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Resumo

A intensificacdo da migracdo internacional € um dos fendmenos contemporaneos que
gera maiores impactos e desafios politicos, econdmicos, sociais e eticos para 0S
governos nacionais. A crescente preocupagd0 com a seguranca doméstica vem
produzindo impactos sobre a regulacdo migratéria dos paises receptores tradicionais,
enfatizando o papel das fronteiras como mecanismo de reafirmacdo de soberania e,
como consequéncia, contribuindo para a escalada da imigracdo irregular a niveis sem
precedentes. O aumento dos entraves a migracdo regular nesses paises, associado a
proliferacdo de conjunturas de crise humanitaria, impactaram os padrGes migratorios
globais, processo do qual a América Latina ndo esteve isolada. As mudancas na forma
de insercdo da regido no quadro migratério mundial obrigaram os atores politicos
regionais a repensarem suas estratégias domésticas para o tratamento da questdo. No
espaco latino-americano, 0s governos nacionais passaram a sinalizar, especialmente a
partir dos anos 2000, movimentacdo em prol de medidas liberalizantes da imigracéo e
de promocdo dos direitos dos imigrantes. Uma das consequéncias da maior énfase
conferida a dimensdo humana da migracdo, em detrimento de enfoque
predominantemente securitario, foi o desencadeamento de reformas nas legislacbes
migratorias de diversos paises da regido. A presente pesquisa se propds a fornecer
subsidios para melhor compreender o processo de transicdo de modelos de gestdo
migratoria na América Latina, com base nos preceitos da Teoria da Difusdo de Politicas
Publicas, adequada a explicar conjunturas de mudanca institucional ao longo do tempo,
nas quais o comportamento das unidades envolvidas é influenciado pelas acdes das
demais unidades e por fatores condicionantes comuns. Especificamente em relagcdo aos
fatores que contribuiram para a disseminacdo de novo paradigma migratério,
analisamos o papel das Organizacdes Internacionais e dos foros regionais especializados

na temaética.

Palavras-chave
Migracdo; modelos de gestdo migratoria; Teoria da Difusdo; Organizacdes

Internacionais; foros de integracao regionais.



Abstract

The intensification of international migration is one of the contemporary phenomena
that generates the greatest political, economic, social and ethical impacts and challenges
for national governments. Growing concern for domestic security has produced impacts
on the migration regulation of traditional receiving countries, emphasizing the role of
borders as a mechanism for reaffirming sovereignty and, as a consequence, contributing
to the escalation of irregular immigration to unprecedented levels. The increase of
barriers to regular migration in these countries, associated with the proliferation of
humanitarian crisis, have impacted global migration patterns, a process from which
Latin America has not been isolated. The changes in the region's insertion in the global
migratory framework have forced regional political actors to rethink their domestic
strategies to address the issue. In the Latin American area, national governments began
to signal, especially from the 2000s on, a movement towards liberalizing measures of
immigration and the promotion of immigrants' rights. One of the consequences of the
greater emphasis placed on the human dimension of migration, instead of a
predominantly security approach, was the triggering of reforms in the migratory
legislations of several countries in the region. The present research aims to provide
support to better understand the process of transition of migration management models
in the region, based on the precepts of Policy Difusion Theory, adequate to explain
conjunctures of institutional change over time, in which the behavior of the units
involved is influenced by the actions of the other units and by common conditioning
factors. Specifically in relation to the factors that contributed to the dissemination of a
new migratory paradigm, we analyzed the role of International Organizations and
regional forums specialized in the migration subject.

Keywords
Migration; migration management models; Policy Difusion Theory; International

Organizations; regional integration forums.
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1. Introducéo

Um dos principais desafios enfrentados pelos governos nacionais como
consequéncia da crescente interdependéncia global € a intensificacdio da migragédo
internacional. Conforme defini¢do da Organizacdo das Nacdes Unidas, migrante internacional
é toda a pessoa que esteja vivendo em um pais diferente de seu pais de nascimentol. Entre
2000 e 2017, o estoque migratério mundial passou de cerca de 173 milhGes para 258 milhGes
de pessoas, 0 que representa 2,8 e 3,4% da populacdo global, respectivamente, refletindo
crescimento do numero de migrantes internacionais superior ao crescimento total da
populacéo.

Embora esses numeros incluam as migracGes formais, os fluxos migratorios
irregulares vém apresentando aumento de volume proporcionalmente maior, 0 que pode ser
atribuido a combinacdo da ocorréncia de conjunturas criticas — como guerras, Crises
econdmicas e desastres naturais — com 0 aumento das restricbes dos mecanismos legais de
imigracdo dos principais paises receptores. Legomsky (2011) utiliza o termo “migrante
irregular” para se referir aos individuos que se encontram no territorio de um Estado
estrangeiro sem o direito de ali estar. O conceito abrange tanto imigrantes que ingressam no
pais ilegalmente quanto aqueles que, embora tenham ingressado de forma regular, passam a
violar alguma condigédo para sua permanéncia.

Desde os atentados terroristas ocorridos em 11 de setembro de 2001, a crescente
preocupacdo com a seguranca doméstica vem produzindo impactos sobre a regulacéo
migratoria desses paises, enfatizando o papel das fronteiras como mecanismo de reafirmacédo
de soberania e, como consequéncia, contribuindo para a escalada da imigracdo irregular a
niveis sem precedentes. O terrorismo internacional evidenciou a dicotomia entre, por um lado,
as obrigacdes internacionais assumidas pelos Estados no que se refere aos padrfes universais
minimos para direitos individuais e, por outro, as pressdes politicas e da opinido publica para
enrijecer os controles migratorios internos (CREPEAU, 2011).

Esses fatores também produziram impactos nos padrdes migratérios dos paises

latino-americanos?, tanto no que se refere ao volume quanto aos tipos de fluxos. Em 2017, o

! Todos os dados migratérios apresentados na dissertacdo foram extraidos da Divisdo de Populagdo do
Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais da Organizagdo das Nagdes Unidas.

2 Para a delimitacdo dos paises latino-americanos ao longo de toda a dissertacdo, considera-se a classificacdo
feita pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), que inclui: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Haiti, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.



nimero de migrantes residindo na regido foi de cerca de 9,5 milhGes de pessoas, 0 que
representou aumento de pouco menos de trés milhdes em relacdo ao ano 2000. No mesmo
periodo, o estoque de migrantes, medida que expressa 0 numero de imigrantes menos o de
emigrantes, teve crescimento ligeiramente superior a 2%. Conforme observa Cernadas (2011),
a América Latina se caracteriza por constituir, a0 mesmo tempo, importante area de transito,
de origem e de destino de migrantes.

O crescente fluxo de migrantes econémicos entre paises da regido €
exemplificativo do triplice enquadramento da Ameérica Latina no que se refere ao fenébmeno
migratorio. Essa tendéncia ocorre em paralelo a relativa desaceleracdo da emigracdo de
cidaddos latino-americanos para Europa e Estados Unidos (EUA), associada a maior
eficiéncia dos controles migratérios e a deterioracdo das condi¢cGes econdmicas desses paises
verificada apos a crise de 2008. A regido também €é cada vez mais utilizada como rota de
transito de imigrantes extracontinentais, principalmente originarios da Africa e do sul da Asia.

As mudancas na forma de inser¢do da América Latina no quadro migratorio
global obrigaram os atores politicos regionais a repensarem as estratégias domésticas para
tratamento da questdo. Se, nos paises receptores tradicionais, o paradigma da seguranca
nacional balizou a adocdo de politicas restritivas de direitos baseadas nos critérios de
nacionalidade e de condigdo migratéria (CANTOR; FREIER; GAUCI, 2015), o discurso
sobre migracdo de grande parte dos governos latino-americanos tornou-se mais liberal e
garantistico, especialmente a partir dos anos 2000, com énfase na promoc¢do dos direitos
humanos dos migrantes e na garantia de mobilidade universal.

Uma das consequéncias da maior centralidade de abordagem humanitéaria na
analise do fendmeno migratério, em detrimento de enfoque predominantemente securitario,
foi o desencadeamento de reformas nas politicas migratérias de diversos paises da regido.
Conforme afirma Nicolao (2015), as condi¢fes e 0s requisitos para o ingresso, a permanéncia
e a saida de individuos estrangeiros e para seu acesso a direitos no pais para onde migram
estdo previstos no que se denomina de politica migratodria, a qual é conformada por uma serie
de instrumentos normativos, programas e praticas institucionais.

As reformas normativas empreendidas pelos Estados latino-americanos
reconhecem, com diferentes niveis de amplitude, a igualdade de direitos e de tratamento entre
nacionais e estrangeiros — especialmente de direitos sociais —, independentemente de sua

condicdo migratoria, e descriminalizam a migracdo, direcionando os esfor¢os punitivos as
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redes de facilitagdo da migracdo irregular e aqueles que exploram de alguma forma o
imigrante.

Muitas das legislacbes que antecederam a essa onda de reformas foram instituidas
em periodos de regimes autoritarios, seja nos moldes das ditaduras personalistas classicas ou
de governos militares baseados na Doutrina da Seguranca Nacional (MIX, 2004; COMBLIN,
1978). A lei migratoria chilena (Decreto Lei n® 1.094, de 14 de julho de 1975), ainda em
vigor, e o recentemente revogado Estatuto do Estrangeiro brasileiro (Lei n° 6.815, de 19 de
agosto de 1980), substituido pela Lei n°® 13.445, de 24 de maio de 2017, sdo exemplificativas
do paradigma securitario entdo predominante.

A centralidade do fendmeno migratério no atual contexto regional e a relevancia
da inflexao paradigmatica no tratamento conferido pelos Estados latino-americanos a questéo,
em particular quanto a seus impactos politicos e sociais, repercutiram sobre a producédo
académica regional na ultima década, como indicado pela densa producgdo regional sobre o
tema, de autores como Asa (2010), Cantor (2013), Cernadas (2011), Cerrutti (2014, 2015),
Freier (2013, 2015), Nejamkis (2010) e Nicolao (2015). No entanto, o objeto de estudo
“migracdo”, tanto em sua acepc¢do fenomenoldgica quanto com enfoque na atuacdo do Poder
Publico nesta seara, permanece pouco explorado pela literatura de Ciéncia Politica brasileira.

Em relacdo a abordagem especifica da Teoria da Difusdo e de Transferéncia, foi
identificado apenas um trabalho recente, de Culpi (2017), que utiliza seus preceitos tedricos
para analisar o comportamento dos Estados, como unidades adotantes de inovacdes
institucionais, gerado em resposta ao fenbmeno migratorio. Ainda assim, a referida tese
apresenta recorte geografico restrito aos paises membros do Mercado Comum do Sul
(Mercosul). Em geral, as pesquisas que adotam essa perspectiva tedrica tém como objeto
politicas de governo, especialmente nas areas econémica e social (BERRY & BERRY, 1990;
WEYLAND, 2005; SHIPAN & VOLDEN, 2006; SUGIYAMA, 2011; COELHO, 2013;
BARBOSA, 2013).

A presente pesquisa pretende fornecer subsidios para melhor compreender a
disseminacdo desse novo modelo de gestdo estatal para a area de migracdo na América Latina,
por meio do enquadramento do processo de transicdo de paradigmas de governanga
migratoria nos parametros da Teoria da Difusdo e de analise do papel das OrganizacOes
Internacionais (Ols) e de foros regionais especializados na tematica migratéria nessa
mudanga. A utilizacdo dos preceitos da Teoria da Difusdo (Policy Diffusion) se justifica na
medida em que sdo adequados & andlise de mudangas institucionais ao longo do tempo. O

recorte temporal adotado é de 2004, quando foi promulgada a primeira lei migratéria regional
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com foco na dimensdo humana do fenbmeno, na Argentina, a 2017, ano em que 0 novo
paradigma foi incorporado a legislacéo brasileira.

Embora as reformas nas legislacbes migratorias constituam evidéncia relevante da
adocdo dessa inovacéo institucional, a transicdo de paradigmas também produz reflexos em
outros &mbitos, como nos compromissos assumidos pelos governos latino-americanos em
cUpulas regionais e internacionais e no langcamento de programas de regularizacdo
migratoria®, a exemplo do plano Patria Grande, estabelecido pelo governo argentino em abril
de 2006 para a regularizacdo de migrantes sul-americanos.

As leis nacionais dos paises latino-americanos que disciplinam o instituto do
reflgio* também sdo exemplificativas do processo de mudanca de enfoque quanto ao
tratamento conferido ao imigrante. A promulgacdo dessas normas, em especial a brasileira
(Lei n°® 9.474, de 22 de julho de 1997), a primeira da regido e uma das mais progressistas do
mundo, representou antecedente fundamental para o posterior inicio da onda de reformas das
leis migratorias.

No entanto, em razdo da dificuldade em se estabelecer categorias de analise para
avaliar a ocorréncia da difusdo de paradigmas, este projeto utilizard como variavel indicativa
da adocdao do modelo inovador a aprovacao de nova lei migratoria que contenha disposicdes
sobre direitos dos imigrantes, igualdade de tratamento em relacdo a nacionais e
descriminalizag&o da migracéo.

Considerando que, na América Latina, em regra, sdo as leis gerais migratérias que
definem aspectos referentes a ingresso, saida, tratamento, permanéncia e direitos de
estrangeiros dentro do territorio nacional, estas parecem ser o principal instrumento para a
implementacdo das orientagdes de carater principiolégico que pautam as acdes
governamentais nessa seara. Apesar de a utilizacdo das leis migratérias nacionais como
categoria de analise representar simplificacdo de realidade mais complexa e heterogénea,

trata-se da melhor estratégia encontrada para avaliar a ocorréncia da difuséo.

3 “Nos altimos anos, diversos paises adotaram planos de regularizacdo migratoria, por diferentes meios e com
diferentes alcances. Enquanto alguns Estados desenvolveram politicas de regularizacdo unilateralmente
(Argentina e Chile), outros o fizeram por meio de acordos bilaterais (Bolivia-Brasil, Equador-Peru). Na maioria
dos casos, 0s beneficiarios foram migrantes de determinada nacionalidade de origem, principalmente da regido,
com a excecdo de um breve plano estabelecido pela Argentina para 0s nacionais provenientes de outras regides,
embora somente por prazo determinado.” (ASA; CERNADAS, 2010, p. 29, tradu¢do nossa)

4 De acordo com a Lei n® 9.474, de 1997, que disciplina o refligio no Brasil, serd reconhecido como refugiado
todo o individuo que, devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raca, religido, nacionalidade,
grupo social, opinides politicas ou de grave e generalizada viola¢do de direitos humanos, encontre-se fora de seu
pais de nacionalidade ou residéncia habitual, no caso dos apatridas, e ndo possa ou ndo queira acolher-se a
protecdo de tal pais.
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A dissertacdo estd organizada da seguinte forma. No primeiro capitulo, sera feita
breve explanagdo acerca dos principais debates tedricos da atualidade sobre o fenémeno da
migracao internacional, centrados na dicotomia entre, por um lado, soberania e globalizacao
e, por outro, as condicionantes impostas pelo Direito Internacional e a liberdade dos Estados
para formularem suas politicas publicas domésticas.

No segundo capitulo, serdo explicados os fundamentos e pardmetros da Teoria da
Difusdo, por meio de ampla revisdo da literatura sobre esta vertente tedrica. A revisao
abordara aspectos como os elementos basicos do processo de difusdo, os possiveis objetos
desta teoria e os principais fatores apontados pela literatura como determinantes causais da
disseminacdo de modelos inovadores.

No terceiro capitulo, sera apresentada tipologia dos modelos de gestdo migratoria
utilizada na dissertacéo para enquadrar as novas leis migratorias domésticas latino-americanas
como inovacg0es institucionais. Para tanto, utilizaremos como base os modelos de governanga
migratoria propostos por Lélio Marmora (2010), tais sejam: os modelos securitario, de
beneficios compartilhados e humanitario.

A quarta sessdo tratara da metodologia utilizada na pesquisa: o método
comparado. Além de ser adequado ao tipo de analise elaborada, centrada na disseminacao de
inovacdo paradigmatica ao longo do tempo entre conjunto médio de unidades de analise, a
aplicacdo combinada da abordagem teérica da difusdo e do método de estudo comparado
parece solucdo teodrico-metodoldgica adequada para responder ao desafio imposto pelos
processos de homogeneizacdo transnacional, ao incorporar a interdependéncia entre as
unidades de anélise como elemento central do modelo explicativo.

