do Brasil a tmig8o do sistema internacional do
pos-guerra, entre 1944 e 1949; ii) o esforco dermed da ordem internacional, dos anos
1960 aos 1980; iii) a perspectiva de atuar no mistem vez de reforma-lo, que se
vislumbra entre 1990 e 2002; e iv) 0 objetivo dealeslecer a reciprocidade entre
estruturas hegemaonicas e paises emergentes, da@@dd8sente.

Cervo (2008, p. 114) assinala que a analise degsaiso fases da politica
multilateral revela que ndo houve uniformidade geeeiacdo nem linearidade de
conduta por parte dos dirigentes brasileiros. @ragconhece que, ao longo do tempo,
a avaliacdo teria sido positiva, mas observa gigpalaridade prevaleceu sobre o0s
multilateralismos desde o fim dos anos 1940, cativigdo ideoldgica e o combate ao

comunismo, sem que tal ascendéncia trouxesse emstaap desenvolvimento, como
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ocorrera com a divisdo do mundo em blocos antagénio contexto da Segunda
Guerra Mundial.

Para Vigevani e Cepaluni (2007, p. 300), o govdthi&C caracterizou-se pelo
multilateralismo, atribuindo énfase ao direito rmtecional, principalmente na gestédo do
ministro Celso Lafer, fiel a tradicdo diploméaticeasileira, que sempre buscou utilizar
0s argumentos por ele fornecidos.

A opcdo pelo multilateralismo é caracteristica dditipa externa de uma
poténcia emergente que reconhece suas limitacoegrems de recursos de poder e
defende seus interesses privilegiadamente, seja we@l institucional, seja pela
participacdo em organizagles internacionais, s@jda, pela sua inclusdo em regimes
internacionais (MELLO, 2012). Isso explica o empedo Brasil pela participagdo em
arranjos coletivos inovadores que permitam ampiaa margem de manobra nas
instancias internacionais, como o IBAS (india-Brasiica do Sul) e o BRICS (Brasil,
Russia, india, China e Africa do Sul), ou ainda MASUL (Unido das Nagdes Sul-
Americanas) no plano regional, a fim de potencal&ua insercéo internacional.

Atuando em prol da reforma do sistema global, sBs® posiciona ao lado dos
emergentes na busca por maior espaco de atuacdorosesde governanca, como as

Nagobes Unidas.

1.5. Respeito ao direito internacional

Os tratados sao compreendidos como fator de eaztaidib das relagbes
internacionais. Esse comportamento se mantém dpsde Brasil firmou, a época da
Independéncia, duas dezenas de tratados desiguaisags poténcias capitalistas de
entdo e desde que, posteriormente, firmou comzshds outros tantos com o fim de
garantir o territorio e a paz. O professor Antahdoge Ramalho da Rocha aponta que o
Brasil mantém essa tradicdo de respeito aos instrtas de Direito Internacional, na
medida em que essa postura contribui para a peggerwm principio caro ao Brasil,

qual seja, a autodeterminacao dos povos.

O respeito ao compromisso juridico internacionsguanido sob as formas de
tratado, convencédo, protocolo e outros, envolveolzemnia e assegura a
autodeterminacédo dos povos. O Brasil tradicionatenerantém uma politica

externa que defende ndo apenas um mundo goveroadegras, mas, pelo

menos desde ao anos 1960, a promocao da justigagealdade no ambito

internacional (ROCHA, 2006, p. 104).
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Rocha (2006) aponta um paradoxo quanto ao fatawede ddrasil entende como
legitima a lideranga que busca exercer, enquapérc@pcao, por parte de outros paises,
€ de que o Pais poderia representar uma ameacanpAsicdo da lideranca é
frequentemente caracterizada como uma tentativdod@nacdo, apenas como mais
uma manifestacdo de imperialismo (ROCHA, 2006,1f)) 1Essa constatacdo levou o
Brasil a apresentar-se, ao longo da Histéria, comoEstado que sempre defendeu a
justica e o Direito Internacional. A solucdo negde de fronteiras com outros dez
paises e a inexisténcia de conflitos bélicos commizishos ha mais de 150 anos sao
temas constantemente presentes nos discursos diptom

Em linha com a tradicao juridicista, o Brasil adesibs principais instrumentos
internacionais que versam sobre direitos humanos @lacdo aos refugiados, o pais é
signatario da Convencéo das Nacdes Unidas de Hiké e Estatuto dos Refugiados e
de seu Protocolo de 1967 e da Convencao das Negidas de 1954 sobre o Estatuto
dos Apatridas. Em 1998, reconheceu a jurisdicamatdria da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Em 2004, assinou a Convencaontenal sobre a Protecdo dos
Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e Membros das suas Familias,
adotada pela Resolucdo 45/158 da Assembleia-GamINacdes Unidas, de 18 de
dezembro de 1990, embora ainda n&o a tenha redbfica

Essas acdes demonstram a preocupacdo da politeanabrasileira com os
temas de direitos humanos e o0 reconhecimento dassidade de incorporacdo da

tematica das migracdes e do refugio em instrumeted3ireito Internacional.

1.6. Solidariedade e nao indiferenca

Prevalece no discurso oficial a visdo do Brasil cdoma nacéo de crescimento
econdmico com inclusdo social crescente, em queeducéo progressiva das
desigualdades e o compromisso comum com a ple@éacigda democracia convivem
e se reforcam mutuamente” (IPEA, 2010, p. 9). Alitipas publicas de reducéao das
desigualdades de renda e promocdo de oportunid@essido apontadas como
elementos que explicam a migracdo de milhdes deildiras do nivel de pobreza
extrema para a classe media.

Ainda que os desafios da incluséo social ndo estsjgerados, o Brasil tem
demonstrado disposicdo para se desenvolver e lmointpara o progresso social e

econdbmico de outros povos. Nesse sentido, podeza due essas aclOes sao
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empreendidas com espirito de solidariedade. O emvehto brasileiro no alcance dos
Objetivos do Milénio, a partir do compartilhamerte conhecimentos, experiéncias
bem-sucedidas e oferta de insumos de diferentaseaas, € exemplo dessa atitude.

Em razdo do saber acumulado e de experiéncias niNgi® em inUmeras
instituicbes nacionais, bem como a luz da capaeidadsileira de replicar as boas
praticas para enfrentar problemas que se reprodueem outros paises em
desenvolvimento, a cooperagdo horizontal brasiléga demonstrado resultados
positivos no apoio a correcdo de assimetrias soei@condmicas presentes em outras
nacoes. As diretrizes da atuacdo do Brasil ematifes modalidades de intercambio
internacional foram construidas e séo aplicadas adirpde uma diplomacia
independente, sem subserviéncia e respeitosa dgasteiros. Segundo o ex-ministro
das Relacbes Exteriores do Brasil, embaixador Ceéisworim, o pais € hoje
caracterizado por uma diplomacia inovadora, mas m@e se afasta dos valores
fundamentais da nacédo brasileira — a paz, o ptunali a tolerancia e a solidariedade
(AMORIM, 2010, p. 5).

1.7. Cooperacao Sul-Sul

Outra vertente importante da projecao internacich@l Brasil no periodo
analisado por esta dissertacdo se deu pela viaooleracdo internacional. Sob o
argumento de que “em um mundo cada vez mais imtendiente, a paz, a prosperidade
e a dignidade humana ndo dependem apenas de agdesnbito nacional e a
cooperacao para o desenvolvimento internacion&cé-phave para o estabelecimento
de uma ordem internacional mais justa e pacififeEA, 2010, p. 7), o Brasil buscou
apoiar outros paises emergentes na superacaoglelstaculos ao desenvolvimento.

Em sentido amplo, a expressao “cooperacao intemaki pode aludir a
politicas de aproximagcdo com outros paises, tardo nivel bilateral, como,
especialmente, no multilateral (IGLESIAS PUENTE,1@0 p. 223). Nesse caso,
significa expressdo de dialogo e coordenacdo enastestomo a agenda econdmica
multilateral e a integracéo regional. Como exempbosleriam ser citadas as iniciativas

brasileiras para as negociacdes comerciais maléls, como a formacéo do G*2as

2 Formado por iniciativa do Brasil, 0 G-20 “comerti@lum agrupamento informal composto por paises
emergentes interessados na eliminacdo de subsididlsvencdes as exportacdes de produtos agricolas e
em um maior acesso aos mercados dos paises desgoso(ALMEIDA, 2004, p. 166). O numero de
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vésperas da reunido ministerial da OMC em CanconMexico, e do Férum de
Dialogo IBAS, com Africa do Sul e india, e parantegracgéo, a partir da conformagéo,
em 2004, da CASA (Comunidade Sul-Americana de Na¢pesteriormente UNASUL
(Unido de Nacbes Sul-Americanas), em 2007.

Por outro lado, a cooperacao internacional tambéde pcorrer no contexto
especifico da cooperacdo técnica e cientifica,otagh ambito bilateral como
multilateral. Segundo definicdo da Agéncia Brasilede Cooperagdao (ABC) do
Ministério das Relacbes Exteriores, a cooperacate mervertical ou recebida nos
casos em que paises desenvolvidos articulam psogitocapacitacdo técnica para o
Brasil, a partir da convergéncia entre os aportamitos disponibilizados por
organismos internacionais (cooperacao multilatezafjor paises mais desenvolvidos
(cooperacédo bilateral), com as capacidades humanastitucionais presentes nas
instituicdes brasileiras; korizontal ou prestada quando € o Brasil que compartilha
experiéncias e conhecimentos disponiveis em iigi#s brasileiras junto a instituicoes
de paises em desenvolvimento (ABC, 2015).

Conforme a posicao oficial, a cooperacéo técniestpda pelo Brasil permite
promover o adensamento de relacdes com os paisesessados em distintas
dimensdes, dentro do marco de uma politica exthdaria no campo da Cooperagao
para o Desenvolvimento. Essa cooperacgéo é realeradasposta a demandas de paises
em desenvolvimentodémand-drive)) reconhecimento da experiéncia local, néo-
imposicdo de condicionalidades, ndao-vinculacdo tresses comerciais ou fins
lucrativos e ndo-ingeréncia em assuntos internegdises parceiros (ABC, 2015).

Em tese apresentada ao Curso de Altos Estudos stiduio Rio Branco
(IRBr/MRE), o diplomata Carlos Alfonso Iglesias Rteanalisa a cooperacao técnica
horizontal brasileira como instrumento de politsderna, abordando sua evolugéo no
periodo de 1995-2005. Para o autor, a Cooperacamicke entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD) constitui um dos meios come gonta o Brasil para se
afirmar no cenario internacional (IGLESIAS PUENTH)10, p. 32). Ao longo do
trabalho, fica evidenciado que, ressalvadas asiéefias no processo de planejamento
e avaliacdo apontadas pelo autor (2010, p. 25¢)pperacdo tem sido exitosa em seus
objetivos de i) propiciar efetivas contribuicdesgpa progresso dos paises parceiros no
caminho do desenvolvimento; ii) prestar real cbuoigdo para o adensamento das

membros € variavel e tem aumentado dede 2003.gig® ndo deve ser confundido com o G-20 que
trata de questdes financeiras, formado em 1999rofa 9, p 15).
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relacdes entre o Brasil e 0s paises parceiros,agimsvcampos; e iii) contribuir para a
projecéo internacional do Brasil, sobretudo, mas adenas, como ator relevante nos
esforcos de cooperagdo sul-sul, mas também deeapartconstrucdo e reforgco da
legitimidade, credibilidade e lideranca do PaisLESIAS PUENTE, 2010, p. 253).
Nesse ultimo item, na visdo do autor, a CTPD tgmmesentado
uma ferramenta utilizada pelo Brasil na promoga@stabilidade politica e
institucional de paises em desenvolvimento queapasspor crises politicas.
Tanto no caso de vizinhos (Bolivia, Paraguai, EqQuadomo junto a paises
ndo tdo préximos geograficamente (Timor-Leste, iH&UIné-Bissau, Sdo
Tomé e Principe, para citar alguns exemplos). Tgatade esforco
significativo de promocdo ndo somente de desenwelnio econdémico e

social, mas com consequéncias sobre os objetivassge pacificacdo e de
estabilizacéo politica (2010, p. 259).

A cooperacdo técnica brasileira em sua vertentézdrdal cresceu e se
diversificou na década passada, em grande partwatdatpelo sucesso das politicas
sociais implementadas pelo Brasil e que se tornéoaieto de desejo” de outros paises

em desenvolvimento.

A Cooperagdo Brasileira para o Desenvolvimentorm@gional tem sido

movida por principios alinhados as visdes de relsgiuanimes e de justica
social, constituindo-se em importante instrumentopalitica externa. De

fato, o Brasil acumulou significativos resultad@s implementacdo de suas
politicas sociais. A medida que estas se ampliagase consolidavam

internamente, 0 governo recebia crescentes pegai@s compartilhar suas
experiéncias e boas praticas com paises parcdiraspercussdo positiva
dessas politicas, por sua vez, garantiu ao Brasficente reconhecimento
internacional, consolidado, sobretudo, ao longgritaeira década do século
XXI (IPEA, 2010, p. 16).

Entre os principais setores de cooperagdo técntemnacional prestada pelo
Brasil encontram-se agropecuaria, saude, meio atebieecursos naturais, educacao,
administracdo publica e financas, desenvolvimerdoial formacédo profissional,
energia e bicombustiveis. Destes, destacam-sesaltampos em que o Brasil atingiu
reconhecida exceléncia, tais como, a agropecuatimgdo da EMBRAPA e outras
congéneres compartilhando tecnologia de cultivoradicacdo e controle de
enfermidades e pragas para aumento da produtividgdeola e pecuaria dos paises
parceiros), saude (acbes da Fiocruz na area deHDEMDS e imunizagdo, combate a
doencas tropicais e outras endemias, e da ANVISA vigildncia sanitaria) e
desenvolvimento social (programas de inclusdo kooimo Bolsa Familia e atividades
na area de promocao de direitos humanos) (IGLE®IBENTE, 2010, p. 162 e ss.).

Segundo o Instituto de Pesquisa EconOmica e A@i¢#EA), a cooperacao
brasileira para o desenvolvimento internacionalepset definida como
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a totalidade de recursos investidos pelo goverderés brasileiro, totalmente
a fundo perdido, no governo de outros paises, a@iomas de outros paises
em territério brasileiro, ou em organizacdes irderonais com o propdsito
de contribuir para o desenvolvimento internacioreitendido como o
fortalecimento das capacidades de organizacdesatienais e de grupos ou
populacbes de outros paises para a melhoria de soaslicdes
socioecondmicas (IPEA, 2010, p. 11).

Em 2010, o IPEA realizou um estudo sobre a cooperagl-sul entre os anos de
2005 e 2009. O documento lista as principais iti@a empreendidas pelo governo
brasileiro em 5 linhas de acéo, a saber: i) asgistéhumanitaria; ii) bolsas de estudo
para estrangeiros; iii) cooperacao técnica, cieati¢ tecnologica; iv) contribuicbes a
organizacdes internacionais e bancos regionaigspperacoes de paz.

Conforme tabelas elaboradas por Iglesias Pueni®)20partir de dados obtidos
em pesquisa junto a ABC/MRE, combinados com infgdea extraidas de relatorios
do IPEA, o total dos recursos investidos apenas ceoperagdo técnica alcanca
aproximadamente R$ 367 milhdes entre 2003 e 20hQdinparacdo com o periodo de
1995-2002, no qual o valor totalizou R$ 8,5 milh@#sserva-se expressivo incremento
nos gastos com cooperacao técnica durante o Golkalao

Tabela 1. Gastos com cooperacao técnica (1995-201ém R$ mil

Cooperacao
Técnica
(R$ mil)
1995 311
1996 333
1997 970
1998 707
1999 497
2000 544
2001 468
2002 4,651
Total Governo FHC 8.481
2003 4.500
2004 8.000
2005 27.755
2006 32.801
2007 35.599
2008 58.738
2009 97.745
2010 101.676
Total Governo Lula 366.814
TOTAL GERAL 375.295

Fonte: Iglesias Puente (2010) e IPEA (2010)

Em termos de distribuicdo de recursos por regiébserva-se que, embora a

cooperacdo prestada aos paises da América LatiGaribe tenha permanecido
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substancial (acima de 60%) nos dois governos adalss no governo FHC o foco
maior é sobre os paises africanos de lingua oficdliguesa (PALOP) e Timor-Leste,
e, no governo Lula, a atencéo se estende a oufssspafricanos além dos PALOPS e
ao Haiti, em especial (IGLESIAS PUENTE, 2010, pORQuando se consideram todas

as linhas de acéo, o valor atinge a cifra de R®#hbes entre 2005 e 2010.

Tabela 2. Gastos com a Cooperacao Internacional (@8-2010) - em R$ mil

2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL
Bolsas de estudo para estrangeiros 56.104 56.455 56.37 70.667 44.474 62.558 346.635
Cooperagdo humanitaria* 1.185 5.524 31.805 29.745 87.042 285.226 440.527
Cooperacao técnica, cientifica e tecnolégica 27.756 2.81 35.599 58.738 97.745 143.932 396.571
Contribuigdes para organizagdes internacionais 289.1 509.534 445.422 457.249 495.159 548.362 2.754.872
Operacdes de manutencao da paz 147.793 80.709 131.7727.919 125.409 585.063 1.198.666
Total 531.984 685.023 700.976 744.318 849.829 1.625.141 1375271

Fonte: IPEA (2010).
* Inclui refugiados.
Obs.: Nao foi possivel obter dados anteriores & 200 bases sistematizadas e passiveis de comparagao

Com relacdo as organizacgdes internacionais, asresaiontribuicdes foram
realizadas ao Mercosul e a ONU, e, quanto as opesage manutencdo da paz, a
MINUSTAH, missao de estabilizacdo da paz no Haiija vertente militar € liderada
pelo Brasil, recebeu a maior parte dos recursasdate R$ 467 milhdes em 2010, ou
80% do montante empregado naquele ano), em raz&errdonoto que atingiu o pais
caribenho em janeiro daquele ano (IPEA, 2011, p. 86

Conclui-se, portanto, com a afirmacao de que tantgoverno FHC, quanto no
governo Lula, a cooperagéo internacional, comcepategrante da cooperacédo sul-sul,
foi empregada como instrumento de politica exteora vistas a projetar o Brasil no
mundo e contribuir para o desenvolvimento interaai. Essa constatacdo vem ao
encontro do argumento central defendido por eatslino, de que essa maior presenca
do Brasil e a exposicdo das politicas publicasamais exitosas em paises africanos e
caribenhos, como o Haiti, incluiu o Brasil no ra@ gdossibilidades para os migrantes
internacionais que buscam melhores condicdes da ®idjue, por isso, € preciso
entender a dindmica entre a politica externa diigaomigratéria no Brasil, de forma a
potencializar as vantagens e minimizar as desvansadas migragcfes para a insercao
internacional do Pais e para a gestdo do fendméaratdrio em nivel doméstico.

Em seguimento a essa ideia, discutiremos as paisciigorias migratorias e

apresentaremos os fluxos migratdrios contemporaneos
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Capitulo 2: Migracdes contemporaneas

A andlise das politicas externas de Fernando Hemri@ardoso e Luiz Inacio
Lula da Silva permitiu observar que, em que pesgisuas (muitas) diferencas de foco
e énfase, operando em contextos politicos e ecaondnbastantes diversos, ambas
buscaram a insercao internacional autbnoma dolBrasi mantiveram fiéis as tradi¢cdes
que Cervo (2008, p. 26 e ss.) classifica como ‘lemadado histérico da diplomacia
brasileira”, tais como, o multilateralismo, o reispeo direito internacional, bem com
outros importantes padrbes de conduta da PEB: and#&erenca, a solidariedade e a
cooperacao internacional.

Partindo da premissa de que esses parametros flwmagamentais para a
formulagdo da PEB no periodo, torna-se necess@riesentar referencial teérico e
consideragcbes de ordem quantitativa e qualitative germitirdo uma melhor
compreensao das migracdes internacionais e passinl as analises das eventuais
influéncias da politica externa na politica migri@dpraticada pelo Brasil entre os anos
de 1995 e 2010, a serem desenvolvidas no capitulo 3

Na primeira secéo, serdo abordadas as principaiggeexplicativas sobre as
migracdes internacionais, enfocando-se a sua dieels e discutindo-se as dificuldades
que os tedricos ainda encontram para obter umassimjue elucide os principais
guestionamentos que envolvem o tema. Em seguidia,es@osto um breve histérico
das migragoes no Brasil, a fim de se observarw®dl tradicionais e a dinadmica dos
mais recentes a luz de seu comportamento durgrgg@do de que trata a pesquisa.

A terceira secdo abordara a evolucao da legisleggmatoria, discutindo-se a
critica ao Estatuto do Estrangeiro de 1980 e asidaedpaliativas que tém sido
implementadas para avancar rumo a atualizacdo a@tapnormativo enquanto uma
reformulacdo geral da legislacdo ndo se concrefizguarta secao tratara da atuacao
dos 6rgaos de governo envolvidos na politica migiatenfocando as atribuicdes e os
posicionamentos de representantes envolvidos naufacdo e execucao dessa politica.
Por fim, na quinta secdo, comenta-se o debate ropot@neo sobre as adaptacdes
necessarias as politicas publicas para aprimayest@o das migracées no Brasil.

Antes de aprofundar o debate sobre o tema, contatie, contextualiza-lo.
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A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, deB1@dconhece, em seu art.
13, paragrafo 2°, o direito a mobilidade internaalo “Toda pessoa tem o direito de
deixar qualquer pais, inclusive o proprio, e a estgessar’. Apesar de sua forca
simbdlica como enunciadora de direitos em um mungose recuperava da calamidade
da Segunda Guerra Mundial e da influéncia exesiieie os ordenamentos juridicos de
muitas nacdes que a subscreveram, a Declaracgmwoséoi carater vinculante. Firmou-
se, entre o0s especialistas em Direito Internaciooalentendimento de que as
proposicdes nela contidas sao principios orientsdda conduta dos Estados, mas estes
nao sao obrigados a portar-se de acordo com ssfaesdjoes.

O citado artigo visa assegurar ao individuo a fibde de deixar seu pais de
origem a qualquer tempo e a ele regressar, sendigse seja impedido pelo Estado.
Dotado de uma nacionalidade, direito universal &imloconferido pelo Art. 15, § 1° da
Declaracéo, esse individuo detém a prerrogativardear a fronteira de seu pais em
direcdo a outro no qual sera considerado ndo relaenestrangeiro.

Entretanto, € forcoso reconhecer que, embora dalide deixar um territério
nacional de origem esteja consignado na Declaragoha nada que obrigue o pais de
destino a receber o estrangeiro. O Estado € unidadatdotada de soberania, com
poder para estabelecer sob quais condi¢cdes um idodivque detenha outra
nacionalidade que ndo a sua poderd nele ingressaor equanto tempo podera
permanecer sob sua jurisdicdo. Decorre da sobeestddal a prerrogativa de definir
critérios para admissdo e controle do fluxo deasgo de estrangeiros em um dado
territério nacional, e esses critérios conformapolética migratdria em sentido amplo.

O conceito de soberania estatal, porém, vem eaftdotum processo continuo
de relativizacdo. O reconhecimento da dignidadgeaetsoa humana e a extensao do
conceito de cidadania para além da nacionalidade cefisequéncias diretas do
fendmeno de “internacionalizagdo dos direitos hwsanEnquanto a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos possui carater @mogtico, as convencdes e 0s
tratados internacionais que versam sobre a matérfato criam obrigacdes e orientam
a conduta dos entes estatais. Esse conjunto neonatn, portanto, papel fundamental
na maneira como os Estados se posicionam em rekgiidluxos migratérios. O
tratamento conferido aos ndo nacionais, para alésnpdocedimentos burocraticos de
admissdo e permanéncia no territério, que envolvebservancia dos principios
relativos aos direitos humanos por um Estado, ttanatpolitica migratéria em sentido

estrito.
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Para o Ministério do Trabalho, imigrante é todoeadguue deixa seu Estado de
origem, com o qual detém vinculos decorrentes denagionalidade, para estabelecer-
se em outro em carater permanente (BRASIL, 201Ra).pais receptor, todo néo
nacional é denominado estrangeiro, mas somenteaesaerado imigrante aquele que
desejar se fixar naquele territério. Sendo assimingdividuo que visita um pais por um
periodo de tempo determinado, ainda que prolongado,é considerado imigrante.
Para Lopes (2009, p.32), o termo ‘imigrante’ indicevimento, acdo, muito embora a
condicdo de imigrante permaneca apOs concluidooodat imigrar’. Assim, seu
conteldo expressa uma situacdo social, enquanéonm t'estrangeiro’ estaria mais
vinculado a uma situacgéo juridica. Nesse sentidoit@ra caracteriza o imigrante como
“0 estrangeiro que permanece” (LOPES, 2009, p.B)para Sayad (1998, p. 243), se
“estrangeiro” é a definicdo juridica de um estatdtmigrante” € antes de tudo uma
condicéao social.

Os motivos que levam alguém a migrar podem varesde uma busca
voluntaria por melhores condicbes de vida, opodacées de trabalho e estudo,
identificacdo com a cultura do pais receptor, @umamiliar com outros individuos de
sua nacionalidade, isto é “razdes de conveniénesagal” (OIM, 2009, p. 43), até a
busca por reflagio, em funcéo de perseguicdo paliética ou religiosa, com fundados
temores de perseguicdo que possam constituir anaesiga vida, sendo esse perigo tao
iminente que o impeca de retornar. A migracao fimgambém pode ocorrer em fungéo
de desastres naturais e catastrofes ambientaisa€dl Bm recebido numero cada vez
maior de pedidos de refugib.

As analises conduzidas ao longo deste trabalhar@i@tprioritariamente das
migracdes voluntarias, assim consideradas quaniddivduo deixa o pais natal por
alguma das razdes de conveniéncia pessoal apontmilas. Ndo obstante, cabe
assinalar que o instituto de refagio tem legislagépecifica e consolidada no Brasil
(Lei n® 9.474, de 1997), a partir da adesdo do p@aisprincipais convencdes
internacionais que tratam do tema (Convencao dgddsaUnidas de 1951 sobre o
Estatuto dos Refugiados e seu Protocolo de 196iyébgédo das Nacdes Unidas de
1954 sobre o Estatuto dos Apatridas; ConvencdoNd @e 1961 para Reducgdo dos
Casos de Apatridia, esta em processo de adesdoYRCRO014). O contingente de

13 Segundo o ACNUR (2014), foram 566 pedidos em 201088 em 2011, 2.008 em 2012, 5.882 em
2013 e 8.302 até outubro de 2014.
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refugiados ainda é muito pequeno em relacdo ao mldeeestrangeiros — apenas 5.208
ao final de 2013, de 80 nacionalidades (ACNUR, 2@ um universo de cerca de 1,5
milhdo de imigrantes legalizados (EBC, 2014).

O tema envolve ac¢des de cooperacdo com organizagéesacionais, como o
ACNUR, e demanda respostas do Estado brasileiracathimento aos refugiados.
Cabe registrar, porém, que ja existem diversosalinas sobre reflgio na esfera dos
direitos humanos, enquanto uma parcela substareénmenor de pesquisadores se
dedica as migracoes em sentido amplo e a analisepaoléticas migratérias como
resultado das a¢Oes de politica externa.

A seguir, serdo descritas algumas correntes taoniektivas as migracdes
internacionais que buscam explicar os motivos pgl@ss as migracdes tém inicio e se
mantém ao longo do tempo e que podem fornecer atesi@mportantes para

compreender o fendbmeno e as politicas migratorizdugidas a partir desses estudos.

2.1. Teorias explicativas sobre as migracdes inteanionais

Com The Laws of Migration o geodgrafo alemao Ernst Georg Ravenstein
inaugurou os estudos tedricos baseados no caladional sobre a decisdo de migrar.
Em artigos publicados nipurnal of the Statistical Society of Englageh 1885 e 1889,
Ravenstein procurou identificar, a partir de infagbes dos censos demograficos do
Reino Unido de 1871 e 1881, padrdes que pudess@iicaxe prever migracdes
internas e entre paises (CORBETT, 2011).

Os conceitos de absorgao e dispersao séo censrémsmulacdo do modelo de
Ravenstein, sendo o primeiro referente a um paiguab se verifica saldo migratério
positivo (0 numero de pessoas que entrou € maiaueéoo numero de pessoas que
deixou o pais); o segundo, aos casos em que Seaeraldo migratorio negativo (o
namero de pessoas que saiu € maior do que 0 naegressoas que ingressou no pais).
Suas ideias foram criticadas a época, com o arguntEnque identificar padrdes néo
poderia ser comparado a encontrar leis “naturasd pxplicar o fenémeno. Mais tarde,
outros autores expandiram algumas de suas idelasenvolveram modelos de analise
gue levam em consideracéo fatores de atrgnait) € repulsdofuslh) para explicar os
fluxos migratérios (CORBETT, 2011).
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Segundo Massey et al. (1993), existem duas categde abordagens tedricas de
migracdo internacional: as que explicam o iniciondigracdo e as que tratam da
persisténcia dos movimentos migratorios no espago tempo. Na primeira categoria,
incluem-se a teoria econémica neoclassica, a ncwaoeia da migracao, a teoria do
mercado de trabalho dual e a teoria dos sistemawlims. Na segunda categoria,
encontram-se a teoria de redes migratorias, aat@wstitucional, a teoria da causacao
acumulativa e a teoria transnacional.