A partir da tipologia de modelos de gestdo migratoria apresentada,
argumentaremos, no quinto capitulo, que o padrdo de disseminacdo de reformas legislativas
verificado na regido se enquadra na moldura da Teoria da Difusdo, tomando por base os
elementos que caracterizam esse processo explicados na sessdao de revisdo bibliogréafica. O
sexto capitulo analisard o papel das Organizacdes Internacionais (Ols) e demais mecanismos
de integracdo multilaterais para o fortalecimento de agenda de reforma dos modelos de gestéo
migratoria pelos paises latino-americanos, com foco na dimensdo humana da migragdo e nos
direitos dos migrantes.

Nas consideracdes finais, retomaremos as principais questdes trabalhadas ao
longo da dissertacdo e detalharemos o argumento em defesa do enquadramento do fenémeno
de reforma aqui estudados nos parametros teéricos da difusdo e da importancia do ativismo

das Ols e demais instancias internacionais para esse processo de mudanca institucional. Nao
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se almejou exaurir a andlise de todos os mecanismos e organiza¢des supranacionais que
possam ter contribuido para a transi¢do aqui tratada, mas somente identificar os principais
influenciadores desta agenda reformista.

Por fim, cabe observar que ndo serdo incluidas na presente pesquisa consideracdes
acerca dos resultados da implementacdo dos paradigmas migratorios analisados e de eventuais
processos de reversdao em relacdo ao modelo de gestdo migratoria anterior. Tampouco sera
avaliado se houve a adequacdo completa do ordenamento juridico ao novo paradigma ou 0
nivel de incorporacdo desse modelo ao sistema normativo nacional, por meio de normas infra-
legais.

O objetivo desta pesquisa foi construir base inicial que corrobore a hip6tese aqui
defendida de que a transicdo de paradigmas migratérios na América Latina decorreu de
processo de difusdo e que mecanismos de integracdo e interacdo internacionais contribuiram
para esse processo. Nesse sentido, a presente dissertacdo pretende ser apenas a primeira etapa
de pesquisa, baseada em andlise macro, que continuara a ser desenvolvida em agenda futura,
na qual se pretende detalhar o conteldo das novas legislacBes migratorias, utilizando-se

conjunto menor de unidades de analise.
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2. Principais debates tedricos acerca da migracao internacional

Conforme afirmam Guiraudon & Lahav (2000), a migracdo internacional é
fendmeno que se situa na encruzilhada dos debates acerca dos efeitos da globalizacéo sobre a
soberania nacional — entendida como o controle e a autoridade finais sobre determinado
territério e populacdo (JOPPKE, 1998, p.10) — e das limitagbes impostas pelo Direito
Internacional a liberdade dos Estados de formularem suas politicas pablicas domésticas.

Por um lado, para os denominados tedricos globalistas®, a imigracéo é apontada
como uma das causas da deterioracdo dos mecanismos de controle dos Estados-Nagéo. Nesse
sentido, existiria uma dissonancia entre a imposicao de politicas migratorias mais restritivas
por parte dos paises receptores tradicionais e a realidade de expansdo migratoria que indicaria
o declinio da capacidade estatal de implementar politicas publicas eficazes para conter fluxos
indesejados (CORNELIUS; MARTIN; HOLLIFIELD, 1994). Sassen (1996) associa tal
dissonancia a trés fatores principais.

Primeiramente, conforme aponta a histdria recente, o aumento das restri¢cbes de
um Estado a determinada categoria migratéria regular ndo teria a capacidade de suprimir esse
fluxo; ao contrério, tenderia a gerar 0 aumento equivalente de outra categoria migratdria,
principalmente irregular, ou o redirecionamento temporério do fluxo para outras rotas
(SASSEN, 1996, p.43). Portanto, o controle migratério estatal cada vez mais se aproximaria
da logica de jogo de “soma-zero”.

Ademais, a discrepancia entre a realidade migratoria e a imposicdo de politicas
restritivas nessa area também é associada a instabilidade decorrente da coexisténcia de dois
regimes essencialmente contraditérios: o de abertura aos fluxos de capitais e o de controle dos
fluxos migratorios. Nesse contexto, os mecanismos de controle a imigracdo acabariam por
sucumbir diante das exigéncias de operacionalizacdo dos fluxos de capital, especialmente de
mé&o de obra para fungdes de baixa remuneracao e especializacao.

Sassen (1996) também afirma que o poder discricionario do Estado sobre a
entrada, permanéncia e saida de imigrantes foi relativizado gradualmente pela emergéncia de
regime internacional de Direitos Humanos. Ao contrario dos direitos civis, politicos e sociais,
que podem ser restringidos aos estrangeiros, os direitos humanos sdo incondicionais, ndo

podendo ser submetidos ao critério de nacionalidade. Segundo a autora:

5 Conforme definicdo de Guiraudon & Lahav (2000), o termo globalista se refere a grupo de tedricos que
enfatiza como variavel explicativa de fenémenos politicos, econdmicos e sociais 0 apagamento das fronteiras
nacionais e a crescente interdependéncia global.
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A crescente responsabilidade do Estado com os codigos e instituices dos direitos
humanos internacionais, juntamente com o fato de que individuos e atores nao
estatais podem fazer reivindicacdes aos Estados com base nesses cédigos, sinalizam
tendéncia que vai além da expanséo dos Direitos Humanos na estrutura dos Estados-
Nagdo. Contribui para a redefini¢do das bases de legitimidade do Poder Pdblico sob
0 Estado de Direito. (...) O conceito de nacionalidade esta sendo parcialmente
deslocado de um principio que reforca a soberania e a autodeterminagdo estatal
(através do direito/poder do Estado para definir seus nacionais) para um conceito
que enfatiza que o Estado é responsavel por todos os seus residentes com base em
normas de direitos humanos internacionais (SASSEN, 1996, p. 51-52, traducédo
nossa).

Por outro lado, vertente tedrica a qual se filiam académicos como Joppke (1998) e
Thomson & Krasner (1989) questionam a premissa central da relacdo entre a globalizacdo e o
fendbmeno migratério acima referida: a existéncia de periodo histérico de forte controle do
Estado sobre seu territorio e suas fronteiras — uma “era de ouro” da soberania estatal —,
condicdo antecedente necessaria para que Se possa caracterizar a atual conjuntura de
enfraguecimento das fronteiras nacionais. Nesta abordagem critica, a imigracao irregular ¢é
caracterizada como subproduto da tentativa de se construir um sistema de controle migratério
nacional e ndo como falha em estrutura de controle j& estabelecida e antes bem-sucedida
(JOPPKE, 1998 — p.13 e 14).

Conforme aponta Chetail (2014), a premissa de que o controle sobre a entrada e
saida de estrangeiros representa um dos poderes basilares dos Estados soberanos baseia-se em
argumentos historicos falsos. A livre mobilidade através das fronteiras nacionais foi a regra, e
ndo a excecdo, ao longo da historia de formacdo dos Estados e das sociedades. Ao contrario
do pressuposto globalista, nem mesmo o estabelecimento dos Estados-Nacéo teria coincidido
com a introducdo de rigidos controles de fronteira, considerando que o ingresso de
estrangeiros foi tradicionalmente associado ao fortalecimento econémico e demografico dos
Estados (CHETAIL, 2014, p.29).

Em relacdo ao debate tedrico sobre as implicagbes do regime internacional de
Direitos Humanos para a limitacdo do poder estatal sobre os fluxos migratérios, Joppke
(1998) afirma que, para alem do regime internacional, o sistema constitucional doméstico
cumpriria papel igualmente importante na conten¢édo da autonomia dos Estados no tratamento
da questdo migratéria. Nesse sentido, enquanto o sistema normativo internacional
desempenha a fungdo de estabelecer parametros principiolégicos minimos de respeito aos
direitos do migrante, competiria a ordem interna prever mecanismos legais que tornem

vinculantes e exequiveis tais balizas gerais de protecéo.
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Como fator comum a qualquer das abordagens sobre a posicdo do regime
internacional de Direitos Humanos mencionadas, constata-se que, sem ignorar a premissa de
independéncia dos Estados em relacdo a ordem internacional, a relacdo entre esta e as ordens
juridicas domeésticas é de necessaria interconexao.

Dos debates sobre globalizacdo e soberania e sobre o papel do Direito
Internacional e das ordens domésticas no tratamento do migrante se extrai a moldura tedrica
para analise do fendbmeno migratorio atual e do comportamento dos Estados em resposta a
esse fendmeno. Em grande medida, a conformacdo dos fluxos globais de pessoas e, em
particular, a tendéncia de crescimento da migragdo irregular decorrem justamente das
limitacdes dos Estados para impor sua vontade soberana sobre suas fronteiras domésticas.

Se a imperatividade da migracdo é um desafio a soberania em sua acepgao
absoluta, o exercicio desta, que € a gestdo publica, também se torna progressivamente menos
enddgeno e cada vez mais suscetivel a influéncia de fatores externos. Conforme se analisara
aqui, a contribuicdo das organizacBes internacionais e de outras instancias multilaterais é

notavel nesta seara.
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3. Revisao bibliografica — Parametros da Teoria da Difuséo

De acordo com o modelo tedrico do Equilibrio Pontuado (TRUE;
BAUMGARTER; JONES, 2007), os processos politicos, nos quais se enquadra a adogéo de
inovacOes institucionais, sdo, em regra, caracterizados pela estabilidade e pelo
incrementalismo — ou seja, pela promocdo de mudancgas apenas marginais em relagdo a
compromissos politicos, econdmicos e sociais assumidos no passado. O predominio de
estratégias incrementalistas decorre da natureza conservadora dos sistemas politicos
nacionais, caracterizada pela preferéncia por caminhos decisorios que evitem 0s custos
politicos envolvidos em rupturas institucionais geradas por novos paradigmas de politicas e
praticas publicas.

No caso de politicas de Estado — em geral, de carater mais permanente e
consolidadas em normas legais resultantes de processos de formulagdo que envolvem
multiplas instancias do Estado e da sociedade civil —, 0s custos para a promoc¢ao de mudancas
institucionais estruturais sdo ainda mais elevados, se comparados a politicas de governo,
estabelecidas, via de regra, por meio de processo mais célere, centralizado pelo Executivo.
Conforme afirma Marmora (2010), a competéncia tradicional sobre as politicas migrat6rias no
interior do Estado experimentou transformacdo nas ultimas décadas; passou de competéncia
concentrada pelos governos para processo compartilhado que envolve os Poderes Publicos,
partidos politicos, organizacdes ndo-governamentais e outros grupos sociais, convertendo-se
em politica de Estado.

No entanto, reformas incrementais revelam-se, frequentemente, insuficientes em
prover solucOes eficazes para demandas sociais, principalmente em conjunturas de crise
(DYE, 2013). Para Collier & Collier (2002), o termo conjuntura critica, central para a Teoria
da Dependéncia da Trajetdria®, se refere a periodos de mudanca significativa com potencial de
produzir legados relevantes variados. Nessas ocasides, sdo abertas janelas de oportunidade ou
“caminhos” para a adog@o de inovacgdes institucionais que se tornam cada vez mais dificeis de

serem revertidos’. E importante ressaltar que as conjunturas criticas s6 podem ser definidas a

® Embora se reconheca a possibilidade de analisar o processo de mudanca dos modelos de gestdo migratdria
regionais com base nos postulados da Teoria da Dependéncia da Trajetoria, na presente dissertacdo, sera adotada
a perspectiva teorica da Difuséo.

7 Conforme pontua Pierson (2000), uma das caracteristicas inerentes aos processos de dependéncia da trajetdria é
a inflexibilidade, ou seja, quanto mais se avanga em determinada trajetéria de eventos, 0s custos de transicéo
para trajetéria alternativa aumentam e mais dificil se torna a reversao deste caminho.
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posteriori, mediante a analise de seus legados, 0 que exige, necessariamente, certo
distanciamento temporal do pesquisador.

Como consequéncia da multiplicacdo dos fluxos globais, os sistemas politicos
domeésticos tém sido cada vez mais impactados por inovacdes de origem exdgena. Nesse
sentido, a transformacdo verificada nos processos de formulacdo de politicas de governo e de
Estado nas ultimas décadas esté associada, em grande parte, a intensificacdo do fendmeno da
difusdo, o qual é facilitado pelos avancos nas tecnologias de comunicacao e pela proliferacao
de mecanismos de didlogo globais (DOLOWITZ & MARSH, 2000).

De acordo com revisdo bibliogréafica elaborada por Berry & Berry (2007), para
corrente tedrica majoritaria, a difusdo representa importante atalho no processo decisorio para
a implementacdo de mudancas institucionais, ja que permite a adoc¢do de modelos
desenvolvidos e testados por outros membros do sistema social, minimizando a incerteza
acerca de seus resultados. Além de reduzir os custos politicos inerentes a incorporagdo de
inovacOes, a incorporacdo de modelo institucional ja implementado por outros Estados
aumenta a probabilidade de geracdo de créditos politico-eleitorais para os atores envolvidos
no processo de adocao, em razdo da maior previsibilidade de seu sucesso.

Conforme definigdo de Everett Rogers (1983), a difusdo pode ser conceituada
como “o processo pelo qual uma inovagdo € comunicada por meio de determinados canais, ao
longo do tempo, entre membros de um sistema social”. Trata-se de tipo especial de
comunicac¢do no qual o conteudo da mensagem € uma nova ideia. Por promover alteracfes na
estrutura e na atuacdo das instituicdes publicas, a difusdo funcionaria como espécie de
mecanismo de mudanca social.

Para Levy-Faur (2005), o processo de difusdo cumpriria 0 importante papel de
disparar gatilnos que, com o tempo, aumentam a probabilidade de que membros de
determinado sistema social incorporem inovagGes adotadas por outros membros. Elkins &
Simmons (2005) corroboram a definicdo de Levy-Faur ao afirmar que, na difuséo, embora as
unidades adotantes possuam autonomia decisoria, seriam influenciadas pelas escolhas das
demais unidades daquele sistema e por fatores condicionantes homogéneos ou analogos.

Segundo os autores, o fendbmeno da difusdo ocorre apenas quando a ampla adogéo
de determinado modelo inovador decorre de processo de tomada de decisé@o interdependente,
mas nao coordenado. As a¢des de uma unidade afetariam as escolhas das demais unidades,
mas sem que esses vinculos decorram de processos de imposi¢éo, hierarquia e coercdo ou de
esforgos programados de coordenagdo. Nesse sentido, este trabalho se filia & vertente tedrica

que enquadra a difusdo como processo de interdependéncia ndo coordenada que conduz ao
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espalhamento de um modelo, e ndo como resultado representado por quadro de convergéncia
ou de similaridade dos padrdes institucionais de determinado grupo de unidades (GILARDI,
2012)8,

Com base nessas definicdes, € possivel identificar quatro elementos basicos do
processo de difusdo, tais sejam: a inovacao, os canais de comunicacdo da inovagéo, o sistema
social no qual ocorre a difusdo e o periodo de propagacao.

Em relacdo ao primeiro elemento, € relevante ressaltar que a inovagdo, no que se
refere & Teoria da Difusio, é sempre considerada na perspectiva do adotante®. Ou seja, a ideia
difundida deve ser percebida como nova pelo governo que a adota, sendo irrelevante o fato de
ser original em termos absolutos para o sistema como um todo. Tal caracteristica diferencia os
conceitos de inovacdo e de invencdo, esta Ultima definida como processo pelo qual ideias
originais e inéditas sdo concebidas.

Considerando a possibilidade de desenvolvimento de formas adaptadas de um
modelo inovador a realidade de cada unidade que o adota, é frequente na literatura de Difusdo
a referéncia a pacotes de inovacdo (clusters) (ROGERS, 1983), 0s quais incorporam todas as
variacdes incrementais em relacdo a determinada inovagdo. O estudo dos clusters apresenta
grande utilidade para se determinar em que ponto alteragdes incrementais ao modelo
inicialmente concebido se convertem em outra inovacao.

Algumas caracteristicas percebidas pelos membros de um sistema em relacdo as
inovagOes contribuem para explicar suas diferentes taxas e velocidades de adocdo (ROGERS,
1983). Assim, a probabilidade de emulacdo de determinado modelo inovador esta
positivamente relacionada a visibilidade de seus resultados em unidades que ja incorporaram
0 modelo; a percepcao de sua vantagem relativa em comparacéo ao paradigma precedente; e a
sua compatibilidade com os valores culturais e as demandas sociais da unidade adotante. Em
sentido contrario, quanto mais complexa a inovacdo, menor a probabilidade de que seja
amplamente adotada e mais lento é o seu processo de difusdo.

A avaliagdo dos atributos de uma inovagdo acima relacionados é relativa e
definida com base nas caracteristicas do sistema social especifico no qual ocorre o processo
de difusdo. Cada sistema social é entendido como um conjunto de unidades inter-

relacionadas, porém ndo subordinadas, que respondem a demandas semelhantes e visam a

8 Gilardi enfatiza que quadros de convergéncia de politicas plblicas — ou seja, quando, ao final de determinado
periodo, todas ou muitas unidades observadas adotaram a inovacdo — podem decorrer de processos variados,
sendo a difusdo apenas um deles (2012, p. 3).

9 “A pratica dominante na literatura de inovagio de politicas publicas é definir inovagio como um programa que
€ novo para 0 governo que o esta adotando.” (WALKER, 1969).
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solugdes que atingem o mesmo objetivo. As estruturas social e de comunicagdo de um dado
sistema podem facilitar ou impor obstéculos a propagacgéo de inovagoes.

Para que haja a propagacdo de novos modelos de politicas publicas dentro de um
sistema social, é necessario que haja algum nivel de assimetria entre as unidades politicas, ao
menos no que se refere a sua capacidade de promover inovagdes na area em que esta politica
se insere. Pode-se afirmar, portanto, que é necessaria a existéncia de um grau minimo de
heterofilial® para que haja processo de difusdo, embora seja desejavel que as unidades se
assemelhem em todas as outras variaveis que ndo a competéncia para desenvolvimento
daquela politica especifica.

O periodo de propagacdo da inovacdo pode ser representado graficamente pelo
modelo de Curva em S (WEYLAND, 2005 e 2007; ROGERS, 1983). Inicialmente, apenas
algumas unidades adotam a inovacdo, consideradas as inovadoras; posteriormente, a curva
comeca a ascender, conforme mais unidades adotam a politica, influenciadas pelo movimento
de transformacéo dentro de seu sistema — esta ascensdo é alavancada pelos denominados early
adopters; eventualmente, a curva volta a se horizontalizar, ja que cada vez menos unidades
ainda ndo adotaram a politica.

Observa-se que o modelo grafico da Difusdo considera apenas 0 momento de
incorporagdo da inovagéo, néo refletindo a interrupgdo ou a reverséo da utilizagdo do modelo
difundido pelas unidades que o adotaram. No caso da difusdo de politicas publicas, a
interrupcao pode ocorrer por variados motivos, como insatisfacdo com os resultados politicos
e sociais do modelo, restricdes financeiras e nova onda de inovagdo que altere novamente o

paradigma daquele setor.

10 Rogers (1983) define heterofilia como o nivel de diferenga em relagdo a determinados atributos entre dois ou
mais individuos ou unidades que interagem em um sistema social. Em sentido oposto, homofilia é conceituada
como o nivel dessemelhanga em relacdo a determinados atributos entre dois ou mais individuos ou unidades que
interagem em um sistema social.
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FIGURA 1 - TAXA DE ADOCAO DA INOVACAO: CURVAEM S
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Fonte: WEYLAND, 2005 e 2007; ROGERS, 1983.
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N&o obstante as caracteristicas basicas inerentes a qualquer processo de difuséo,
existe grande diversidade de nomenclaturas para se referir ao fenbmeno, como difuséo,
transferéncia, disseminacao, entre outros. Todos esses termos se referem a processos por meio
dos quais o conhecimento sobre politicas publicas, arranjos administrativos, instituices e
ideias de determinado sistema politico atual ou passado sdo utilizados no desenvolvimento de
politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias em outros sistemas politicos
(DOLOWITZ & MARSH, 2000). A imprecisdo terminoldgica concernente a difusdo representa
obstaculo ao estudo consistente do tema e impulsiona demanda por processo de
estandardizacdo (MARSH; SHARMAN, 2010). Na presente pesquisa, 0os diferentes termos
aplicados para se referir a fenbmenos com as caracteristicas acima explicadas sao utilizados
indistintamente.

Segundo Dolowitz & Marsh (2000), ¢ amplo o espectro de inovacGes
institucionais que podem ser transferidas de um sistema politico para outro. Especificamente,
0s autores elencam oito categorias principais de objetos: (1) objetivos de politicas publicas;
(2) contetdo de politicas publicas; (3) instrumentos de politicas publicas; (4) programas; (5)
instituicOes; (6) ideologia; (7) ideias e atitudes; (8) licbes negativas. Apesar das amplas
possibilidades de agendas de pesquisa sobre disseminagdo de modelos inovadores, a maior
parte da literatura de Difusdo apresenta enfoque na andlise da disseminacdo de politicas
publicas (BERRY & BERRY, 1990; WEYLAND, 2005; SHIPAN & VOLDEN, 2006;
SUGIYAMA, 2011; COELHO, 2013; BARBOSA, 2013).

Um dos possiveis campos de pesquisa que permanece pouco explorado é o da
difusdo de institucionalidades, definidas neste trabalho como praticas ou modelos de gestdo da

coisa publica. Trata-se de inovacdo institucional com forte carater principioldgico e elevado
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grau de abstracdo, orientada, primeiramente, & producéo de efeitos diretos sobre o Estado e
indiretos sobre a populagdo. Uma vez incorporadas e dotadas de instrumentos de
executoriedade, as institucionalidades passam a produzir efeitos diretos também sobre a
populacdo. Nesse ambito do estudo de Difusdo se insere a transi¢cdo dos paradigmas que
orientam as legislagdes migratorias latino-americanas analisadas nesta pesquisa.

A fim de enquadrar corretamente este objeto de anélise, é necesséario diferencia-lo
da nocdo de instituicdo, a qual se refere a toda regra ou estrutura que orienta as interacoes
sociais (PIERSON, 2006). Instituicdo é, portanto, conceito amplo que engloba objetos com
diferentes niveis de abstracdo, como organizacbes formais, politicas publicas e
institucionalidades.

Em comparacdo a analises de difusdo de politicas publicas, o desenvolvimento de
estudos sobre a disseminacdo de institucionalidades apresenta limitacbes em razdo da
flexibilidade e da subjetividade conceitual dessa classe de objeto!. Nesse sentido, a principal
dificuldade parece ser a formulacdo de categorias de andlise concretas para avaliar a
ocorréncia do fendmeno da difusdo. Quanto mais abstratos os fendmenos, mais dificil torna-se
seu enquadramento e sua conceituacgao e, consequentemente, sua mensuragao.

Uma das solugdes metodoldgicas para essa questdo é a observacdo da ocorréncia
da institucionalidade por meio de determinados parametros instrumentais previamente
definidos pelo pesquisador. Embora a andlise da difusdo de modelos de gestdo com base em
seus instrumentos concretos de implementacdo represente simplificacdo de fenémeno de
complexidade superior, esta estratégia permite alcancar a concretude necessaria ao
desenvolvimento de estudos consistentes de difuséo.

A centralidade da difusdo para o processo de inovagdo politico-institucional
demandou o desenvolvimento de pesquisas sobre os fatores causais que ensejam a
disseminacdo de modelos inovadores exdgenos. De acordo com Berry & Berry (1990),
tradicionalmente, a literatura sobre inovacao esteve polarizada em duas vertentes explicativas
independentes. Enquanto o modelo de determinantes internos justifica a decisao dos governos
de inovarem com base em caracteristicas politicas, econémicas, sociais e institucionais
domeésticas — as quais condicionam o0s incentivos e constrangimentos dos tomadores de

decisdo —, 0 modelo de determinantes externos atribui a difusdo as redes formais e informais e

11 Conforme observam King, Keohane & Verba (1994), pesquisas cientificas devem priorizar o estudo de objetos
cujas repercussdes sdo observaveis e concretas. Caso a pesquisa aborde conceitos abstratos, é necessario que se
encontre indicadores concretos para mensuragao e verificagdo empirica de suas implicagbes. A linguagem na
pesquisa cientifica também deve pautar-se pela precisdo e concretude.
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a proximidade geogréfica entre as unidades adotantes (COELHO; CAVALCANTE;
TURGEON, 2016).

No entanto, desde a década de 1990, estudos académicos sobre o tema passaram a
apresentar posicionamento critico em relacdo a essa divisdo teorica dualista (BERRY &
BERRY, 1990 e 2007; SHIPAN & VOLDEN, 2006; SUGIYAMA, 2011; OSORIO, 2012;
COELHO; CAVALCANTE; TURGEON, 2016). A analise isolada de determinantes
domeésticos ou externos tem se revelado insuficiente para explicar o processo de difusdo de
inovacbes em toda a sua complexidade. Embora os determinantes causais da difusdo de
modelos inovadores apresentem especificidades e variagbes em cada caso, o fenbmeno parece
estar associado a combinacédo de fatores de ordem doméstica e externa, sendo que a influéncia
e 0 conteudo dos segundos apresentariam maior constancia.

Em relacdo aos determinantes internos, considera-se que unidades que apresentam
determinadas caracteristicas domésticas semelhantes tendem a adotar mudangas institucionais
analogas. Embora os fatores condicionantes domésticos que influenciam os processos de
difusdo variem de acordo com o tipo de inovacdo, em geral, a literatura que utiliza essa
abordagem tedrica coincide na incorporacao de alguns determinantes a sua analise, ainda que
para rechacar sua relacdo causal, com destaque para os fatores competicdo politica-eleitoral e
ideologia.

Ao analisar o nivel de competicdo politica-eleitoral, parte-se da premissa das
teorias da escolha racional de que os atores politicos adotam estratégias que visam a
maximizar beneficios e a reduzir riscos, a fim de favorecer sua sobrevivéncia politica. Em
sistemas eleitorais mais competitivos, os governantes e partidos tenderiam a adotar inovacoes
institucionais mais do que em sistemas com menor nivel de competitividade (DOWNS, 1999).
Nesse sentido, quanto maior a competicdo politica entre o partido governante e 0s opositores e
guanto menor a popularidade da gestdo analisada, mais incentivos teria 0 governo para emular
politicas inovadoras com grande potencial de aprovacédo social, de modo a reivindicar créditos
junto ao eleitorado.

De acordo com Sugiyama (2007), a premissa de que incentivos eleitorais
influenciam o comportamento dos tomadores de decisdo seria especialmente verificavel em
paises que possuem sistemas eleitorais com voto obrigatdrio. Nesses sistemas, 0 voto assume
particular relevancia, tanto como mecanismo de accountability em relacdo as acOes
governamentais ja implementadas ou em curso quanto como garantidor da sobrevivéncia

politica dos decisores melhor avaliados, na l6gica do voto prospectivo.
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Outro fator que influenciaria a adogdo de modelos inovadores exogenos,
especialmente quando se trata de politicas publicas com impactos sociais diretos e relevantes,
seria 0 alinhamento ideoldgico dos decisores. Mullins (1972) observa que a ideologia dos
atores politicos representa parametro para sua avaliacdo acerca dos tipos de politicas publicas
possiveis, na medida em que molda sua interpretagdo de mundo. Como consequéncia, atores e
instituicdes alinhados a um mesmo espectro ideolégico estariam mais propensos a adotar
solugdes politicas similares, reproduzindo as acdes de unidades analogas.

A difusdo é associada, portanto, mais a compromissos de carater moral do que a
ganhos particulares. Nessa logica, governos mais a esquerda no espectro politico tenderiam a
adotar politicas mais intervencionistas e a conferir maior prioridade a agenda social do que
governos de direita. O principal impacto desse fator para o processo de difusdo é que
governos com alinhamentos ideoldgicos similares estariam mais propensos a intercambiarem
suas inovacoes entre si.

Por fim, a capacidade orgamentaria e a estrutura burocratica dos Estados também
sdo elementos relevantes em certos processos de difusdo de inovacgdes politicas. De forma
geral, estes dois fatores serdo mais relevantes quanto maior a complexidade do desenho
institucional e quanto maiores os custos de implementacdo da nova politica.

Apesar de os fatores domésticos apresentarem grande relevancia no processo
decisorio de incorporacdo de novos modelos de politicas publicas, a interacdo entre atores
politicos e sociais por meio dos canais de comunicacdo globais e regionais constitui premissa
basica para o surgimento do fenbmeno da difusdo. Nesse sentido, a existéncia de uma
comunidade internacional representa condicdo para 0 acesso ao conhecimento desenvolvido
por outras unidades politicas, o que revela a posicdo central dos determinantes causais
externos para a disseminacdo de politicas publicas.

Em primeiro lugar, poder-se-ia considerar a proximidade geogréfica entre os
paises adotantes como determinante para o processo de difusdo de inovagdes institucionais.
Conforme observa Weyland (2007), a difusdo, em regra, apresenta tipico comportamento
geogréfico; ou seja, em geral, inovagdes se propagam primeiro na regido em que elas se
originam e apenas depois atingem novas areas. Os Estados tenderiam a emular modelos de
politicas adotados por Estados proximos, conduzindo a formacéo de padrdes regionais.

A existéncia de padrdes de difusdo intrarregionais entre paises vizinhos é
explorada por Berry & Berry (2007) em analise sobre os modelos de difusdo regional. De

acordo com o0s autores, Estados proximos tendem a compartilhar problemas econémicos e
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sociais e a apresentar niveis de desenvolvimento e ambientes politico-institucionais similares,
0 que facilita a adogdo de modelos ja instituidos em unidades vizinhas.

O compartilhamento de modelos de politicas publicas pode ocorrer tanto por meio
de redes e associacbes formais quanto através de redes informais. A circulacdo de
conhecimento sobre inovagdes, em ambos 0s casos, reduz as incertezas dos tomadores de
deciséo acerca da aplicabilidade e dos resultados positivos destes modelos.

Em relacdo as redes formais, a intensificacdo do intercambio de ideias e modelos
de politicas publicas nas ultimas décadas foi estimulada pela multiplicacdo e pelo
fortalecimento dos mecanismos de integracdo globais e regionais. Somente na América Latina
e a partir dos anos 2000, pelo menos quatro iniciativas relevantes foram lancadas, com
escopos e abrangéncias geogréaficas variados, tais sejam: a Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA); a Unido de NacGes Sul-Americanas (Unasul);
a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac); e a Alianga do Pacifico.

As Organizaces Internacionais (Ols) também sdo bastante ativas no processo de
difusdo global de inovacGes. Em geral, a atuacdo das Ols ocorre de trés maneiras distintas:
financiamento; assisténcia técnica; e producdo e difusdo de conhecimentos sobre politicas
publicas.

Em relagdo ao primeiro ponto, a criacdo de linhas de financiamento para projetos
de protecdo social por Ols de carater financeiro, como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento, representou importante fator de estimulo a difusdo de
determinados modelos, considerando a importancia de fontes de custeio externas para paises
com baixa disponibilidade de recursos. Por exemplo, este foi 0 caso da disseminacdo das
politicas de transferéncia de renda condicionada na América Latina.

Quanto ao fornecimento de assisténcia técnica, este ocorre, frequentemente, de
maneira combinada a concessdo de empréstimos para a implementacdo de programas e
politicas. O apoio técnico das Ols também assume relevancia para a consolidacdo e a
continuidade de reformas institucionais.

N&o obstante a importancia desses dois aspectos, uma das principais contribuicoes
das Ols para a difusdo de inovagBes institucionais sdo 0s incentivos a producdo de
conhecimentos e ao compartilhamento de informacgdes. Além de estimular a producdo de
estudos e relatorios sobre o tema, as Ols também atuam na disseminacdo e na troca de
conhecimentos através da organizacdo de conferéncias, viagens de estudo e grupos de

trabalho sobre politicas publicas e inovagdes institucionais.
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E importante observar, todavia, que a formagdo de comunidades epistémicas*?
dedicadas ao estudo de modelos institucionais inovadores néo se restringe aquelas diretamente
ligadas as Ols. Think-tanks domeésticos, Organizagdes N&do Governamentais e grupos
académicos vinculados a instituicGes de ensino também constituem nucleos de pesquisa e de
producdo de alto nivel sobre o assunto, formando redes informais de difuséo.

Além das instituicBes e dos grupos, empreendedores individuais também séo
muito ativos nesse processo de espalhamento, constituindo importantes formadores de
opinido. Em ambito internacional, destacam-se como atores influentes os Diretores e
Secretérios Gerais de Ols, especialmente da Organizacdo das Nacbes Unidas, e presidentes e
ex-presidentes de paises com influéncia global ou protagonismo nas teméticas associadas as
inovacOes difundidas.