Uma das primeiras teorias contemporaneas que abomk fatores que
desencadeiam as migracdes foi basead@aréa econémica neoclassicaDe acordo
com essa teoria, em sua perspectiva macroeconodaigagracao internacional seria
causada por diferencas geogréficas de oferta eramaor mao-de-obra. Assim, o0s
paises com maior disponibilidade de forca de thabam relacdo ao capital tenderiam a
oferecer salarios mais baixos enquanto os paisksadisponibilidade de capital fosse
mais abundante em relacdo a mao-de-obra tender@fsrecer um salario de mercado
superior. Como resultado desse movimento, a oféetan&do-de-obra diminui e os
salarios aumentam nos paises que dispdfem de mapitss; enquanto Nnos paises ricos
a oferta de méao-de-obra aumenta causando redus&al@wios até encontrar um ponto
de equilibrio, no qual o diferencial de salariolet&ia apenas os custos pecuniarios e
psicolégicos do movimento de pessoas entre osP@BESSEY et al., 1993, p. 433).

Do ponto de vista microeconbmico, a migracdo rasaltde uma escolha
individual, na qual atores racionais decidem migrgrartir de um célculo de custos e
beneficios que resulta positivo em termos monetadssim, as pessoas escolheriam
migrar para onde pensam que podem ser mais pradutievando em consideracdo
todas as dificuldades colocadas pela mudanca deSegundo Douglas Massey (1999),

[p]eople choose to move to where they can be nmstugtive, given their
skills; but before they can capture the higher weagesociated with greater
labor productivity they must undertake certain istweents, which include the
material costs of traveling, the costs of mainteremwhile moving and
looking for work, the effort involved in learningn@w language and culture,
the difficulty experienced in adapting to a new datmarket, and the

psychological costs of cutting old ties and forgingw ones(MASSEY,
1999, p. 36).

Apesar de sua importante contribuicdo para os estmdigratérios, a teoria
neoclassica ndo dispbde de recursos suficientes ghasaificar e ordenar os fatores
determinantes da migracao no espaco. O modelo xgiza por que um determinado

grupo de individuos migra para um determinado pais detrimento de outro
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(CASTLES e MILLER, 2009). Isto porque esta baseamfaexpectativas racionais, a
partir do pressuposto de que o individuo detém ecintento preciso sobre as
condicbes de vida no pais de destino quando, ndager o migrante possui
informacdes limitadas, que muitas vezes podem o&esponder a realidade. Some-se
a isso o fato de que os migrantes “estdo sujeitoama série de restricoes,
principalmente a falta de poder face aos empregader governos” (CASTLES e
MILLER, 2009, p. 23).

Massey et al. (2006, p. 34) também questionam wnaegto de que a migracéo
levaria a uma elevacao do nivel salarial nas sadegide origem e a uma reducdo nas
sociedade de destino, de forma que os movimentgsatarios deveriam continuar até
0s salarios serem equiparados em ambas as soge@=lautores argumentam, porém,
que, ainda que as diferencas salariais desapaseteasmigracdo ndo cessaria com a
igualdade de salarios, mas com a realizacdo deoneshnas condi¢bes de vida nos
paises de origem.

Outra teoria, aova economia da migragapincorpora as entidades sociais para
explicar as causas da migracao laboral. Nessaquigp a decisdo de migrar deixa de
ser explicada como uma decisdo individual paraoset uma decisao coletiva. Além
das familias ou dos domicilios, a comunidade “agletwamente, ndo apenas para
maximizar os rendimentos esperados, mas também mamanizar 0s riscos e 0s
constrangimentos associados a diversas falhas dmadog (MASSEY, 1999, p. 36).
Nos paises desenvolvidos, 0s riscos para a rersdamdias sdo minimizados por meio
do mercado de crédito, de seguros privados e pelé&gas governamentais. Assim, as
familias podem obter recursos em caso de quelsafdeou queda acentuada de precos
de produtos no campo e seguro-desemprego parbathiador da cidade.

Ja nos paises em desenvolvimento, 0 acesso apcéelihis restrito e o governo
muitas vezes ndo tem recursos para garantir orgasias familias. Nesses casos, cabe
as familias diversificar o risco por meio da migm@ge alguns de seus membros, na
expectativa de receber remessas do exterior (MAS&EY., 1993, p. 436-437). Além
disso, a melhoria de renda de uma unidade famélativamente aos demais membros
de uma mesma comunidade acrescenta outro fatoncgativo a que mais familias
destinem um de seus integrantes a migracdo, pagpercep¢do de privagdo dos
demais em relagdo a primeira aumenta.

To illustrate, consider an increase in the inconieaffluent households. If
poor households’ incomes are unchanged, then tredative deprivation
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increases. If household utility is negatively atéelcby relative deprivation,
then even though a poor household’s absolute incantk expected gains
from migration remain unchanged, its incentive tartigipate in
international migration increases if, by sendindaanily member abroad, it
can hope to reap a relative income gain in the comity. The likelihood of
migration thus grows because of the change in ottmarseholds’ incomes
(MASSEY, 1999, p. 37). (grifo original)

Para ateoria do mercado de trabalho dual ou segmentadoas decisdes
tomadas por individuos ou familias né&o séo os p@ig fatores a explicar as migracdes
internacionais, mas sim a demanda permanente pordex@bra que € inerente a
estrutura econdbmica das nacfes desenvolvidas (MKSSEl., 1993, p. 440). Essa
teoria argumenta que a migracao internacional sacky principalmente, por fatores de
atracdo [pull) nos paises receptores, em funcdo de uma crémeviavel necessidade
de mé&o-de-obra imigrante. De acordo com a teoriandcado dual, os mercados de
trabalho, nos paises desenvolvidos, podem seifddadss como de natureza primaria,
de producdo intensiva em capital e mao-de-obra opmgthntemente de alta
qualificacdo, e secundaria, caracterizados por doétale producdo intensivos em
trabalho e por mé&o-de-obra predominantemente d@ logialificagdo (MASSEY et al.,
1993, p. 440). Nessa perspectiva, os trabalhad@mtsos tém preferéncia pelo setor
primario, pois 0S empregos Sao mais seguros, an@eacao € maior e existe a
possibilidade de ascensao na hierarquia sociallaBo dos empregadores, dispensar
esses contingentes é mais dificil, pois muitas sve#® sindicalizados e de dificil
substituicdo devido a alta especializacdo. Ja gsegus do setor secundario oferecem
salarios mais baixos e condi¢Ges de trabalho matgveis, com reduzida mobilidade
social. Nesse segmento, a demanda é especialmanteapalhadores com pouca ou
nenhuma qualificagdo, que sao facilmente substituidm caso de necessidade
(MASSEY et al., 1993; CASTLES e MILLER, 2009).

A teoria de sistemas mundiais ou do sistema-mundMASSEY et al., 1993,

p. 444) entende a migragao internacional a pasdirutha perspectiva global. Essa
perspectiva aponta a penetracao de relacbes eamasoapitalistas em areas periféricas
ou sociedades nao capitalistas. O estabelecimezdsad relacdes altera a dinamica
social no que se refere as estruturas tradiciad®igosse e uso da terra, das matérias-
primas e do trabalho. Essas mudancas causam umm@unee contingente de pessoas
social e economicamente desvinculadas com a reg@dabitam e, portanto, dispostas
a migrar para as cidades globais, centros de deds&apitalismo, cuja estrutura cria

forte demanda por trabalho imigrante. Massey et(1893) apontam, ainda, que a
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incorporacao dos trabalhadores imigrantes ndo @@menas no setor secundario, como
afirma a teoria do mercado de trabalho segmentads,também no setor primario. As
atividades concentradas nas grandes cidades globegssitam tanto de trabalhadores
migrantes com baixas qualificacbes como de trabdalies migrantes altamente
qualificados para industrias de alta tecnologia.

Na perspectiva da teoria dos sistemas mundiamefimateriais e ideoldgicos
também contribuem para o estimulo a migracdo. @uerg primeiros, pode-se destacar
o fato de que os investimentos dos paises desetoslgm paises em desenvolvimento
acompanham melhorias em infraestrutura e comuresagéra facilitar o movimento de
bens, informacao e capital, os quais tendem adaeoitambém o transito de migrantes.

Com relacdo aos fatores ideologicos, trata-se dasx@es culturais que séo
estabelecidas entre os paises capitalistas e sssp#d mundo em desenvolvimento nos
quais atuam. Segundo Massey et al. (1993, p. 446)inculos culturais sdo duradouros
e refletem um passado em que paises centrais lestiaen sistemas administrativos e
educacionais nas colénias a semelhanca dos sgusogr a fim de governar e explorar
essas regides periféricas. Aléem disso, essas ceseédd reforcadas pela comunicacao
de massa a partir dos paises centrais, que veicukimsagens sobre o estilo de vida e
os padrdes de consumo desses paises. Juntamengeicfraestrutura de transportes e
comunicacoes, essas mensagens estimulam fluxoatérigs das areas periféricas para
determinados paises do centro.

As teorias apresentadas acima lidam com os fatgues desencadeiam os
movimentos migratdrios. Trataremos agora das ctsetedricas que se ocupam da
continuidade dos movimentos migratérios no decatcetempo, quais sejam, a teoria
das redes migratdrias, a teoria institucional,csideda causacdo acumulativa, a teoria
dos sistemas de migracdes e a teoria transna@argd comunidade transnacional.

Para ateoria de redes migratdrias como resultado de grandes fluxos de
migrantes internacionais, sdo formados vinculcerp@ssoais entre 0s que ja migraram
e 0s potenciais migrantes. Essas conexdes tendemmar redes que podem ajudar
esses novos migrantes de mesma origem daquelstfelecidos a obter informacdes
sobre as possibilidades de acesso a melhores fesdde vida e renda no pais de
destino, financiar a viagem, encontrar um empregospedagem adequada (MASSEY
et al., 1993, p.488). Essas redes tém, portanfmtencial de reduzir os custos e o0s

riscos da migracao e facilitar a integracdo doganigs na sociedade de destino, o que
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acaba fortalecendo a propria rede e contribuind@ Fua expansdo através das
fronteiras.

As criticas a teoria de redes recaem sobre asildifides para explicar grandes
fluxos migratérios internacionais e como essesoBuxnigratorios se expandem e
persistem ao longo do tempo. Para Krissman (2@35analises ndo podem supor que
as redes migratérias se resumem exclusivamente @as membros das mesmas
cidades de origem e devem incluir outros atoresolgios com a origem e a
perpetuacdo dos fluxos migratorios, tais como: eggutores, agenciadores e outros
intermediarios.

De acordo com &eoria institucional, & medida que a migracao internacional
passa a ocorrer, instituicbes privadas e organgzagdluntarias surgem para atender a
demanda criada pelo desequilibrio entre o grandeemmide pessoas que desejam entrar
nos paises ricos e o numero limitado de vistos epies estdo dispostos a oferecer
(MASSEY et al., 1993, p. 450). Primeiramente, edsgequilibrio abre oportunidade
para o estabelecimento de negécios lucrativos eemndb o deslocamento internacional
de pessoas. Entidades privadas se ocupam da eddode migrantes mediante
pagamento por transporte clandestino através dateiras, falsificacdo de documentos,
casamentos arranjados com nativos e residentess,ldgan como acesso a crédito,
alojamento e outros servigcos no pais de destinandw um mercado negro para a
imigracao.

Em paralelo, surgem grupos humanitarios que prestpoio aos migrantes,
oferecendo abrigo, aconselhamento, apoio legaké emesmo mantendo-os fora do
alcance das autoridades (MASSEY et al., 1993, 0).450m o tempo, o processo de
institucionalizacdo se consolida, tornando maiitlpara os governos exercer controle
sobre os fluxos migratorios, pois, quanto maigitests forem as politicas migratorias,
mais lucrativo se torna o mercado negro e maioesasténcia das entidades de
assisténcia.

A teoria da causacdo acumulativaPara sugere que a migracdo altera o
contexto social no qual serdo tomadas as decis@esaada propria migracdo, de forma
que tornam esta mais provavel de ocorrer (MASSEM.e1993, p. 451). Tomando-se
como exemplo a distribuicdo de renda, uma vez dgamas familias em uma
comunidade passam a se beneficiar da renda extstitaéda por remessas do exterior

de algum membro que emigrou, elas tendem a suhingldegraus na escala social. Os
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demais membros estardo mais propensos a envian aigagrante da familia para o
exterior a fim de reduzir essa distancia, e assutessivamente.

Outros fatores destacados por Massey et al. (188) podem indicar um
processo circular de causacdo cumulativa que penpetas migracdes estao
relacionados a compra de propriedades e uso delosétapital-intensivos na producao
agricola com os recursos enviados por emigranteoianidade. O autor aponta que
esse processo deslocaria trabalhadores de atigidaddicionais para os fluxos
migratorios. Destaca também o desenvolvimento de auttura de migracao, que altera
as percepcdes dos migrantes e da comunidade, @ deadmentar a probabilidade de
futuras migragcbes. Uma vez que o migrante tenttadohtato com uma economia de
pais capitalista avancado, seus gostos e motivagidam e ele percebe que néo tera
acesso a esses produtos e estilo de vida no ssud®origem, o que pode impulsionar
uma nova migracao (p. 452). Quanto a comunidadegeacao se torna profundamente
introjetada no comportamento social e passa aeseelpda como um valor.

Ao longo do tempo, a migracdo tende a se tornamomeeletiva, a medida que
custos e riscos diminuem em decorréncia da formdg8oedes migratorias. Assim, 0s
individuos com menos qualificacdo se tornam posmanigrantes, em um processo
que se retroalimenta. Nos paises receptores, gmagies que contam com maiores
contingentes de migrantes se tornam estigmatizadss nativos passam a recusé-las,
aumentando a demanda por migrantes. Segundo Massaly (1993, p. 453), esse
estigma decorre da presenca de migrantes e naardataristica do trabalho. Os
mecanismos de causacdo acumulativa muitas vezeisceatram fora do alcance dos
governos.

A teoria dos sistemas de migracoese baseia nos aportes das teorias de
sistemas mundiais, redes migratorias, institucienahusacdo cumulativa para sugerir
gue os fluxos migratérios adquirem uma medida tebéslade e estrutura no tempo e
no espacgo, permitindo a identificacdo de sistensééveis de migracdo internacional,
que se caracterizam por um intercambio relativaenentenso de capitais, bens,
produtos e pessoas entre alguns paises e menosoingéatre outros. Um sistema
internacional de migracdo geralmente inclui umadegentral receptora, que pode ser
um pais ou um conjunto de paises, e um conjuntpadiees emissores ligados por
grandes fluxos de imigracéo.

A teoria transnacional, por sua vez, se refere aos mudltiplos vinculos e

interacfes que conectam as pessoas ou instituat@eses das fronteiras dos Estados-
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nacdo (VERTOVEC, 1999, p. 447). A perspectiva tmaegnalista busca compreender
as novas migragbes enquanto transmigracdes, poisra o migrante invista social,
econdmica e politicamente em sua nova sociedadéinoa a participar na vida diéria
da sociedade a partir da qual emigrou, mas queabdodonou (GLICK SCHILLER,
1999, p. 94).

A globalizagdo proporciona significativos avancas tecnologias de transportes
e comunicacoes, facilitando aos migrantes a magéitedos contatos com seus locais
de origem. Com isso, observa-se um aumento noicrestm da mobilidade circular ou
temporaria, com os migrantes se deslocando comtieni entre locais nos quais
mantém vinculos sociais, econdmicos ou culturafssSTLES e MILLER, 2009, p. 30).

De acordo com Glick Schiller (1999), transmigrac@m deve ser confundida
com diaspora. Para a autora, transmigrantes s&ogseque tém atuacdo social em dois
ou mais Estados-nacédo, um dos quais € reconheoido seu Estado de origem. Esses
transmigrantes participam de comunidades transmaisiogrupos baseados em dois ou
mais paises, envolvidos em atividades significativ@correntes e duradouras, que
podem ser de natureza econémica, politica, sogiautiural.

As diasporas, por outro lado, sdo mais comumentapmendidas como
populacdes dispersas que se atribuem uma identidagartir de crengas e praticas
culturais, lingua ou religido, com base em um rodmum de ancestralidade, mas cujo
sentimento de heranca compartilhada nao estagekid a um Estado contemporaneo
(1999, p. 96). Além disso, o termo “diaspora” esidis relacionado a deslocamentos
forcados, como no caso dos judeus e dos escravamnais. Assim, enquanto
“diaspora” tem fortes conotacdes sentimentais, goressdo “comunidades
transnacionais” assume um carater mais neutro (CESTe MILLER, 2009, p. 31).

O panorama apresentado acerca das teorias ex@Eagbara as migracoes
internacionais permite concluir que as teoriasali§geis até 0 momento para explicar a
origem e a continuidade dos fluxos migratérios pess um carater de
complementaridade. As migracdes constituem um fendnbastante complexo, e as
diferentes perspectivas fornecem um arcabouco ctedimportante para sua
compreensao e para a formulacdo de politicas adagjyera lidar com a questéo.

As teorias explicativas apresentadas podem colaborélusive para o
entendimento, por parte dos formuladores da pal#éiderna, de que as migracdes sdo

um fenbmeno internacional de grande repercuss@&ogopesenta desafios, mas também
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oferece oportunidades para a insercdo internacamdrasil, conforme se vera mais
adiante neste trabalho.
Em seguimento a essa discussao, sera apresentag@mnorama histérico e

estatistico das principais migracées no Brasil.

2.2. Breve historico das migragdes no Brasil

Segundo Silva (2005), o Brasil caracteriza-se hsimente como um pais
aberto a imigracdo estrangeira. No periodo entB8 E81955, o Brasil posicionou-se
em quarto lugar entre os paises do continente,(enero de imigrantes recebidos (4,3
milhdes) atras apenas dos Estados Unidos (40 msjh&egentina (7 milhdes) e Canada
(5,2 milhdes).

A historia da imigracdo para o Brasil costuma saiogdizada em trés fases: de
1808 a 1850, de 1850 a 1930, de 1930 aos nossodNdigrimeira, que vai da chegada
da Corte Portuguesa ao Rio de Janeiro, com a Abedios Portos, até a entrada em
vigor da Lei Eusébio de Queirds, que proibiu oi¢tatle escravos, a facil obtencéo de
mao-de obra escrava, a instabilidade politica dimge regencial e Guerra dos Farrapos
(1835-1845) resultaram em pequeno fluxo imigratéeigas principais correntes eram
de acorianos, suicos, alemées e prussianos (SIR2@85, p. 115). Sobre esta fase,
importa destacar que ndo se pode considerar “igégiapara os fins desta pesquisa, 0
transporte de aproximadamente 5 milhGes de escraivicenos, que vieram para o
Brasil apds serem capturados e presos nas locasidade atualmente conhecemos
como Nigéria, Guiné, Angola, Congo e MocambiqueRES, 2009, p. 276).

A fase seguinte abrange o periodo compreendide artei Eusébio de Queirds
e a Revolucdo de 1930. Esse periodo é marcadpmuétacdo do trafico negreiro, pela
intranquilidade social no sul da Italia, decorretditeprocesso de unificacdo do Estado
italiano e pela necessidade de méo de obra nasdazele café. Houve maior entrada
de imigrantes italianos, alemées, espanhdis, l#daneses, poloneses, ucranianos e
japoneses (SILVA, 2005, p. 115).

A introducdo de imigrantes é motivada pela necedsidle substituir o trabalho
escravo pelo assalariado no cultivo do café. Nastaolbe, Lopes (2009, p. 277)

identifica outras motivacdes relevantes, tais coanmessao exercida por outras nacdes
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em torno do encerramento do trafico negreiro ebidigio do sistema escravocrata no
Brasil; a predisposicdo das elites em promover @rtueamento” da populacdo

brasileira; e o apoio conferido pelos cafeicultaeistroducdo do imigrante como um

meio para resguardar o sistema produtivo que Ilbefeda poder politico e econémico.

O aspecto ideoldgico relativo ao “branqueamentopalaulacao explica o fato de que a
imigracdo japonesa somente foi permitida apds stsigées ao influxo de imigrantes

europeus.

A terceira fase inclui o periodo que vai da Revatude 1930 até nossos dias,
destacando-se pela diminuicdo acentuada do flugeoabdrio, exceto décadas de 1950 e
1970. Em 1950, a reconstrucdo da Europa apds adinsegunda Guerra Mundial
provocou um aumento da emigracdo. Mais tarde, olagre brasileiro” atraiu
investimentos e imigrantes, com aumento dos fluyoscipalmente dos paises da
Ameérica do Sul (SILVA, 2005, p. 117).

Variadveis politicas também contribuiram para atnafugiados/vitimas de
perseguicdo politica. De acordo com Martes (201@,2p a imigracao recente para o

Brasil obedece a quatro diferentes padroes:

1) Perseguicdo politica (1970-1980): profissionbilierais.
Predominio de argentinos, chilenos e uruguaios, que
representam as comunidades de maior nivel de escola
(Censo, 2000);

2) Refugiados: africanos (Angola e Libéria), colgamos e
asiaticos (Afeganistdo);

3) Migracdo de profissionais (até hoje): empregados
qualificados de multinacionais e transnacionaisadigsionais
liberais. Fluxos documentados no Ministério de atab e
Policia Federal. Predominio de europeus e latingeriganos
(sobretudo argentinos);

4) Migracao laboral (1970 até hoje): trabalhadatesbaixa
qualificacdo e nivel de escolaridade. Fluxo voltiofanao-
documentado. Predominio de sul-americanos (chijenos
bolivianos, paraguaios e peruanos) e também afécan
(sobretudo Angola e Mogambique).

Cabe destacar que, durante os anos de ditadurearrmh Ameérica Latina,
profissionais liberais de classe média argentinogguaios e chilenos refugiados da
perseguicao politica em seus paises imigraramapBrasil. Aqui encontravam trabalho
qualificado, insercéo social e reconhecimento aa@nia. A escolha pelo Brasil se deu
pelas redes sociais e profissionais nas quaisseeam, pela facilidade da lingua e pela
proximidade geografica (MARTES, 2010, p. 12).

Na década de 1980, com a crise da divida extemsentprego, inflacdo e

estagnacdo econbmica, comeca a ocorrer um movingentmigracdo de brasileiros.
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N&o obstante, nesse periodo intensifica-se a igégrarregular de bolivianos e
coreanos, principalmente, e 0 acesso mais imperg&a fronteira com o Paraguai. O
namero de imigrantes ilegais era significativo, ma&s década de 1980, o governo
promoveu anistia aos estrangeiros que aqui viviardlandestinidade (SILVA, 2005, p.
118). Em 1988, foram beneficiados 39.131 estraogedos quais 14.006 bolivianos
(36%), 9.940 chineses (25%), 3.091 libaneses (892)5&7 sul-coreanos (7%). Os
restantes 9.517 (24%) eram de outras 77 naciodalsd@BARRETO, 2001, p. 65).
Segundo estatisticas oficiais, a populacao denggi@s residentes no Brasil,
em 1991, era de 607 mil, representando 0,41% dalggho total; em 2000, de 431 mil,
perfazendo 0,25% do total; e em 2010, os estraygyswmavam 510 mil ou 0,27% da

populacao.

Tabela 3. Relacao entre o quantitativo de estrangeis residentes e a populagéo total - em milhares

Ano Total Estrangeiros % Estrangeiros
1991 146.816 607 0,41%
2000 169.873 431 0,25%
2010 190.756 510 0,27%
2011 197.825 667 0,34%
2012 199.689 720 0,36%
2013 201.467 762 0,38%

Fonte: IBGE-Séries Estatisticas. Dados de 1991 & Beftrem-se ao Censo Demografico, e os de 2011% 20
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

A tabela 3 informa que, em termos relativos, osaageiros tém representado
uma parcela muito pequena da populacéo brasikigae a queda no contingente, que
foi de -29%, representou uma variagdo negativaaamdior na participacéo entre 1991
e 2000, de -39%. Houve, entretanto, leve aumentie @900 e 2010, com variagao
positiva de 18% em termos absolutos (de 431 pafy Blde 8% em relacdo a
participacéo no total da populacgéo.

Em relagdo a nacionalidade de origem, observandussdados dos ultimos
censos de 2000 e 2010, verifica-se que os quavidsadle estrangeiros residentes ainda
se apresentam bastante relacionados aos fluxostdnigs tradicionais oriundos da
Europa (Portugal, Espanha e Italia) e do Japao.b&amse verifica 0 aumento da
imigracdo a partir dos paises vizinhos (Paragualivia, Argentina e Uruguai), bem

como um aumento expressivo da imigracao chinesa.



Tabela 4. Imigrantes - principais paises de naciotidade - milhares

2000 2010 Variagao Var. %
Portugal 213 138 -75 -35%
Japéao 71 49 -22 -31%
Paraguai 29 39 10 34%
Bolivia 20 39 19 95%
Itdlia 55 37 -18 -33%
Espanha 44 31 -13 -30%
Argentina 28 29 1 4%
Uruguai 25 24 -1 -4%
Estados Unidos 14 24 10 71%
China 10 19 9 90%
Alemanha 20 16 -4 -20%
Chile 17 15 -2 -12%
Peru 10 15 5 50%
Libano 16 12 -4 -25%
Francga 8 10 2 25%
Subtotal 580 497 -83 -14%
Outros 104 96 -8 -8%
Total 684 593 -91 -13%
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Fonte: Cavalcanti et al. (2014) com base em daddBGE.

Obs.: Os dados obtidos foram elaborados pelosemitmm base em dados dos Censos de 2000 e
2010. Os dados do Censo de 1991 ndo foram encostramsite do IBGE, assim como néo foi
possivel encontrar dados referentes a 1995. Ofdrdes consultadas apresentaram dados muito
inconsistentes para uma comparagao razoavel dosit@qtigos.

Conforme apontado por Cavalcanti et al. (2014,6), @ Censo de 2010 né&o
conseguiu captar o fenbmeno da chegada dos haitigDofluxo migratério se
intensificou apos a realizagdo do levantamentatimasse que o numero de haitianos
documentados ja seja de aproximadamente 30 mil BRAR014a).

Os dados constantes da tabela 4 foram obtidos aamgnto “A Insercdo dos
Imigrantes no Mercado de Trabalho Brasileiro, elabbo pelo Observatorio das
MigracBes Internacionais (ObMigra) em 2014 Trata-se de estudo que procurou
observar o perfil da migracdo laboral no Brasiremts anos de 2011 a 2013, periodo
que se encontra além do recorte temporal destauigasgrazdo pela qual néo
estenderemos a andlise sobre a variacdo dos fluxos.

Com relacdo aos dados encontrados, cabe ressatasqumeros do IBGE e os
apresentados pelo documento, baseados também nme®sCepresentam algumas

divergéncias: para 2000, o numero de imigrantes €34 mil segundo o IBGE contra

 Resultado de parceria entre o Conselho Naciondimigracéo (CNIg) e a Universidade de Brasilia
(UnB), o Observatério tem como meta “ampliar o @wimento sobre os fluxos migratérios
internacionais no Brasil, mediante estudos tedreEa@mpiricos, e apontar estratégias para a inovacao
social de politicas publicas dirigidas as migracdesinternacionais”. Fonte:
http://portal. mte.gov.br/obmigra/sobre.htAcesso em 15/01/2015.
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684 mil conforme a anélise do ObMigra, e, para 20%0valores se aproximam, com 0
IBGE registrando 510 mil contra 497 mil do estudo.