A analise acerca dos fatores causais que influenciam o processo de difusdo de
modelos institucionais inovadores demonstra que o desenvolvimento e a propagacdo de
inovacbes ndo podem ser atribuidos exclusivamente a acdo do Estado enquanto ente
centralizador do processo decisorio. Ao contrério, resultam da interacdo de diversos atores
distintos, os quais constituem verdadeiras redes de formulacdo de politicas publicas,
fundamentais na construcdo de consensos acerca da eficiéncia e da adaptabilidade de novos
modelos institucionais as realidades domésticas de cada unidade adotante.

12 Haas (1992) define comunidades epistémicas como “uma rede de profissionais com reconhecido
conhecimento especializado e competéncia num determinado dominio e autoridade para adquirir reconhecimento
relevante sobre as politicas pablicas sob seu dominio”.
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4. Descricao do objeto de estudo: tipologia dos modelos de gestdo migratdria

Conforme observa Nejamkis (2010), o modo como o fendbmeno migratorio é
percebido e tratado pelos governos é decorréncia direta do processo de construcdo e de
transformacdo dos Estados. Nesse sentido, o paradigma subjacente a governanca migratdria
pode ser explicado como reflexo da conjuntura historica nacional, especialmente do ajuste
entre, de um lado, as demandas sociais e, de outro, as possibilidades e intencionalidades do
Estado para conferir respostas a essas demandas de forma legitima e eficaz (MARMORA,
2010).

Lélio Marmora (2010) aponta a existéncia de trés modelos basicos de governanca
migratoria aplicados pelos Estados como resultado da perspectiva dominante sobre a
imigracdo e suas implicacdes e seus impactos domeésticos: 0 modelo securitario, que enquadra
a migracdo como questdo de seguranca interna e o imigrante como fonte de ameacas em
potencial; o modelo de beneficios compartilhados entre paises de origem e de recepcéo,
baseado em perspectiva utilitaria acerca do imigrante; e 0 modelo humanitario (ou de
desenvolvimento humano para as migracdes), orientado pelas premissas de igualdade de
direitos e de integracdo do imigrante a sociedade receptora.

A tipologia seminal proposta por Marmora apresenta modelos ideais de
paradigmas migratorios, os quais se refletem nas diretrizes dominantes das politicas e
legislacBes migratdrias nacionais. Na préatica, ndo se verifica a ocorréncia desses modelos em
sua forma pura; ao contrario, a vigéncia desses paradigmas se sobrepde, gerando arcabougos
juridicos e politicos heterogéneos e, por vezes, contraditorios.

Em particular no caso dos paradigmas securitario e de beneficios compartilhados,
sua influéncia sobre as legislacdes latino-americanas analisadas nesta pesquisa ocorre, em
geral, de maneira combinada. Ou seja, em governancas nas quais a imigracdo é tratada
predominantemente sob a perspectiva da seguranca nacional, as decisfes sobre as categorias
de migrantes que podem ingressar e residir legalmente no pais costumam ser pautadas por
critérios utilitarios de custo-beneficio para o pais receptor e ndo por justificativas
humanitarias.

Como exemplo, pode-se mencionar a legalizacdo (e até mesmo a existéncia de
mecanismos de incentivo) do ingresso de imigrantes com altas qualificagdes profissionais em
determinadas areas de interesse para os Estados de destino ou de turistas com elevado poder
aquisitivo, diretrizes presentes mesmo em sistemas extremamente restritivos na area

migratoria.
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Considerando essa constatacdo empirica, 0s paradigmas securitario e de
beneficios compartilhados foram unificados na presente dissertacdo, sob a denominagdo de
paradigma securitario. JA 0 modelo de governanca que orienta as novas legislacdes
migratorias latino-americanas sera conceituado como paradigma humanitario. A fim de
melhor delimitar ambos o0s conceitos, torna-se pertinente aprofundar a caracterizacdo desses
modelos.

O paradigma securitario, respaldado pelo principio da soberania nacional,
identifica o imigrante como ameaca em potencial ao pais receptor, ndo somente a seguranca
publica doméstica, como também aos sistemas social e cultural. A imigracdo € percebida
como forma de transferéncia de 6nus aos servicos sociais locais, especialmente de satde e de
educacdo. Consequentemente, a concessdo de direitos aos imigrantes, Como acesso a Servicos
sociais e participacdo politica, esta condicionada, em regra, a regularidade de sua residéncia
ou a sua nacionalizagdo®®.

Como reflexo dessa percepcao, as politicas migratdrias formuladas sob orientagédo
desse modelo integram a gestdo da seguranca nacional, baseando-se no estabelecimento de
mecanismos fortes de controle a entrada, permanéncia e saida de estrangeiros no/do territorio
nacional e na criminalizagcdo da imigracgdo irregular. Esses mecanismos de controle séo
pautados por critérios de admissdo bem definidos que promovem tanto a imigracdo
considerada qualificada ou economicamente Util quanto aquela com determinado perfil
étnico-cultural de interesse do Estado®*.

Nessa perspectiva, predominam critérios para a permissdo de entrada e
permanéncia utilitarios, que atribuem papel instrumental a migracdo. Como aponta Cernadas
(2011), a imigragdo desejada é definida de acordo com interesses politicos e econémicos do
pais de destino, de forma a que os custos econdmicos diretos decorrentes da presenca de

estrangeiros sejam compensados por beneficios também tangiveis. Com essa finalidade

13 Segundo Hannah Arendt, o resultado da identificacdo dos direitos humanos com o pertencimento a uma nagdo
foi que estes passaram a s6 poder ser exercidos caso o individuo fosse cidaddo do Estado em que se encontra, 0
que invalida o carater universal e inaliendvel desses direitos. Nesse contexto, a perda da comunidade equivaleria
a propria perda da dignidade. Com isso, a autora enfatiza que o verdadeiro direito fundamental e originario de
todos os individuos é o “direito a ter direitos”. (ARENDT, 1989)

14 Embora os critérios de carater econdmico sejam mais comuns na atualidade, historicamente, restricdes
migratorias baseadas em critérios étnico-culturais foram comuns nas legislagcbes de grande parte da América
Latina, sendo a politica migratéria do Estado Novo brasileiro um dos exemplos notaveis. No proprio discurso de
campanha presidencial, o entdo candidato Getdlio Vargas ja apontava acreditar que os problemas de
desenvolvimento brasileiros estariam diretamente relacionados a ma formag&o étnica da populagdo nacional, o
que justificou a posterior politica migratéria de “branqueamento” imposta pelo seu governo € as restricoes
impostas a imigracao de japoneses, negros, judeus e pessoas com alguma deficiéncia.
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econdmica, assumem destaque instrumentos de facilitagdo migratoria baseados na dindmica
de oferta e demanda do mercado laboral doméstico. Esses mecanismos de facilitacdo, em
geral, direcionam o migrante para nichos de emprego de baixa qualificacdo e remuneracao, 0s
quais apresentam maior dificuldade de ocupacdo pela méo de obra doméstica.

Em relagdo as limitaches de carater étnico-cultural, muitas das legislacGes
migratorias regionais estabelecidas sob influéncia do paradigma securitario sdo consideradas
pela literatura como instrumentos de selecdo étnica, em prejuizo dos fluxos latino-americanos
e em prol da imigracdo originaria de paises desenvolvidos, especialmente europeus. Nesse
sentido, para além do componente econémico, as restricdes a imigracdo podem ser
enquadradas em marco juridico de protecdo da esséncia ou da imagem da nacgdo, na medida
em que estabelecem caracteristicas culturais desejaveis para os estrangeiros que almejam
integrar a sociedade receptora e instituem politica de perseguicdo aos migrantes indesejados,
por meio de penalizagdes pelo ingresso e pela permanéncia irregulares, da obrigatoriedade de
denuncia pelos nacionais e de limitagdes ao uso de servicos publicos basicos (NEJAMKIS,
2016).

Como consequéncia da vigéncia de arcaboug¢os normativos orientados por
paradigma securitario de gestdo migratoria, Marmora aponta a ascensdao do denominado
“negocio migratorio”, que se expressa em diferentes formas: aumento do trafico de migrantes
e de pessoas, 0s quais representam muitas vezes a Unica alternativa para aqueles que desejam
ou precisam migrar; aumento da corrupcdo administrativa, frequentemente ligada aos
mecanismos de facilitacdo da imigracdo utilizados por redes de trafico de pessoas e de
migrantes; e ampliacdo dos grandes negdcios voltados a execugdo dos mecanismos de
controle migratério e, em geral, firmados entre empresas multinacionais e governos, como
contratos para a aquisicdo de tecnologias de controle fronteirico e de documentacdo segura e
para a instalacdo de infraestruturas de detencéo e de alojamento de migrantes (MARMORA,
2010, p. 74).

Em contraposicdo ao paradigma securitario, a abordagem humanitaria, baseada
em fundamentos éticos, reconhece o imigrante como sujeito de direitos, independentemente
de sua situacdo juridica no pais receptor. Nessa Otica, 0s individuos migrantes assumem
posicdo central nas politicas e legislacbes migratdrias como titulares de direitos e garantias
analogos aos dos nacionais, ainda que sua condicdo no territorio nacional seja irregular.

As bases teodricas desse modelo se assentam no conceito de “brechas de

desenvolvimento™, definidas como desigualdades no desenvolvimento econémico e humano
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entre os paises, associadas, em geral, a seu enquadramento na estrutura produtiva e de

comércio global, com impactos para as condi¢des de vida de suas populagdes. Para Marmora:

O modelo de governanga do “desenvolvimento humano para as migragdes’ enfatiza,
por sua vez, as causas estruturais das migracGes, as quais deveriam ser buscadas
mais no incremento da brecha econdmica existente entre os paises desenvolvidos e
em desenvolvimento. A emigragdo seria um custo que as sociedades de origem
estariam pagando em razdo da brecha de desenvolvimento; portanto, a causa Ultima
das migraces se assentaria nesta desigualdade.

Isto implica que as politicas migratdrias ndo devem ser definidas e legitimadas
somente em func¢do do fato migratério especifico, mas deveriam estar vinculadas a
outras politicas, como as comerciais, ambientais, tecnoldgicas ou de investimento
financeiro. Politicas que, em Ultima instancia, estariam provocando a
necessidade de migrar das pessoas que se encontram naqueles paises perdedores do
modelo de globalizacio. (MARMORA, 2010, p.81, tradugo e grifos nossos)

Como resposta a visdo do fendbmeno migratério como 6nus para 0s paises de
destino, o paradigma humanitario enfatiza os efeitos positivos da migracdo para o
desenvolvimento econdmico e social, como o interculturalismo (lIbid), conceito baseado no
respeito a autonomia e a autodeterminacdo cultural de todos os individuos, nacionais ou
estrangeiros. Este modelo também trata a imigracdo irregular na esfera administrativa e ndo

penal, ndo havendo criminalizagdo do mero ato de imigrar.
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5. Metodologia de pesquisa

Nos paragrafos iniciais de seu livro Comparative Politics — Theory and Methods
(1998), Guy Peters afirma a centralidade dos métodos comparados para o desenvolvimento da
Ciéncia Politica, o que decorre, em parte, dos obstdculos que os fendmenos sociais
apresentam a implementacdo de modelos de pesquisa experimentais.

Como consequéncia da complexidade e da presenca de elementos de subjetividade
que caracterizam os fenémenos sociais, a aplicacdo de pesquisas experimentais a esse tipo de
objeto nem sempre produz resultados que correspondem as tendéncias do mundo real, onde a
influéncia de fatores exdgenos e do contexto ndo pode ser controlada. Conforme afirma
Gonzalez (2008, p. 4-5), o método comparativo é substituto possivel e imperfeito para o
método experimental nas Ciéncias Sociais, tendo em vista as limitacGes ao controle de dados.

Considerando as restri¢fes inerentes aos objetos de estudo das Ciéncias Sociais e
0 objetivo de maximizar o alcance teérico dos resultados das pesquisas neste campo, pode-se
afirmar que os procedimentos comparativos, em geral, permitem produzir explicacdes
cientificas mais robustas em relacdo a métodos alternativos, como o estudo de caso
(PERISSINOTTO, 2013). No entanto, uma ampla gama de formatos de estudos académicos
em Ciéncias Sociais é enquadrada no rol de analises comparadas, o que impde o desafio de
entender as contribuicGes e limitacGes possiveis para as variantes desse método.

Peters (1998, p. 10) apresenta cinco tipos de estudos classificados como analises
politicas comparadas: (1) Estudos de casos singulares em comparag¢fes temporais; (2)
Anélises de processos ou instituicbes similares em um ndmero limitado de paises ou
unidades; (3) Tipologias e outros esquemas de classificacdo para paises ou unidades,
utilizadas tanto para comparar grupos de paises quanto para revelar caracteristicas de cada
sistema politico; (4) Analises estatisticas de determinado grupo de unidades, geralmente
selecionadas por critérios geograficos ou de desenvolvimento, para testar alguma hipétese
sobre a relacdo entre variaveis; e (5) Analises que incorporam todos os paises do mundo, que
objetivam o desenvolvimento de padrdes de associa¢Bes para todos os sistemas politicos.

Em relagdo as andlises comparadas em geral, Peters sintetiza que “todas as
abordagens de politicas comparadas devem confrontar o trade-off fundamental entre as
respectivas virtudes da complexidade e da generalizagdo” (1998, p. 5, traducdo nossa). Desta
forma, quanto mais uma abordagem considera as complexidades e o contexto das unidades de
anélise, menor a capacidade dessa pesquisa de produzir generalizagdes — resultados com

amplo alcance tedrico. Em sentido contrario, quanto maior a pretensdo de uma pesquisa de
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produzir conclusdes generalizaveis, menos complexo serdo 0s conhecimentos sobre as
unidades de anélise e as condicionantes para a ocorréncia do fendmeno a ser explicado.

Em sua origem, a literatura de politicas comparadas se distinguiu das Relagdes
Internacionais pelo seu foco predominantemente interno — ou seja, nas interacfes entre
individuos, grupos, organizacfes e instituicGes dentro de seus respectivos sistemas politicos
(CARAMANI, 2011, p. 2-3). Os estudos comparados abriram, portanto, a “caixa preta” dos
Estados para caracterizar e analisar seus processos politicos domésticos por meio de
comparagdo com 0s processos internos de outros Estados, o que foi posteriormente estendido
a outros tipos de unidades de analise. Ja a area de estudos de Rela¢des Internacionais se
dedicou, tradicionalmente, as interagOes entre sistemas politicos.

De maneira simplificada, o objetivo central dos métodos comparados é explicar as
diferencas e similaridades entre fenémenos verificados em duas ou mais unidades de analise
ou na mesma unidade ao longo do tempo (lbid., p. 3-4 e 11). Conforme ensinam Mahoney &
Rueschemeyer (2003, p. 6-8), as analises comparadas ndo buscam, em geral, a producdo de
conhecimento universal, mas a explicacdo de fendmenos especificos referentes ao conjunto de
unidades analisadas, em recorte temporal determinado, por meio de comparacéo sistematizada
e contextualizada.

Com base nessa definicdo introdutéria é possivel perceber, por um lado, que a
utilizacdo de métodos comparativos depende da existéncia de similaridades entre as unidades
analisadas, de forma a tornar possivel sua comparacdo (MAHONEY & RUESCHMEYER,
2003, p. 6-8). Por outro lado, o desenvolvimento da pesquisa comparada em Ciéncia Politica
pode ser atribuido, em grande medida, a diversidade de sistemas politicos e sociais
(CARAMANI, 2011, p. 16). Diferencas e semelhancas sdo, portanto, a esséncia das logicas de
comparacao sistematizadas em estudos comparados (SARTORI, 1994, p. 35-36).

Segundo Peters (1998, p. 29 e 37-41), pesquisas de politicas comparadas
envolvem dois caminhos estratégicos gerais: explicar a ocorréncia de fendmenos distintos em
unidades de analise essencialmente semelhantes; e explicar a ocorréncia de fendmenos
semelhantes em unidades de analise essencialmente distintas. Essas duas ldgicas de
comparacdo, denominadas de Método da Semelhanca e Método da Diferenca, propostas
inicialmente por John Stuart Mill, foram amplamente desenvolvidas e debatidas pela literatura
nacional e internacional nas ultimas décadas (PRZEWORSKI; TEUNE, 1970; LIJPHART,
1971; SARTORI, 1994; PETERS, 1998; BORGES, 2007; KEMAN, 2011).

No Método das Diferencas, as unidades de analise sdo sistemas politicos 0s mais

similares possiveis, o que permite atribuir determinadas diferengas entre fendémenos
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intersistémicos a um numero limitado de fatores (ou variaveis explicativas), na medida em
que as caracteristicas comuns entre as unidades estariam controladas. As unidades
comparadas se diferenciam em apenas dois aspectos: alguns casos (0S casos positivos)
apresentam o fendmeno a ser explicado, enquanto outros (0s casos negativos), nao; e todos os
casos positivos compartilham condi¢cdes comuns que estdo ausentes nos casos negativos.

Conforme aponta Perissinotto, “quanto mais delimitado for o problema e quanto
mais semelhantes forem os casos comparados, mais facil sera garantir que as demais
condi¢cbes importantes para o fendmeno permanecam constantes e que a diferenca
fundamental entre eles incida sobre a presenca/auséncia da suposta causa” (2013, p. 154)%°.
Com isso, 0 autor sugere, na mesma linha de Durkheim (1978, apud PERISSINOTTO, 2013),
que a analise de sociedades da mesma espécie e em um mesmo estagio de desenvolvimento
aumentaria a eficacia deste método ja que amplia 0 nimero de condi¢des comuns.

Ja o Método das Semelhancas consiste em comparar unidades de analise as mais
diferentes possiveis de forma a identificar fatores causais semelhantes associados a ocorréncia
do mesmo fendmeno de interesse. Ou seja, as unidades sdo analogas ou similares, portanto,
apenas em dois aspectos: o fendmeno a ser explicado e as condi¢cdes comuns que se supde ser
as causas deste fendmeno (PERISSINOTTO, 2013, p. 152). Em comum a ambos os métodos,
estd o pressuposto de que existem semelhancas e diferencas entre os sistemas comparados.
Desta forma, nenhuma andlise comparativa podera ser realizada entre unidades
completamente idénticas ou completamente diferentes.

Atualmente, a literatura de politicas comparadas enfrenta o desafio de propor
novas formas criativas de producédo que permitam adaptar o pressuposto da semelhanca e da
diversidade ao paradigma da interdependéncia global e aos padrdes de homogeneizagéo
transnacionais. Dessa forma, os métodos comparados se afastam cada vez mais do
pressuposto da independéncia das unidades (PETERS, 1998, p. 41-43), em decorréncia de
processos de contagio ou de influéncia reciproca.

Embora os atributos e processos internos das unidades de analise continuem a
apresentar relevancia explicativa, a realidade empirica demanda cada vez mais que as
pesquisas sociais incorporem fatores causais externos a essas unidades, a fim de que se
compreenda de forma completa os processos politicos domésticos. Portanto, a intensificagdo
da interdependéncia global teria desencadeado processo de ressignificacdo dos meétodos

comparados.

15 Na base desta observacao, esta avaliacio acerca da “capacidade de o pesquisador fazer valer a clausula ceteris
paribus” (Ibid).
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No &ambito académico, o fortalecimento de padrdes estratégicos de
interdependéncia (BATES, 1998, p. 8-9) promove a aproximacdo entre as literaturas de
Politicas Comparadas e de RelacGes Internacionais, tendo em vista que o enfoque da primeira
se expandiu de uma andlise predominantemente intra-sistémica para considerar também o0s
efeitos causais de interagdes inter-sistémicas. Essa aproximacdo impde a pesquisadores e
instituicbes de pesquisa o esforco de revisdo de suas premissas tedricas e empiricas e de
desenvolvimento de abordagens académicas mais interdisciplinares.

Para a realizacdo da presente pesquisa, foi adotado o método de anélise
comparada entre processos similares em um numero limitado de paises, conforme
classificacdo de Peters (1998). No caso, a comparacdo se da entre 0s processos de transicao
dos paradigmas de gestdo migratoria nos paises latino-americanos. Como variavel
dependente, consideramos a adocdo da nova lei migratéria em que predomine orientacao
humanitaria. A hipotese explicativa sustentada € de que as Organizagcfes Internacionais e 0s
mecanismos de integracdo regionais teriam sido atores centrais e decisivos para esse processo.

Além de ser adequada ao tipo de analise elaborada no presente projeto de
pesquisa, a aplicacdo combinada da abordagem teorica da difusdo e do método de estudo
comparado parece solucdo tedrico-metodoldgica adequada para responder ao desafio imposto
pelos processos de homogeneizagdo transnacional, ao incorporar a interdependéncia entre as
unidades de anélise como elemento central do modelo explicativo. Embora a interdependéncia
tenha enfraquecido as categorias explicativas tradicionais do método comparado, centradas
em aspectos internos das unidades, a propria literatura produziu respostas eficazes para tratar
da questdo, por meio de teorias que incorporam fatores causais externos, como Policy
Diffusion.

Nesse sentido, a Teoria da Difusdo considera que a analise isolada de
determinantes domésticos ou externos tem se revelado insuficiente para explicar os
fendmenos sociais em toda a sua complexidade e fornecer estratégias para responder a essa
questdo (BERRY & BERRY, 1990). Ao colocar a interdependéncia como elemento causal
central de analise, essa abordagem tedrica minimiza a questdo da reducédo da diversidade entre
as unidades por meio da expansdo dos pardmetros de comparacdo tradicionais. Embora a
I6gica miliana continue sendo a base deste e dos demais estudos comparados, as semelhancas
e as diferencas comparadas nao se referem mais apenas a atributos internos, mas também a
fatores que extrapolam as fronteiras das unidades de anélise.

A adaptacdo dos métodos comparados a evolucdo dos processos de causalidade

dos fendbmenos sociais representa agenda de pesquisa ampla e continua, tendo em vista a
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permanente dinamicidade desses objetos de estudo. A provisoriedade dos métodos e das
abordagens de pesquisa — e, consequentemente, dos achados cientificos (ABERS; KECK,
2013), talvez a maior limitacdo da producdo académica em Ciéncias Sociais — demanda dos
pesquisadores esforco permanente de reformulacdo de paradigmas e de hipoteses a fim de
adequar a producao cientifica ao modus operandi da realidade.

Na presente pesquisa, as unidades de andlise utilizadas, embora possuam
trajetdrias de desenvolvimento social proprias, apresentam caracteristicas politicas similares,
0 que decorre, em parte, de sua insercdo em contexto historico regional comum. Como
resultado do processo de redemocratizagcdo que marcou a América Latina desde o final da
década de 1970 e ao longo dos anos de 1980, dos vinte Estados analisados, dezoito adotaram
sistemas politicos democraticos presidencialistas, sendo as duas exce¢des Cuba e Haiti.

Em relacdo ao aspecto social, embora as unidades analisadas encontrem-se em
estagios de desenvolvimento variados, conforme se observa pela variacio dos indices de
Desenvolvimento Humano (IDH), entre 0,49 e 0,84, e do Coeficiente Gini, entre 0,4 e 0,58,
a maior parte delas apresentam IDH igual ou superior a 0,7 (treze de vinte) e Coeficiente Gini
igual ou inferior a 0,5 (quinze de vinte). Conforme classificacdo do PNUD e do Banco
Mundial, respectivamente, tais dados indicam que os paises latino-americanos apresentam
desenvolvimento humano predominantemente alto (acima de 0,7) e contexto social mais

préximo da desigualdade absoluta de renda do que da igualdade.

160 IDH ¢é medida comparativa utilizada pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
desde 1990 para classificar os paises conforme seu nivel de desenvolvimento humano. O indice é composto por
3 dados béasicos que impactam nas oportunidades de vida dos cidaddos de cada pais: expectativa de vida ao
nascer; nivel de educagdo e renda per capita. Quanto mais proximo de 1, maior o nivel de desenvolvimento
humano do pais. J& o Coeficiente Gini é medida utilizada para aferir o nivel de desigualdade de renda, onde 0
representa igualdade absoluta e 1, desigualdade absoluta.

Nota metodolégica: Em relacdo aos paises adotantes da inovacdo analisada neste trabalho, foram utilizados os
indices referentes ao ano de adogdo ou, caso ndo disponiveis, do ano mais proximo. Quanto aos paises nao
adotantes, foram utilizados os indices mais atuais disponiveis.

36



TABELA 1— SISTEMA DE GOVERNO E NIVEL DE DESENVOLVIMENTO

SOCIAL DOS PAISES LATINO AMERICANOS

Pais Sistema de Governo IDH indice Gini
Argentina Republica federativa presidencialista | 0,82 (2010) | 0,48 (2004)
Honduras Republica presidencialista 0,61 (2010) | 0,58 (2004)
Republica Dominicana Republica unitaria presidencialista 0,70 (2010) | 0,52 (2004)
Venezuela Republica federativa presidencialista | 0,75 (2010) | 0,49 (2004)
Equador Republica presidencialista 0,70 (2010) | 0,49 (2008)
Uruguai Republica unitaria presidencialista 0,78 (2010) | 0,45(2008)
Costa Rica Republica unitaria presidencialista 0,75 (2010) | 0,50 (2009)
México Republica federativa presidencialista | 0,74 (2011) | 0,45 (2010)
Nicaragua Republica unitaria presidencialista 0,61 (2011) | 0,43 (2009)
Coldmbia Republica unitaria presidencialista 0,70 (2011) | 0,53 (2011)
Bolivia Republica unitaria presidencialista 0,67 (2013) | 0,47 (2013)
Peru Republica unitaria presidencialista 0,74 (2015) | 0,43 (2015)
Brasil Republica federativa presidencialista | 0,75 (2015) | 0,51 (2015)

Cuba Republica socialista unitaria 0,77 (2015) | = ----------

Chile Republica unitéaria presidencialista 0,84 (2015) | 0,47 (2015)

El Salvador Republica presidencialista 0,68 (2015) | 0,40 (2016)
Guatemala Republica unitéria presidencialista 0,64 (2015) | 0,48 (2014)
Paraguai Republica unitaria presidencialista 0,69 (2015) | 0,47 (2015)
Panama Republica unitaria presidencialista 0,78 (2015) | 0,50 (2016)
Haiti Republica unitaria semi-presidencialista | 0,49 (2015) | 0,41 (2012)

Fontes: World Bank e Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento. Elaboracéo propria.
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6. Enquadramento da transicdo de modelos de gestao migratdria nos parametros da

Teoria da Difusdo

Ao analisar as legislacdes migratorias latino-americanas, € possivel identificar a

coexisténcia de ambos os paradigmas acima caracterizados. No entanto, o desenvolvimento e

a incorporacdo do paradigma migratorio humanitario na América Latina representaram a

introducdo de nova abordagem no que se refere as estratégias dos Estados para responderem

ao fendbmeno da migracdo internacional. Ndo obstante a ampla variedade de contextos

nacionais na regido, o modelo foi adotado pelas legislacbes migratorias de doze dos vinte

paises latino-americanos em menos de duas décadas, conforme se observa na tabela abaixo.

TABELA 2 - INCORPORACAO DO PARADIGMA HUMANITARIO A

LEGISLACAO MIGRATORIA NACIONALY?

PAISES ADOTANTES

Ano de Pais Presidente adotante Alinhamento Lei anterior
adocéo/Lei atual ideoldgico
2004 / Lei 25.871 Argentina Cristina Kirchner (Partido | Centro-esquerda Lei 22439 de 1981
Justicialista)
2004 / Decreto Honduras Ricardo Maduro (Partido Centro-direita Ley de Poblacion y
208 Nacional de Honduras) Politica Migratéria
(Decreto 34/1970)
2004 / Lei 285 Republica Hipdlito Mejia (Partido Centro-direita Lei de Migracdo 95 de
Dominicana Revolucionario 1939
Dominicano)
2004 / Lei 37.944 Venezuela Hugo Chéavez (Partido Esquerda Lei 19.329 de 1937
Socialista Unido de
Venezuela)

2008 / Equador Rafael Correa (Alianza Esquerda Ley de Migracion e Ley
Constituicao Pais) de Extranjeria
2017/ Lei de
Mobilidade

Humana
2008/ Lei 18.250 Uruguai Tabaré Vazquez (Frente | Centro-esquerda Lei 8868/1932
Amplio)
2009 / Lei 8764 Costa Rica Oscar Arias (Partido Centro-direita Lei 8487 de 2005 (c/c
Liberacion Nacional) 7033/86)
2011/ Lei de México Felipe Calder6n (Partido Centro-direita Ley General de
Migracéo Accién Nacional) Poblacion de 1974
2011/ Lei 761 Nicaragua Daniel Ortega (Frente Esquerda Lei 153 e 154 de 1993
Sandinista de Liberacion
Nacional)
2013/ Lei 370 Bolivia Evo Morales (Movimiento Esquerda Decreto Supremo
al Socialismo) 24.423 de 1996
2015 / Decreto Peru Ollanta Humala (Partido | Centro-esquerda | Decreto Legislativo 703
1236 Nacionalista Peruano) de 1991

17 Avaliado no momento de entrada em vigor da nova lei geral sobre migracéo.
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2017 / Lei 13.445 Brasil Michel Temer Centro-direita Lei 6.815 de 1980
(Movimento Democratico
Brasileiro)
PAISES NAO ADOTANTES
2011/ Lei 1465 Coldmbia Juan Manuel Santos Centro-direita Legislacdo dispersa
2013/ Decreto (Partido Social de la
834 Unidad Nacional)
2012 /DL 302 Cuba'® Raul Castro (Partido Esquerda Lei 1312 de 1976
Comunista)
1975 / Decreto- Chile Augusto Pinochet (sem Direita Lei 13.353 de 1959
Lei 1094 partido)
1958 /DL 2772 El Salvador José Maria Lemus Centro-esquerda Lei de Migracéo de
c/c Lei 655/2011 1933
1998 / Decreto 95 Guatemala Alvaro Arzu (Partido de Direito Lei 22 de 1986
Avanzada Nacional)
Lei 978 de 1996 e Paraguai Juan Carlos Wasmosy Centro-direita Lei 470 de 1974
outras (Partido Colorado)
2008 / Decreto Lei Panama Martin Torrijos (Partido | Centro-esquerda | Decreto Lei 16 de 1960
003 Revolucionario
Democratico)
-------- Haiti®® R T e

Fontes: Baker & Greene; Interamerican Developmente Bank. Elaboracéo prépria.

O padrdo das reformas legislativas se enquadra nos pardmetros propostos pela
Teoria da Difuséo, caracterizando verdadeira onda inovadora na regido. Seguindo a definicdo
de Rogers, é possivel identificar no fenbmeno aqui estudado os quatro elementos basicos do
processo de difusdo: (1) a inovacado; (2) os canais de comunicagdo da inovacdo; (3) sistema
social no qual ocorre a difuséo; e (3) o periodo de propagacao.

Em relacdo a inovacdo, a transicdo de paradigmas predominantes nas legislaces
migratdrias nacionais é percebida em analise geral?® dos dispositivos contidos nas novas leis.
Para tanto, foram estabelecidos como critérios para aferir a ocorréncia da inovagao
institucional a presenca de disposicGes sobre direitos dos imigrantes, descriminalizacdo da
migracdo e igualdade de tratamento em relacdo aos nacionais daquele pais.

Em relacdo ao primeiro requisito, as legislacdes analisadas variam quanto a
amplitude e ao detalhamento dos direitos assegurados aos imigrantes. Enquanto algumas

normas, Como a argentina e a mexicana, trazem previsdes expressas acerca do rol de direitos

18 Embora Cuba integre o recorte de América Latina estabelecido pela Cepal (Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe), razdo pela qual o pais esta inserido na presente pesquisa, as particularidades do
Estado cubano dificultam a elaboracéo de analises baseadas em comportamento politico.

19 Em relagdo ao Haiti, ndo foram encontrados dados sobre sua legislacdo migratoria.

20 A presente dissertagdo ndo pretendeu elaborar andlise detalhada dos dispositivos das vinte legislagGes
migratdrias dos paises latino-americanos, mas apenas analise macro que corrobore a hip6tese aqui defendida.
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garantidos aos estrangeiros no pais, outras se limitam a assegurar todos os direitos previstos
na legislacdo do pais aos estrangeiros presentes em seu territdrio, salvo excegdes

expressamente previstas. Nesse sentido vai a norma nicaraguense:

Art. 11: Na Nicaragua, as pessoas estrangeiras gozam dos mesmos direitos e
garantias individuais e sociais reconhecidas aos nicaraguenses na Constitui¢do
Politica, nos instrumentos internacionais de direitos humanos e em matéria
migratéria devidamente ratificados pela Nicaragua, salvo limitag6es que estabeleca a
Constituigdo Politica e as leis da Republica.