A dificuldade de conciliacdo de dados de sériesoticas constantes das
diversas bases oficiais ainda € um dos obstacutoe que se defrontam os
pesquisadores que se dispdem a extrair sentidagessatisticas. Por falta de uma
metodologia comum consolidada no que se refere daalos sobre imigracdo e
emigracao, as estatisticas podem passar mensagensistentes para a interpretacéo
dos dados, inclusive para 6rgéos oficiais de imgaeqgue poderiam também servir
como fonte. A titulo ilustrativo, apresenta-se matéda Empresa Brasil de
Comunicacéo, de 2012, a qual informa:

Movimentos de imigracdo para o Brasil se intensificn em 2012,
especialmente de haitianos, bolivianos, espanii@aceses e americanos.
Segundo dados do Ministério da Justica, em seigsnasimigracdo cresceu
50%, em comparacdo com o total de entradas veldice final do ano de

2010. Atualmente, o pais conta com 1,5 milhdandigrantes legalizados
(EBC, 2012). (grifo nosso)

Entretanto, esses “imigrantes legalizados” nao ssasre&mente representam
estrangeiros residentes que poderiam constar dsoGem IBGE. Na verdade, pode se
tratar de qualquer estrangeiro que esteja com dextagao regular no Brasil, ou seja,
de posse de algum tipo de visto entre o0s sete pigasdstos na Lein° 6.815/80, a saber:
1) de transito; ii) de turista; iii) temporario (que abrange os subtipos de viageraralilt
ou misséo de estudogagem de negdéciosle artista e desportistastudantecientista
professor, técnico ou profissional de outra categseob regime de contrato ou a servigo
do governo brasileitocorrespondente de jornal, revista, radio, televisé agéncia
estrangeira e ministro de confissdo religiosa ou membro dditingdo de vida
consagrada, congregacao ou ordem religiosa); iv) permanente; v) de corteia; vi) oficial;

e vii) diplomatico.

Cabe registrar, ainda, que as estatisticas n&an@mn os indocumentados,
impossibilitando uma estimativa acerca do numetal &xato de imigrantes residindo
no Brasil. E sabido que, em geral, os dados ceiusitdobre imigracdo internacional
sao subestimados, devido ao fato de que a granagiandos imigrantes residem no
pais de destino de modo clandestino. Isso se ambicaaso dos fluxos migratérios em
direcdo ao Brasil, cujas informacbes censitariasominam-se bem abaixo de
estimativas e levantamentos extraoficiais (ANTIQ@98).

Com relacdo ao numero de brasileiros vivendo neriext a situacdo de
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imprecisdo de dados € similar a que se verificarelatdo aos estrangeiros. A esse
respeito, o Ministério das Rela¢gBes Exteriores Igaudesde 2007, um relatério
contendo estimativas baseadas em informacdes asvadialmente pelos Consulados

e Embaixadas sobre o numero de brasileiros regislent suas respectivas jurisdi¢des.

Tabela 5. Estimativas de brasileiros residentes rexterior — em milhares

Paises-Regides 1996 2000 2001 2003 2008 2009 2011 2012* 2013
Estados Unidos 580 799 894 713 1.240 1.280 1.388 1.066 1.007
Paraguai 350 455 370 310 488 300 200 202 460
Japéo 263 225 263 269 310 280 231 210 186
Europa 136 197 332 291 767 816 912 752 737
Outros - América do Sul 49 38 92 112 124 214 207 167 162
Outros 41 174 91 110 116 151 185 125 249

Total 1.419 1.888 2.042 1.805 3.045 3.041 3.123 2.522 2.801

Fontes: Dados de 1996 a 2003 elaborados por P#280a, p. 26), a partir de informagdes fornecipe® MRE.
Estimativas de 2008 a 2013 obtidas nos RelatérioEddienativas Populacionais das Comunidades Braslain
Exterior, disponiveis no site do MRE na Interneto fram encontrados dados referentes a 1995.

* Dados do Relatério “Diplomacia Consular” (BRASIL, Z0)1
Obs. O MRE néo disponibilizou dados de 2010.

Ocorre, porém, que grande parte desses brasilemosntra-se em situacao
migratoria irregular e evita submeter-se a sondagezensos, ou mesmo a matricular-se
nas reparticdes consulares. Segundo o Itamaraty,

As estimativas do numero de brasileiros no exteigitas pelo Itamaraty
buscam levar em conta varios fatores, como: daflomis fornecidos por
autoridades migratorias locais; censos oficiais; numero de eleitores
registrados na jurisdigdo; niimero de matriculados nos consulados; sondagens

junto a comunidade; solicitagdes de passaportes e outros documentos por
brasileiros; movimento geral da reparti¢do e de consulados itinerantes; dados
disponiveis sobre saida do pais e retorno de brasileiros; percentuais de
reducdo de remessas; publicagdes da Organizacdo Internacional para as

Migragdes (OIM); estudos da OCDE; trabalhos académicos e artigos na
imprensa (BRASIL, 2012, p. 21).

A edicdo do Censo 2010 do IBGE apresentou, pelaema vez, estimativas
relativas ao numero de brasileiros vivendo no @éxterontabilizando 491.645 pessoas.
Foi perguntado aos entrevistados se alguma pessdaegidira anteriormente com
algum morador do domicilio estaria vivendo no egtgiiBGE, 2010, p. 56).

O Instituto reconhece, porém algumas limitacbetedantamento, que levaram
a amostra a ser “subnumerada” em relacdo as estaimato MRE. Essas limitagfes
estdo relacionadas a "possibilidade de todas ao@egjue residiam em determinado
domicilio terem emigrado ou que aquelas que ficagamterritério brasileiro tenham

vindo a falecer”. O Relatorio destaca, ainda, quessdes podem ter ocorrido devido ao
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fato de que “pessoas que fizeram o movimento rumnexgerior ha muito tempo podem
ser desconsideradas” (IBGE, 2010, p. 56).

O Censo 2010 apontou que 94,3% do contingente dgraartes concentram-se
faixa etaria de 15 a 59 anos de idade, sendo geen@mgantes com idades de 20 a 34
anos contribuiram com 60,0% do total de emigrartesnulheres sdo maioria em todos
0s grupos de idade. Segundo o IBGE, esses dadalizam que os deslocamentos
foram “eminentemente determinados pela necessiadenda da forca de trabalho no
estrangeiro e que foram realizados de forma indalidou seja, em maior medida sem
acompanhamento da familia”, uma vez que a partgépalos grupos de pessoas com
até 14 anos de idade e de idosos, é de apena®4 &%, respectivamente.

Os emigrantes sao oriundos principalmente das esgi®udeste (49%) e Sul
(17%), seguidos das regides Nordeste (15%), Cédie (12%) e Norte (7%).

Em relacdo aos paises de destino, 70% dos emigrardsileiros se dirigem
majoritariamente aos Estados Unidos (23,8%), Palt#3,4%), Espanha (9,4%),
Japéo (7,4%), ltalia (7,0%) e Inglaterra (6,2%). Relatorio analisa que “lacos
historicos e redes sociais poderiam explicar eggeferéncias por deslocamentos mais
longos em detrimento da movimentacdo no ambitopddses vizinhos.” Interessante
notar, contudo, a discrepancia existente entrstanaivas do IBGE e do MRE no que
se refere ao Paraguai: para o primeiro, este malhaia apenas 1% da populagcéo
brasileira emigrante, enquanto, para o segundponeeria por 14% (em 2011). Como
os dados do MRE se baseiam em boa parte no mowdmagistrado pelos consulados e
embaixadas, essa diferenga poderia ser explicdddrpasmigracéo de brasileiros, que
desempenham atividades significativas e continuddsaslois lados da fronteira.

De toda forma, os dados absolutos sdo bastantagnentes para possibilitar
uma conclusdo acerca das variacdes dos fluxosmmoteAlém disso, uma analise mais
aprofundada desses movimentos de entrada e satkcidmais foge ao escopo desta
pesquisa, na medida em que demandaria reoriendaciao do trabalho para a questao
especifica da emigracdo brasileira e ao estudorsdsdologias de apuracdo dessas
estatisticas. Apesar disso, vale citar a justiffeaapresentada pelo IBGE a respeito dos
dados referentes as migracoes:

A falta de registros administrativos confiaveis sitaacdo “clandestina” de
parte dos migrantes internacionais, tanto entgpuessaem como entre os que
chegam ao Brasil, exige um esforco metodol6gica mrre estimativas do

namero de migrantes e saldos migratérios intermagsosejam precisos e
fornecam informacgbes confiaveis. Nesse sentidoCe&ssos Demograficos
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sé@o considerados a fonte de dados mais completa suigracdo do Pais,
dado que fornecem dados diretos sobre os estoguasgiantes e também
possibilitam, utilizando-se técnicas indiretas,inest o saldo migratério
internacional (CAMPQOS, 2011, p. 78).

2.3. Evolucao da legislagdo migratoria: manutencagde anacronismos

A Lei n° 6.815, de 1980, mais conhecida como Estata Estrangeiro, “define
a situacéo juridica do estrangeiro no Brasil e arfaonselho Nacional de Imigracao”.
Nos primeiros artigos da referida Lei estdo deskagaps principios que a orientam,
quais sejam, a seguranca nacional e a defesalddhaaor nacional.

Art. 2° Na aplicagdo desta Lei atender-se-4 preciamte a seguranca
nacional, a organizacdo institucional, aos int@®spoliticos, sécio-
econbmicos e culturais do Brasil, bem assim a defés trabalhador
nacional.

A legislacdo vigente sobre migracfes revela a peemta tensdo entre a
soberania e os direitos humanos. O reconhecimeatmidragdo como um direito
humano esbarra nos constrangimentos impostos pdtaidade estatal, em forte
contradicdo com a ideia de universalidade dostdgdiumanos. Na visdo de BRITO
(2011, p.7),

Hannah Arendt considera que a dissociacdo entreitatir humanos e

soberania nacional serviu de ante-sala para rupgtabdos direitos humanos
nos regimes totalitarios. (...) A questdo fundamlennha perspectiva

arendtiana seria recuperar a topica kantiana dapftadidade universal”,

deslocando-se do espaco da triade Estado-Povdéfierri para a

compreensdo da humanidade como fonte de direitodi@gos humanos

seriam fundamentados ndo na natureza humana, n@E®préa humanidade

a qual todos pertencem, sem restricbes de nadiedai Pertencer a
humanidade significa ter direito a ter direitose Bumano seria a sua a
garantia efetiva.

Para Ramos et al. (2014), a legislacéo brasileira@equada para lidar com os
desafios impostos ao Brasil pelo fendbmeno migratoh Lei n°® 6.815, de 1980, é
inspirada na Doutrina de Seguranca Nacional doogerdo Regime Militar (1964-
1985). A principal preocupacédo era facilitar a dgfa de estrangeiros considerados
“subversivos”. Com a redemocratizacdo do Pais, gmssamento se tornou obsoleto, e
essa lei se tornou incompativel com a Constitu@d@adl988, com 0S compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil e, principali@ecom os interesses do pais. Hoje,

as dinamicas socioecondémicas se impdem como eataliss de uma atualizagcéo
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progressiva das normas, a fim de possibilitar abrade méo-de-obra e a defesa dos
direitos humanos dos migrantes.

Segundo Lopes (2009, p. 568), a existéncia de gimeejuridico especial para
estrangeiros € correlata a existéncia de um regiameionador. No Estatuto do
Estrangeiro estdo previstas as puni¢cdes para amesicnento da legislacdo migratoria,
que resultam na retirada compulsoria do estrangeiterritorio nacional, entre as quais
destacam-se a deportacao e a expulsao.

A deportacdo consiste na sancdo imposta pelasidGades competentes em
razdo da constatacdo da entrada ou estada irregdtaripalmente no que se refere ao
exercicio de trabalho irregular. Outro fator quesegm a deportacdo € a decisdo do
Ministério da Justica, a cargo da Policia Fedewm base em critérios de
periculosidade e/ou nocividade ao interesse nagiac@rca da conveniéncia de impedir
a entrada do estrangeiro mesmo que este dispontigtdeconcedido pela autoridade
consular. O procedimento pode ainda envolver &agiio de multa e se estender aos
membros da familia do impedido.

Em alguns casos, o estrangeiro tem direito a detisluntaria; em outros, o
processo de deportacdo pode sujeitar o deportapdsédo de até 60 dias prorrogaveis
por igual periodo. A deportagdo € medida discri@i@da Policia Federal. Por fim, o
estrangeiro que for deportado ficara devendo asilBra custos com a deportacéo, e sé
podera retornar legalmente ao pais apos o ressarr(LOPES, 2009, pp. 570-571).

Ja a expulsdo tem carater mais severo e é aplisagdacasos em que 0O
estrangeiro atentar contra a seguranca nacionalpsdiscricionaria do Presidente da
Republica, que deverd sancioné-la ou revoga-ladporeto. As disposicdes sobre a
expulsdo encontram-se no art. 65 da Lei n° 6.815/80

Art. 65. E passivel de expulsdo o estrangeiro deegualquer forma, atentar
contra a seguranca nacional, a ordem politica cials@ tranquilidade ou
moralidade publica e a economia popular, ou cumceudtimento o torne
nocivo a conveniéncia e aos interesses naciorRenumerado pela Lei-n°
6.964, de 09/12/81)

Paragrafo Unico. E passivel, também, de expulsitrangeiro que:

a) praticar fraude a fim de obter a sua entradaeomanéncia no Brasil;

b) havendo entrado no territério nacional com igdia a lei, dele ndo se
retirar no prazo que lhe for determinado para fazéao sendo aconselhavel
a deportacéo;

) entregar-se a vadiagem ou a mendicancia; ou
d) desrespeitar proibicdo especialmente previstieepara estrangeiro.
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Com a expulséo, o estrangeiro fica impossibilidaeleetornar ao Brasil, pois o
retorno € crime tipificado no Codigo Penal. Pargds (2009), a legitimidade da
expulsdo é inquestionavel em relacdo a praticaidees comuns, mas ndo caberia nos
casos em que o imigrante se encontre em situagiongmtal (imigratoria) irregular. A
autora chama atencéo para o fato de que a expélsadncédo de grande ofensividade,
razao pela qual normas internacionais, como o Hat@onacional de Direitos Civis e
Politicos e o Pacto de Sao José da Costa Ricaggarea garantia do devido processo
legal/administrativo, com direito & ampla defes®l(iindo recursos) e a vedacéo de
expulsdes coletivas (LOPES, 2009, p. 572).

N&o é somente na discricionariedade das medidasosatorias que reside a
critica das entidades defensoras dos direitos hosndns migrantes e estudiosos ao
Estatuto do Estrangeiro. Na visdo de Ventura e R2(Hd4), as suas principais
caracteristicas sao “o alto grau de restricao edvatizacao da regularizacdo migratoria,
a discricionariedade absoluta do Estado, a reetdgd direitos politicos e da liberdade
de expressdo, além de explicita desigualdade emgéeelaos direitos humanos dos
nacionais”.

Alguns exemplos mais significativos dessa discragio podem ser
encontrados nos artigos do Estatuto do Estrangsfiecentes as manifestagdes culturais
dos estrangeiros e aqueles que tratam da natw&@diz&onforme o art. 107, “é licito
aos estrangeiros associarem-se para fins cultugdigiosos, recreativos, beneficentes
ou de assisténcia, filiarem-se a clubes sociaiespaltivos, e a quaisquer outras
entidades com iguais fins, bem como participaremmed®@ido comemorativa de datas
nacionais ou acontecimentos de significagdo patadtEntretanto, pelo art. 110, todas
essas manifestacbes poderdo ser impedidas caso nstrMi da Justica julgue
conveniente aos interesses nacionais.

Milesi (2007) chama atencdo para outras questéesngo sdo contempladas
pela legislagdo em vigor e que ensejam tratamel@queado, tais como:

- pais estrangeiros que, tendo um filho brasileirque, por descuido ou falta
de condic¢des, ndo promoveram o processo de pergianpassados alguns
anos, o filho venha a falecer; pelo espirito fréolei, extingue-se, para estes
pais, o direito de obterem a permanéncia no Brpsils j& ndo existe a
condi¢cédo de dependéncia econdmica do filho ou bhaaileira.

- estrangeiros que, apds anos de casamento, na deipdée ndo haverem

realizado o pedido de permanéncia, com a separagiitgue-se para 0
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cOnjuge estrangeiro o direito de promové-la, dewengela legislacdo
vigente, deixar o Pais onde j& estabeleceu todssussvinculos e relacdes.

- pessoas que, em algum momento, poderiam abrigaesestituto do
refugio, mas que, por uma razao ou outra, ja n@ermpoou ndo é o caso de
serem contempladas com esta protecgao.

- emergéncias em funcdo de catastrofes naturais damidades que
demandam a acolhida e uma solucao legal, temparérigermanente, por
raz6es humanitarias e de solidaried&de.

- aprotecao aos direitos dos trabalhadores e tradbatas migrantes, inclusive
prevendo a possibilidade de o estrangeiro partiaif@a administragdo ou
representacao de sindicato ou associagéo profasion

- 0 combate a xenofobia e aos crimes contra os imtggae, quando for o
caso, contra sua condicao de trabalhadores.

- a protecdo e assisténcia de vitimas do trafico elsqas, traduzidas na
protecdo da identidade, assisténcia legal (comsac@snformacdes em seu
préprio idioma), recuperacdo fisica, psicologicasecial, garantia de
seguranca fisica, entre outros.

- arevisdo profunda da parte relativa as vedacdesstas aos imigrantes e da
normativa referente as medidas de afastamento deanjmudo Pais.

A intensificacdo dos fluxos migratérios entre ossps, por motivos econémicos,
conflitos étnicos ou desastres naturais, tem dmritto diretamente para o aumento das
leis domésticas sobre migracdes internacionaisr& guae muitos paises repensem ou
finalmente sistematizem suas politicas migratoftas. que pese a dificuldade de uma
reforma mais ampla da principal norma sobre asagdgs no Brasil, em 14 anos, as
normas brasileiras sobre migracdes chegam em nuprésdmo aquelas de todo o
século XX somadas, o0 que denota uma maior preo@opggridica com a
regulamentacdo dos temas afetos aos imigrantesasil BCLARO, 2014). Em recente
trabalho de compilagcdo das normas ja editadas rasilBsobre as migracoes, a

pesquisadora Carolina Claro, da Universidade dsiBxaapurou que, desde o ano 2000

!5 preserva-se a mencéo feita pela autora, com alveste que, em 2012, a imigracao haitiana forcou a
tomada de medidas contingenciais posteriorment@pocadas a legislacdo (Resolucdo Normativa CNIg
n° 97, de 12/01/2012).
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até agosto de 2014, ja foram editadas 132 ndfinasndo 14 leis (Leis ordinarias,
Decretos ou Emendas Constitucionais), 22 PortafMmistério do Trabalho e
Emprego, Ministério da Justica e Secretaria Natideaustica) e 96 Resolucdes (CNIg
e CONARE). Em seu estudo, a autora conclui que
[m]esmo que a grande maioria das 132 normas etéstelesde o ano 2000
seja em forma de resolucbes de 6rgdos colegiaddly (€ CONARE) ou
portarias ministeriais, o que importa notar é di)ediante de uma legislacao
migratéria defasada, os 6rgaos administrativodeszamos a legislar sobre as
lacunas juridicas, especialmente diante de novasacdies e fluxos
migratorios, e (i) a demanda crescente e espacifias migragdes

internacionais no Brasil tem requerido novas digl@es normativas de
amparo aos estrangeiros (CLARO, 2014, p. 147).

Fica evidenciado, portanto que a legislagdo migeatém vigor carece de
atualizacdo, pois conflita com os principios conadps na Constituicdo Federal e os
principais tratados de direitos humanos firmadoso perasil. Além disso, , a
inconsisténcia da legislacdo de 1980 € apontada componto fraco das demandas do
Estado brasileiro para tratar a questdo dos enegdorasileiros em negociagdes e
féruns bilaterais e multilaterais (REIS, 2011, §).5

Conforme o discurso oficial, o Brasil ndo pode agontado como um pais que
vincula a entrada irregular no territorio nacioaaégislacédo de direito penal. De acordo
com o Ex-Secretario-Executivo do Ministério da iast entdo presidente do Comité
Nacional para Refugiados (Conare), Luiz Paulo Bayréo Brasil jamais realizou
prisbes de ilegais (sic) e deportagcbes em massaRRETO, 2012). N&ao haveria,
portanto, intencdo do Estado brasileiro no sentiddevantar barreiras a imigracao.
Essa postura aponta caminho inverso ao trilhadosdestados Unidos e pela Europa.
Segundo Lessa (2009, p. 9), “a tendéncia que sedefitado € a da criminalizagdo da
migracdo, com a autonomizacdo dos 6rgdos de centol sua conversdo em
organismos policiais.”

Patarra (2005) aborda o tema das migracdes inienaas na perspectiva dos
direitos humanos, enfocando aspectos de governangafendendo a discussdo de
politicas migratorias vinculadas as politicas ecoicés e comerciais. Em artigo de

2005, a autora ja observava a nova dinamica daagég, reconhecendo a

'8 Entre os principais temas tratados pelas norniare snigracdes editadas entre 2000 e 2014, destacam-
se: i) vistos para estrangeiros e seus procedimeijtalocumentos relativos ao estrangeiro no Bragi
anistia migratéria; iv) procedimentos relativosoicitacdo de reconhecimento da condicédo de refiagia

v) nacionalidade brasileira — aquisicdo ampliadajudo sanguinis e vi) organizacdo dos érgados da
Administracdo Publica Federal competentes parartdes migracdes internacionais no Brasil (CLARO,
2014, p. 148).
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urgéncia de tratamento de uma problematica emerggiet demanda analise,
entendimento e monitoramento. Isso significa refdagéo e ampliacdo das
politicas e acdes frente a nova situacdo, pareakeus pressupostos, tomar
em conta as especificidades dos fluxos e dos grspomis envolvidos,
defender os individuos de atravessadores, amgiaescopo para dar conta
dos direitos humanos dos migrantes e suas familias.

Iniciativas para uma revisdo da politica migratobeasileira vém sendo
discutidas desde 2005, com a realizacdo de sewsna@rdebates, tanto em ambito de
governo como da sociedade civil. Foi langado, em02@m documento de consulta
com vistas a elaboracdo de uma nova “Politica Matide Imigracdo e Protecdo ao(a)
Trabalhador(a) Migrante”. Nele estdo registradosiciyios, diretrizes e acdes que
deverdo nortear a elaboracéo da politica em tela.

Para os fins desta politica consideram-se Dirditomanos o conjunto de
direitos civis, politicos, econdmicos, sociais dtwais, dentre outros, e de
liberdades fundamentais, que sao universais, Bigigis e inviolaveis,

correspondentes as necessidades essenciais de awdasssoas, que sdo

iguais para todos e que devem ser atendidos paraasg|ipessoas possam
viver com dignidade (BRASIL, 2010a).

O objetivo é estabelecer principios, diretrizes,aésgias, acdes em relacdo aos
fluxos migratérios internacionais, com vistas &otar as entidades e 6rgaos brasileiros
na atuacdo vinculada ao fenbmeno migratorio, aribomt para a promogao e protecao
dos Direitos Humanos dos migrantes e a incremestainculos das migragcdes com o
Desenvolvimento (BRASIL, 2010a).

A preocupacdo com a adocado de medidas de protesadir@itos humanos —
envolvendo agbes de combate ao trafico de pesaafiscriminacdo, a xenofobia e ao
racismo — e com a inclusdo social do imigrante tioie$n premissas importantes para
uma postura mais ativa do Estado brasileiro engdelao tema.

A busca por um novo posicionamento frente a questds migracoes
internacionais se apresenta de forma muito claralgoms dos principios elencados no
referido documento, quais sejam, o de que “a im&vaindocumentada ou irregular
constitui infragdo administrativa, e ndo esta sajai sancado penal”, e “as politicas de
desenvolvimento, em ambito nacional, regional allaeverdo considerar as migracoes
de forma a maximizar seus efeitos positivos”. Tecarso parece indicar que, ao
contrario de paises que vém tratando a imigragégular como crime, com prisfes e
deportacdes de trabalhadores indocumentados, d &8basda a questdo de forma mais

coerente com seu histérico de receptor de fluxosmigracdo, com tendéncia a
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favorecer a inclusdo do estrangeiro que busca medltondi¢cdes de vida no Pais.

A evidente desatualizacéo do Estatuto do Estram¢mmou o governo brasileiro
a elaborar uma nova proposta de lei de migracaes,passou a incluir a expressao
“direitos humanos”. Entretanto, o projeto da nova Lei de Imigracasaturalizacdo
(PL n® 5.655, de 2009) ainda mantém muitos tracas lehislacdo vigente,
permanecendo no texto a ideia da seguranca na@omam ela, toda a burocracia e
discricionariedade que decorre do controle perntardos estrangeiros: o paradigma do
estrangeiro conserva-se frente as reivindicacOesral@mento dos individuos como
cidadaos migrantes.(BARALDI, 2011)

Enquanto n&o ocorre a substituicdo do Estatutostiamigeiro por um arcabouco
juridico mais alinhado com a ordem democraticantigiea legislagcdo migratéria vem
sendo atualizada com base nas Resolucées NorméRisdo Conselho Nacional de
Imigracao e pelas Leis de Anistia Migratoria. Anpeira das 115 RNs do CNIg data de
1997, e a média é de 6 RNs editadas por ano.

Diante da necessidade de regularizar um expressinbngente de imigrantes
irregulares, trés anistias foram realizadas no iBrasprimeira em 1988, conforme
referido no item 2.2 supra (p. 51); a segunda, 888;le a mais recente, em 2009. A
Lei n® 11.961, de 2 de julho de 2009, faculta aesgnento de residéncia provisoéria ao
estrangeiro que, tendo ingressado no territéritonataté 1° de fevereiro de 2009, nele
permaneca em situacao migratoria irregular.

Com isso, cerca de 42 mil pessoas puderam regalam condicdo migratoria,
assegurando direito de trabalhar e ter acessoda saéducacado publicas e a Justica. Os
maiores grupos beneficiados pela medida incluir@B8lL bolivianos, 5.492 chineses,
4.642 peruanos, 4.135 paraguaios e 1.129 coreAlé@s. desses grupos, buscaram a
regularizacao 2.390 europeus (ingleses, franceéakanos e alemaes) e 2.700 africanos
(ESTADO, 2010) de diversas nacionalidades.

" Conforme os seguintes artigos do PL n° 5.655/2808tramitacdo na Camara dos Deputados: “Art. 2°
- A aplicacdo desta Lei devera nortear-se pelatigwlinacional de migracdo, garantia dos direitos
humanos, interesses nacionais, socioecondmicolugas, preservagdo das instituicdes democratcas
fortalecimento das relagdes internacionais.” e .“®8f - A politica nacional de migragdo contemplara
adocdo de medidas para regular os fluxos migratddio forma a proteger os direitos humanos dos
migrantes, especialmente em razao de praticasvalsusilvindas de situagdo migratéria irregular.”

¥ Ao tempo da elaboracédo desta pesquisa, além d@ BI655/2009 (Camara dos Deputados), encontra-
se em tramitacdo o PLS n° 288/2013 (Senado Federastdo pendentes de envio ao legislativo federal
Proposta de Substitutivo ao PL n® 5.655/2009, etatm pela Comissdo de Especialistas criada pelo
Ministério da Justica, e a Proposta de Lei sobratiigia, elaborada conjuntamente entre o Ministd&o
Justica e organismos internacionais de migrac@sp ACNUR e OIM, e outros atores governamentais
€ nao governamentais que tratam da matéria (CLARD4).
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Esse quadro revela a persisténcia do problema maigdo irregular ao longo
dos anos e a necessidade de politicas mais abtasgema tratar da questao.
Se, por um lado, as anistias demonstram a "boadehtoficial para lidar
com a questdo dos indocumentados, por outro laddam a persisténcia do
problema ao longo dos anos e a necessidade dealitieapmais abrangente.
Idealmente, com a implementacdo dos acordos de divculacdo e a nova

legislacdo de estrangeiros, 0 numero de indocumiestao pais deve cair.
(REIS, 2011).

Apesar de conferir direitos aos migrantes e atamlgituacdes migratérias
irregulares, essas medidas constituem intervenpdesuais e paliativas, que nao
eliminam os problemas gerados pela falta de estraulo Estado brasileiro para tratar o
tema das migracOes internacionais e pela ausériaefinicdo de uma politica
migratoria menos vinculada a finalidade laboralseguranca nacional e mais alinhada

com os direitos humanos e a democracia.