De acordo com o estabelecido no artigo 27 da Constituicdo Politica, o Estado
nicaraguense respeita e garante os direitos reconhecidos na Constituicdo a
todas as pessoas que se encontrem em seu territorio e estejam sujeitas a sua
jurisdicao. (traducéo e grifos nossos)

Dentre as previsdes presentes nas normas analisadas, foram verificados
dispositivos referentes a: direitos trabalhistas; direitos a salde; a educacdo; a reunificacdo
familiar; a ndo discriminacdo; a integracdo; a participacdo politica; a assisténcia juridica
gratuita; a integracdo social e cultural; a seguranca pessoal; a liberdade de circulagéo; a
preservacdo da identidade cultural; a protecao consular; a tratamento digno e humano; direitos
de acesso a servicos publicos; a assisténcia social; a Justica e informacéo; de livre transito; de
reunido e associagdo e de reconhecimento da personalidade juridica do migrante.

Diferentemente do viés securitario predominante nas leis migratorias revogadas
ao longo desta onda de difusdo, os direitos assegurados nas novas normas migratérias latino-
americanas nao estdo condicionados a situacdo migratoria dos estrangeiros. Ao contrario,
independem da eventual irregularidade de sua permanéncia em territorio nacional, conforme

sintetiza a lei migratoria brasileira:

Art. 4° §1° Os direitos e as garantias previstos nesta Lei serdo exercidos em
observancia ao disposto na Constituicdo Federal, independentemente da situagdo
migratoria, observado o disposto no 8§4°deste artigo, e ndo excluem outros
decorrentes de tratado de que o Brasil seja parte. (tradugéo e grifos nossos)

Tais previsbes decorrem da descriminalizagdo do fato migratdrio, segundo
requisito para enquadramento das novas leis migratorias regionais no processo de difusdo ora
tratado. Neste trabalho, se considera a criminalizacdo da migracdo em seu sentido estrito,
como o fato de entrar ou permanecer irregularmente em territorio nacional. Conforme aponta

Cernadas (2011), a legislacdo chilena é exemplo paradigmético da orientacdo securitaria no
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tocante a migracdo, tendo em vista a previsdo de penas de até cinco anos em alguns casos de
ingresso irregular?,

A “crimigragdo” (crimmigration), termo cunhado por Stumpf (2006) para definir
a convergéncia das normas penais e migratorias, integra discussao acerca da perspectiva do
Estado sobre que individuos devem fazer parte da sociedade nacional e que direitos serdo
atribuidos aqueles que ndo a integram. Leis migratdrias que criminalizam o ato de migrar
retiram do imigrante a garantia juridica basilar de presuncéo de inocéncia por enquadra-los
como ndo pertencentes.

O movimento de descriminalizagdo promovido pelas novas leis latino-americanas
desloca o tratamento conferido ao estrangeiro em territorio nacional da seara penal para o rol
de questBes enderecadas administrativamente. Nesse sentido preconiza o artigo 2° da lei

migratoria mexicana:

Art. 2°: Em nenhum caso a situacdo migratoria irregular preconfigurara por si
mesma o cometimento de um delito nem prejulgard o cometimento de ilicitos por
parte de um migrante pelo fato de encontrar-se em condi¢cdo ndo documentada.
(traducdo e grifos nossos)

Ao deixar de considerar o imigrante como um criminoso, independentemente de
sua situacdo de permanéncia no pais, as novas leis migratérias vedam, direta ou
indiretamente, a supressdo de direitos fundamentais, como educacdo e saude. Expressam,
portanto, o entendimento de que a irregularidade do status juridico de um individuo ndo o
tornam um néo cidad&o. A lei argentina reflete amplamente essa premissa, conforme se I& nos

artigos abaixo:

Art. 7°: Em nenhum caso a irregularidade migratéria de um estrangeiro impedira sua
admissdo como aluno de um estabelecimento educativo, seja publico ou privado.”
Art. 8% “Néao podera negar-se ou restringir-se em nenhum caso 0 acesso ao direito a
salide, assisténcia social ou atengdo sanitdria a todos 0s estrangeiros que o
requeiram, qualquer que seja sua situacdo migratéria. (tradugdo nossa)

A descriminalizacdo da imigragdo é tendéncia que ocorre em paralelo ao
direcionamento dos esforgos punitivos dos Estados para as redes de trafico de migrantes e de

pessoas e para aqueles que, em geral, exploram ou abusam do imigrante em seu transito ou

2L Conforme os artigos 68 e 69 do Decreto Lei 1094, a entrada ou tentativa de entrada mediante a apresentacéo
de documentos falsos, adulterados ou de outrem, bem como o ingresso clandestino, estdo sujeitos a pena de trés
anos e um dia a cinco anos. Frise-se que ndo foi desenvolvida pesquisa acerca da forma como o Judiciario de
cada pais aplica a legislagdo nacional e se existe jurisprudéncia ou simula judicial que invalide, na préatica
judicial, o disposto nas respectivas leis migratorias.
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em sua permanéncia no pais. E importante destacar que os conceitos de trafico de migrantes e
trafico de pessoas, embora se assemelhem terminologicamente, sdo bem delimitados e
diferenciados pelas organizacgdes internacionais que atuam neste ambito.

Conforme definicdo do Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime
(UNODC), o trafico de migrantes é crime que envolve a obtencdo de beneficio financeiro ou
material para facilitar a entrada irregular de pessoa em Estado do qual ndo seja natural ou
residente. Ja o trafico de pessoas é caracterizado pelo recrutamento, transporte, transferéncia
ou acolhimento de pessoa por meio de ameaca, de uso da forca ou outras formas de coercéo,
de rapto, de fraude, de engano, do abuso de poder ou de posicéo de vulnerabilidade, de dar ou
receber pagamentos ou beneficios para obter o consentimento de quem tenha autoridade sobre
outra pessoa, para fins de exploracdo sexual, laboral, entre outros.

Além do trafico de pessoas e de migrantes, a legislacdo analisada também prevé
penas e sancOes para os casos de exploracdo trabalhista e de facilitagdo promovida por
agentes publicos para ingresso ou permanéncia de estrangeiros irregulares. Algumas leis
incluiram mencdes expressas as punicdes a esses agentes, como as leis venezuelana (art. 52 a
59) e argentina (art. 116 a 121), enquanto em outros casos as tipificacdes para esses crimes
estdo previstas nas leis penais comuns, ndo analisadas na presente pesquisa.

Em relacdo ao terceiro requisito considerado, todas as novas leis migratorias
contém disposicdes que equiparam o tratamento conferido a nacionais e estrangeiros no pais,
salvo excecdes legais expressamente previstas. Tais dispositivos seguem moldes similares, tal

como o artigo 12 da lei migratéria boliviana:

“As pessoas estrangeiras gozardo em igualdade de condigfes que as nacionais dos
direitos reconhecidos na Constituicdo Politica do Estado, nas leis e instrumentos
internacionais dos quais o Estado boliviano seja parte.” (traducéo e grifos nossos)

TABELA 3 - DISPOSITIVOS GARANTISTICOS NAS NOVAS LEIS MIGRATORIAS

REGIONAIS?2
Direitos dos imigrantes Igualdade de tratamento Descriminalizacdo da
Pais entre nacionais e estrageiros migracao

Argentina Art. 4°,7°a12,14a17, Art. 5°,6°, 13 Art. 16,61 a 65,116 a 121
Lei 25.871/2004 51, 52, 56, 66, 86

Honduras Art. 11 Preambulo, Art. 11 Art. 8°,82,88a90
Decreto 208/2004

Republica Art. 22 a 24, 26, 27, 137 Art. 22, 23 Art. 128

22 0 levantamento de dispositivos contidos nesta tabela é apenas exemplificativo. Ndo se pretende exaurir todos
os artigos relacionados aos trés requisitos arrolados, mas apenas atestar a presenca das condi¢des necessarias
para caracterizar a predominancia de paradigma humanitario.
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Dominicana
Lei 285/2004
Venezuela Art. 13, 15, 47, 49 Art. 13 Art. 15,34 a51,52a59
Lei 37.944/2004
Equador Art. 61, 63, 66, 392 Art, 9° Art. 40, 416
Constituicdo/2008
Uruguai Art. 1°,4°,9°a 14,17 a Art. 1°,7° 11, 16, 18 Art. 1°,9° 17,77 a79
Lei 18.250/2008 19
Costa Rica Art. 5°a 7°, 31, 107, 108 Art. 31 Art. 25, 29, 31, 127, 128,
Lei 8.764/2009 189 a 230, 249
Meéxico Art. 2°,6°a 15, 55, 66, Art. 2°, 6° Art. 2° 66, 67, 159 a 162
Lei de 67,70, 109, 119, 122
Migracdo/2011
Nicaragua Predmbulo, Art. 11, 220, Art. 11 Art. 117,159 a 161
Lei 761/2011 221
Bolivia Art. 12 11, 15, 36 111, 48, Art. 20; 12 | Art. 66, 67, 48
Lei 370/2013 49
Peru Art. 11, X, 8°a 11, 46, Art. 8° Art. I, V, 17, 60
Decreto 1.236/2015 62
Brasil Art. 3°, 4° 26, 37 Art, 30, 4° Art. 3°, 49, 50, 54, 109
Lei 13.445/2017

Fontes: Legislacdo. Elaboragao propria.

N&o obstante a presenca dos elementos acima considerados em todas as leis
inseridas no processo de difusdo ora tratado, a maneira como o paradigma humanitario foi
expresso em cada legislacdo nacional foi adaptada ao contexto doméstico de cada pais,
especialmente a forma como aquela unidade é impactada pelo fendmeno migratério e como se
estrutura a divisdo de competéncias dentro do Poder Pablico. Tal variacdo indica que as
unidades politicas estudadas, embora interconectadas no sistema social que integram, ndo se
subordinam umas as outras.

A onda inovadora na disciplina migratoria decorre de troca de conhecimentos em
foros politicos regionais e internacionais — canais de comunica¢do da inovacdo — e da
consequente formacdo de entendimentos similares sobre a forma mais adequada de o Estado
responder as demandas sociais geradas pela migracdo. Esses foros cumpriram a funcdo tanto
de canal para a comunicagdo entre atores politicos domésticos quanto de agente promotor do
processo de mudanca. Ao constituirem espaco para troca de ideias, conforme se vera, as
organizagOes internacionais, regionais ou pluri-regionais, permitiram a gestacdo de
conhecimentos, propostas e consensos.

Cabe mencionar que a rede de integracdo latino-americana se destaca por sua
densidade e por ser multinivel. Ou seja, coexistem na regido iniciativas que abrangem todos e
somente alguns de seus Estados. Ao mesmo tempo que todos 0s paises latino-americanos

compdem organismos internacionais supra-regionais, como a Organizac¢ao das Nac¢des Unidas
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e a Organizagéo Internacional para Migracdo, e regionais, como a Organizacdo dos Estados
Americanos?® (OEA), também se integram em blocos sub-regionais que, em alguns casos,
apresentam zonas geograficas de sobreposicdo. Como exemplos, pode-se mencionar o
Mercado Comum do Sul (Mercosul), que tem como membros plenos Argentina, Brasil,
Paraguai, Uruguai e Venezuela (a qual encontra-se suspensa desde dezembro de 2016)%; a
Comunidade Andina (CAN), da qual fazem parte Bolivia, Colémbia, Equador e Peru®; e a
Alianca do Pacifico, integrada por Chile, Coldmbia, Costa Rica, México e Peru?,

Partindo-se para o Ultimo elemento da difusdo, o periodo de propagacdo da
inovacdo aqui analisada teve como marco inicial a entrada em vigor da nova lei migratoria
argentina em 2004 e se estende pelo menos até 2017, quando foi promulgada a lei migratoria

brasileira.

FIGURA 2 - CURVA DE ADOCAO DO PARADIGMA MIGRATORIO
HUMANITARIO NA AMERICA LATINA

(=]

=y

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 201020112012 2013 2014 2015 2016 2017

Adotantes

Fontes: Legislacdo. Elaboracéo propria.

23 A Venezuela estd em processo de saida da organizagéo, o que devera ser concluido em abril de 2019.
24 Todos os demais paises sul-americanos sdo Estados associados ao bloco.
25 S0 Estados associados a CAN: Argentina, Brasil, Chile, Paraguai e Uruguai.

%6 O foco do bloco é no desenvolvimento econdmico de seus membros. Embora tenha grupo técnico voltado para
mobilidade de pessoas, suas atividades estdo voltadas para a facilitacdo do transito de pessoas dentro do bloco,
com motivagdo econdmica. Na América Latina, sdo paises observadores Argentina, Costa Rica, Equador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Panama, Paraguai, RepUblica Dominicana e Uruguai.
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Somente com base nas datas de entrada em vigor dos novos marcos legais
migratorios, critério utilizado para medir a adog¢do da inovacgdo, ndo € possivel distinguir os
governos inovadores dos early adopters. Ao contrario do padrdo de propagacdo tradicional
apresentado acima, no qual inicialmente apenas algumas unidades adotam a inovacédo, no caso
da difusdo do paradigma humanitério, quatro paises incorporaram o modelo no ano inicial de
andlise — Argentina, Honduras, Republica Dominicana e Venezuela.

Outra peculiaridade da presente onda de difusdo € que, ap6s o ano inicial de
adocdo, nenhum pais incorporou a inovacdo por quatro anos, periodo relativamente
prolongado se comparado a periodicidade das adog¢Bes posteriores. Somente em 2008, a curva
de difusdo voltou a ascender, a partir da entrada em vigor da reforma uruguaia e da nova
Constituicdo equatoriana (Figura 2 — acima).

Nesse ponto, cabe destacar que, embora a Lei Organica de Mobilidade Humana
que reformou a legislacdo migratéria infraconstitucional do Equador tenha entrado em vigor
apenas em fevereiro de 2017, a Constituicdo de 2008 j& havia conferido posicdo central ao
modelo humanitario no tratamento do tema migratdrio, incorporando clausulas como o direito
a mobilidade humana e a igualdade de direitos entre nacionais e estrangeiros. A Constituicdo
equatoriana é, inclusive, paradigma para os debates sobre gestdo migratoria que se seguiram a
sua publicacdo, razdo pela qual o inicio da sua vigéncia foi considerado como ano de adogéo

da inovagdo institucional.
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7. Papel das Organizagdes Internacionais e dos mecanismos de integracao regionais
no processo de difusdo do paradigma humanitario

A transicdo de modelos de governanca migratoria parece estar associada a dois
fatores predominantes?’. O primeiro deles relaciona-se as caracteristicas das estratégias de
Viés securitario e a sua capacidade de fornecer respostas as demandas geradas pela dindmica
migratoria. Conforme observa Castles (2004), politicas e legislacbes migratérias que
priorizam o estabelecimento de mecanismos de controle rigidos para a supressdo de fluxos
indesejados tendem a fracassar?®. Isto porque a natureza dos processos migratorios é de longo
prazo, enquanto modelos de governanca securitarios tratam o fenbmeno como ameaca de
curto-prazo.

Conforme evidenciam as experiéncias europeia e americana — paises com alto
nivel de desenvolvimento —, o fracasso de politicas migratorias estd muito mais associado as
caracteristicas do fendbmeno migratério do que a capacidade financeira e institucional dos
Estados que a adotam. Nesse sentido, embora estratégias de restricdo sejam eficazes em
controlar a migragdo regular, demonstram ser insuficientes para prevenir o ingresso de
imigrantes irregulares?.

N&do obstante a relevancia das limitacdes de eficacia das politicas baseadas no
paradigma securitario para a onda inovadora em andlise, a coincidéncia entre os anos de
adocdo dos primeiros paises e a rapida difusdo da inovacdo desde 2008 sugere que fatores
exdgenos ao contexto doméstico — regionais ou extra-regionais — tiveram papel central na
transicio de modelos de governanca migratoria®. A anélise das justificativas e transcricdes
das discussdes que respaldaram a aprovacao das novas leis migratdrias regionais aponta que a
interacdo entre atores politicos e sociais em redes internacionais e o ativismo das

OrganizacOes Internacionais (Ols) foi determinante para o fortalecimento da agenda de

27 A relagéo entre os fatores mencionados e a difusdo do novo paradigma migratério baseia-se em ampla reviséo
da literatura sobre o tema e na leitura e analise das justificativas e discusses disponiveis em fonte remota que
respaldaram a aprovacédo das leis migratorias.

28 Segundo o autor, o fracasso ocorre quando a politica ndo atinge seus objetivos estabelecidos, podendo ser
parcial ou absoluto.