2.4. Atuacao dos orgaos de governo envolvidos emmtes migratorios

No Brasil, a formulacdo e a execucdo da politicgratoria envolve a
articulacéo dos Ministérios da Justica, das Remédeeriores e do Trabalho. Cada um
desses 6rgaos possui unidades responsaveis peidadss relacionadas a aplicacdo da
legislacdo no que se refere ao controle dos movosemigratorios, a fiscalizacdo, a
emissdo de documentos. Além de ag¢Bes procedimeotai@rgdos também interagem
na revisdo de instrumentos normativos, bem comdis@ussdo sobre as necessarias
alteracOes da politica migratoria e a elaboracéprdpostas de lei e decretos a serem
submetidas a analise do Chefe do Poder Executimo@ngresso Nacional. No ambito
do Ministério da Justica (MJ), as atividades relaadas as migracdes estdo
concentradas no Departamento de Estrangeiros (DEHE&TSecretaria Nacional de
Justica (SNJ) e no Departamento de Policia Fe(@@R¥#). No Ministério das Rela¢des
Exteriores (MRE), no Departamento de Imigracdo suAts Juridicos (DIJ) e sua
Divisdo de Imigracao (DIM). E, por fim, no Minisiérdo Trabalho e Emprego (MTE),
na sua Coordenacgéo-Geral de Imigragéo (CGIlg) eans&ho Nacional de Imigragao
(CNIg), 6rgéo colegiado que conta com a participagé@ representantes de diversos
outros ministérios e representantes da sociedaie ci

Passaremos, agora, a descricdo das principaisiafs de cada 6rgéo.
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2.4.1. Ministério da Justica e Policia Federal

Ao Ministério da Justica cabe a analise de requerios de extensao de vistos
de permanéncia e naturalizacdo, a analise de edalcefagio no ambito do Conselho
Nacional para Refugiados — CONARE, entre outrasidaiiles, o controle das
fronteiras, por meio da Policia Federal,

O Departamento de Estrangeiros (DEEST), vincula&eéretaria Nacional de
Justica, trata dos assuntos relacionados a naicladal naturalizacéo e regime juridico
dos estrangeiros. Cabe ao DEEST analisar os poscdsspermanéncia de estrangeiros
no territdrio nacional, de naturalizacdo e de adas compulsorias de estrangeiros do
territério nacional com o cumprimento de medidasniadtrativas ou judiciais,
ordinariamente instruidos nas unidades desceradal&z do Departamento de Policia
Federal (DPF), sdo encaminhados ao MJ para denigdisterial e direcionados ao
DEEST. Também integra a estrutura do Ministérialdstica o Comité Nacional para
Refugiados — CONARE, cuja atuacdo é relevante acerca da regulamentagio

processamento de solicitacdes de refugio no Brasil.

2.4.2. Ministério do Trabalho e Conselho NacionalelIimigracao

O Ministério do Trabalho é o 6rgdo federal respoekdela concessao da
autorizacdo de trabalhos aos estrangeiros, mantmdsua estrutura: a Coordenacao-
Geral de Imigracdo (CGlg), responsavel pela openatizacdo dos processos de
solicitacdo de vistos de trabalho com o apoio daislades das Superintendéncias
Regionais do Trabalho em todo o pais; e o Conselho Nacional de Imigragao (CNIg),
sendo este um 6rgao colegiado quadripartite, eendly representantes de diversos
orgdos publicos, dos empregadores, das centradicaismi e da sociedade civil,
responsavel, entre outras atribuicfes, por formuuditicas de imigracdo e por opinar a
respeito de propostas de alteracdo da legisla{gtoveed imigracag®

O CNiIg foi criado pela Lein° 6.815, de 19 de agakt 1980, com organizacao

e funcionamento definidos pelos Decretes n° 84@alde junho de 1993, e n° 3.574,

90 CONARE é composto por um representante dos rseguibrgdos e entidades: Ministério das
Relacdes Exteriores; Ministério da Saude; Minist&d Trabalho e Emprego; Ministério da Educacao;
Departamento de Policia Federal; Caritas Arquidiana do Rio de Janeiro e S&o Paulo; e Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (RN

20 A composicdo do CNIG encontra-se no Apéndice D.
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de 23 de agosto de 2080 O CNIg vem atualizando e tornando mais protetiva
legislacdo migratéria por meio de portarias e regi#s, entre as quais a Resolucao
Normativa Rr° 93/2010, que disciplina a concessaaste permanente ou permanéncia
no Brasil a estrangeiro considerado vitima do deoafde pessoas e a Resolucéo
Normativa Rr° 77/2008, que dispde sobre critérioa paconcessao de visto temporario
ou permanente, ou de autorizacédo de permanénctandmanheiro ou companheira, em
unido estavel, sem distingao de sexo.

Entre as muitas Resolu¢cbes Normativas do CNIg, rposier citadas, ainda, a
Resolucdo Normativa-n® 6, de 21/08/1997, que regut@mncessdo de permanéncia
definitiva a asilados ou refugiados e suas famika®esolugdo Normativa- n® 93, de
21/12/2010, que disciplina a concessao de vistmg@eente ou permanéncia no Brasil a
estrangeiro considerado vitima do trafico de pessad&esolucdo Normativa n°® 97, de
12/01/2012, que dispde sobre a concessao do wstogpente previsto no art. 16 da
Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980, a nacialoaksaiti (visto permanente por razdes
humanitarias), prorrogada pela Resolu¢cdo Normat®/d 06, de 246/104/2013; e a
Resolucdo Normativa-n°® 108, de 12/02/2014, quebdigmbre a concessao de visto

temporario ou permanente e permanéncia definititala de reunidao familiar.

2.4.3. Ministério das Relacdes Exteriores

O Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) mantém ®ua estrutura o
Departamento de Imigracdo e Assuntos Juridicog,(DIqual também € integrado pela
Divisdo de Imigracao (DIM). O DIJ é responsavebpaintrole da emissdo de vistos de
entrada concedidos pelas reparticbes consularsieinas no exterior e pela legalizacao
de documentos no Brasil, entre outras atividadesMIRE atua por meio da rede
consular no exterior pela emissdo de vistos e rardenacdo de processos de

regularizacdo de documentos necessarios a perniandmaestrangeiro em territorio

2L O Decreto A° 840, de 22 de junho de 1993, defisiseguintes competéncias do CNIg: | - Formular a
politica de imigracéo; Il - Coordenar e orientarasisidades de imigracéo; Ill - Efetuar o levantatoe
periddico das necessidades de méo-de-obra estrangeilificada, para admissédo em carater permanente
ou temporério; 1V - Definir as regides de que tratart. 18 da Lein° 6.815, de 19 de agosto de 1980
elaborar os respectivos planos de imigracéo; \ormBrer ou fornecer estudos de problemas relativos a
imigracdo; VI - Estabelecer normas de selecdo dgramtes, visando proporcionar mao-de-obra
especializada aos varios setores da economia @h@ocaptar recursos para setores especificos; VI
Dirimir as dividas e solucionar os casos omissogjue diz respeito a imigrantes; VIII - Opinar sobr
alteracdo da legislacao relativa a imigracdo, qogrdposta por qualquer 6rgdo do Poder ExecutXo; |

- Elaborar seu regimento interno, que deverda sbmetido a aprovacdo do Ministro de Estado do
Trabalho.
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nacional. Além disso, o MRE realiza, no plano iné&ional, as negocia¢cdes de acordos
sobre isen¢ao ou dispensa de vistos com outroddssteomo no caso do Mercosul e de
paises que oferecem reciprocidade nos assuntaemrefe a entrada, permanéncia e
retirada compulsoria de estrangeiros.

Além das entidades governamentais envolvidas nmaulacio e execucao da
politica migratéria, caberia citar a Comissdo Naalale Populacdo e Desenvolvimento
(CNPD), que também atua na reflexdo acerca daticpslipublicas que abrangem o
tema das migracdes. A CNPD foi criada em 1995 apGenferéncia do Cairo de 1994
sobre Populacdo e Desenvolvimento e atualmente \estalada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Apresentados 0s principais atores no ambito gowegntal a cargo da
formulacdo e execucdo da politica migratéria, irtgpde para as discussdes sobre a
politica migratorias que se fardo mais adiantesgrass a discussdo do amplo espectro

de abrangéncia das politicas publicas para as gdigsa

2.5. Migracdes e politicas publicas

Pensar as politicas publicas para as migracdesivenconsiderar aspectos do
desenvolvimento humano em sentido mais amplo doagmeera contabilizacdo de
fluxos. Atualmente, j& se caminha para aceitacagueeas migragdes ndo sdo questdes
apenas de seguranca nacional ou de segurancagyubés temas que exigem solucdes
de gestao por parte dos governos.

Apesar de constituir episodio ocorrido além do quwi da pesquisa, vale
comentar a reacdo dos 6rgdos executores da paotiigratdria ao caso do repentino
aumento no fluxo de imigrantes haitianos. Essa @eguigressado se justifica por ser
exemplo da atuacdo do CNIg diante de uma contingénee requereu solucdo nao
prevista pelo Estatuto de Estrangeiro: o “visto hnitario”.

Apbs o terremoto ocorrido em 12 de janeiro de 20bve a destruicdo de
grande parte da infraestrutura do Haiti. A capiRdsto Principe, teve arrasada uma
importante parcela de edificacdes, incluindo haspitescolas, hotéis, residéncias e o

presidio. Pouco apés o abalo, disseminou-se rapgid@numa epidemia de colera, com
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saldo significativo de vitima& A agitacdo social decorrente dessas catéstrofes fo
administrada pela Missdo das Nacdes Unidas parastabiizacdo do Haiti
(MINUSTAH)?, responsavel por prestar assisténcia aos feridesabrigados, garantir

a seguranca publica e coordenar projetos de reagast

Em 2011, haitianos comecaram a ingressar no Braksilcidade de Assis Brasil-
AC, na fronteira com a Bolivia, de onde seguirammapBrasileia-AC. Segundo
reportagem do jornal O Globo (CARVALHO, 2012), anpeiro grande grupo de
haitianos, formado por 140 pessoas, chegou a Biagib dia 14 de janeiro de 2011.
Muitos haitianos solicitaram reflgio na condicaodeésalojados por desastres naturais.
O Ministério da Justica (MJ), entretanto, segugientacdo de analisar como pedidos
de “refligio” somente os motivados por perseguicdiitipa®* Por isso, o MJ decidiu
converter essas solicitacbes em pedidos de resagé@adanformou que “ao todo, 593
haitianos ja foram beneficiados com a residéndimaeente, sob critério humanitario”.
(BRASIL, 2012)

Em 12 de janeiro de 2012, o Conselho Nacional dgr&médo (CNIg) aprovou a
Resolugdo Normativa-n® 97, que disciplina a cordteste vistos permanenféem
carater humanitario para os haitianos. Com essd&las 0 governo buscou regularizar
a situacdo daqueles que ja se encontravam enotiermitacional, a0 mesmo tempo em
que agiu no sentido de estruturar uma politica ipdippara dispensar o tratamento
adequado a futuros pedidos de vistos de permanéncia

A mencao ao episodio envolvendo os haitianos ngmtita. Para Ventura &
lles (2012), apesar de ndo ser representativo al@ade migratoria brasileira, serviu
como laboratério das vicissitudes do “ser poténoga’a grande notoriedade do caso

serviu como um pretexto constrangedor, mas efiéamocdo de uma politicad hoc

2 Em 30 de novembro de 2011, a Organizacdo MundiaSalede (OMS) registrava acumulado de
515.699 casos notificados de cdllera no Haiti, cG® Q@77 vitimas hospitalizadas e 6.942 6bitos. Fonte
OMS (2011).

A MINUSTAH conta com a participacdo de efetivos itaies de 20 paises e foi instituida pela
Resolucdo 1542 do Conselho de Seguranca das Naddidas em 2004. Pelo seu histérico de
engajamento em operac¢des de paz, o Brasil foi dadei a assumir o comando da vertente militar da
misséo. O Pais vem contribuindo para a reconstrdgadaiti com recursos humanos e financeiros na
estruturagdo de projetos de infraestrutura e cagfiernas areas de téxteis e biocombustiveis.

4 A luz da Convencéo de Genebra de 1951 e da legwslarasileira pertinente (Lei n° 9.474, de 22 de
julho de 1997), o que determina a elegibilidadeafgamcesséo de refugio é a saida de um individuo do
pais de sua nacionalidade em decorréncia de pégdegpolitica, étnica ou religiosa, com fundados
temores de ameaca a sua vida, sendo esse perigari&ate que o impeca de retornar.

Ao estrangeiro que recebe o status de permamentBrasil é assegurado o exercicio dos mesmos
direitos civis, liberdades sociais, culturais ergonicas dos brasileiros, em particular o direitdrabalho

e a livre iniciativa, além do acesso a justicajusige a gratuita, a saldde, a educacao, e aogodgirei
advindos das relacdes de trabalho e emprego, @uthes”.
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foi a saida encontrada pelas autoridades paraieqgaao problema.

A situacdo apresentada € pontual, mas demonstra odienémeno migratorio
vem afetando a sociedade brasileira e também és®p governo. Além dos haitianos
em tempos recentes, pessoas de diversas naciaesid@&m buscado o visto
permanente no Brasil. Nesse contexto, a formuldeguoliticas publicas para lidar com
esses contingentes populacionais é de importang@at para o Pais. Nao apenas no
campo domeéstico, mas no que se refere a proje¢émacional do Brasil, o tema
cresceu em importancia ao longo dos ultimos 10.anos

Em paralelo, o Brasil convive com uma legislac&oaphssada no que respeita
as guestdes migratérias. Ao mesmo tempo, espeea i paises que acolhem fluxos
importantes de emigrantes brasileiros o trataméigioo e medidas que viabilizem sua

integracdo. Segundo afirma Lessa (2009, p. 7),

para os governos dos paises latino-americanosya senmsibilidade politica
gue cerca o tema da imigracdo nos polos de attagdmotivado, com maior

ou menor intensidade, a adocdo de politicas pametecao dos interesses
dos seus suditos migrantes. Conferéncias regidatir-americanas tém
sido convocadas com o intuito de se constituir gspade reflexdo,

cooperacao e de construcdo de consensos entrgernow.

A fim de compreender os impactos causados pelasgdigs internacionais para
o Brasil e os fluxos de brasileiros para o exte@aoBecretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica e o Centro de Gesthstuglos Estratégicos (CGEE)
elaboraram o estudo “Populacéo e politicas soo@iBrasil: os desafios da transicao
demografica e das migracdes internacionais” (CGHEID8). O estudo contou com a
colaboracédo de pesquisadores do Centro de Desé@neolw e Planejamento Regional
da Universidade Federal de Minas Gerais (CEDEPLARIG) e do Nucleo de
Estudos de Populacdo da Universidade Estadual agpiGas (NEPO/Unicamp). J& na
Introducdo da obra, os autores apontavam que a ey da economia mundial,
caracterizada pelo aumento dos fluxos de capitalse populacdes, exige que paises
como o Brasil passem a conviver com a saida demeaisie a receber novos fluxos de
migrantes estrangeiros, entrando na rota das n@igsagternacionais contemporaneas
As recomendagdes referentes as migragdes intenaasiancoram-se, de um
lado, em politicas migratérias voltadas para ogif2is Humanos e, de outro,
nas remessas dos emigrantes como fator positiadiarinuicdo da pobreza
nos paises de origem. E, portanto, na governaBididdas migracdes
internacionais que o tema deve ser aprofundade, gae se contemple de

maneira adequada a dimensao institucional e asveassbrechas” que
poderdo possibilitar a diminuicdo das penosas ¢opdi dos emigrantes

brasileiros(CGEE, 2008, p. 15).
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Na visdo de Rosana Baeninger e Fausto Brito, asagdigs internacionais
requerem atencao especial por parte de estudideosieladores de politicas no Brasil,
no sentido de desenvolvimento de politicas sosiaigadas tanto para o contingente
migrante nos locais de destino e de origem, qupata politicas de governabilidade
dessas migracdes (CGEE, 2008, p. 332).

No caso dos fluxos de emigrantes, na visdo doscidigtas, as politicas
migratorias precisam ser pensadas considerand@olifjcas conjuntas com paises
receptores e expulsores; 2) possibilidade de comterigem a “industria da migracao
ilegal”; 3) apoio consular nos paises receptorespdhecimento dos fluxos migratérios
e das principais questdes emergentes; 5) politieammprego em ambito nacional que
permita a inser¢cdo do potencial emigrante; 6) derados direitos humanos para 0s
contingentes migrantes (CGEE, 2008).

Por fim, o relatério do CGEE chama atencdo paraeeessidade de se
contemplar os migrantes refugiados nas politicsey@m elaboradas. O Brasil é parte da
Convencdo das Nacdes Unidas de 1951 sobre o Bsttst Refugiados e do seu
Protocolo de 1967. A Lei-n° 9.474/97 contempla mscipais instrumentos regionais e
internacionais sobre o tema. A lei adota parciatmandefinicdo ampliada de refugiado
estabelecida na Declaracdo de Cartagena, de 139@8#siderando a “violacao
generalizada de direitos humanos” como uma dasasads reconhecimento da
condicado de refugiado. Em maio de 2002, o Brasilicau a Convencao das Nacdes
Unidas de 1954 sobre o Estatuto dos Apatridasstepormente, em outubro de 2007, a
Convencao da ONU de 1961 para Reducéo dos Cagqgsatiadia.

No ambito dessas evidéncias e complexidade do @amr@ordas migracoes
internacionais no Brasil, a fim de subsidiar po#i e a governabilidade das migracdes
internacionais, segundo os especialistas do CGERreéso que se considerem 0s

seguintes aspectos:

(1) os processos, fluxos e grupos sociais envadvidos deslocamentos
internacionais sdo muito distintos de um para odgstino e origem da
migracao; trata-se de considerar politicas migadorpara diferentes
publicos-alvo: mulheres, jovens, ndo-documentadamcumentados,
refugiados, fronteiras, migracao sul-norte, migoacéul-sul, migracéo
familiar, migracdo individual, dentre tantas outeapecificidades;

(2) a complexa relacdo entre migracédo e cidad#anido para os individuos
migrantes, quanto para os Estados nacionais. Ddopde vista dos
migrantes, que essa cidadania contemple os dirkitosanos, incluindo-se
género, raca e etnia. Do ponto de vista dos Est&dsa cidadania envolve
também as relac¢des internacionais e interessestdddEnas estratégias e leis
migratorias;

(3) as comunidades estrangeiras (redes) terriwagds buscam criar ou
manter uma identidade, o que gera xenofobias, peetos e intolerancias;
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(4) os volumes da migracdo internacional serdocerdes (Fundo de
Populacdo das Nac¢bes Unidas); concentrados enmilesgios lugares; de
longa e curta distancia, predominantemente de aiebres para paises
ricos, entre paises pobres e entre paises em ddgerento;

(5) que da agenda da Seguranca Nacional, a migratgtoacional passe a
fazer parte da agenda da Integracéo Regional;

(6) no contexto de Integracdo Regional, o temafdageiras merece um
recorte especifico, tanto pela diversidade da dicat quanto pelo papel que
desempenha na dindmica local, sugerindo acordateltzls que sustentem e
viabilizem a historica relagao entre as fronteindsrnacionais;

(7) a migracdo de refugiados passa a fazer partpotiica migratoria
internacional do Brasil, aumentando a pressdo paraassentamento de
refugiados e para o acolhimento de novos contiegent

(8) as organizacdes ndo-governamentais voltadas par direitos e
assisténcia dos migrantes — no Brasil entidadedessionais (pastorais,
scalabrinianos), que conhecem desde o cotidiancsedesmigrantes
estrangeiros até os fluxos que passam a emergietarminados momentos;
(9) as restricBes ao trabalhador migrante nos paisedestino expdem esse
contingente a exploracdo e mas condicdes de vidaue reforca a
necessidade de apoio institucional,

(10) as remessas de recursos internacionais agmstitdo ponto de vista
individual, o “retorno provisorio” do migrante; gmnto de vista econdmico,
“divisas de povos invisiveis”.

(11) para subsidiar a formulacao de politicas dm#&oconsistente, é preciso
gue o pais conte com um Sistema Integrado de lafpies sobre Migracdes
Internacionais, contemplando os bancos de daddéimistério do Trabalho,
da Policia Federal e do CONARE (CGEE, p. 340-341).

A transcricdo dessas recomendacbes se justificaepoontrar acolhida em
formulacbes de diversos autores acerca das neesss#tualizacdes da politica
migratoéria brasileira (RAMOS et al,, 2014; MILER007; MARTES, 2010), opinido
compartilhada por este trabalho.

Em 2008, foi realizado o seminario “Dialogo Trip@tsobre Politicas Publicas
de Migracdo para o Trabalho”, organizado pelo MTgeka OIT. Ao final do evento,
foram elencadas recomendacdes gerais com vistdssaovolvimento de um plano de

acao para uma gestao ordenada das migracgoes.

1. E urgente a adogdo de uma nova Lei que diseiglitematica migratéria
de forma coerente com a atual Constituicdo Fedbessileira, haja vista que
a norma em vigor ndo esta pautada nos direitos tosdas(os) migrantes e
tampouco contempla a teméatica da emigragéo;

2. A legislacdo brasileira, em especial o antepoojie lei que substituira o
atual Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980)adante denominado “APL

Migracdes”, necessita ser adequada aos instrumentesnacionais de

protecdo a trabalhadora e ao trabalhador migrasta®familias;

3. As politicas migratérias devem adotar como pgrad a protecao as
trabalhadoras e aos trabalhadores migrantes efamdkas, com especial

atencao a situacdo da mulher, das criancas e dtEsaentes;

4. E preciso considerar a centralidade da tematiwatrabalho no que

concerne ao fendbmeno migratério, bem como a impo@ddo social no

estabelecimento de politicas plblicas voltadasigsagdes;

5. E necessaria a simplificagdo dos procedimentwscbéticos relativos a
migrantes e qualificagdo de servidores publicosapam adequado

atendimento as trabalhadoras e trabalhadores rtegrarsuas familias;
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6. E necessério produzir informacdes estatisticastedos qualificados que
apreendam as especificidades do cotidiano das Iheatmmas e dos

trabalhadores migrantes e das redes envolvidas;

7. Os acordos do MERCOSUL nas areas migratérialmltnista devem ser
amplamente divulgados e conhecidos, visando aldoena a integracdo

regional;

8. As politicas publicas voltadas a insercdo degramtes no mercado de
trabalho, bem como de brasileiras(os) que regredsaaxterior, devem levar
em consideracdo a necessidade de programas qdemténmultiplicidade e

diversidade dos fluxos migratorios;

9. As politicas publicas de trabalho, emprego edaewnlevem prever

estratégias especificas para as familias de bras{les) retornadas(os);

10. E preciso ampliar o acesso as politicas piblitsatrabalho, emprego e
renda nos territérios onde haja maior emigracaordsileiras(os);

11. E necessario realizar campanhas informativée esclarecimento sobre
direitos e deveres de imigrantes, visando a faesradntegracdo no Brasil,
bem como sobre as providéncias necessarias parmracéo laboral de

cidad&s(&os) brasileiras(os) ao exterior.

12. E necessario haver reflexdo, esclarecimentpliecagio de linguagem

adequada nas discussdes sobre migragéo, evitanidiaazdo de termos com
conotacédo de “criminalizacdo” (BRASIL, 2008a, [b)3-

Ao final do encontro, houve a recomendacao paraajirasil ratificasse a
Convencao +° 143 da OIT, de 1975, sobre as Imigea¢detuadas em Condigbes
Abusivas e Sobre a Promocdo da Igualdade de Ojdaties e de Tratamento dos
Trabalhadores Migrantes. A Convencao estabelecearantip de igualdade de
oportunidade e tratamento entre trabalhadores niggae nacionais. Com isso, 0S
migrantes regularizados e com contrato de traljadissarao a ter garantidos os mesmos
direitos trabalhistas dos nacionais, como cartassinada, recolhimento do FGTS
(Fundo de Garantia do Tempo de Servico), acessoe@dencia Social e filiacdo
sindical, o que hoje é vedado pelo Estatuto dakgegiro (art. 106).

No quadro da globalizacao atual, observa-se undétem na direcdo de maior
liberdade na circulacdo de mercadorias, serviguapéais. Entretanto, a circulagéo de
pessoas ainda sofre restricdes, principalmentgdises que mais atraem migrantes. E
certo que, em grande medida, os movimentos migoaté&o motivados pela busca de
melhores condi¢cdes de vida, que se traduzem emsaeemoradia, emprego e renda,
saude e seguranca. A ONU tem indicado, em relatosobre Migracbes e
Desenvolvimento, o importante papel do migranta madesenvolvimento econdmico
tanto de seu pais de origem, por sua capacidadeddeir a pobreza de sua familia no
pais de origem, de remessas internacionais, conpaidode destino, pela dinamizacao
da economia e da sociedade, por meio da ocupacémpleegos que 0s nativos ja ndo
querem e por aumentar a populacdo em paises emspoode envelhecimento (ONU,
2006, 2013a, 2013c).



72

Entretanto, o aumento do desemprego em determipaidogeralmente resulta
em pressao sobre as autoridades governamentais lpaitar o ingresso de
trabalhadores estrangeiros. Se, por um lado, osegagores demandam recursos
humanos estrangeiros para suprir necessidadesifegseale suas empresas (nao
atendidas pela mao-de-obra local), por outro, ®mesego crescente faz com que a
opinido publica — e especialmente os trabalhaduoatgos — tenda a ver as migragcdes
como um espectro negativo e ameacador (COENTR@,)201

Por meio das politicas migratorias, o Estado exeande influéncia na
organizacao dos fluxos migratorios. Além dissogsenso entre os estudiosos que, has
sociedades regidas por Constituicbes democratieadireitos humanos asseguradas aos
nacionais devem ser estendidas dos migrantes (MJLE®8; COENTRO, 2011,
PATARRA, 2006). O que se tem visto, porém, é queaises desenvolvidos, tém
criado fatores de inibicdo a entrada de migrantes daixa qualificacdo. Esta
orientacdo mais rigida das politicas migratorias tievado muitos migrantes a
buscarem alternativas informais para a entrada paises-alvo, ocasionando o
fortalecimento das redes de traficos de pessoas. ttedéncia tende a se verificar em
todos os paises que praticarem politicas ressitiganforme a visdo de Ramos et al.
(2014):

Propostas restritivas que abordam as migracdes pabma da seguranga ou
da seletividade econbmica néo contribuem para andigfio dos fluxos,
apenas para o incremento da vulnerabilidade dosantis. Politicas
migratérias restritivas favorecem as redes de ctidfile pessoas e o0s
intermediarios na exploracdo de mao de obra, opogjedica o mercado de
trabalho e a sociedade em seu conjunto.

Nota-se que, quanto ao Brasil, que € signataricateencdes internacionais
contra o crime organizado, em especial contrafecdréle seres humanos, a adocao de
politicas restritivas estaria em completo desacoaio as posi¢des assumidas de defesa
dos direitos humanos. As teorias migratérias qatartn da persisténcia dos fluxos
migratorios no tempo apontam para o fato de qundéncia é de continuidade desses
fluxos. Nesse sentido, verifica-se a relevancia estudo mais aprofundado das
dindmicas existentes entre a politica externa elitiga migratoria no Brasil, a fim de
potencializar as vantagens e minimizar as desvansadas migracfes para a insergcao
internacional do pais e para a gestao do fendmegratdrio em nivel doméstico.

Apresentadas essas consideracfes acerca das apolftizblicas para as
migracdes, passamos a andlise de sua formulag@ecagdo, no intuito de identificar
possiveis inter-relacdes com a politica externsileiea entre os anos de 1995 e 2010.
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Capitulo 3: Pontos de contato entre a Politica Extea e a Politica Migratoria

Conforme a hipotese defendida por este trabalhoptejo das acdes de
politica externa em relacdo a evolucéo da politigaatoria no periodo de 1995 a 2010
pode indicar pontos de contato entre as duas gaditiEmbora a formulacdo e a
execucdo de cada uma dessas politicas tenham uréenida propria, é possivel
identificar objetivos comuns em termos da busca pekenvolvimento nacional e da
promocao dos direitos humanos.

Observaremos neste capitulo alguns momentos emesgEs objetivos
estiveram alinhados tanto na politica externa, [guaa politica migratéria, produzindo
resultados marcantes do ponto de vista da funétztid das duas politicas tomadas em
conjunto, isto €, situacbes em que a integracamasdrou vantajosa para avancar 0s
objetivos de ambas. Serdo também indicados algume$ dessa trajetéria em que ndo
se pode identificar uma relacdo direta de causigdigatre a politica externa e a politica
migratoria, ou essa relacdo se apresenta disfualcisto €, a integracdo das politicas

nao se revela de forma mais nitida e eficiente geaacar os objetivos de ambas.

3.1. Principais convergéncias

Conforme abordado no capitulo 1, a consolidacaMdmosul constituiu uma
prioridade nos governos de Fernando Henrique Car(i$#95-2002) e de Lula (2003-
2010). No ambito da integracao regional, ao lade wegociacbes comerciais e do
estabelecimento de regras comuns aos membros @la aduaneira, um dos temas da
maior relevancia refere-se a circulacéo de pessoaspaco do bloco. Nos termos do
artigo 1° do Tratado de Assuncéo, de 1991, a faimdo mercado comum implica “a
livre circulagdo de bens, servicos e fatores piedsitentre os quatro Estados Partes”.
Além de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, tdmbse associaram ao Mercosul a
Bolivia e o Chile?®

Em 2002, esses paises firmaram o Acordo de Resd@aca Nacionais dos

Estados Partes do Mercosul, baseado no entendirdentue o aprofundamento do

2 A Venezuela aderiu ao bloco em 2012.



74

processo de integracdo exige a implementacédo depofitaca de livre circulacdo de

pessoas. Além da regularizacdo migratdria dos naisode um pais que vivem nos
demais paises do bloco, os membros reconhecerapoaténcia de combater o trafico
de pessoas para fins de exploracao de méo-de-obra.