29 para Marmora (2010), esse tipo de politica gerou o maior aciimulo de pessoas em situagdo irregular de todos
0Ss tempos.

%0 No caso argentino e uruguaio, as pressdes de organizacGes da sociedade civil de diversos ambitos (de direitos
humanos, religiosas, académicas, sindicais, entre outras) também foram determinantes para a aprovacéo da nova
lei migratdéria. (CERNADAS, 2011)
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reforma migratdria e para a maior interdependéncia dos processos de tomada de decisdo dos
paises da regido.

De fato, nas ultimas décadas, OrganizacGes Internacionais e mecanismos de
integracdo regionais que tratam da questdo migratoria estiveram crescentemente engajados na
disseminacdo de perspectiva mais humanitaria no tocante ao tratamento conferido ao
imigrante pelos governos latino-americanos.

Considerando as trés funcdes supracitadas das Ols dentro do processo de difusédo
— tais sejam, financiamento, assisténcia técnica e producdo e difusdo de documentos e
conhecimentos —, pode-se afirmar que, no caso ora estudado, a contribuicdo das instituicoes
que atuam na area migratoria se enquadra predominantemente nas segunda e terceira funcdes.
O espalhamento do conhecimento sobre 0 modelo humanitario e da producdo de documentos
com esse Vviés se deu tanto por meio da conformacdo de regime juridico internacional
vinculante para os Estados latino-americanos e mais garantistico para os direitos dos
imigrantes, quanto através da criacao de espagos para troca de ideias e formacao de consensos

entre os atores estatais envolvidos na tematica migratoria. Conforme afirma Stone (2004):

organizagOes internacionais (...) sdo meios para ajudar o desenvolvimento de
respostas politicas comuns em determinados campos. Da mesma forma, regimes
internacionais — um conjunto similar de normas e principios, regras e
procedimentos decisorios entorno dos quais as expectativas dos atores convergem —
também podem levar & harmonizagao” (tradugéo e grifos nossos, p. 13).

Neste ponto, importa recordar que o ativismo das organizacdes internacionais na
promoc¢do de modelo de gestdo migratéria mais humanitario na América Latina ocorreu de
maneira multinivel. Ou seja, nem todas as iniciativas de carater multilateral ou sub-regional
abarcaram necessariamente todos os paises da regido simultaneamente. Ao contrario, verifica-
se a proliferacdo de mecanismos de concertacdo sub-regionais, tendéncia especialmente
acentuada no inicio dos anos 2000, quando se iniciam os processos de reforma das leis gerais
migratorias em diregdo ao paradigma humanitario. No entanto, conforme exemplificado na
secdo anterior, todos os Estados latino-americanos estdo inseridos em algumas das iniciativas

e organizacgdes que promovem essa transi¢cdo de modelos de gestéo.
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a. OrganizacOes Internacionais e mecanismos de integra¢cdo como espacos de

facilitacdo do processo de difusao

No que se refere ao seu papel como espacos para intercambio de ideias e
formagéo de consensos, as Ols atuam como mediadoras de debates, pesquisas e cooperagéo,
constituindo foros onde os agentes estatais interessados interagem e geram, compartilham e
comparam ideias e experiéncias sobre temas afetos a demandas sociais comuns. Tal
intercdmbio pode se dar por meio de encontros regulares e exclusivamente estatais, ou por
meio de encontros dos quais também participam atores e organizagdes ndo estatais, como
especialistas, académicos, think thanks, organizagdes ndo governamentais, entre outros.

Em nivel global, as duas instituicdes que se destacam na promoc¢do dos direitos
dos migrantes e de abordagem mais humanitaria em relacdo ao tratamento juridico conferido a
eles na América Latina sdo a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e a Organizacdo
Internacional para as Migragdes (OIM).

Especialmente a partir da virada do milénio, a ONU passou a trabalhar ativamente
para promover a cooperacdo na gestdao migratéria, em prol de abordagem focada nos direitos
humanos dos migrantes e da descriminalizacdo da migracdo. Tal orientagdo consta, inclusive,
na Declaragdo do Milénio, emitida pela organizagéo, na qual se reivindica dos Estados “(...)
adotar medidas para garantir o respeito e a protecdo dos direitos humanos dos migrantes, dos
trabalhadores migrantes e das suas familias®®.

No ambito da ONU, a Comissdo Global sobre Migragdo Internacional (Global
Commission on International Migration) foi o primeiro painel global de especialistas sobre
migracéo internacional. Suas atividades se iniciaram em 2003 e foram encerradas em 2005.
Apdbs a extincdo da Comissdo, foi estabelecido o Grupo sobre Migracdo Global (GMG -
Global Migration Group) em 2006, pelo entdo Secretario Geral Kofi Annan. A iniciativa, que
reline dezoito agéncias intergovernamentais, realiza reunibes técnicas e de cupula regulares
com o objetivo de promover “a aplicagdo mais ampla de todos os instrument0s internacionais
e regionais e demais normas relacionadas a migragdo internacional, e encoraja a adocdo de
uma abordagem em relacdo & migracdo internacional mais coerente, abrangente e

coordenada”®? (traduco nossa).

31 Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Brasil). Declaragéo do Milénio.

32 Organizagdo das Nagdes Unidas. Global Migration Group.
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Trata-se, portanto, de plataforma permanente de cooperagdo em matéria
migratoria, na qual estdo engajados, além dos Estados-membros da ONU, especialistas e
outros atores nao estatais envolvidos na tematica. Ademais dos encontros técnicos e politicos,
0 grupo realiza simpoésios tematicos, publicagdes conjuntas e pronunciamentos em foros,
como a Assembleia Geral da ONU e o Conselho da OIM, e apoia projetos na &rea migratoria
em niveis nacional, regional e global.

Também com o objetivo de promover a cooperagdo na seara migratéria e no
espectro da ONU, foi criado o Férum Global sobre Migragdo e Desenvolvimento (GFMD -
Global Forum on Migration and Development) em 2007, como espago para a troca de boas
praticas e de informacdo e discussdo de oportunidades e desafios conjuntos. Segundo Culpi
(2017, p. 148), atualmente, 0 GMG e 0 GFMD sdo os dois mecanismos mais importantes para
a formulacdo de diretrizes sobre migracao internacional.

Em ambito global, destaca-se ainda a atuagdo da OIM como catalisadora de iniciativas
e programas destinados a aprimorar as politicas migratorias regionais e a promover os direitos
dos migrantes. A organizacdo, criada em 1951 sob o nome de Comité Intergovernamental
Provisério para os Movimentos de Migrantes da Europa (PICMME - Provisional
Intergovernmental Committee for the Movements of Migrants from Europe), assumiu sua
atual denominacdo em 1989%, o que simbolizou o apice de processo de ampliagdo da
importancia do tema e do escopo geografico do organismo, de forma a abranger todos os
movimentos migratorios globais. De acordo com Culpi (2017), desde o final da década de
1990, a OIM se tornou mais ativa na producdo de documentos que pressionavam para que
perspectiva mais focada nos direitos humanos passasse a balizar as legislagcdes nacionais, 0

que foi particularmente relevante na promocao de reformas na regiéo.

Uma das iniciativas regionais na area que teve cooperagdo técnica da OIM foi a
Conferéncia Sul-americana sobre Migracdes (CSM), instituida em 1999 durante o Encontro
Sul-americano sobre Migrac6es, Integracdo e Desenvolvimento para propiciar espaco politico
para o desenvolvimento de estratégias migratorias concertadas que atendessem aos padrdes
internacionais de Direitos Humanos.

A CSM resultou do reconhecimento por parte dos paises sul-americanos da
importancia dos movimentos migratérios na regido e da necessidade de manter consultas
regulares e intercambio de experiéncia em matéria migratoria. Além das reunifes de cupula

anuais, a CSM realiza reunides técnicas de consulta, seminarios e oficinas sobre temas

33 Organizagdo Internacional para as Migragdes.
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relevantes para 0s paises membros e organiza repositério de informagdes sobre o tema
migratorio, gerido pelo Observatério Sul-americano de Migragdes (OSUMI).

Outros mecanismos de integracdo regional atuantes na area migratdria que contam
com a cooperacao técnica da OIM séo o Foro Especializado Migratorio do Mercosul (FEM) e
o Foro Andino de Migragdes (FAM), vinculado a Comunidade Andina de Nagdes (CAN)*.

O primeiro foi criado em 2003, no ambito dos atos preparatorios para a Reunido
de Ministros do Interior e de Justica do Mercosul, para substituir as comissdes técnicas sobre
migracdo por instancia perene, dedicada exclusivamente a matéria. Integradas por
representantes do Ministério da Justica e dos demais orgaos relacionados a area migratéria
dos Estados parte e Estados associados do Mercosul®®, as delegacdes participantes do foro
adotam resolugdes por consenso gque sdo levadas a Reunido de Ministros do Interior para
aprovacao, assumindo carater vinculante.

O FEM representa importante plataforma para o intercAmbio de propostas para a
harmonizacdo de politicas e legislagdes migratérias (MARMORA, 2010) e para 0
desenvolvimento de acfes coordenadas para 0 combate ao trafico de pessoas e de migrantes.
Um dos objetivos do foro &, justamente, o estabelecimento de critérios comuns que definam
posicdo regional em matéria migratoria, o que abrange a harmonizagdo das normas nacionais
(NICOLAO, 2015, p. 10).

No ambito do FEM, sdo realizadas trocas de experiéncias entre agentes
migratorios integrantes do Poder Executivo dos paises que compdem o bloco. Conforme

afirma Culpi:

O FEM elabora documentos que séo elevados ao Conselho do Mercado Comum,
que é o 6rgéo executivo do bloco, responsavel por aprovar as decisdes do Mercosul.
Sendo assim, o FEM ¢ a instituicdo mais importante na determinacdo da pauta de
debates migratdrios do Mercosul, de onde emanam as principais decisdes sobre
circulagdo, residéncia, imigracdo, refugiados, entre outros temas associados a
questdo migratoria (2017, p. 115).

A Argentina, primeiro pais latino-americano a reformar sua lei migratoria,
assumiu papel de destaque no ambito do FEM, como estabelecedor de agenda. Ademais, 0s

representantes do pais protagonizaram os esforcos para que fossem alcancados os

3 A Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC) também realiza clpulas migratdrias
desde 2012. No entanto, por ser iniciativa recente, ndo é possivel avaliar seu impacto na difusdo do paradigma
humanitario na regiéo.

% Participam do FEM representantes de Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Bolivia, Chile, Colombia,
Equador, Peru e Venezuela.
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denominadores comuns em matéria migratéria objetivados pelo foro, como a Declaragdo de
Santiago sobre Principios Migratdrios de 2004, e para que esses entendimentos regionais

fossem apresentados em instancias supra-regionais. Segundo Nicolao:

(...) considerando o rumo assumido pela politica migratdria deste pais a partir do ano
2004, incluindo a adogéo da primeira normativa migratoria com enfoque em direitos
da América do Sul, o ativismo para a renovagdo dos marcos juridicos na
matéria, o impacto das medidas de regularizacdo e a orientagdo regionalista de sua
politica migratoria conduziram as autoridades migratorias a impulsionarem e a
potencializarem a imagem de pais de ‘referéncia’ em matéria de politicas
migratérias a nivel regional. (...) o governo argentino buscou fortalecer sua
presenca internacional naqueles temas nos quais 0 pais conta com experiéncia
ou desenvolvimento de determinadas competéncias estatais, e a esfera
migratdria se converteu em um caso tipico (2015, p.31, traducéo e grifos nossos).

Em relacdo ao Foro Andino de Migracbes (FAM), foi formalizado em 2008 no
ambito da CAN e realiza reunides bianuais. Trata-se de espaco de didlogo nao vinculante que
busca promover “os direitos dos migrantes e suas familias que residem nos paises andinos,
bem como promover a integralidade da migracdo, o respeito a livre mobilidade de pessoas,
criando um marco de garantias para as pessoas migrantes que lhes permita exercer uma
cidadania plena” (Cancilleria de Colombia, traducdo nossa). Além dos paises membros, o
Chile participa do foro como observador.

Na ocasido de sua criacdo, 0 FAM refletiu esforgo de dialogo e concertacdo que ja
vinha sendo feito pelos paises membros do bloco, com avancos significativos em discussdes
como a aprovacdo do Estatuto Migratério Andino e a adocdo de posi¢des compartilhadas em
outros espagos multilaterais. Apesar dos avancos, desde 2014, a iniciativa perdeu forca, ndo
tendo sido realizadas novas reunides. Pode-se afirmar, portanto, que, ao contrério do FEM,
que constituiu facilitador do processo de transicdo de paradigmas migratorios, 0 FAM ¢é
iniciativa que muito mais refletiu processo ja em curso do que contribuiu significativamente
para 0s rumos dessa transicao.

Anterior ao FEM e ao FAM e abrangendo paises da America Central e do Norte, é
a Conferéncia Regional sobre Migracdo (CRM), também denominada de Processo Puebla, em
referéncia ao primeiro encontro do foro, realizado na cidade mexicana de Puebla, em margo
de 1996. Os objetivos fundamentais da CRM?3¢ s3o:

% Conferéncia Regional sobre Migracion.
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- Criar um foro para a discussdo aberta de temas migratorios regionais e 0
intercdmbio de informacdo e experiéncias para alcancar maior coordenacdo e
cooperacao na regido;

- Unir-se para proteger os direitos humanos dos migrantes e criar uma rede de
leis migratorias coerentes e adequadas, além de reforcar os vinculos entre
migracdo e desenvolvimento (traducdo e grifos nossos).

Conforme consta no proprio documento de referéncia do foro, a transicdo de
paradigmas de gestdo migratoria estd no cerne dos objetivos da CRM. Além das conferéncias
anuais, onde sdo realizadas as reunides de cupula de vice-ministros, no ambito da iniciativa,
sdo desenvolvidos projetos de cooperacdo técnica e de assisténcia, eventos de capacitacdo, e
estudos e levantamentos comparativos das leis migratorias domésticas dos paises membros, a
fim de desenvolver recomendacfes de aperfeicoamento com vistas a promoc¢do dos direitos
dos migrantes.

Atualmente, integram a iniciativa Belize, Canada, Costa Rica, El Salvador,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras, Meéxico, Nicaragua, Panama e Republica
Dominicana®’. Além da participacio de representantes de governo, os projetos da CRM
contam com 0 apoio técnico e com a assessoria de uma rede de organizacfes internacionais,
como a OIM, o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), o
Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), entre outros.

Ademais, como forma de fortalecer o dialogo entre a CRM e a sociedade civil, foi
estabelecida a Rede Regional de Organizagdes Civis para as Migragdes (RROCM), composta
por diversas organiza¢Ges ndo governamentais que trabalham com o tema migratério. Desde
1998, a RROCM esta presente nas conferéncias e demais eventos realizados pela CRM,
contando, inclusive, com espacos de participacdo na formulacdo das agendas de trabalho das
diversas instancias do foro.

A Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) também apresenta em sua
estrutura organica maultiplas instancias que tratam da questdo migratéria na regido e centraliza
diversas iniciativas nesse ambito. Em 2005, a Assembleia Geral do organismo criou o
Programa Interamericano para a Promocéo e Protecdo dos Direitos Humanos dos Migrantes,
com o objetivo de promover a protecdo dos direitos dos migrantes, por meio do intercambio
de melhores préticas entre 0s paises membros e do desenvolvimento de politicas publicas e
legislagBes eficazes, que aprimorem a gestdo migratoria com foco humanitario. O programa

teve importante papel no processo de desenvolvimento dos novos marcos legais migratorios

37 Também participam dos encontros do foro como observadores Argentina, Colémbia, Equador, Jamaica e Peru.
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latino-americanos, mediante a difusdo de estudos em matéria de direitos dos migrantes e de
assisténcia técnica.

Além do programa, em 2012, a Assembleia Geral também constituiu a Comisséo
de Assuntos Migratérios (CAM), instancia permanente do Conselho Interamericano para o
Desenvolvimento Integral da OEA. Atualmente, trata-se do principal foro da organizacéo
encarregado da tematica migratdria, tendo sido precedida pela Comissdo Especial de Assuntos
Migratorios, instancia temporaria que funcionou de 2008 a 2012 vinculada ao Conselho
Permanente.

A constituicdo da CAM denota a relevancia que o fendbmeno migratdrio assumiu
na regido e a progressiva priorizacdo da promocdo dos direitos humanos dos migrantes na
agenda politica dos paises do continente e da propria OEA. Tanto € assim que, N0 mesmo ano
de constituicdo da CAM, a Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), 6rgdo
autbnomo do sistema OEA, converteu relatoria criada em 1996 para aprimoramento da
qualidade dos julgados e dos estudos consultivos sobre trabalhadores migrantes e suas
familias na Relatoria sobre os Direitos dos Migrantes.