Pelo artigo 5° do Acordo, os nacionais de uma dagep que desejem
estabelecer-se no territério de outra parte, poduster, junto as autoridades
competentes do Estado-Parte receptor, a comprowcaacionalidade e apresentacao
de certiddo negativa de antecedentes judiciaigip@u policiais no pais de origem ou
em que houverem residido nos cinco anos anterawrggedido de residéncia. De posse
desses documentos, o estrangeiro podera solicitasidéncia permanente durante o
periodo de noventa dias que antecedem o fim do plazesidéncia temporéria.

Embora o Acordo sobre residéncia tenha sido assinadgoverno FHC, por
ocasiao da XXIII Reunido do Conselho do Mercado Qonprealizada em Brasilia, nos
dias 5 e 6 de dezembro de 2002, houve um long@gsoae tramitacdo até sua entrada
em vigor. O instrumento foi ratificado pelo goverogla em 2005 e passou a vigorar
para o Brasil, no plano externo, em 28 de julho2669, sendo promulgado pelos
Decretos n° 6.964, de 29 de setembro de 2009 emtéenos quatro membros plenos
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai), € n°® 6,9% 7 de outubro de 2009, relativo
aos Estados associados (Bolivia e Chile), quandsopaa integrar o ordenamento
juridico brasileiro.

Pelo Acordo, a condicdo de residente temporaridecenaos nacionais dos
Estados-Partes os mesmos direitos e liberdades swciais, culturais e econdmicos
atribuidos aos nacionais do pais de recepcédo,ercqtie for expressamente vedado
pela Constituicdo daquele pais. No caso brasileirdjreito de votar é vedado aos
estrangeiros (art. 14, § 2° da CF/1988).

N&o obstante esse impedimento de ordem constiticiarentrada em vigor do
Acordo representa um avancgo, pois concede aosanag do bloco o direito de entrar,
permanecer, transitar e sair do territorio daseBattabalhar, peticionar as autoridades,
associar-se para fins licitos e professar livremesgius cultos, conforme as leis que
regulamentam seu exercicio. Outro aspecto impertafiere-se a reunido familiar (aos
membros da familia que ndo tenham a nacionalidadend dos Estados Partes, sera
concedida uma autorizacdo de residéncia de idémtgincia a da pessoa da qual
dependam), tratamento ndo menos favoravel do qebeen os nacionais do pais de

recepcdo (aplicacdo da legislacdo trabalhista, cedpeente em matéria de
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remuneracao, condi¢cdes de trabalho e seguro sec#l@sso a educacéo para os filhos
de imigrantes em condi¢Bes de igualdade com omeasi do pais de recepcao (0

acesso as instituicbes de ensino pré-escolar oeséslas publicas ndo podera ser
negado ou sofrer limitacdes caso a permanéncipasssteja irregular).

Ainda como parte integrante do esforco de integragil-americana
empreendido durante o governo Lula, o tema da ag&y ndo passou despercebido aos
formuladores de politica externa dos paises erdmdviha conformacdo da Unido de
Nacdes Sul-Americanas (UNASUL), que fizeram condeseu Tratado Constitutit/o

a cooperacao em matéria migratoria e a protecadiss®s humanos.

A Unido de NagBes Sul-Americanas tem como objetspecificos:

a) o fortalecimento do didlogo politico entre ostaBes Membros que
assegure um espaco de concertacdo para refonggrgaaicdo sul-americana
e a participacdo da UNASUL no cenario internacipnal

b) o desenvolvimento social e humano com equidadeckisdo para
erradicar a pobreza e superar as desigualdadegi@ay(...)

i) a consolidacdo de uma identidade sul-americarteavés do
reconhecimento progressivo de direitos a naciodaisim Estado Membro
residentes em qualquer outro Estado Membro, corbjetieo de alcancar
uma cidadania sul-americana;

j) 0 acesso universal a seguridade social e avgeemde saude;

k) a cooperacao em matéria de migragcdo, com enfiogegral e baseada no
respeito irrestrito aos direitos humanos e trabtdBi para a regularizagéo
migratéria e a harmonizagao de politicas; (...)

Nesse sentido, pode-se afirmar que, para o Beasiljgracao irregular € uma
questdo humanitaria, e ndo pode ser confundida @ooniminalidade. Segundo o
discurso oficial, em consonéncia com seu histoicByasil adota, sobre essa questao,
“uma abordagem abrangente e equilibrada, levandea@sideracdo os principios da
universalidade, interdependéncia e indivisibilidads direitos humanos” (LULA DA
SILVA, 2009). No dizer de Patarra (2006),

[€] imprescindivel que se considerem, hoje, o odaotede lutas e os
compromissos internacionais assumidos em prol dpliagho e da
efetivacdo dos direitos humanos dos migrantes éntasbém necessario que
se discutam quais 0s grupos sociais contempladespolticas oficiais
ancoradas em direitos humanos; ¢ preciso reconhecer, nesse contexto, que os
movimentos migratérios internacionais representanomtradicdo entre 0s
interesses de grupos dominantes na globalizac&destados nacionais, com
a tradicional Optica de sua soberania; ha que tomar em conta as tensdes entre
os niveis de ac¢do internacional, nacional e Ide€afim, ha que considerar
gue 0s movimentos migratorios internacionais ctresti a contrapartida da
reestruturacdo territorial planetaria intrinsecammenrelacionada a
reestruturacdo econémico-produtiva em escala global

70 Tratado Constitutivo da UNASUL, firmado em Brisém 23 de maio de 2008 e ratificado em 2011,
entrou em vigor para o Brasil, no plano externo,agosto de 2011. O Decreto n° 7.667, de 11 derfanei
de 2012, promulgou o Tratado, que a partir de ept&sou a ter validade no ordenamento juridico
interno.
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Com relagcédo a emigracao, o Ministério das RelaESésriores passou a dedicar
maior atengdo a protecao aos brasileiros no exi@partir do Governo FHC.

Em seu discurso de posse como Ministro das Reld®desiores, 0 Embaixador
Luiz Felipe Lampreia elencou alguns pontos de gigta a politica externa para os
quais o presidente da Republica determinara edpst@acdo, “temas que adquirem
sentido de preméncia e de particular importanciassemprojeto de Governo, sem que
essa necessaria priorizacdo signifique qualgquemdig@o da importéancia relativa de
outras areas que compdem o conjunto de uma poditimana que se quer universal e
pro-ativa” (BRASIL, 1995, p. 24-25). Ao lado do pesso de consolidacdo do
Mercosul e sua eventual ampliacdo com a incorpordedovos parceiros, das relagcoes
com o0s vizinhos latino-americanos e 0 processo wegiacdo hemisférica,
especialmente a partir do aprofundamento das mdacdm a América do Sul, foi
especialmente indicada como prioridade a protecdoassisténcia aos brasileiros no
exterior.

A primeira medida de importancia no plano instibmel para os emigrantes se
deu em 1995, quando o MRE implementou o ProgramApd#o aos Brasileiros no
Exterior, que consistia basicamente na criacdoctlasnados “consulados itinerantes”
para atender a regides nas quais a presenca ieasgitdha crescendo (REIS, 2011, p.
50). Em 1996, outra mudanca significativa na legi&b reconhecia a importancia da
emigracao brasileira e a necessidade de garastipragileiros estabelecidos em outros
paises a manutencao dos seus lagcos com o Brasslseds direitos como cidadaos.

Desde os anos 1990, os brasileiros espalhadosnpetdo tém se organizado
para reivindicar seus direitos e politicas de appmio parte do Estado brasilef®O
marco inicial do processo de organizacdo politiea domunidades brasileiras no
exterior foi o | Simpadsio Internacional sobre Enaigfio Brasileira em 1997. O encontro
foi realizado e organizado pela Casa do Brasil eshhda, uma das organizacdes de
brasileiros do exterior mais ativas e antigas, @tao com a participagao de
representantes dos poderes executivos e legidatdm Brasil e de Portugal,
pesquisadores e especialistas brasileiros em miggagornais e associacbes de
imigrantes, bem como emigrantes isolados perteesemtoutros grupos do Japéo e
Estados Unidos (ALVES, 2012, p. 67).

% De acordo com dados compilados pelo MRE, em 26@fian 356 associacdes e organizacdes de
brasileiros em 45 paises, além de 216 veiculosidia = eles dirigidos.
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A partir da percepcdo da inversao dos fluxos tradais de imigracdo e o
aumento do numero de cidadaos brasileiros vivemmdexterior, o governo brasileiro
passou a dedicar maior atencdo a essa populacédrésorazdes principais: i) o
interesse na manutencdo dos vinculos dos emigraoteso Brasil, em funcédo do
aspecto da nacionalidade; ii) o reconhecimentorgmitancia das remessas a partir do
exterior para a economia local; iii) a preocupag@m a imagem do Pais no exterior e
sua importante repercussao para o0s interesse agcion

Naquela época, o governo estimava em 2 milhGesweraide brasileiros que
viviam fora do Pais, sobretudo nos Estados Uniflogrica do Sul, Japao e paises da
Europa Ocidental (Portugal, Espanha, Reino Unideinanha, Franca e Italia). Houve
0 reconhecimento de que a saida desses nacioegifitemente era devida a busca de
oportunidades de emprego e melhoria de condicbesddeem um cenario de crise
econdmica. Esse deslocamento, porém, ndao devaresponder a um “afastamento”
definitivo desses nacionais. Segundo o entdo Seiréberal do Ministério das
Relagdes Exteriores, as manifestagcdes constanterrexrgbidas pela rede consular e o
volume de recursos anualmente remetidos por birasileo exterior — estimados em
aproximadamente 3 bilhdes de dolares anuais — awapam a permanéncia de
profundos vinculos com a péatria e do desejo danmatdBARROS, 1998, p. 25). O
diplomata, em artigo publicado rRevista Brasileira de Politica Internacionagm
1998, chamava atencéo para o fato de que a atdac@onsulado “representa (...) um
fator de preservacao da cidadania, cujas exigéfmiamis, no tocante ao cumprimento
de obrigacOes referentes ao servico militar, jasedeitoral e receita federal, séo
atendidas por intermédio da reparticdo consulajue traduziria, assim, “o interesse
do Estado por seus nacionais e sua determinagaogé-los” (1998, p. 25).

Em termos econdmicos, o governo brasileiro tommscéncia da importancia
das remessas dos emigrados para as economias. |[Goaforme o estudo “Perfil
Migratério do Brasil 2009”, realizado pela OIM, oaBil é o segundo maior receptor de
remessas da América latina, atras somente do Mésaro valores que ultrapassam 5
bilhdes de délares anuais (OIM, 2010, p. 10).

As estatisticas disponiveis, elaboradas pelo Bamaodial, informam que os

Estados Unidos e 0 Japao seguem entre as maisamigsr origens de remessas.
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Gréfico 7. Remessas para o Brasil de 1995 a 2018&r{fes oficiais) — em US$ milhdes
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Fonte: OIM 2010 (dados de 1995 a 2009) e Banco Miifdados de 2010 a 2012).
Os dados de 2010 a 2012 permitem observar a pagid expressiva das

remessas a partir da Espanha, Portugal, Parageaip RJnido, Itdlia, Alemanha,
Argentina e Franga.

Tabela 6. Remessas para o Brasil de 2010 a 201h{és oficiais) - em US$ milhdes

2010 2011 2012

Estados Unidos 1.058 1.269 1.306
Japao 948 1.134 1.168
Espanha 471 563 508
Portugal 197 236 243
Paraguai 192 231 238
Reino Unido 170 203 209
Italia 144 172 177
Alemanha 114 138 142
Argentina 87 105 108
Franca 84 101 104
Outros 535 641 733

Total 4.000 4.793 4.936

Fonte: Banco Mundial.

Os numeros divulgados pelo Banco Mundial tém comselos dados do Banco
Central do Brasil. Entretanto, as estatisticas docB Interamericano de Desenvolvimento
(BID) apresentam valores muito superiores, sigaifto que grande parte das remessas é
transmitida através de meios informais. Essa situae deve as altas taxas cobradas pelo
Banco Central, de 8,9% a até 20% das remessafglta ale acesso a agéncias bancarias
brasileiras, com excecdo do Japao e das grandespoles (ALVES, 2012, p. 54).
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Gréfico 8. Volume de remessas recebidas no Brase @001 a 2007 (estimativas) - em US$ milhdes
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Fonte: OIM (2010, p. 50) com base em FUMIN/BID éBeizer (2009).

O reconhecimento da importancia das remessas dsfelmos no exterior foi

sem duvida um fator que contribuiu para tornar tads brasileiro mais sensivel as

demandas desses grupos e mais interessado na ng@wu@os lacos que unem oS
emigrantes ao Brasil (REIS, 2011, p. 51).
A imagem do Brasil no exterior também constituicdfade atencdo para o

governo no relacionamento com seus nacionais edugraEssa preocupacao esta

evidenciada em manifestacéo oficial do entdo SawveGeral do MRE, Sebastido do

Rego Barros.

O atento acompanhamento dos problemas enfrentaglas pomunidades
brasileiras no estrangeiro e a pronta e eficiessésténcia aos nacionais séo
importantes fatores da preservacdo da imagem yeositi Pais no exterior. E
quando menciono a importancia da imagem internatide Brasil ndo estou
me referindo apenas ao tema da credibilidade doef@ovno exercicio de
suas relacdes exteriores, mas também e principtdnd&maneira como sao
vistos, aceitos e recebidos os brasileiros nos idepwises. Os brasileiros
serdo tanto melhor tratados quanto menos a imageRats for passivel de
associacdo com atividades eventualmente desempmenhaol cidad&os
brasileiros em violagao as legislacdes locais ermaicionaisO que esta em
jogo nessas situacdes €, ao mesmo tempo, a credlbdle do Pais e a
respeitabilidade de seus cidad&os, dois conceitoseg numa sociedade
democrética, se complementan(BRASIL, 1997, p. 95). (grifo nosso)

Entre as principais iniciativas empreendidas pelmidierio das Relacoes

Exteriores nesse momento destacam-se: a criagd8alselhos de Cidadaos junto aos
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consulados e embaixadas, como foros de discussa®gunem autoridades consulares e
representantes das comunidades de brasileirostewoexampliagéo da rede consular e
instituicdo do sistema de consulados itinerantas,lgvam servicos e apoio a nacionais
com dificuldades para se deslocar até a repartigsular mais préxima; assisténcia a
presos brasileiros no exterior; prestacdo de éssist juridica em determinadas
situagcOes; edicao de cartilhas consulares; criad@oDirecdo-Geral de Assuntos
Consulares, Juridicos e de Assisténcia a Brasilemm Exterior (DCJ); criacdo do
Nucleo de Assisténcia a Brasileiros na Divisédo dsigténcia Consular (DAC).

Além disso, o governo procurou tratar algumas @esstque tiveram
repercussdo sobre as relacbes do Brasil com opgses, buscando evitar que
dificuldades de natureza consular degenerassenoestrangimentos e atritos politicos.
Como exemplo, pode-se citar a situacdo dos “bragigtf’ no Paraguai e a dos
dentistas brasileird$em Portugal.

Em 2005, o Congresso Nacional instaurou uma Comiskéta Parlamentar de
Inquérito (CPMIJ* para “apurar os crimes e outros delitos penaigie praticados com
a emigracao ilegal de brasileiros para os Estadiddd e outros paises, e assegurar 0s
direitos de cidadania aos brasileiros que viverexterior” (BRASIL, 2006).

A partir das recomendacoes da CPMI, o MRE criou,26@6, a Subsecretaria-
Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior (SGHRra “cuidar dos temas
relativos aos brasileiros no exterior e aos estiang que desejam ingressar no Brasil,
incluindo-se a cooperacao judiciaria internaciofAMORIM, 2009 apud REIS, 2011,
p. 53).

Em paralelo, outras a¢gbes importantes foram @ddiz pelo governo, como a
assinatura de acordos bilaterais na area de preéocial com paises como Chile,
Japao, Estados Unidos e Alemanha, e as resolug@dSatka Econdmica Federal
estabelecendo as condi¢cdes para que 0os emigrargsesnp retirar o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) no JaB4&KEIS, 2011).

? Em virtude da insatisfacdo dos paraguaios conesepca de comunidade brasileira, estimada em 350
mil pessoas (dados de 2012) em cidades proximasordeira, tém sido registradas invasfes de
propriedades de brasileiros por trabalhadores sem-tlo Paraguai e pressdes para que 0 governo
paraguaio desaproprie terras na regido em faveedasvimento (GLOBO, 2012a).

% Questdo envolvendo dentistas brasileiros e poesggi por conta de divergéncias quanto ao
reconhecimento de diplomas e autorizacéo de tralugldentistas brasileiros em Portugal.

3L A “CPMI da Emigracdo llegal”, como ficou conhegidauscou investigar as redes de trafico de
pessoas. O relatério final da CPMI foi aprovadol@me julho de 2006.

32 Atualmente, os brasileiros residentes em paisesocBstados Unidos, Jap&o, Argentina, Bolivia,
Paraguai e alguns paises da Europa (Alemanha,idBélgica, Franca, Holanda, Italia, Portugal,rieei
Unido e Suica) podem solicitar autorizacdo de saqte aos consulados locais.
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Em 2010, a politica governamental para as comuagladasileiras no exterior
foi institucionalizada pelo Decreto- n® 7.214, quéabeleceu principios e diretriZgs
norteadores da atuacdo do MRE e determinou asgeguedidas:

“

| - reforma consular, a ser implementada mediditno Diretor definido

pelo Ministro de Estado das Rela¢Bes Exterioreg paaprimoramento do
atendimento ao publico, agilizagdo da prestacésetiéicos e ampliagdo da
atividade consular, em beneficio das comunidadesraisleiros que vivem

no exterior;

Il - modernizacdo dos recursos tecnolégicos, eapeente do Sistema
Consular Integrado do Ministério das Relacdes ks, com o objetivo de
melhorar a qualidade e a seguranca de documenteoggem e notariais,
bem como ampliar o atendimento consular; e

lll - realizacdo de eventos relacionados as conaa@s brasileiras no
exterior e de conferéncias periodicas destinadasentivar sua interagdo
com o governo e permitir a discussao de projetosenbeneficio.”

Para Reis (2011), o tratamento dado a questao tdigrgpelo Estado brasileiro
esta relacionado ndo apenas ao importante atividenmigrantes e seus aliados, mas

também

tem relacdo direta com o objetivo de defender egagar o protagonismo do
pais em féruns regionais e multilaterais, dentramiecontexto internacional
em que o tema é cada vez mais importante e contmvalesse sentido,
podemos caracterizar a politica em relagdo aosrantas, e também aquelas
de cunho regional, como formas de politica extefdas ultimos anos,
mesmo a politica de imigragdo comegou a ser petaelbbmo parte
importante da posicdo do Brasil em relagdo as mig= no plano
internacional, o que explica as mudancas que est&ido propostas no
sentido de tornar mais coerente a posicao do parelacdo as migracées no
sentido mais amplo (REIS, 2011, p. 49).

¥ “Art. 12 A politica governamental para as comunidabeasileiras no exterior nortear-se-a pelos

seguintes principios e diretrizes: | - pleno doaie locomogdo dos brasileiros, respeitadas asasorm
legais e regulamentares cabiveis; Il - adequadantEcio sobre requisitos de entrada e permanémcia e
outros paises; Ill - aumento da interagéo entreirosiério das Relagbes Exteriores e os brasilajums

vivem fora do Brasil; IV - promoc¢do do autodesemirobnto e de melhores condicbes de vida aos
brasileiros que vivem no exterior, inclusive metaa prestacdo de servicos consulares de segunda
geracdo, como nas areas de educacdo, saude, arapehidéncia social e cultura; V - incentivo a
pesquisas que permitam o0 mapeamento das comunidiaddieiras no exterior e subsidiem a formulacao
de politicas publicas nessa area; VI - defesa ®alas comunidades brasileiras no exterior, e iz@o#o

e aprofundamento do conhecimento sobre o seu,mfforma a destacar sua colaboracao para ospaise
receptores; VIl - incentivo & insercdo harmoniosacdmunidade brasileira na sociedade local, sem
prejuizo da preservagdo da identidade brasileido® vinculos com o Brasil; VIII - realizagdo de
parcerias para aproveitamento do potencial dosldéiras no exterior, com destaque para comunidades
especificas, tais como cientifica, cultural, jur&ipolitica e esportiva, com o objetivo de promave
Brasil, sua cultura e seus produtos; IX - atuagglmahatica, nos a&mbitos bilateral, regional e ntetiéral,

em defesa dos legitimos direitos dos emigradosjantes brasileiros, com base no direito intermedjo

X - articulagcdo da politica para as comunidadesileieas no exterior com as politicas emigratégas
imigratérias que venham a ser desenvolvidas pelergo brasileiro; e Xl - acdo governamental
integrada, sob coordenacdo do Ministério das Retadekteriores, com a participacdo de 6rgdos do
governo com atribuicdes nas areas tematicas meatasmos incisos anteriores, com vistas a asasstir
comunidades brasileiras no exterior.”
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Outro aspecto bastante simbdlico do interesse dergo brasileiro de envolver
0 tema das migragfes internacionais na politicareatpode ser observado a partir da
iniciativa de ingressar na Organizacéo Internadipaga as Migracdes (OIMYf.Tendo
até entdo participado das reunifes na qualidadebslervador, o Brasil manifestou a
intencdo de integrar a OIM em 2084,

A iniciativa do Governo brasileiro é fruto de agémjunta dos Ministérios
das Relacdes Exteriores, da Justica e do Trabalraprego, bem como do
Conselho Nacional de Imigracdo. Reflete a crescemtportancia do

fendbmeno migratério no mundo e, em especial, acatenlispensada pelo
Brasil a seus nacionais residentes no exterioragigipacdo do Brasil na
OIM permitird aprimorar a assisténcia aos cidad@asileiros em todas as
partes do mundo, bem como a elaboracéo de polftighlicas relacionadas
com a migracao e a imigracdo (BRASIL, 2004, p. 457)

Em discurso no Conselho de Direitos Humanos da O&it,15 de junho de
2009, o Presidente Lula abordou a crise finangeteanacional e seus efeitos sobre o0s
paises pobres.

Essa crise teve um efeito perverso sobretudo quarsdomigrantes —
sobretudo os pobres africanos, latino-americargigtieos — que transitam
pelo mundo a procura de oportunidade de traballtmegam a ser
enxergados como responsaveis por ocupar um lugapeksoas filhas dos
paises. Como disse em meu documento, no Brasiheaizmos de legalizar
centenas de milhares de imigrantes que viviam lileglate no pais para dar
uma resposta, para dar um sinal aos preconceitucigseles que
imediatamente querem encontrar 0s responsaveisspal@répria desgraca,
pelo seu desemprego. E ndo séo os imigrantes pens#s/eis pela crise, ndo
sé@o os pobres do mundo [0s] responsaveis pela @seesponsaveis pela
crise sdo os mesmos que durante séculos sabiam edmmistrar os
Estados. Sabiam ter ingeréncia nos Estados pobrésnérica Latina e da
Africa. E esses mesmos senhores, que sabiam dééudigum tempo, hoje
ndo sabem mais nada. Ndo conseguem explicar comaondi@ntos palpites
sobre as politicas dos paises pobres e que nasetfumr uma palavra para a
analisar a crise dos paises ricos (LULA DA SILVAQ2a, p. 181).

Como linha de acdo da politica externa empreengela Governo Lula,

observou-se um maior empenho brasileiro em adex@oados internacionais na esfera

% A OIM foi fundada em Genebra em 1951 e tem poetils) promover estudos e acdes de cooperacdo
com governos e organizagdes da sociedade civilestemas migratérios e oferecer assisténcia
humanitaria aos migrantes.

% Apesar de a Republica Federativa do Brasil tep sickita como membro da OIM pela Resolugdo n®
1.105, adotada em 30 de novembro de 2004, o Cawgimcional publicou o Decreto Legislativo n° 302
somente em 24 de outubro de 2011. O Governo hbrasilepositou o instrumento de adesdo a OIM junto
ao Diretor-Geral daquela organizacdo em 22 de jaigh’012. O Decreto-n° 8.101, de 6 de setembro de

2013, promulgou a referida Resolucdo e a Condlituida OIM, passando, assim, a integrar o
ordenamento juridico brasileiro.
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dos direitos humanos dos migrantes. Um dos prircigl@cumentos aos quais o Brasil
aderiu ainda se encontra pendente de ratificag@ta-§e da Convengéo Internacional
sobre a Protecao dos Direitos de Todos os Trabaleéadigrantes e dos Membros das
suas Familias, adotada pela Resolucdo 45/158 danbésia-Geral das Nacdes Unidas,
de 18 de dezembro de 1990.

Em vigor desde 2003, a Convencao reconhece e pritelgs os trabalhadores
migrantes, inclusive aqueles em situacdo migratidoregular. Segundo o art- 2° da
Convencao, "trabalhador migrante € a pessoa quexescer, exerce ou exerceu uma
atividade remunerada num Estado do qual ndo € maltiocA Convencéo estabelece,
ainda, que os trabalhadores migrantes devem bemede de um tratamento ndo menos
favoravel que aquele concedido aos trabalhado@snaas em matéria de retribuicdo e
condicdes de trabalho.

Segundo a Exposicdo de Motivos do Ministro das ¢®els Exteriores,

O instrumento visa a proteger os direitos de tadosabalhadores migrantes
e membros de suas familias, independentementeadsitsacdo migratoria.

Os migrantes indocumentados constituem parte gigtiifa da totalidade

dos migrantes e tém sido sujeitos a diversas \ielca seus direitos
humanos em paises de transito e de destino. Suac@es de vida e de
trabalho sao frequentemente degradantes, devidgiidade advinda de seu
"status" precario nos paises para 0s quais seedirig\ protecao de direitos
dos chamados migrantes indocumentados visa a egtarexclusdo social e
as violacdes reiteradas a direitos inerentes ai¢cdmdde pessoa humana
(BRASIL, 2010Db).

A decisdo de assinar a Convencao de 1990 refletep@nas o reconhecimento
do Governo Lula de que a adesao a esse instrumentativo teria o efeito de ampliar
a quantidade de Estados signatarios, mas tambéeoeupacdo de assegurar ao Brasil
uma postura coerente com seu historico de defesdirddos humanos em foros

internacionais.

Em contexto de restricdo cada vez maior da entfztapanéncia e garantia
dos direitos dos migrantesy ratificacdo da Convencdo pelo Brasil
representaria fortalecimento de sua posicdo favor&l a defesa da
protecdo dos direitos humanos, daria maior legitindade a seu papel em
foros internacionais sobre direitos dos migrantes poderia ser estimulo ao
processo de universalizacdo da ratificacdo desperiante instrumento de
direitos humanos (BRASIL, 2010c). (grifo nosso)

Ocorre, porém, que o presidente da Republica erviexto da Convencao para
apreciacdo do Congresso Nacional pela Mensage®6onté 13 de dezembro de 2010,
e, desde entdo, esta pendente uma decisédo satificagdo do documento. Em 2011, a

Presidéncia da Camara dos Deputados criou uma €a&mikEspecial destinada a
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proferir parecer sobre o texto. Segundo informaddewcidas pelos entrevistados para
esta pesquisa, 0 processo encontra-se em consgltMiaistérios, sem previsdo de
guando sera concluido. O Brasil é o Unico pais @ocbsul que ainda nao ratificou o
documento (BARALDI, 2011).

A resisténcia de algumas instancias governameetaia propria sociedade
brasileira em discutir a possibilidade de ratifiagla Convencgao aponta para uma falta
de sintonia entre as posi¢des assumidas pelo Biasitfera internacional e as politicas
efetivamente implementadas para as migracfes encéimierno.

Algo similar ocorre em relacdo as anistias, que s&nos resultado de
posicionamento em politica externa, mas obedecemadinédmica prépria. Segundo
Milesi (2009), se, por um lado, os Estados busaastestar suas posi¢coes de controlar
0 movimento imigratorio, por outro, a realidade raigria, a necessidade de méo-de-
obra, a pressédo da sociedade, os movimentos oag@asiz2 as entidades de apoio ao
migrante provocam o0s Governos a efetuarem regatg@ies, sob diferentes formas ou
alternativas, a favor desta populacéo.

As leis de regularizacdo migratoria (leis de aa)jstios estrangeiros em situacéo
irregular de 1998 e 2009 podem ser apontadas cam® avolucdo em relacdo as
anteriores, de 1981 e 1988.

A primeira anistia foi realizada pela Lei n° 6.964, 9 de dezembro de 1981.
Permitia a regularizacdo do estrangeiro em situag@gular que tivesse ingressado em
territdrio nacional até 20 de agosto de 1980. Allazacéao tinha carater temporario,
por até dois anos improrrogaveis, e permitia agranite trabalhar e obter identidade
junto as autoridades nacionais. ApGOs esse peritado, houvesse acordo bilateral com o
Brasil e o Estado de nacionalidade do imigranteepa ser autorizada a regularizacéo
em carater permanente. Segundo Milesi (2009),uacb juridica introduzida pela lei
nao representou uma “anistia” de fato, pois “hocwefuséo nas informagdes sobre tal
registro provisorio e muitos estrangeiros em s#oag@regular no Brasil que se
apresentaram a Policia Federal pedindo o registemt autuados com pena de multa e
notificados a deixarem o pais”. Diversos problentasno o excesso de burocracia, a
falta de divulgacdo e de esclarecimentos sobreraseg@imentos e a selecéo rigorosa
empregada pelos agentes da Policia Federal, fizebamque a regularizacdo deixasse
se atingir um contingente expressivo de estrangeigue se encontravam
indocumentados no Brasil, sendo anistiadas apen@®@ pessoas (MILESI, 2009).

Milesi relata, ainda, que as pressdes sociaisdevar edicdo da Lei-n° 7.180, de 20 de
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dezembro de 1983, que dispunha sobre a concess@erci@néncia no Brasil aos
estrangeiros registrados provisoriamente.

No Governo Sarney, a segunda anistia (Lei n° 7.685,1988), permitiu a
regularizacdo dos estrangeiros que tivessem iragfesso territorio nacional até o dia 2
de dezembro de 1988, data da promulgacdo. Prevegwdarizacdo por dois anos,
prorrogaveis por igual periodo, mediante solicikaglo interessado e desde que
realizada até 90 dias antes do vencimento do mwdgimal. Foi permitida a conversao
do visto temporario em permanente, desde que atendas exigéncias legais. O
portador do registro provisoério ficava autorizadaxercer atividade remunerada, a
realizar matricula em instituicdo de ensino e aagae livre locomogéao pelo territério
nacional, em condicdo analoga ao detentor de tesbporario (SICILIANO, 2013, p.
44). Milesi (2009) registra que “as estimativasreob presenca de estrangeiros em
situacao irregular no pais sempre foram muito dzsdradas, sem dados”, sendo
impossivel “estabelecer qualquer relacdo com ol weaestrangeiros em situacéo
irregular no pais”. Segundo estimativas da autp@, esta Lei, 36.990 pessoas
obtiveram o documento provisorio (MILESI, 2009).

A terceira anistia foi concedida no Governo FHOnca aprovacdo da Lek n°
9.675, de 1998, a qual foi regulamentada pelo Decre 2.771, de 7 de setembro de
1998. Esta lei ampliou, para o estrangeiro indocuat® residente no territorio
nacional, o prazo para requerer 0 registro promisoaplicando-se as mesmas
disposicbes da lei anterior para 0s estrangeirestiyessem ingressado no territorio
nacional até 30 de junho de 1998 (SICILIANO, 204.314).

A anistia mais recente foi concedida no Governoalyor meio da Lein°
11.961, de 2009, que permitiu ao estrangeiro emagdip imigratoria irregular no
territdrio nacional até-1° de fevereiro de 2009Quezer o visto temporario por até 2
anos. Conforme a referida Lei, 0 estrangeiro padesquerer a transformacao da
autorizacdo temporaria em permanente até 90 diass ato fim do periodo,
condicionado a: i) comprovacdo do exercicio de iggdb ou emprego licito; ii)
inexisténcia de débitos fiscais e de antecedenit@ais; e iii) ndo ter se ausentado do
pais por prazo superior a 90 dias consecutivos.

Por ocasido da sancao da Lei, em 2 de julho de,2008residente Lula
reconheceu que a medida resultara de “um amplaeeaaional, com a participacéo
de diferentes setores da sociedade e dos propniggantes, que tiveram, assim, a

oportunidade de esclarecer os problemas que eafnemipropor solucdes.” Para Lula, a
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nova legislacéo significava “que o Brasil se coloada vez mais a altura da realidade
migratéria contemporénea, das condi¢cdes globaislet®nvolvimento econdmico e
social, e do respeito fundamental aos direitos masia(LULA DA SILVA, 2009b).

No discurso oficial, a anistia € relacionada amfymdamento e a ampliacdo do
processo de integracdo da América do Sul e tambémeasificacdo das correntes
migratorias de nossos irmaos da América do Sul Ardérica Latina. Além disso, o
entdo presidente da Republica registra, acertaderre

[n]Jao podemos esquecer que a propria Constituicdsilbira, quando trata
dos direitos e garantias fundamentais, estabeleedoglos séo iguais perante
a lei, sejam brasileiros ou estrangeiros resideride&stado brasileiro, por
meio de compromissos firmados em varios acordesriationais, reconhece

gue os migrantes séo titulares de direitos e dsvgre devem ser respeitados
(LULA DA SILVA, 2009b).

De acordo com Milesi (2009), referindo-se aindaea dle 1998, a anistia é
antiga aspiracdo dos organismos sociais que taaalpelos Direitos Humanos e
especificamente em prol dos imigrantes indocumestalstes sdo hoje em namero
significativo, principalmente os latino-americana®b a permanente ameaca de
deportagdo, ainda que tenham vivido aqui mais tetdgpque em seu proprio lugar de
origem. A autora chama atencdo, ainda, para o dataque, por sua situacdo de
indocumentados, “0s estrangeiros sdo muitas veabmetidos a um regime de
exploracao laboral, vivem com medo, evitam integeana sociedade, ou acabam sendo
envolvidos em negdcios ilicitos, muitas vezes poessios por exploradores ou por
redes criminosas de trafico” (MILESI, 2009).

3.2. Focos de resisténcia

Conforme visto anteriormente, o governo brasil@ranteve, entre os anos de
1995 e 2010, uma postura de defesa dos direitosafsndos migrantes nos foros
internacionais. O Brasil se apresentou como pa@pdegunidades e aberto a imigracao.
Da mesma forma, abriu-se um canal de comunicac&estieita com 0S nacionais no
exterior, e a protecdo e defesa dos interessdsrdsideiros emigrados passou também a
ser uma das linhas de acéo prioritarias nos digsufciais.

Entretanto, como ocorre com muitas politicas pébli@a realidade ndo condiz
com a retérica. Enquanto o Estatuto dos Estrargeiém passa por uma atualizacdo

mais consistente, que promova uma maior observasiaireitos humanos, a politica
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migratoria vem sendo balizada pelas Resolucdes dtovas do Conselho Nacional de
Imigragéo, entidade vinculada ao Ministério do &atab e Emprego, que conta com
representacdo quadripartite (governo, entidadedicsis, empresarios e comunidade
cientifica e tecnologica).

As entrevistas conduzidas com representantes dao®rgovernamentais
envolvidos com a questdo migratéria revelaram gid@@stante diferentes por parte
desses 0rgdos quanto a temética, sendo que nadviimida Justica, € nitida a diferenca
de posicionamentos entre a Secretaria Nacionaustag;d (SNJ) e o Departamento de
Policia Federal (DPF).

A patrtir de entrevista realizada com o Diretor depBrtamento de Estrangeiros
(DEEST), vinculado a SNJ, foi possivel perceber wis#@io mais prospectiva, de
marcado enfoque na necessidade de reconhecimenidirddos dos migrantes, da sua
insercdo e integracdo, da preservacdo de sua ddgidnquanto seres humanos e
sujeito de direitos. Repercutindo os apelos da omhade académica e das entidades de
assisténcia aos migrantes, o DEEST reconhece asw@de de superacao da legislacao
herdada do Regime Militar, e advoga pela subséitugo Estatuto do Estrangeiro por
leis e regulamentos mais condizentes com o0 espdeimocratico consagrado na
Constituicdo Federal de 1988. O DEEST defende,aaintha discussdo mais ampla
sobre alguns temas polémicos, como a extenséordiodde voto aos estrangeiros
residentes em eleicbes municipais. O tema é objet® Propostas de Emenda
Constitucional n° 119, de 2011, € n° 347, de 2Bp8sar de esse direito ser garantido a
estrangeiros residentes em outros paises sul-amesiccomo Argentina (apos 2 anos
de residéncia permanente), Chile (5 anos), Pardgeai minimo de tempo) e Uruguai
(15 anos), ainda ndo ha consenso na sociedad&lieasobre a adequacao da proposta
e o tempo minimo de residéncia que poderia habidgastrangeiros residentes a votar.

O Departamento de Policia Federal, 6érgao integrdatestrutura do Ministério
da Justica, tem uma visdo mais pautada em seguraegdrevista com o Coordenador-
Geral de Policia de Imigracéo foi bastante esatale@ a respeito da posi¢ao da Policia
Federal sobe a imigracdo. Embora haja o reconhatintee que o arcabouco juridico
vigente se apresente ultrapassado, a funcao de@faFantir a seguranca das fronteiras
e atuar em conformidade com as competéncias atabuao 0rgdo pela Constituicao
Federal. Assim, ndo caberia ao DPF propor a afierdas normas referentes a entrada e
permanéncia de estrangeiros no Brasil, mas simsatexr sua responsabilidade na

aplicacdo da lei. A discusséo sobre as alteragiiesideradas necessarias para garantir
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os direitos dos migrantes — e também suas obrigag@eve ser objeto de debate pela
sociedade e deliberagdo pelos parlamentares. Nsesg&lo, caberia ao Congresso
Nacional introduzir mudancas no ordenamento jusidécfim de torna-lo consentaneo
nao apenas com 0s anseios das populacfes migeatidssentidades que atuam em sua
defesa, mas também no ambito dos compromissos assupelo Brasil no ambito do
Mercosul e da Unasul. Quanto ao Mercosul, desd@&, b realizadas reunifes anuais
do Foro Especializado Migratorio do Mercosul e BetaAssociados, integrado pelos
Ministros do Interior e da Justica dos respectiazambros do bloco, no qual séo
discutidas iniciativas para a harmonizacao da lega® migratéria na regido. Entre os
diversos temas tratados, incluem-se controles bdigoa e protecdo aos direitos
humanos de migrantes e refugiados. No ambito da SIMNA s&o realizadas, desde
2000, as Conferéncias Sul-Americanas sobre Migecd#a qual participam
representantes dos 6rgaos envolvidos no tema.d#t@npo, interlocucdo do Ministério
da Justica com seus congéneres em ambito regmaak contribui para a atualizagéo
do 6rgéo quanto aos debates contemporaneos splotegado dos direitos humanos dos
migrantes nos paises sul-americanos.

Com relacdo ao Ministério das Relacdes Exterioaepostura é de reserva
quanto propostas que promovam alteragcdes muit@&sma legislacédo e uma abertura
incondicional do pais a imigracdo. Foi realizadarestista com o Diretor do
Departamento de Imigracdo e Assuntos Juridicos),(Dédn que sobressaiu a
preocupacdo do Itamaraty com os brasileiros noriektecomo reflexo das novas
condicbes em que se encontram e da mobilizacdo pougorcionou visibilidade,
conseguindo atrair o interesse do presidente dabiiep. O Diretor do DIJ ressaltou o
fato de que, conforme comentado anteriormenteagd da SGEB, como resultado da
CPMI da Emigracédo llegal, a realizacdo das Con&aénBrasileiros no Mundo
(CBM)*® e a criacdo dos Conselhos de Representantes dasni@iades Brasileiras no
Exterior (CRBE)’ s&o iniciativas que resultam da maior visibilidades temas
relacionados a emigracao e da prioridade atribpgéitagoverno as questdes envolvendo
os direitos dos nacionais no exterior. A recipradiel em relacdo aos demais paises €
principio caro a diplomacia, e a condicdo dos lmiass constitui importante

instrumento de barganha com os governos estrasgéissegurar condi¢coes dignas de

% A primeira Conferéncia foi realizada em 2008, rajaBio do Itamaraty do Rio de Janeiro. Até o
momento ja foram realizadas quatro Conferéncia@§22009, 2010 e 2013).

* Em 2009, na Il CBM, foi sugerida a criacdo dos @tinss de Representantes Brasileiros no Exterior
(CRBE), posteriormente institucionalizados pelosiews r° 7.214, de 2010, € n° 7.987, de 2013.
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tratamento nos aeroportos e tratamento adequadotdua estada ou permanéncia €, na
visdo do MRE, o objetivo de politica externa no gagefere aos brasileiros que fixam
residéncia no exterior. Sendo assim, o0 Itamaragemslveu uma visdo bastante
pragmatica do tema, mas que ndo impede uma pag#dpconstrutiva nas acdes de
politica migratoria. Entretanto, com base na ergtawealizada, foi possivel concluir
que a atuacdo do MRE ainda é limitada, em grande jpievido a fortes restricdes
orcamentarias, e pouco orientada pela percep¢dpotimcial positivo representado
pelos fluxos migratérios para o processo de deseinvento nacional.

Para o Itamaraty, a questdo da reciprocidade éatrno debate sobre as
politicas migratorias. Em audiéncia publica na G380 de Relacdes Exteriores da
Camara dos Deputados, o entdo Subsecretario-GasaCdmunidades Brasileiras no
Exterior, Embaixador Sergio Dané8e destacou que o Brasil deve ter uma lei de
imigracdo “que possa permitir da melhor maneirasive$ o rapido exercicio ou da
reciprocidade ou da retorsdg...) quando interessar a nés, obviamente, e quard
trata de lidar com a forma como paises amigosnivi® ou outros Estados estrangeiros
tratem o0s nossos nacionais” (DANESE, 2013). Naiapino diplomata, o Brasil ndo
pode ser “ingénuo” a ponto de acreditar que odatter uma legislacdo mais “branda”
para 0s estrangeiros tera como contrapartida urhamélatamento aos brasileiros no
exterior. Isso ndo seria uma consequéncia autaandéianudanca na legislagéo, e sim,
resultado de um processo de negociacao entre agdsst

A questéo da reciprocidade nas relagcfes internaisitambém é abordada por
Lopes (2009), para quem a aplicacdo do principio gaote dos paises periféricos
apresenta algumas desvantagens no que se refdemrassmigratorios.

Toda vez que a legislaco disciplinar algo sobrintesesses do Brasil em
face dos estrangeiros, estara legitimando queassléiros sejam tratados da
mesma maneira no exterior. Assim preconiza o gpiacila reciprocidade,
regra que estabelece esse paralelismo entre maata dado a estrangeiros
no pais e brasileiros no exterior. Mas o princig reciprocidade ndo é
solucgéo facil para o problema, porque sua aplicdependeria da existéncia
de alguma homogeneidade (igualdade) entre os p&assamente, aplicar
o principio é uma armadilha para os paises parifériporque os cidadaos de
paises centrais tém menos interesse em buscar unppades de
sobrevivéncia e prosperidade em paises periférisiosla que corra o risco

de sofrer represélias decorrentes da aplicacaaidoigio da reciprocidade
pelo pais periférico, o pais central tenderd argigfiecom prioridade o seu

% passou a ocupar o cargo de Secretario-Geral distifio das Relacdes Exteriores em janeiro de 2015.
* Enquanto a reciprocidade, em geral, tem um capdtsitivo, na forma de retribuicdo de uma cortesia
ou gentileza, a retorsdo constitui uma reacdo ivegajuando tal cortesia deixa de ser estendida ao
nacional de um pais e quebra-se a igualdade denigato. O Estado agravado, entdo, tende a demonstra
a parte violadora do acordo a sua desaprovacao{POR009, p. 93).
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interesse nacional, mesmo que a ele se contraponhateresse da
humanidade (LOPES, 2009, pp. 27-28).

Para o Embaixador Sergio Danese, entdo Subseor&éral das Comunidades
Brasileiras no Exterior, a lei imigratoria

deve responder a interesses concretos do pais ééniande circulacdo de
pessoas, de acolhida dessas pessoas, por exesgdoguestdo da mao-de-
obra qualificada que foi mencionada aqui, a quedtienonitoramento da
capacidade de absor¢do que a economia brasileiaa gociedade brasileira
tem, em relacdo a esses contingentes de imigrgoteduscam o Brasil, o
direito do Estado brasileiro de fazer, sim, algiypo tle selecéo, por exemplo,
tentando evitar a vinda de pessoas que seriamejdsess em funcado de um

passado criminoso ou de um passado de atividadeuglessem representar
algum tipo de perigo para a sociedade brasileifNEESE, 2013).

Com base nessa verbalizacéo e a partir das imgedsdDiretor do DIJ, parece
razoavel afirmar que o Itamaraty guarda, em rela@d® imigrantes, uma postura
intermediéria entre aquela manifestada pelo DEE&Tmaior abertura e revisdo das
politicas restritivas de entrada e permanéncisedtrangeiros em territorio nacional, e a
do DPF, mais reticente e cautelosa, mas tambémdinagonada para o controle e para
as questdes de seguranca.

Quanto ao Ministério do Trabalho e Emprego, a gi#i@ com o Presidente do
Conselho Nacional de Imigracdo, que também exeoaggp de Secretario Nacional de
Inspecéo do Trabalho, permite registrar uma maedafiexao em favor da aceitacédo da
migracdo de natureza nao laboral, embora a atudga@NIg ainda esteja muito
preocupada com a defesa do trabalhador naciogal gale esta na origem da criagdo do
orgao. Observa-se, a partir da leitura das Ata€MNty, que Resolucdes Normativas
como a dos refugiados-(n°® 06/1997), a que trataititma de trafico de pessoas- (n°
93/2010), a relativa a concessao de visto humanipéra haitianos (n°® 97/2012) e a da
reunido familiar (r° 108/2014), entre outras, r@sulde uma postura mais aberta do
orgao, apesar de ainda haver resisténcias. Parasmgnte do CNIg, em quadro de
transicdo demogréfica, é possivel inferir que poste trabalho serdo criados e que
demandardo méo-de-obra estrangeira. Cabe ao Egtadanto, estabelecer critérios
para a ocupagcdo dessas vagas, sempre que posmikah sem discriminacdo e
evitando o desenvolvimento de sentimentos xen6fehte a populagéo.

Além dos ministérios ja citados, vale registrar ggedrgaos de defesa também
vém dedicando atencdo a questdo migratoria. Endnelaelaborado para o Estado-

Maior das Forcas Armadas sobre os potenciais dssafintegracdo e a seguranca na
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Panamazobnia (a area compreendida pela Amazonidelyeas os demais Estados que a

integram), Rocha Barros (2013) aborda as quest&wsogiaficas como de alta

relevancia nos projetos estratégicos para a regiao:
O aumento ou a diminuicdo da populacdo em detedamareas da
Panamazénia serd consequéncia de oportunidadesdasurgos paises
conddminos, podendo ser um fator positivo se houpssjetos de
desenvolvimento que possam absorver os migrantegle@ é que haja
oportunidades em ambos os lados dos polos e subgelintegragdo, a fim
de evitar o descontrole da migragcdo. Grandes flumogratérios sem
perspectiva de assimilagdo e melhoria de vida @odeolocar em risco a
ordem interna nas regides de destino. Se bem cmajuzimigracéo reforca
a populacdo economicamente ativa de um pais e evidecréscimo
populacional, ameaca prevista para comecar endé&éasdas no Brasil. Por
isso, um significativo fluxo de imigrantes sera &f@o se bem administrado.
Por outro lado, a Amazdnia pode ser alvo de pressiiernacionais para
receber, no futuro, contingentes populacionais se@&os em paises da
Unido Europeia ou que estejam em areas degradadasts continentes,

onde as condi¢bes de sobrevivéncia sejam precR@ECHA BARROS,
2013, p. 21).

Da mesma forma, € possivel que em alguns anos gl Badte a precisar de
maiores contingentes de imigrantes para ocuparmdigi@das posicdes para as quais ja
comeca a faltar m&o-de-obra nacional. Por isscg ged recomendavel que a sociedade
e 0 governo brasileiros comecem a discutir desds jAudancas necessarias na politica
migratoria para fazer face a essas novas exigéraia® em matéria de protecdo dos

direitos humanos dos migrantes, quanto em relaggoestdes de seguranca.

3.3. Articulacao entre a politica externa e a polita migratoria

A partir das analises sobre os pontos de conveig@éndistanciamento entre as
politicas externa e migratoria, é possivel idesdifialgumas vantagens e desvantagens
da coordenacdo dessas politicas com potenciaiciogpara a imagem do Brasil e o
fortalecimento dsoft powerbrasileiro.

O Brasil se apresenta, na esfera internacionalpaom pais de oportunidades,
aberto a imigragcdo, que ndo pratica as politicds @@z mais restritivas que vem se
tornando comuns no mundo desenvolvido. Nos paesdémiio Europeia e nos Estados
Unidos, os imigrantes indocumentados sdo considsrakbgais”, sujeitos a prisdo e a
deportacdo sumaria. Além disso, em alguns paisesrniinados grupos étnicos vem
sendo sistematicamente removidos dos territéri@sonais por decreto presidencial,

caso dos ciganos romenos e bulgaros na Franca.
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Embora a prisdo e a deportacdo de estrangeiran se@idas autorizadas pela
Lei n° 6.815, de 1980, elas ndo ocorrem de formssifigada como nos paises da
Europa ou nos Estados Unidos. Além disso, a situadds estrangeiros com
documentacdo em desacordo com a legislacdo (od@emmentacao alguma) no Brasil
€ com cada vez mais frequéncia denominada “irreguanao “ilegal”. O governo tem
manifestado o entendimento de que a imigracaoulaegdo deve ser criminalizada.

As estatisticas apontam que o Brasil € um paisaamdito “fechado a

"0 a populacdo estrangeira representa apenas 0,3%opldacdo total,

imigracao
engquanto a média mundial é de 3% (OCDE, 2013).

Ademais, o movimento de brasileiros, tanto de eaniggs quanto de brasileiros
retornados, principalmente a partir da crise fieamac de 2008, que reduziu as
oportunidades de emprego nos paises desenvolt@nsido maior do que as entradas
de estrangeiros. E, por fim, os numeros mostram gmée 1995 e 2010, os
contingentes de estrangeiros que buscam o Brasilrpsidir seguem as nacionalidades
que ja se encontravam no territorio nacional, éstsdo fluxos tradicionai$: Logo, ndo
se verifica nenhuma mudanca significativa em relaagg@ panorama das migracées no
periodo.

N&o obstante, é possivel observar que a polititerrex do Brasil no periodo
influenciou alteracdes na politica migratéria, ®edn conta Resolu¢cdes Normativas do
CNiIg, as anistias concedidas aos migrantes encauaregular, a assisténcia prestada
aos brasileiros no exterior e a legislacédo solitgyi@

Sobre as Resolu¢des Normativas, jA foi comentadtnaaque estas suprem
lacunas e atualizam a legislagédo de acordo conaresgres do 6rgdo, que conta com a
participacdo de representantes de diversas inagdei governo, inclusive o Ministério
das Relacdes Exteriores, e da sociedade “éiRitrtanto, é licito afirmar que a defesa
dos direitos humanos e os acordos que sao assitadosoutros paises em temas
migratorios geram demandas para os tomadores é&dew Brasil. Essas demandas
sao levadas ao conhecimento do Conselho e inflamnas suas deliberacdes, conforme

se depreende da leitura das Atas do CNIg (Apériglice

“0'Para o ministro-chefe da Secretaria de AssunttsatEgicos da Presidéncia da Republica (SAE),
Marcelo Cortes Neri, a cifra indica que o Brasilén pais mentalmente fechado”, e que seria nedassar
uma mudanca de cultura da sociedade brasileirdiffél mudar a mentalidade... N6s queremos ser uma
sociedade aberta? Por que ndo ser uma sociedati?alfeEIESP, 2013).

4l Conforme referido anteriormente, a partir de 2@l@luxo de migrantes de origem haitiana se

intensifica, porém esse movimento esta além dgpesdeste trabalho.

* A composicédo do CNIg é apresentada no Apéndice D.
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As anistias concedidas em 1998 e 2009 tiveram etigbj de regularizar a
situacao migratoria de vasto contingente de estiesgyque vieram ao Brasil em busca
de melhores oportunidades de emprego. A regul@wagermitiu-lhes obter a
documentacdo necessaria para encontrar trabalhovowmulo formal (legalizado) e
reunir as condicbes para solicitar o visto permemeA estabilidade econdmica
brasileira também constituiu fator de atracdo dgramites. Segundo o Ex-Ministro da
Defesa e Ex-Chanceler, Embaixador Celso Amorim:

Ndo da para se tornar a sexta economia do mundan&ngente.

Normalmente, as pessoas saiam do Brasil. O Biasil inelhor agora. As
pessoas querem entrar no Brasil. Naturalmente teyeqme estudar como
agir diante dessa nova situagéo. (...) Temos qoeupar exercitar 0 mesmo

espirito humanitario que esta presente [com asaBade Paz] no Haiti, de
uma maneira compativel com os nossos meios (GL@BIXb).

Essa mesma percepcdo repercute no discurso dotidirds Justica José
Eduardo Cardozo, em 2014, para quem as politicaiaisalo Governo Federal nos
ultimos dez anos tiveram como resultado uma mudavesiginosa" da imagem do
Brasil no cenario internacional. E tendo em vistaaenova situacdo que 0 governo
discute a mudanca da lei de imigracao.

Isso provocou o nascimento de um problema novo. Mi@svivencidvamos
isso nos ultimos anos, nossa estrutura adminigratiio estava preparada

para isso. Entdo agora, diante dessa realidadeenis que nos aparelhar
(PORTAL TERRA, 2014).

Com relacdo a defesa dos direitos dos nacionaiexterior, 0 MRE parece
empenhado no cumprimento das disposicdes do Dewfeto214, de 2010. Entre as
medidas implementadas pelo Iltamaraty destacamesia@io do Portal Consular e da
pagina “Brasileiros no Mundo” na Internet, com spainibilizacdo de diversas cartilhas
de orientacdo para os emigrados sobre assuntostetesse da comunidade, como
legalizacdo de documentos, orientacdes para t@eadimvio de remessas para o Brasil.

A orientacdo das acdes de politica externa em fdesrnacionais no exterior
revela seu impacto na politica migratéria com atigas como a implantacao da “Casa
do Trabalhador” em Foz do Iguacu, em 2008. Seguestonativas da época, na
fronteira do Brasil com o Paraguai vivam cerca @@ il brasileiros. Segundo o MTE,
0 projeto visava, por intermédio de parcerias cotidades publicas e entidades civis,
gualificar os brasileiros que foram morar no extedurante a recessdo econdémica dos

anos 80 e 90, e que gostariam de retornar ao B@gita preocupacgao era “evitar que
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os brasileiros com baixa qualificacdo e que nasyms dominio da lingua estrangeira

se submetam a trabalhos considerados degradantem fisco constante para 0s

trabalhadores em situagao clandestina” (BRASIL 8200

Segundo o entdo Coordenador-Geral de Imigracdo @&, NPaulo Sérgio de

Almeida no lancamento da iniciativa:
Vamos orienta-los sobre como eles podem obteranteximento dos cursos
e trabalhos que realizaram no exterior, e tambémreoér cursos para que
eles possam investir seu patrimdnio no Brasil,nalariseu préprio negécio.
(...) Estima-se que hoje existam quatro milhdesbssileiros vivendo no
exterior. O Brasil se tornou um pais de emigragdprecisa de instituicdes
preparadas para auxiliar os consulados e embaixadddar com esse
fendmeno. (...) Para cada centro instalado no iexter Governo Brasileiro

se compromete a montar uma estrutura semelhanBrasi, oferecendo os
mesmos servigcos aos imigrantes desses paises (BRZ®HIBb).

A esta altura, cabe o comentario de que o Estail&iro deixa muito a desejar
em relacdo a prestacdo de servicos de apoio dihaalores imigrantes, pois néo ha,
até o momento, nenhuma estrutura oficial nos motitesEspaco do Trabalhador
Brasileiro. A assisténcia tem sido prestada majcainente por organizacdoes da
sociedade civil, como a Caritas Brasileira, a Rabktdos Migrantes e o Instituto
Migracdes e Direitos Humanos, que acolhem e endwmnimmigrantes e refugiadds.

Nos moldes do projeto desenvolvido no Paraguai, cfidda a “Casa do
Trabalhador Brasileiro” (atualmente “Espaco do &thbdor Brasileiro”) junto ao
Consulado do Brasil em Hamamatsu, no Japéo. Otprigeinaugurado em 2010 em
parceria entre o MRE e o MTE, para esclarecer @3vitbs brasileiros sobre direitos e
deveres trabalhistas no Japdo e no Brasil, progratiea capacitacdo profissional,
mercado de trabalho brasileiro e japonés ou endemianto a servigos especializados
no Japao. Segundo o MTE, “o projeto também propoeciao governo brasileiro a
chance de conhecer as condi¢cbes, necessidadesaadiEntrabalhistas da comunidade
brasileira no Jap&o.” A preocupacdo com 0s brasslejue retornam do exterior, em

especial do Jap&o, motivou a criacdo do Nuclemfilgrhacdo e Apoio aos Brasileiros

“3Em agosto de 2014, a Secretaria Municipal de @seHumanos e Cidadania do Municipio de S&o
Paulo criou o Centro de Referéncia e Acolhida prargrantes, com o objetivo de acolher e dar suparte
migrantes em transito ou residentes na cidadepéemtientemente da nacionalidade, status migrat@rio o
amparo legal para a sua estada em territério nalci@RASIL, 2014b). Também em Sao Paulo foi
aberto, em dezembro de 2014, o Centro de Integmd@idadania do Imigrante (CIC do Imigrante, que
oferecera abrigo a pessoas resgatadas do tratsdreve, além de cursos de capacitacdo e do idioma,
expedicao do registro de estrangeiro, inclusdo&ane expedicdo de carteira de trabalho, alémitte
servicos (REDE, 2014).
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Retornados do Exterior (NIATRE), localizado no baida Liberdade, em Séo Paulo. O
Nucleo atende trabalhadores retornados do exteri@ferece orientacdo para sua
reintegracdo ao Brasil, 0 acesso a direitos e devefativos a cidadania brasileira e sua
reinsercdo ao mercado de trabalho brasileiro.

Segundo o MRE, grande maioria dos brasileiros emigrados se erxan
situacao migratoria irregular. Na visdo do entdbsBaretario-Geral para as Comunidades
Brasileiras no Exterior, Embaixador Eduardo Grauiloesse € um “aspecto fundamental a
ser considerado no exame da ‘diaspora’ brasileirmgortante condicionante para a
formulacdo e implementagdo de politicas publicas ssu beneficio.” Entretanto, o

diplomata destaca que a presenca dos brasileiros

€ geralmente vist[a] com muita simpatia por soaledareceptoras,
como trabalhador dedicado, alegre, desvinculaddgdetos” e da
criminalidade organizada. Trata-se de importantetrirp@nio

diplomatico e cultural com que conta o Brasil, d¢tnmdo sua
preservacdo e valorizagdo objetivos estratégicos miditica

governamental para a diaspora brasileira (GRADILORAO).

Além de todas as razdes comentadas anteriormententevesse pela
aproximacdo com o0s migrantes brasileiros no extelecorre de objetivos de politica
externa com vistas ao adensamento das relacdespaisas estratégicos. A esse
respeito, € também interessante assinalar que re@mnxiamentos oficiais, registra-se
uma frequéncia significativa de mencgdes, por pdderepresentantes do governo
brasileiro, ao historico de imigracdo de algunsgse\enaltecendo suas virtudes e sua
contribuicdo para a formacdo do Brasil. Alguns eplesy dessa retorica séo

apresentados a seguir:

Este € um pais que deve muito aos imigrantes, genggosa que deixou
para tras, ao longo de séculos, a sua terra demorigm busca de
oportunidades, disposta a dar o melhor de si, acerematerial e

espiritualmente. (...) Gracas ao Tratado de 18@6,ppssibilitou o inicio

da grande imigracéo japonesa ao Brasil, duas tdistentes na geografia
e na cultura puderam conhecer-se melhor, aproximartornar-se

intimas. Entre o Japao e o Brasil criou-se aqueléndissoltvel entre os
Estados, que nada pode afetar ou diminuir: a difeehamana. (Ministro

Lampreia, no Centenario da assinatura do Tratadsndeade, Comércio

e Navegacao Brasil-Japdo). (BRASIL, 1995, p. 199).

A amizade que sempre nos uniu a Alemanha tem ks s10s vinculos

familiares dos imigrantes alemdes que escolherdnasil como patria de

adocdo. Hoje, a pujanca e a vitalidade que a Albmamojeta em todo o
mundo devem ser impulso adicional para o aprofuedémdessa amizade.
(Discurso de FHC durante brinde ao Presidente dailitiea Federal da
Alemanha). (BRASIL, 1995, p. 199).
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Lembro que S&o Paulo recebeu neste século umis@iid contingente

de chineses, que nos ajudaram a construir a pidaderda regido mais
desenvolvida do Brasil. (Discurso de FHC em jardfarecido pelo

prefeito de Xangai). (BRASIL, 1995, p. 255).

Os imigrantes japoneses que aqui chegaram, conraegpeno futuro,
ajudaram a construir o Brasil e a forte relacdo upe dois paises até entao
distantes em termos geograficos, histéricos e mittuPassados 100 anos,
nossa comunidade de origem japonesa - a maiodtdapao - € plenamente
integrada e muito admirada por suas qualidadeslzaedes.” (Discurso de
Lula no Centenario da Imigracdo Japonesa parasiB@RASIL, 2008c).

Embora as manifestacfes protocolares indiquem d@msl reconhece o valor
dos imigrantes que contribuiram e contribuem patasenvolvimento do Pais, isso nédo
significa que deixem de ser aplicadas as sanc@esstas na Lein® 6.815, de 1980, nos
casos de entrada e permanéncia irregulares, sadei®icom as deportacdes. Embora o
namero tenha sido relativamente pequeno no peridelo1995 a 2010 (3.203
deportagBes, média de 200 pessoas/ano), algumemalatades se sobressaem, tais
como, bolivianos (696 ou 21,7% do total), peruaf@3® ou 10,6% do total), chineses
(199 ou 6,2%) e libaneses (175 ou 5,5%). Em comsehlizada ao DPF por meio da
Lei de Acesso a Informacédo, foram obtidos dadosesobnimero de deportados por
nacionalidade entre os anos de 1995 e 2010 (Ap&rgic Outro item da consulta
realizada refere-se ao numero de inadmitidos. Nesse@ o DPF enviou dados de 2008
a 2014, informando que, no periodo, foi recusa€date@da a 33.774 estrangeiros, o que
corresponde a uma média de 4.825 pessoas/anoei®ejalacdo a média anual de
deportados ou de inadmitidos, os numeros sao estpaesente inferiores a quantidade
de pessoas deportadas pelos Estados Unidos, guedseestimativas, podera chegar a
2 milhdes durante a presidéncia de Barack Obam®DKEIMIST, 2014). A média
anual de deportacdes é de aproximadamente 39@gsbas.

O tema dos refugiados também pode ser apontadoucondos fatores que
articulam politica externa e politica migratoriaon®rme referido anteriormente, o
Brasil € signatério dos principais tratados inteio@ais de direitos humanos e é parte
da Convencédo das Nacbes Unidas de 1951 sobre wthstims Refugiados e do seu
Protocolo de 1967. Em 1997, foi promulgada a L€.474, de 1997, a qual contempla
0S principais instrumentos regionais e internaggsabre o tema.

A lei brasileira para refugiados é considerada mmalee avancada, jA que
engloba tanto o conceito classico de refugio, estaltlo pela Convencdo de Genebra

de 1951, quanto o ampliado, consignado na Declam@eaartagena, de 1984. A luz da
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Convencao de 1951, o que determina a elegibiligad® concessao de refugio é a saida
de um individuo do pais de sua nacionalidade erordiia de perseguigdo politica,
étnica ou religiosa, com fundados temores de peisiEg que possam constituir ameaca
a sua vida, sendo esse perigo tdo iminente quepecande retornar. Conforme a
Declaracédo de Cartagena, a “violacdo generalizaddirditos humanos” constitui uma
das causas de reconhecimento da condi¢ao de m@dugia

Em 2010, os maiores grupos de refugiados acolhigels Brasil eram
compostos, em sua maioria, por angolanos, colorabjanongoleses, liberianos e
iraquianos, totalizando 4.359 refugiados. Segunddosl do ACNUR, em 2014, o
contingente passou a ser de 7.289 refugiados da@analidades. Os principais grupos
sdo compostos por nacionais da Siria, Coldmbiaokang Republica Democratica do
Congo (RDC). O perfil vem mudando gradualmente @e2dl12, quando o Brasil
adotou uma clausula de cessacao de refugio apliadgeangolanos e liberianos, com
base em orientag&o global expedida pelo ACNUR ermngulo mesmo ano. Conforme a
Portaria r° 2.650/2012 do Ministério da Justicéesegstrangeiros poderiam receber a
residéncia permanente no pais, em substituicatats sle refugiado.

Na Ameérica do Sul, o Brasil ainda € um dos paises menos recebem
refugiados. Segundo dados do Banco Mundial (20&8),maiores receptores sao
Equador (121.249) e Venezuela (201.547), cuja naadws refugiados diz respeito aos
deslocados pelo conflito armado na Coléombia, pocafoda fronteira colombiana
(RODRIGUES, 2010, p. 143).

Os dados disponiveis demonstram uma sensivel eépads numero de

refugiados reconhecidos pelo Brasil.
Grafico 9. Refugiados no Brasil - 1995 a 2014
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Fonte: Banco Mundial e ACNUR (2014).
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Sendo assim, verifica-se que a adesdo do Brasihatstementos internacionais
de direitos humanos referentes as migracdes e fagiog e a cooperacdo com
organizacdes internacionais, como o0 ACNUR e a M,certa medida, “promovem”
o Brasil como destino para migrantes e refugiados.

Embora o movimento ainda seja reduzido em relacéot@s paises, existe a
tendéncia ao aumento do numero de refugiados desrs anos.

Se, por um lado, o Estado brasileiro coopera cd®&NUR em bases regulares
e dispbe de uma legislacdo favoravel ao recebimdetaefugiados, por outro, o
acolhimento dos refugiados € realizado prepondemagrite pela sociedade civil, que
tem se mobilizado para integra-los ao Passs principais criticas referem-se ao fato de
que “o Poder Publico permanece, ainda, bastantantis quando n&do omisso,
delegando a sociedade civil a efetivacdo destéatar@bstendo-se de trazer para si o
cumprimento desta responsabilidade (pois) [...p@aléticas publicas voltadas para a
assisténcia e integracdo sao essenciais para emsegs refugiados seus direitos
econdmicos, sociais e culturais” (CARLET; MILESIQO5, p. 136, 138-139 apud
BOGUS e RODRIGUES, 2011, p. 109).

A autoras destacam 3 eixos principais de assisténgcisaude, garantindo
atendimento nos hospitais publicos, compra de rmawatos (com verbas do ACNUR
repassada as ONGs) e atendimento psicologicolinieatacdo, por meio de parceria
entre ONGs e o0 Servico Social do Comércio sdo afiwe alimentos a baixo custo para
solicitantes e refugiados e descontos nos pregosedeicoes; e iii) moradia, por meio
de abrigos publicos, mantidos por prefeituras nipais e governos estaduais e
albergues mantidos por ONGs, e, uma vez reassentadefugiado podera ter seu
aluguel pago pelo ACNUR por um determinado peri(BOGUS e RODRIGUES,
2011, p. 109).

Entretanto, apesar da falta de estrutura oferquédla Estado aos refugiados, o
Brasil parece desfrutar de alto conceito nos fanteynacionais encarregados do tema.
Uma evidéncia concreta dessa boa imagem do Pais smdobservada no convite

formulado pela Assembleia Geral das Nacdes UniddkJ) para que o Brasil passasse

4 Merece destaque o trabalho da Céritas e do IMB#fituic6es ligadas a Igreja Catélica, como centros
de recepcao, acolhida e orientacéo para os refogjiad
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a integrar o Comité Consulti¥dda Agéncia das Nacdes Unidas de Assisténcia aos
Refugiados da Palestina (UNRWA, na sigla em ingtés)o membro permanente. Para
o ltamaraty, a inclusdo do Brasil no Comité podeodtribuir®® com as forcas
internacionais de assisténcia aos refugiados palsstacbes que fazem parte dos
esforcos brasileiros para a promocao da paz no@riédid’ (EBC, 2014).

O Brasil pode se beneficiar dessa postura favoraeehcolhimento por estar
alinhada aos principios tradicionais pelos quais $& pautado a politica externa ao
longo do tempo. Para alguns autores, como Rodriid),

[a] opcdo pelo multilateralismo e pelo direito mm&cional, a via
grociana das relacdes internacionais, tem sidadada por diversos
analistas como o eixo principal de atuacdo da diptia brasileira
desde Rio Branco. Na medida em que os temas déd3itdumanos
ganham importancia na agenda internacional e dyrasil passa a ser
visto e assume atuar como fiel da estabilidadeonadi por suas
dimensbes e por sua lideranca regional benignai-eatendida como
ndo confrontacionista e conciliadora de interessg®nais e globais
— 0 terreno para aprofundar uma politica intermadidhumanitaria

geral — e para os refugiados em particular — rexedaa importancia
(RODRIGUES, 2010, p. 139).

Logo, na medida em que o Brasil tem se valido da paiitica externa proativa
para se projetar como lider regional e como po#émiédia no cenario global,
aumentam as demandas por cooperacdo internacianal g desenvolvimento, por
atuacdo na prevencao e mediacao de conflitos eaparastrucdo da paz.

A atuacdo do Brasil no cenario internacional é mbegida pela defesa da
prevaléncia dos direitos humanos e do multilatemadi. Nesse sentido, o Pais tem
ampliado o escopo das acbes humanitarias em rdgenal e global, com acbes que
envolvem iniciativas unilaterais, tais como doac¢les cooperacdo técnica, e
multilaterais, na forma do envolvimento em miss@egpaz, como a Minustah, além da

promocdo de cooperacdo técnica. Todas essas agdasesem conceitualmente no

40 Comité Consultivo é o 6rgdo de mais alto nivelUNRWA, responsavel pelas decisdes sobre as
metas e estratégias da agéncia. E composto poreibros: Alemanha, Arabia Saudita, Austrélia,
Bélgica, Brasil, Canada, Dinamarca, Egito, Emiradmbes Unidos, Espanha, Estados Unidos,
Finlandia, Franca, Irlanda, Italia, Japdo, Jord&iavait, Libano, Luxemburgo, Noruega, Paises Baixo
Reino Unido, Suécia, Suica, Siria e Turquia. Piastnido Europeia e Liga Arabe s&o observad@es.
Brasil foi o primeiro pais latino-americano a im@go 6rgéo, no final de 2014.

“6 Conforme comunicado da UNRWA, em 2014 o Brasilizea doacdes de arroz no valor de 9,2
milhGes de doélares aos refugiados assistidos gélacé. Entre os anos de 2012 e 2013, a contribuica
totalizou 8 milh8es de ddlares (UNRWA, 2014).

“" A esse respeito, cabe lembrar que o Brasil é &aebra “solucdo de dois Estados”, com Israel e
Palestina ocupando territérios que respeitem asteims anteriores a 1967, reconheceu o Estado
Palestino (2010) e apoiou sua entrada como menibrmm ma UNESCO (2011) e como observador na
ONU (2012).
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“principio da nao indiferenca”, e a politica exterhrasileira se dispde a atuar, no
campo humanitario dentro de uma macroestratégiaodperacdo sul-sul, conforme
comentado no Capitulo 1.

Os focos de desarticulacéo entre a politica extermaolitica migratoria podem
ser identificados em algumas instancias decis@uasainda se mantém resistentes as
necessérias adaptacdes do Estado e da sociedadazmrfrente aos desafios impostos
pelo fendbmeno migratdrio. Nesse sentido, duranpergodo estudado (1995 a 2010),
houve momentos em que as acdes de politica exté&maiveram impacto sobre a
politica migratoria, tiveram impacto muito reduzida seus efeitos levaram muito
tempo para se manifestar. Essa desarticulacaogeodedicada como tendo origem, em
grande parte, no embate entre essas instanciasdiegte natural nas democracias.

Emblematico dessa dinamica é o caso da adesao a$il BrConvencao das
Nacdes Unidas para Protecdo dos Direitos de Todo$rabalhadores Migrantes e
Membros de Suas Familias. A assinatura, pelo Brasdrreu em 1990, diante do
reconhecimento das violagbes de direitos humarp® as migrantes tém sido sujeitos
nos paises de destino, em funcdo de sua vulneladéli por conta da falta de
documentos. Apesar de o Ministério do Trabalho eiego conduzir regularmente
diligéncias de fiscalizacdo para coibir a explooagdo trabalho de imigrantes
indocumentados e de o Ministério da Justica atwéerhente na repressao ao trafico de
pessoas, alguns setores do governo e da sociedgadem obstaculos a ratificacdo da
Convencao. Essa recusa € prejudicial a imagem @wsilBpois esta em franca
contradicdo com todas as manifestagfes do paiseéasaddos direitos humanos dos
migrantes, inclusive dos brasileiros que vivem xieror.

Cabe lembrar, ainda, a auséncia de ratificacédo, pesil, da Convencao n° 143
da OIT, de 1975, sobre “Imigracdes Efetuadas emdigéas Abusivas e sobre a
Promocgédo da Igualdade de Oportunidades e de Tratamdos Trabalhadores
Migrantes”, que estabelece a garantia de igualdadeportunidade e tratamento entre
trabalhadores migrantes e nacionais.

N&o obstante essas pendéncias, deve-se reconluecer Brasil tem aderido a
diversas outras convencdes e tratados internasion@ envolvem os direitos humanos
dos migrantes. A observacdo de grafico e tabelmeddos pela ONU com a evolucao
quantitativa das ratificacbes dos principais imeEntos relativos a migracao

internacional permite concluir que alguns documempoe tém baixa adeséo por parte
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dos paises membros das Organizacdes Internacianzasgo do tema (OIT e ONU)

também encontram resisténcias a sua ratificac@&Bramsil.

Gréfico 10. Evolucao da ratificacdo de instrumentogegais relacionados a migracéo internacional
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Fonte: International Migration Report (ONU, 2018c,19). Gréfico elaborado pela ONU a partir de
dados do United Nations Treaty Collection (httpeéties.un.org) em-1° de dezembro de 2013 e
NORMLEX - Information System on International Lab&tandards_(http://www.ilo.org/) .

Nota: N&o inclui ratificacdo da Santa Sé e da URidmpeia.

A tabela a seguir aponta a baixa adesdo dos Estaéosbros da OIT a

Convencdo n° 143 (apenas 23 dos 185 membros, ccauesponde a 12%) e a
Convencéo de 1990 da ONU (47 dos 193 membros, @aquie a 24%). Ja com relagéo
aos refugiados e aos instrumentos relativos ao atmdw trafico de pessoas, o Brasil ja

se mostra mais disposto a aderir aos compromisggErmacionais.

Tabela 7. Instrumentos internacionais relativos amigracdes internacionais ratificados pelo Brasil

Ano de Estados Signatarios BRASIL
Entrada Qtde. % Assinou  Ratificou
em Vigor
Refugiados
Convencéo sobre o Estatuto dos . .
Refugiados de 1951. 1954 144 5 Sim Sim
Protocolo de 1967 relativo ao Estatuto
dos Refugiados. 1967 145 75 Sim Sim
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Ano de  Estados Signatarios BRASIL
Entrada 2 . .
0
em Vigor Qtde. O/ Assinou  Ratificou
Trabalhadores Migrantes
Convencéo n° 97 da OIT de 1949 1952 49 26 Sim Sim

Sobre Trabalhadores Migrantes.

Convencao n° 143 da OIT de 1975

Sobre as Imigrac6es Efetuadas em

Condig¢des Abusivas e Sobre a 1978 23 12 Sim Nio
Promocéo da Igualdade de

Oportunidades e de Tratamento dos

Trabalhadores Migrantes.

Convencéo Internacional de 1990

Sobre a Protecéo dos Direitos de 2003 47 24 Sim Nio
Todos os Trabalhadores Migrantes e

Membros de Suas Familias.

Convencao n° 189 da OIT de 2011 2013 10 5 Sim N&o
Sobre o Trabalho Doméstico Decente.

Contrabando e trafico de pessoas

Protocolo Adicional de 2000 a

Convencéao das Nac¢bes Unidas Contra

o Crime Organizado Transnacional 2003 157 81 Sim Sim
Relativo a Prevencao, Represséo e

Punicéo do Tréfico de Pessoas, em

Especial Mulheres e Criancas.

Protocolo Adicional de 2000 a

Convencéo das Nag¢Bes Unidas Contra

o Crime Organizado Transnacional 2004 137 71 Sim Sim
Relativo ao Combate ao Trafico de

Migrantes por Via Terrestre, Maritima

e Aéred

Fonte: International Migration Report (ONU, 201Bc,19). Tabela elaborada pela ONU a partir de dados
do United Nations Treaty Collection (http://treatign.org) em 1° de dezembro de 2013 e NORMLEX -
Information System on International Labour Standaffutp://www.ilo.org/). Status do Brasil: pesquisa
no site de legislacdo da Presidéncia da Repulitga/fwww4.planalto.gov.br/legislacao).

Notas:
! pPercentual em relagdo aos membros da OIT (188% &ldcdes Unidas (193), conforme aplicavel.
2 N&o inclui ratificacdo da Santa Sé e da Unido feir

Pode-se compreender essa postura tendo em vigendegapelo desses temas
junto a comunidade internacional, por se trataremukstées humanitarias. Entretanto,
no que se refere especificamente aos migrantestéoios, e sobretudo, a migracéo
laboral, o tratamento dispensado é nitidamenteeatife. Nesse ponto reside outro foco

de desarticulacdo entre a politica externa e éigaothigratoria.
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Os refugiados contam com legislacdo avancada enosetle defesa dos direitos
humanos, que prevé o respeito ao principimaie-refoulemerit. J& os migrantes que
vém ao Brasil em busca de trabalho encontram ugisldedo rigida e discriminatoria e
sdo vistos com desconfianca pelas autoridades. é&ssdicdo sujeita a deportacao
arbitraria e sem direito a recurso até mesmo ofomais de paises signatarios do
Acordo de Residéncia do Mercosul, como argentinobyianos, peruanos e uruguaios
(Apéndice F).

Em outubro de 2011, o Brasil sediou, pela primeega a XI Conferéncia Sul-
Americana sobre Migracbes (CSM), que desde o an@0 2@une anualmente
representantes dos doze paises sul-americanos @IMapara discutir iniciativas
voltadas a garantir a protecao dos direitos humauusais e trabalhistas dos migrantes
e a facilitar a circulacdo de pessoas no ambiteasidricano. As conferéncias tém
contado com a participacdo, em bases regularesepdesentantes dos Ministérios da
Justica e das Relacdes Exteridtes

Ao final da XI CSM, foi aprovada a Declaragédo deadlia, intitulada “Rumo a
Cidadania Sul-Americana”. O documento ressaltoutreeroutros principios, a
importancia da promocao e protecéo dos direitosamasdos migrantes, a contribuicdo
dos migrantes ao desenvolvimento social, econémmdtural dos paises de destino e a
inadmissibilidade das politicas que tipificam coonine a irregularidade migratdria.

Entre as principais deliberacdes da Conferénci&tadam-se as seguintes:

1. Reafirmar a prioridade que conferem ao resgedgromocéao dos direitos
humanos dos migrantes e suas familias, independente de sua condigdo
migratéria, nacionalidade, origem étnica, génedadé ou qualquer outra
consideracdo, e reforcar a coordenacdo de posighbse questdes
migratérias nos foros internacionais;

2. Reiterar sua condenacdo as politicas migratgrasvulneram os direitos
fundamentais dos migrantes e limitam seu acessduaaedo e a salde,
estimulando em muitos casos a adocdo de atitudéstas xendfobas e
discriminatorias;

3. Repudiar as politicas governamentais que tratarforma indiferenciada
migrantes indocumentados ou em situagéo irregutain@nosos. Condenatr,
em particular, diversas leis estaduais aprovadesntemente nos Estados
Unidos da Ameérica, que tipificam como delito a dgad migratoria
irregular, o transporte e a oferta de emprego gramies indocumentados
()

4. Envidar esforcos com vistas a consolidacéo datigiade e a construcao
da cidadania sul-americana, objetivos inscritosTratado Constitutivo da
UNASUL, por meio de politicas publicas inclusivas da adocdo de

“8 Principio da “ndo-devolucdo”, segundo o qual nemipais deve expulsar ou “devolvergfoulen um
refugiado, contra a vontade do mesmo para umdgaibnde ele ou ela sofra perseguicdo. O tema esta
consignado no art. 33 da Convencao de Genebraxderéitiva ao Estatuto dos Refugiados.

49 As conferéncias mais recentes foram realizadaSamtiago (2012), Cartagena (2013) e Lima (2014).
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iniciativas de cooperacdo e harmonizacdo de paditzn matéria migratdria,
mediante uma abordagem integral, que assegure © angilo respeito aos
direitos humanos e trabalhistas;

Um dos principios que norteiam a atuacdo intermaticdo Brasil € a
“prevaléncia direitos humanos” (art- 4°, Il, da C¥8). Cada vez mais, firma-se o
entendimento de que a migracdo é um direito humbogo, a politica externa, ao
propugnar pelos direitos humanos dos migrantesgrdemfluenciar a formulacdo da
politica migratdria no sentido de promover a “ge’st inves do “controle” dos fluxos.

Em matéria de politicas de migracdo, a globalizaigiié cada vez mais
necessaria a transicdo do “controle migratérioapafgestao migratéria” em
um sentido amplo. Isso ndo significa que os Estaalosahdonem sua
atribuicdo de regular a entrada de estrangeiragpenrgisionar sua admissao
gue contemple a permanéncia, o retorno, a reugd@aa revinculacdo, o
transito nas fronteiras e a mudanca de pessoa®phos paises. A proposta
de andlise da migracédo internacional como vantajeszerta forma minimiza

o carater de enfrentamento e auséncia de direitmais por que passam 0s
migrantes nos paises receptores (PATARRA, 2008).

As politicas de imigracdo deveriam, portanto, tredaa migracbes na sua
complexidade e multidimensionalidade, de formaduidas de forma transversal nas
diversas politicas publicas. Na visao de Cavalcatndl. (2014, p. 22), compartilhada
por este trabalho, a juncdo entre politicas quesgmsacomodar os imigrantes no
mercado de trabalho formal, com a perspectiva d@stas humanos, contribuird de
forma decisiva para consolidar a imigragdo como ativo valioso para o
desenvolvimento do pais, ndo somente do ponto sta eicondmico, mas também
cultural, social e politico.

O Conselho Nacional de Imigracdo aprovou, em l12ndé& de 2010, para
avaliacao publica, proposta para a elaboracédo @deRotitica Nacional de Imigracéo e
Protecdo ao(a) Trabalhador(a) Migrante, com o fim “@stabelecer principios,
diretrizes, estratégias, acfes em relacdo aos sflimigratorios internacionais, com
vistas a orientar as entidades e 6rgéos brasilemoatuacdo vinculada ao fendémeno
migratorio, a contribuir para a promocdo e protecls Direitos Humanos dos
migrantes e a incrementar os vinculos das migrag@eso Desenvolvimento”. Nesse
documento, estdo registrados principios, diretrigeacdes que deverdo nortear a
elaboracdo da politica em tela. A preocupacdo coadagdo de instrumentos de
protecdo aos direitos humanos, o combate a dis@géad, xenofobia e racismo e a
inclusédo social do imigrante constituem bases itaptes para a ado¢ao de uma postura
mais ativa do Estado brasileiro em relagdo ao teEsme busca por um novo
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posicionamento frente a questdo das migracoesnatienais se apresenta de forma
muito clara em alguns dos principios listados, sjs@jam, o de que “a imigragdo ndo
documentada ou irregular, € uma infracdo admitig&ae ndo esta sujeita a sancdo
penal”, e “as politicas de desenvolvimento, em &mbiacional, regional e local,
deverdo considerar as migracfes de forma a maxirseas efeitos positivos”. Tal
discurso parece indicar que, ao contrario de pajsesvém tratando a imigracéo
irregular como crime, com prisdes e deportacoetrabmlhadores indocumentados, o
Brasil apresenta uma abordagem mais coerente commistiérico de receptor de fluxos
de imigracdo, com tendéncia a favorecer a inclukéestrangeiro que busca melhores
condi¢des de vida no Pais.

A demora na analise das propostas de ratificacd@od@encédo n° 143 da OIT
(direitos do trabalhador migrante) e da ConvencacONU de 1990 (protecdo aos
trabalhadores migrantes e membros de suas famil@s)ta a grande resisténcia por
parte do Estado brasileiro e da prépria sociedadedebater questbes importantes
relacionadas as migracdes e pode indicar que altgemseres ainda subsistem.

A Lei n°® 6.815/80 (Estatuto do Estrangeiro) foi mpugada na vigéncia do
Regime Militar e refletia as preocupacdes da égocaelacdo a seguranca nacional e a
necessidade de disciplinar a entrada e a perman@eciestrangeiros no territério
nacional. O contexto era de Guerra Fria, de coatendas ideias comunistas,
consideradas “subversivas”. A nocdo malthusian@&oeem voga, alertava para o risco
de esgotamento de recursos pelo aumento da poputagiarecia desaconselhar a
abertura das fronteiras. Afinal, por que recebtargeiros se havia temores de que os
alimentos, empregos, moradias, servigos de saédeacao oferecidos pelo Estado ja
seriam insuficientes para atender adequadamemizcasais?

Hoje, porém, o contexto é bem diferente. Com a ainficdo, o imigrante
encontra maior facilidade de comunicacao e molaéd® intercambio de informacodes
com os compatriotas emigrados (redes sociais eangtt correio eletronico, telefonia
sobre IP) se processa em grande escala e veloagdedestitui um forte apelo para a
mudanca. Complexo e multifacetado, o fendbmeno mdgoa ainda ndo dispde de
teorias que sejam capazes de tratar do tema ern &sdauas vertentes. Embora sem
essa teoria unificadora, algumas teorias que explia continuidade das migracoes,
como a teoria dos sistemas de migracdes — baseadzportes das teorias de sistemas
mundiais, de redes migratérias, institucional eaesacdo cumulativa — sugere que o0s

fluxos migratorios de e para o Brasil apresentalativa estabilidade e estrutura no
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tempo e no espaco, constituindo sistemas estaeeisigracdo internacional. Esses
sistemas estdo caracterizados por um intercamiativeenente intenso de capitais,
bens, produtos e pessoas entre alguns paises, son®rifica nos casos dos sistemas
Brasil-Estados Unidos, Brasil-Portugal, Bolivia-8itae Brasil-Japdo. Registram-se,
ainda, movimentos transnacionais, em que 0s mEgamantém interesses e vinculos
com os lugares de origem, notadamente no caso idascdes entre Brasil e Paraguai.
Cabe notar que a transnacionalidade é cada vezwviabitizada pelas tecnologias de
informacédo e comunicacéo (TICs), que possibilitams anigrantes “estar” em dois
lugares ao mesmo tempo e continuar participandad@ada comunidade que deixou ao
partir.

Com base na compreensao dessas teorias e dos fa®mee elas buscam
explicar, parece razoavel crer que as migracOesinc@amndo se intensificando nos
proximos anos. O International Migration Instit{t®l), da Universidade de Oxford,
mapeou algumas “megatendéncias” para o futuro dgsagdes, quais sejam: as
transicdes demograficas, com envelhecimento dalagim em fungédo da reducdo da
fertilidade e do aumento da longevidade; aumentoudieanizacdo nos paises em
desenvolvimento; expansdo das redes de informacdo acesso a tecnologias de
comunicacao; sociedades mais diversificadas; madeimatica (IMI, 2011).

A visado dos especialistas consultados sobre o twssaompartilhada neste
trabalho, é de que o Brasil deve promover uma iaagio do arcabouco juridico
referente as migracdes, a fim de torna-lo mais ebivgl com as posturas assumidas
pelo pais na esfera internacional e preparar-se ganaterializacdo da atual tendéncia
de aumento dos fluxos migratdrios nos proximos aAosociedade brasileira precisa
ser chamada a discutir a agenda das migracdesrém@ige imigracdo), a fim de que
possa estabelecer parametros que definam que é@ppolitica atende melhor aos
interesses nacionais. O Brasil poder4 avancar ressa em consonancia com seu
histérico e com o0s objetivos de defesa dos direfitosianos dos migrantes. Para
Martine (2005),

[a] globalizacéo é parcial e inacabada, e issaadst migracbes de varias
maneiras. O dinamismo e a forca principal da giehefio residem na

integracdo econdmica, forjada, imposta e gerencipdi@s regras do

liberalismo. Essas regras, porém, sdo seguidasvaebente pelos proprios
paises que as promovem. O resultado € que a glabati apresenta
dificuldades e morosidades no cumprimento de suwamgssas. Muitos

paises crescem pouco ou nada e, enquanto isstspasidhdes entre ricos e
pobres aumentam. Tais desigualdades contribuemapanantar o desejo, e
até mesmo a necessidade, de migrar para outrasp&istretanto, as regras
do jogo da globalizacdo ndo se aplicam a migragi@&onacional: enquanto o
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capital financeiro e o comércio fluem livriementenao-de-obra se move a
conta-gotas (MARTINE, 2005, p. 3).

A politica externa brasileira é balizada por pgiaes$ que estimulam um discurso
de abertura ao mundo (multilateralismo, respeitaliaeito internacional, prevaléncia
dos direitos humanos etc.). A busca por maior g@&erinternacional e o animo
declarado de promover a integracdo regional, costayi a formacdo de uma
comunidade latino-americana de nac8esntre outros objetivos, sdo empreendimentos
que imp6em uma mudanca de postura do governo, hdoisisso vantagens para o
desenvolvimento nacional. O principio da soberagrdretanto, ainda se impde como
limitador da circulacdo de pessoas através dageiraa nacionais e esta por tras da
resisténcia brasileira em fazer as necessariakzaiti@es na legislacdo migratoéria.

Para o Departamento de Assuntos Econdmicos e Sataai Nacdes Unidas, a
depender da boa governanca, a migracdo pode piropardeneficios tanto para os
paises de origem como para os de destino:

What we have observed over the last decades, is rfigration when
governed fairly, can make a very important contiibu to social and
economic development and that is true both in ientries of origin and
(...) of destination, (...) In countries of destinationmigrants increase the
productive capacity of the economy and contribatee¢onomic growth. In
their countries of origin, migration can help toleliate problems of

underemployment and through remittances can cautiilio the economic
and human development of those areas of the woiitlJ, 2013d).

O envolvimento em foros multilaterais, como a CSM ©IM, e 0 apoio as
posicdes de consenso das Declaracdes indicam adgraomprometimento do Brasil
com a tematica migratéria. Fica evidenciado, assimgtavel potencial de influéncia da
politica externa na politica migratéria, uma veze gessa interacdo decorre de
compromissos assumidos em espacos de concertag@bena internacional que criam
obrigacGes morais e legais para o Brasil.

Embora encontrem resisténcias na sua materializagaoambito interno, em
politicas publicas que assegurem a protecdo e peitesaos direitos humanos dos
migrantes, as agfes de politica externa do Brasicem pressao sobre os formuladores
dessas politicas, na medida em que se verifiquecassidade de alinhar a pratica ao

discurso para obter uma insercao internacional qasificada.

0 «A Republica Federativa do Brasil buscara a irae§o econdmica, politica, social e cultural dosogov
da América Latina, visando a formacdo de uma codadd latino-americana de nacdes” (Art. 4°,
paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988).
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Ao mesmo tempo, em ambito interno, existem prespéaes a manutencao das
politicas mais restritivas e garantidoras da semara dos empregos nacionais, além de
manter os contingentes de migrantes indocumentados acesso aos sistemas de
protecdo social, como saude e educacdo. Essa dmdwode ser identificada como a
gue opera nos jogos de dois niveis enunciadosytoaf (1988), em que se verifica: i)
o paradoxo pelo qual arranjos institucionais qutafecem os tomadores de deciséo no
nivel doméstico podem enfraguecer seu poder deablaagna arena internacional (e
vice-versa); e ii) a potencial reverberacdo de sies internacionais na agenda
doméstica. Essa perspectiva contribuiria para explpor que alguns compromissos
internacionais tém impacto mais imediato na evauda legislacdo e das politicas
migratoérias e outros néo.

O capitulo que se encerra apresentou as conveagéacbs distanciamentos
existentes entre as politicas externa e migrat@iapartir do mapeamento dos
compromissos internacionais assumidos pelo Brastlas percepcdoes de atores
envolvidos na execu¢do de ambas as politicas. dssiiyel observar a ambiguidade do
comportamento do Estado brasileiro em relacéo ma as migracdes internacionais,
que tem como resultado a validacao parcial da égggttema que sera discutido a seguir

na conclusdo deste trabalho.
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Conclusao

O objetivo deste trabalho foi estudar a politiciema no periodo de 1995 a
2010, a partir da descricdo dos processos de agéstrda estratégia de insercéo
internacional do Brasil, buscando identificar pentt® convergéncia e distanciamento
entre a politica externa e a politica migratdria.

A atuacédo internacional do Brasil nos governos HE K1995-2002) e Lula
(2003-2010) continuou sendo guiada pelas principadicdes da politica externa, tais
como, a opc¢ao pelo multilateralismo, o respeital@eito internacional e aos direitos
humanos. Essas linhas-mestras da politica exteenanantiveram presentes nos
governos FHC e Lula. Neste ultimo, intensificouss@tuacdo externa com base no
discurso de solidariedade e de nao indiferenca, dmmo a cooperacdo sul-sul e seu
papel na projecéo internacional do Brasil.

Foi testada, nesta dissertacdo, a hipotese segundal a politica externa e a
politica migratoria, no periodo em tela, evoluirdenforma concertada, tendo a politica
externa do Brasil exercido influéncia sobre a alimigratoria.

As fontes primarias (leis, decretos, tratadosculisos) e secundarias (artigos
cientificos, livros, teses e dissertacbes) revelarque o tema das migracdes
internacionais, embora ainda seja pouco frequerdeestudos académicos de Relacbes
Internacionais, normalmente tratado na esfera mlhos sobre defesa e seguranca,
vem sendo progressivamente incluido como temaawetey principalmente no que se
refere & politica externa relacionada a emigraddms governos FHC e Lula, as
comunidades brasileiras no exterior adquiriram meigibilidade e representatividade,
obtendo maior atencdo do Estado brasileiro. Issordeu, em parte, pelo ativismo
dessas coldnias, mas, principalmente, porque oskimd das Relacdes Exteriores,
orgao executor da politica externa por competémgjamental, foi orientado pelo Chefe
do Executivo, o formulador dessa politica em Ultinsancia, a oferecer aos brasileiros
no exterior assisténcia consular e servicos deanelhalidade e mais de acordo com as
suas necessidades.

Como resultado dessa aproximag&o entre 0 goveoracionais no exterior,

por meio de acordos bilaterais entre o Brasil emies paises, foram desenvolvidos
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mecanismos que permitem a extensdo de servigosreladéncia social, como
pagamento de contribuicdes previdenciarias e reweiid de pensdes pelos brasileiros
no exterior. Além disso, um convénio entre o MRE €aixa Econdmica Federal
permite saques do Fundo de Garantia por Tempo iM;&€FGTS). Os residentes em
paises como Estados Unidos, Japao, Argentina, iBoRaraguai e paises da Europa
(Alemanha, Austria, Bélgica, Franca, Holanda, dtafPortugal, Reino Unido e Suica)
podem solicitar autorizagéo para o saque do FGiit6 mos consulados locais.

Quanto ao Ministério da Justica, este executa wtiiga de combate ao trafico
de pessoas, buscando desbaratar redes de migrag@exploracdo de brasileiros,
operadas pelo crime organizado. Nesse sentido, drdbhalha para a expansédo da
infraestrutura de enfrentamento ao trafico, poronti instalacdo de postos avancados
de atendimento humanizado ao migrante. J4 o Miost®® Trabalho coordena acfes
de apoio aos trabalhadores brasileiros no extedom o Espaco do Trabalhador
Brasileiro junto ao Consulado em Hamamatsu (Jaji&adte também uma preocupacéao
com a reintegragcdo dos brasileiros retornados, tiebjeda criagdo de centros
permanentes de apoio no Brasil, como o Nucleo fibenracdo e Apoio aos Brasileiros
Retornados do Exterior (NIATRE). Cabe destacaragfma Remessas, uma parceria
entre a Caixa Econdmica Federal e o SEBRAE, comnandiamento do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), que temqimgetivo capacitar emigrantes e
beneficiarios de remessas que desejam abrir neggnciBrasil ou aprimorar as finangas
pessoais, para que 0s migrantes retornados naeja® em uma situacdo econdémica
precaria apos anos de trabalho no exterior (SIL04,3, p. 299).

Essas iniciativas na esfera das politicas migagdépara os brasileiros no
exterior encontram sua origem na politica exteommforme exposto acima, o que
valida parcialmente a hipotese. Ja para o caspaldgas migratorias para nacionais de
outros paises, que buscam o Brasil para viverbaltrar, ndo se verifica essa influéncia
da politica externa.

Na busca pela verificacdo da hipétese, no queferera imigracao, foi realizado
um mapeamento dos compromissos internacionais &kssipelo Brasil em relacdo ao
tema. Foram identificados dois instrumentos de nraievancia, quais sejam, o Acordo
de Residéncia para Nacionais do Mercosul, Bolivizhide e a Convencao das Nagbes
Unidas para a Protecdo de Todos os Trabalhadorgeamiés e Membros de suas
Familias. O mapeamento foi confrontado com dadiagistscos de 6rgdos oficiais, que

revelaram alto numero de deportacdes de nacioeapites signatarios do Mercosul.



111

Observou-se, ainda, que até o momento nao foi ageow ratificacdo da Convencéo
pelo Congresso, apesar do posicionamento favodé@veiversas instancias de governo.

Enquanto, na esfera internacional, o Brasil sesapteu como defensor dos
direitos dos migrantes e atuou para regularizacao sduacdo migratoria de
indocumentados, no plano interno, as alteracogmlitica migratéria tém sido apenas
pontuais e ainda carecem de maior amplitude. Astiasiperiodicamente concedidas
apenas comprovam que o Brasil ainda pratica um#igaolmigratéria pautada no
controle e na seguranca, e pode ser considerada diechado a imigracdo”, com
apenas 0,3% da populacdo composta por estranggigqpusnto a média mundial € de
3% (OCDE, 2013). Nesse sentido, considera-se dupdéese ndo obtém validade em
relacdo as politicas migratérias aplichveis aosegeiros, pois, devido as resisténcias
internas, ndo se pode afirmar que a politica eateznha exercido influéncia sobre a
politica migratoria. Entre as possiveis causas @ssa resultado podem estar o fato de
que o Estado e a sociedade, no Brasil, ainda mamegenvas a imigracdo, uma vez que
a legislacdo migratéria ainda aborda o tema no tanula seguranca e da protecédo ao
trabalhador nacional. Em geral, o imigrante seiséovcom desconfianca, alguém que
viria ao Brasil para usufruir das riquezas naciemaagravar os problemas sociais com
0S quais a sociedade ja tem que lidar.

A investigacdo mais profunda dessas causas, pa@&mandara novos estudos
por parte de pesquisadores que tenham interessdeatificar as principais barreiras a
evolucdo da politica migratoria no Brasil, compEnseus determinantes e apontar
possiveis solucdes para a superacdo desses impémBm&ugere-se, portanto, este
tema como forma de aprofundamento da pesquisaadali

Ao longo do periodo estudado, foi possivel obsequar a politica externa do
Brasil se pautou por uma maior presenca do Paigdnoss internacionais no que se
refere & defesa dos direitos humanos. Ao mesmootempema da migracdo também
passou por momentos positivos, tendo sofrido a deda@riaveis enddgenas (o fluxo de
brasileiros emigrando para diversos paises, magemdm vinculos com o Brasil e
demandando atencao do governo brasileiro) e exégenarojecdo do pais como fator
de atracdo de novos migrantes). Esse cenario agoaiana medida em que seja capaz
de continuar mantendo as politicas publicas decatermos nacionais no exterior e a
imagem de pais de oportunidades, o Brasil tendatéaa mais migrantes em busca de
melhores condi¢cbes de vida, sejam eles estrangmirosesmo brasileiros que decidam

retornar.
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Em vista das tendéncias atuais, que apontam parateasificacdo dos
movimentos migratorios em escala global, quantosneaiposto estiver o Brasil no
cenario internacional e quanto mais o Pais se equi@scomo uma nacéo prospera, que
oferece muitas oportunidades, mais disposto deestar a receber migrantes e
refugiados. Caso adote politicas restritivas e astemha fechado a imigracéo, podera
desperdicar o rico capital social e cultural propmrado pelos migrantes e
comprometer sua imagem de defensor de direitos mosna seu discurso de critica as
politicas migratorias dos paises desenvolvidosif\ss de se esperar que, caso o Brasil
faca a escolha por uma postura mais alinhada camhes#orico de receptor de
migrantes, a articulacdo entre a politica exteragpelitica migratoria passe a ser cada
vez mais evidente. Quando isso ocorrer, poderdieed que as duas politicas estarédo
trabalhando conjuntamente, respeitando os direttosnanos dos migrantes e
valorizando as oportunidades proporcionadas petadaéobra e a riqueza cultural dos

migrantes em beneficio do desenvolvimento naciergibbal.
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Representacdes Diplomaticas e Consulares criadasabertas no periodo de 1995 a 2010

# REC ARB!égﬁ'\S/R A POSTO CATEGORIA

1 1995 Houston — EUA Consulado-Geral
2 1995 Toquio — Japéo Consulado-Geral
3 1996 Wellington — Nova Zelandia Embaixada

4 1999 Xangai — China Consulado-Gera
5 2001 Cérdoba — Argentina Consulado-Gerg
6 2002 Dili — Timor Leste Embaixada

7 2002 lerevan — Arménia Embaixada

8 2003 Sao Tomé — Sao Tomé e Principe Embaixada
9 2004 Abuja — Nigéria* Embaixada

10 2004 Adis-Abeba — Etiopia* Embaixada

11 2004 Atlanta — EUA Consulado-Geral
12 2004 Porto Ayacucho — Venezuela Vice-Consuladp
13 2005 Beirute — Libano Consulado-Gera
14 2005 Belmopan — Belize Embaixada
15 2005 Cartum — Sudao Embaixada
16 2005 Colombo — Sri Lanka Embaixada
17 2005 Cotonou — Benin Embaixada
18 2005 Dar-es-Salaam — Tanzéania* Embaixada
19 2005 Doha — Catar Embaixada
20 2005 Genebra — Suica Consulado-Geral
21 2005 laundé — Cameroun Embaixada
22 2005 Iquitos — Peru Consulado

23 2005 Lagos — Nigéria Consulado-Gera
24 2005 Lomé — Togo Embaixada

25 2005 Malabo — Guiné Equatorial Embaixada
26 2005 Nassau — Bahamas Embaixada
27 2005 Paris — Franca Consulado-Gers
28 2005 Zagreb — Croécia Embaixada
29 2006 Astana — Cazaquistédo Embaixada
30 2006 Conacri — Republica da Guiné Embaixada
31 2006 Gaborone — Botsuana Embaixada
32 2006 Lusaca — Zambia Embaixada
33 2006 Madri — Espanha Consulado-Gerag
34 2006 Mendoza — Argentina Consulado-Gers
35 2006 Mumbai — india Consulado-Geral
36 2007 Bamaco — Mali Embaixada
37 2007 Bratislava — Eslovaquia Embaixada
38 2007 Brazzaville — Congo Embaixada
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# REC ARB!ég:?:S/R A POSTO CATEGORIA

39 2007 Castries — Santa Lucia Embaixada

40 2007 Lethem — Guiana Vice-Consulado

41 2007 Liubliana — Eslovénia Embaixada

42 2007 Nuakchott — Mauritania Embaixada

43 2007 Uagadugu — Burkina Faso Embaixada

44 2007 Vancouver — Canada Consulado-Geral

45 2008 Baku - Azerbaijao Embaixada

46 2008 Basseterre - S&o Cristovao e Névis Embaixad

a7 2008 Caracas — Venezuela Consulado-Gergl

48 2008 Hamamatsu - Japéo Consulado-Geral

49 2008 Hartford — EUA Consulado-Geral

50 2008 Mascate — Oma Embaixada

51 2008 México — México Consulado-Geral

52 2008 Pyongyang — Rep. Dem. Pop. da Coreig Eiautbaix

53 2008 Saint George's — Granada Embaixada

54 2008 Washington — EUA Consulado-Gera

55 2009 Cantéo — China Consulado-Geral

56 2009 Daca — Bangladesh* Embaixada

57 2009 Istambul — Turquia Consulado-Geral

58 2009 Kingstown — S&o Vicente e Granadinas Enaldaix

59 2009 Roseau — Dominica Embaixada

60 2009 Saint John’s — Antigua e Barbuda Embaixada

61 2010 Bruxelas — Bélgica Consulado-Geral

62 2010 Cabul — Afeganistao Embaixada

63 2010 Faro — Portugal Consulado-Geral

64 2010 Freetown — Serra Leoa Embaixada

65 2010 Katmandu — Nepal Embaixada

66 2010 Lilongue — Malaui Embaixada

67 2010 Minsk — Belarus Embaixada

68 2010 Monrdvia — Libéria Embaixada

69 2010 Nicosia — Chipre Embaixada

70 2010 Saint George de I'Oyapock — Guiana Frandesa Consulado

71 2010 Sarajevo — Bésnia e Herzegévina Embaixada

72 2010 Talin — Estbnia Embaixada

73 2010 Thilisi — Georgia Embaixada

74 2010 Tirana — Albania Embaixada

75 2010 Yangon — Myanmar Embaixada
Fonte: MRE.

* Casos conhecidos de reabertura.
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Apéndice B — Roteiro de entrevista

1)
2)
3)

4)

5)

6)
7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)

14)
15)

16)
17)
18)

Na sua opinido, o Brasil tem uma politica migra@onsolidada?
Como é definida a politica migratéria atual do Bfas

Em sua opinido, quais os objetivos da politica at@ia brasileira? Quais
deveriam ser?

Quais as principais criticas feitas atualmente elacéo a politica migratoria
brasileira?

Como descreveria a relacdo entre os oOrgdos do mwvéederal que
formulam/executam a politica migratéria? Quais ostgs de concordancia e
discordancia?

Como avalia o tratamento oferecido pelo Estadoilbnas aos imigrantes, aos
refugiados, aos apatridas e aos brasileiros retogta

Em sua opinido, a politica externa possui algunfluéincia sobre a politica
migratoria?

Caso positivo, em sua visdo, quais as repercuskb@slitica externa brasileira
dos ultimos 10 anos sobre a politica migratoria?

Em sua avaliacdo, qual a necessidade da revisaiudfizacdo da legislagéao
migratoria?

Como opera o Conselho Nacional de Imigracdo? Qusalaaparticipacdo como
representante do 6rgao no Conselho?

Como avalia a postura do Brasil em relagéo aostBsrélumanos dos migrantes?

Por que o Brasil ainda néo ratificou a Convencd® Macdes Unidas sobre a
Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadoresaligs e dos Membros das
suas Familias, de 1990, assinada pelo Presidelaeeiru2009?

Como a reciprocidade é utilizada pelo Brasil com&irumento de barganha nas
negociacdes internacionais relacionadas aos diréds migrantes?

Acredita que as migracdes contribuem para o desamanto brasileiro? Como?

Acredita que a protecdo dos direitos humanos dagamtes pode favorecer a
imagem do Brasil no exterior?

Como avalia a politica migratéria brasileira emadfer
Ha perspectiva de mudancas na legislacéo e né&potitgratoria?
Ha algo que gostaria de acrescentar ou informar?
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Nome do entrevistado Cargo Orgéo Data da entrevista

Jodo Guilherme Granja Diretor DEEST/MJ 02/07/2014
Rodrigo do Amaral Souza Diretor DIJ/MRE 29/07/2014
Paulo Sérgio de Almeida Presidente CNIg/IMTE 18/081
José Luiz Povill de Souza Coordenador-Geral CGH/DP 15/09/2014
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Governo

Representantes dos
trabalhadores

Representantes dos
empregadores

Representante da
comunidade cientifica
e tecnolégica

Trabalho e Emprego
Justica
Relacdes Exteriores

Agricultura e
Abastecimento

Ciéncia e Tecnologia

Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio
Exterior

Central dos
Trabalhadores e
Trabalhadoras do Bras
- CTB

Central Unica dos
Trabalhadores- CUT

Forca Sindical — FS

Unido Geral dos
Trabalhadores — Ugt

Central Geral dos

Confederacao nacional
da industria — CNI

Confederacdo Nacional
do Comércio de bens,
Servigos e Turismo —
CNC

Confederacao da
Agricultura e Pecuaria
do Brasil — CNA

Confederacdo Nacional
do Transporte - CNT

Sociedade Brasileira
para o Progresso da
Ciéncia- SBPC

Saulde Trabalhadores do Brasjl
Ed N - CGTB Confederacdo Nacional
ucagao das Instituicbes
Financeiras - CNF
Observadores

- Advocacia Geral da Unido — AGU

- Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN

- Comissao Nacional para Populagéo e Desenvolvime@idPD

- Defensoria Publica da Unidao — DPU

- Departamento da Policia Federal — DPF

- Instituto Migracdes e Direitos Humanos — IMDH

- Organizagéao Internacional do Trabalho — OIT

- Organizacao Internacional para as Migracdes — OIM

- Secretaria de Politicas de Previdéncia Social -SBRPS
- Secretaria de Politicas de Promocéao da IgualdadelRaSEPPIR/PR
- Secretaria de Politicas para as Mulheres da Pres&déa Republica — SPM/PR
- Secretaria dos Direitos Humanos da Presidéncieegalitica — SDH/PR
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Apéndice E — Excertos de Atas do Conselho Naciordg Imigracao

I Reunido Ordinaria - 2009, 10/02/2009 (linhas 388609)

“O Conselheiro Luciano Pestana Barbosa (MJ) infarrgae, em 2005, foi feita a Resolucéo
Recomendada 06, que recomendava o Acordo de Rizggim Migratéria entre Brasil e Bolivia e que
foi atendido rapidamente. Sugeriu que fosse inolwdChile também, com quem o Ministério das
Relacdes Exteriores negociou durante todo o aniaetefalizacdo do Acordo de Residéncia, mas que
ainda falta a sua finalizacdo. Segundo o Conselieaiph Peter Hendersen (MRE), o acordo com o
Chile ja foi assinado, mas ainda nao foi levadamei por falta de agenda para negociar o Acordo
Operativo, que da execucao ao Acordo de bilateiizakldo é possivel privilegiar a Bolivia frente ao
Chile. A Resolugéo, se for aprovada, fara frente dais. Com a Bolivia, € preciso negociar um acordo
bilateral, e posteriormente o Acordo Operativo. Kitése o Paraguai tiver feito a sua parte, ouvee t
saido a Lei da Anistia que foi proposta em novengbque esta parada na Casa Civil, o problema estara
resolvido. O Presidente, Paulo Sérgio de Almeiddatzou que o CNIg fez uma mocéao favoravel a
anistia proposta pelo Ministério da Justica; queFdrum Social Mundial, o Presidente Lula anunciou
que tinha a intencdo de fazer essa anistia; quenistkd Tarso Genro anunciou que ela esta sendo
preparada e que o CNIg entende que essa é umaanfadithmental para o Brasil, uma medida que vai
tirar da ilegalidade uma série de pessoas queerasihui ha muitos anos, que contribuem com o
crescimento e o desenvolvimento da nossa nacaogueasstdo na obscuridade porque ndo conseguem
se legalizar. A (ltima anistia j& completou dezsaronesse periodo o pais mudou; ja é hora de haver
outra anistia.”

IX Reunido Ordinaria - 2009, 17/11/2009 (linhas 784)

“O Sr. Paulo Sérgio de Almeida lembrou sobre o Aoode Residéncia para Nacionais dos
Estados Partes do MERCOSUL, Bolivia e Chile, javegor, e questionou ao Sr. Ralph Henderson se
estava efetivamente sendo aplicado. O ConselhailphRlisse que na Bolivia tudo é complicado, mas
que no Paraguai houve uma reunido para definiatégias e esclarecer dividas dos dois lados e que o
Paraguai ja estaria comecando a distribuir umallwaméspecifica. Informou que esta planejado, para
més de novembro, a realizacdo de consulados ititesrabrasileiros especialmente em locais de
concentracao de brasileiros e ao mesmo tempo famgistro com o pessoal da Imigracao do Paraguai,
para os brasileiros serem documentados por mefcdalo de Residéncia.”
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Apéndice F — Numero de deportacdes de 1995 a 20100+ nacionalidade

Argentina  Bolivia. China Espanhe EUA Itdlia Libano  Peru Portugal Uruguai Outros Total

1995 9 3 9 0 8 5 52 7 2 4 67 166
199¢ 11 2 11 1 5 2 24 13 2 4 71 14¢
1997 14 4 7 2 4 4 20 12 4 9 57 137
199¢ 20 2 15 2 4 4 34 1C 3 3 54 151
199¢ 11 4 8 0 1 4 5 8 4 8 50 10z
200C 12 6 9 1 0 4 3 29 0 7 36 107
2001 7 21 0 0 2 6 1 2C 6 14 71 14¢
200z 15 197 17 1 1 4 3 21 2 11 68 34(
200z 14 87 9 3 5 9 3 32 8 15 58 24:
200¢ 3 4 1 3 0 2 0 7 2 3 13 38
200t 17 18¢ 5C 8 6 22 8 58 1C 20 161 54¢
200¢ 6 30 13 6 1 8 3 31 3 15 73 18¢
2007 1 22 12 6 4 13 10 26 5 8 82 18¢
200¢ 3 45 23 11 7 12 4 3C 11 15 114 27¢
200¢ 2 36 14 14 5 12 5 25 14 3 87 217
2010 4 44 1 3 9 11 0 13 6 8 109 208
Total 149 696 199 61 62 122 175 339 82 147 1171 3.203
% 4,7% 21,7%  6,2% 1,9% 19% 3,8% 55% 10,6% 2,6% 4,6% 36,6%00,0%

Fonte: Departamento de Policia Federal.