Dentre as conferéncias realizadas pela OEA, teve especial impacto para o
desenvolvimento subsequente das novas legislagdes migratorias latino-americanas a
Conferéncia Regional das Américas, realizada em dezembro de 2000, em Santiago do Chile.
Na ocasido, representantes da sociedade civil pressionaram 0s governos para gque a situagéo
dos migrantes no continente e os termos entdo vigentes das legislacdes nacionais migratorias
assumissem posicdo central na agenda dos debates regionais.

Em relagdo aos imigrantes considerados deslocados forcados®®, o Alto
Comissariado das Nacgdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) tem como uma de suas
missOes assessorar paises de origem e receptores na adocdo de préaticas e legislacBes que
assegurem a protecdo a esse grupo de migrantes. A agéncia também organiza encontros e
conferéncias que aproximam atores politicos e sociais envolvidos no tema — como governos,
organizagbes internacionais, organizacdes ndo-governamentais, midia, refugiados,
especialistas etc. —, 0 que permite a troca de experiéncias, a conscientizacdo e 0

desenvolvimento de parcerias.

38 Segundo glossario elaborado pela OIM, o termo "deslocado forgcado” se refere a pessoas obrigadas a deixar seu
pais ou lugar de residéncia habitual em decorréncia de conflitos internos, perseguicdo, violéncia generalizadas,
violagdes a direitos humanos ou desastres naturais.
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b. Papel do regime juridico internacional para a transi¢do de paradigmas

Em relacdo ao regime juridico internacional, os tratados e compromissos na seara
migratoria adotados no ambito das Ols contribuem para o aumento da pressao sobre o0s
Estados para adequacdo de seus marcos gerais migratorios. Isto porque, uma vez
internalizados esses acordos e incorporados ao ordenamento juridico nacional, parte dos
dispositivos das leis migratdrias vigentes foi se tornando incompativel com a nova norma de
origem externa e tendo seu efeito juridico reduzido. Na pratica, 0 descompasso entre as
normativas migratorias internas e 0s novos compromissos assumidos internacionalmente
geram o esvaziamento das primeiras em favor das normas multilaterais supervenientes e,
consequentemente, contribuem para a burocratizacdo e morosidade dos procedimentos de
aplicacdo da lei, quase sempre em prejuizo do migrante.

Um dos compromissos mais importantes que reforcou a ideia de protecdo aos
direitos dos migrantes e balizou as discussOes e reformas subsequentes, ndo somente na
Ameérica Latina, foi a “Convengéo Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros de suas Familias”, assinada em 1990 pela
Assembleia Geral da ONU e em vigor desde 2003, quando atingiu 0 nimero minimo de
ratificacbes (CULPI, 2017). Na América Latina, dos vinte Estados, apenas Brasil, Costa Rica,
Republica Dominicana, Cuba, Haiti e Panaméa n&o ratificaram convencdo®, sendo que os trés
primeiros reformaram suas legislagdes migratdrias, sob orientacdo do paradigma humanitario.

Trata-se do primeiro documento vinculante que reconhece a situacdo de
vulnerabilidade dos migrantes e a precariedade e insuficiéncia da protecdo estabelecida pelas
legislacBes nacionais. Ademais, a convencdo assegura uma serie de direitos aos imigrantes,
independentemente de sua condi¢do migratoria, o que foi posteriormente incorporado
domesticamente, e preconiza a ndo discriminacdo e a igualdade de direitos em relacdo aos
nacionais. Ja em seu preambulo, a norma estabelece:

Considerando a situacdo de vulnerabilidade em que frequentemente se encontram
os trabalhadores migrantes e os membros das suas familias devido, nomeadamente,
ao seu afastamento do Estado de origem e a eventuais dificuldades resultantes da sua
presenca no Estado de emprego; (...)

Convencidos de que os direitos dos trabalhadores migrantes e dos membros das suas
familias ndo tém sido suficientemente reconhecidos em todo o mundo, devendo,

por este motivo, beneficiar de uma protecéo internacional adequada. (tradugdo e
grifos nossos).

39 Escritorio do Alto Comissariado das NagOes Unidas para Direitos Humanos. Quadro Interativo — Status da
ratificacdo de tratados de Direitos Humanos.
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Mais adiante, na Parte Ill da convencdo, sdo arrolados os direitos por ela
garantidos aos migrantes, entre eles: integridade fisica; liberdade; seguranca; liberdade de
pensamento e de reunido; salde; educacdo aos filhos dos migrantes; a ndo serem submetidos a
tortura, escraviddo e outros trabalhos degradantes; reunido familiar; e manutencdo de sua
identidade cultural e religiosa. O preceito fundamental do documento é, portanto, a garantia
de acesso a esses direitos a todos os trabalhadores migrantes, independentemente de sua
origem ou condicéo juridica no Estado em que trabalham.

A fim de monitorar o cumprimento de suas disposicOes pelos paises signatarios, a
propria convencdo previu a criacdo de instancia especifica. O Comité das Nagdes Unidas
sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros de suas
Familias, que relne especialistas no tema, realiza sessbes periodicas desde marco de 2004
para avaliar os avancos na protecdo dos migrantes e emitir recomendacGes aos Estados parte.
Todos os signatarios vinculados a convencdo sdo obrigados a enviar relatorios regulares ao
comité. Em algumas circunstancias, o comité também analisa dendncias individuais por
violagio a algum dos direitos previstos na convencdo?.

Conforme ressalta Culpi (2017), outro aspecto central do documento, objeto da
Parte VI, é que ele insta os Estados a cooperarem em matéria migratéria, tanto para assegurar
boas praticas de gestdo migratéria quanto para combater o emprego de imigrantes em
atividades abusivas, insalubres, clandestinas ou ilegais. Nesse sentido esta o artigo 64 do

documento:

1. Sem prejuizo do disposto no artigo 79° da presente Convengdo, os Estados Partes
interessados consultam-se e cooperam, se tal se mostrar necessario, a fim de
promover condi¢des saudaveis, equitativas e dignas no que se refere as migragdes
internacionais dos trabalhadores e dos membros das suas familias. (grifos nossos)

A convocacdo dos Estados signatarios para desenvolverem politicas migratérias
que enfatizem os direitos de todos os migrantes contribuiu para chamar atencdo dos
legisladores e governantes e, consequentemente, para as subsequentes reformas normativas
verificadas na regido. A convencdo € citada na justificativa da maioria dos atos de
promulgacdo ou de regulamentacdo das novas leis migratorias latino-americanas, como baliza

normativa para a sua confeccdo. O Decreto 606, que regulamenta a lei argentina, €

40 Escritério do Alto Comissariado das NagBes Unidas para Direitos Humanos — Comité sobre Trabalhadores
Migrantes.
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particularmente prolifico nas referéncias ao acordo. No caso uruguaio, senadores que
participaram da Comissdo Legislativa que modificou o projeto de lei migratdria originario do
Poder Executivo atribuiram papel central a convencdo para a incorporacdo de abordagem
mais humanitaria a nova norma doméstica uruguaia (CULPI, 2017).

Em relacdo ao aspecto da descriminalizagcdo da migracdo e do direcionamento da
punicdo para o tréfico de pessoas e migrantes, o Protocolo Adicional a Convengéo das Nagdes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional Relativo a Prevencao, Repressdo e Punicéao
do Tréafico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas, assinado em 2000 e em vigor desde
setembro de 2003, é documento de referéncia para a transicdo de paradigmas verificada na
regido, tendo sido ratificado por todos os paises*. Como exemplo da centralidade da
orientacdo principiologica do acordo para a composicdo dos marcos legais migratorios
subsequentes, a justificativa do Projeto de Lei 288, que baseou a nova lei migratoria

brasileira, afirma:

De forma coerente com a perspectiva de direitos humanos desse projeto, afirma-se o
principio de ndo criminalizagdo da imigracdo. A imigracao nao é fendmeno a ser
controlado e regulado pelo direito penal, embora haja cenarios conexos que
possam e devam ser punidos criminalmente. Esse espirito legal, entdo, deve ser
propagado por todo o fendmeno migratério.

Tais providéncias mostram-se extremamente importantes, sobretudo na medida em
que vém ao encontro do disposto no Protocolo Adicional a Convencao das NagGes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional Relativo & Prevencéo,
Repressao e Punicdo do Trafico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas
(...). (grifos nossos)

Além dos tratados vinculantes (ou seja, cujos dispositivos se tornam obrigatorios
para os Estados que os ratificam), as Ols também formulam documentos de carater ndo
vinculante, mas que contribuem para gerar pressao sobre 0s governos e acabam por balizar a
transicdo de paradigmas predominantes nas legislacdes internas.

No ambito da Organizacdo das Nagbes Unidas, a literatura destaca o papel do
relatorio “Migracdo em um mundo interconectado: Novas Dire¢des para A¢do”, da Comissdo
Global sobre Migragéo Internacional, a qual, conforme acima explicado, teve suas atividades
encerradas em 2005, sendo substituida pelo Grupo sobre Migragdo Global, criado em 2006.

Conforme menciona Culpi:

Os compromissos e as conferéncias internacionais tém recomendado aos Estados
uma tratativa da migragdo voltada aos direitos humanos, como é o caso no relatorio

41 Organizacdo das Nag@es Unidas. Treaty Collection.
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da Comissdo Global sobre Migracfes Internacionais da ONU (CGMI),
denominado ‘Migracdo em um mundo interconectado: Novas Direc¢les para
Acdo’. Contudo, os documentos recomendam o respeito a soberania dos paises, que
podem ter independéncia para definir se a migracdo representa uma ameaga a
soberania nacional. (2017, p. 145, grifos nossos).

No documento, a protecdo dos direitos dos migrantes € apontada como um dos
“Principios de Agdo” centrais para a abordagem estatal acerca da migragdo. Atrelada a este
principio, foram elencadas quatro recomendacgdes, referentes ao fortalecimento das
normativas internas para protecdo e nao discriminacdo do migrante, a garantia da efetiva
responsabilidade do Estado sobre aqueles que estdo em seu territério, a protecdo contra
abusos e exploracdo laborais e ao uso mais efetivo do componente de direitos humanos da
ONU para garantir a protecdo aos direitos dos migrantes. Embora o relatdrio tenha sido
lancado apenas na ocasido do encerramento da Comissdo, apds, portanto, a entrada em vigor
de algumas das leis aqui tratadas, as discussdes que balizaram seu contetdo se iniciaram em
2003.

Em relacdo a producdo no ambito da Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA), nao foram levantados documentos de carater vinculante para os Estados membros da
organizacdo que tenham influenciado de forma relevante o processo de transicdo ora
analisado. No entanto, o tema da migracdo consta nas resolucdes de todas as Cupulas das
Américas — reunido realizada pela OEA entre Chefes de Estado do continente —, desde a sua
primeira edicdo em Miami, em 1994. Embora a migracdo no continente ja fosse questdo de
alerta da organizacdo, o volume de diretrizes voltadas para o tema tornou-se
significativamente maior desde a Cupula de Quebec, em 2001.

Ademais, o teor da abordagem conferida ao fenémeno migratério nos documentos
do encontro também foi sendo progressivamente modificado. Para fins dos objetivos desta
dissertacdo, é especialmente relevante destacar que a ressalva acerca da soberania dos Estados
em matéria migratoria e da superioridade dos marcos legais domésticos sobre as diretrizes da
organizagao tiveram sua mencao reduzida ao longo das diversas clipulas*?.

O encontro de Quebec representou marco para a incorporacdo definitiva da pauta
dos direitos dos migrantes na agenda da OEA, para a promogéo da cooperacdo interestatal na
area migratéria e, consequentemente, para 0 movimento de alinhamento dos paises do
continente a novo paradigma de gestdo migratoria, focado na acep¢do humana do migrante.

Na cupula, é firmado o compromisso de fortalecer e institucionalizar rede integradora das

42 Organizacdo dos Estados Americanos. Seguimento e Implementagio: Mandatos.
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diversas iniciativas e foros que tratam da questdo migratdéria com vistas a avangar no
estabelecimento de mecanismos de protecdo ao migrante. Seguindo esta orientacdo, dentre as

diretrizes lancadas na Declaracéo e no Plano de Acdo da clpula, merecem destaque:

- Reconhecemos as contribuicfes econdmicas e culturais que aportam 0s migrantes
as sociedades de destino e as suas comunidades de origem. Nos comprometemos a
assegurar tratamento digno e humano, com protecdo legal adequada, defesa dos
direitos humanos e condi¢bes de trabalho seguras e saudaveis para o0s
migrantes. Fortaleceremos mecanismos de cooperagdo hemisféricos para atender as
legitimas necessidades dos migrantes e adotar medidas eficazes contra o trafico
de seres humanos. (Declaracdo de Quebec, 2001)

- Promoverdo que se tome consciéncia acerca do valor da cooperacgdo estreita entre
paises de origem, transito e destino para assegurar a prote¢do dos direitos humanos
dos migrantes. (Plano de A¢éo de Quebec, 2001)

- Estabelecerdo um programa interamericano, no marco da OEA, para a
promocdo e protecdo dos direitos humanos dos migrantes, incluindo os
trabalhadores migrantes e suas familias, levando em conta as atividades da CIDH
(Comissdo Interamericana de Direitos Humanos) e apoiando o trabalho
encomendado ao Relator Especial sobre Trabalhadores Migrantes da CIDH e a
Relatora Especial para as Migra¢es das Nagdes Unidas. (Plano de Acéo de Quebec,
2001).

- Estabelecerdo vinculos com processos sub-regionais, tais como a Conferéncia
Regional sobre Migracéo e a Conferéncia Sul-americana sobre Migragdo, que sdo
foros para o didlogo e para o compartilhamento de informacdo acerca do
fendbmeno migratdrio, e fomentardo a cooperagdo com organismos
internacionais especializados, tais como a Organizacdo Internacional para as
Migracdes (OIM), para avangar e coordenar os esforcos de execucdo dos mandatos
da Cdpula. (Plano de Ac¢do de Quebec, 2001) (grifos nossos)

Ainda no &mbito do sistema OEA, em 2003, a CIDH emitiu documento consultivo
afirmando que as politicas migratérias e as praticas estatais (legislativas, executivas e
judiciais) devem garantir o respeito aos Direitos Humanos, em especial os principios da
igualdade entre nacionais e estrangeiros e da ndo discriminacdo (ASA; CERNADAS, 2010).

Quanto a producdo de origem sub-regional, a Declaracdo de Santiago sobre
Principios Migratdrios, firmada na Reunido de Ministros do Interior do Mercosul e Estados
associados em 2004, fixou diretrizes para as politicas migratorias dos paises signatarios®,
baseadas na cooperac¢do internacional e no respeito aos direitos dos migrantes. Nesse sentido,

sd80 compromissos assumidos no documento:

I1l. Assegurar aos migrantes o respeito aos direitos humanos e todos aqueles
reconhecidos pelas Convencdes Internacionais vigentes na matéria; (...)

V1. Destacar a importancia da reunificacdo familiar, como elemento necessario
para a estabilidade plena dos imigrantes, reconhecendo a familia como base
fundamental da sociedade;

4 Assinaram o documento representantes dos governos de Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Bolivia, Chile e
Peru. Fonte: ACNUR.
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VII. Reconhecer o direito dos Estados de exercer o adequado controle de suas
fronteiras, mas sem tratar a irregularidade migratéria como fato punivel pelo
direito penal;

VIII. Reafirmar o compromisso de combater o trafico ilicito de migrantes, o
trafico de pessoas, o trafico de menores e outras formas de delitos
transnacionais (...) (tradugdo e grifos nossos).

O documento é marco inicial para o processo de inflexdo de paradigmas
observado na regido. Embora contemple somente paises da América do Sul, a partir da
emissdo da declaracdo, outras iniciativas de carater regional foram desenvolvidas abarcando
conjuntos diversos de paises. Alias, em contextos de multiplos mecanismos de integracéo,
como ocorre na América Latina, a interacdo dos atores politicos em foros cuja composi¢do
frequentemente se sobrepde geograficamente é o principal fator de facilitacdo do processo de

difusdo de inovacdes.
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8. Considerac0es finais

A migracao internacional é um dos fendmenos contemporaneos que gera maiores
impactos e desafios politicos, econdémicos, sociais e éticos para 0S governos nacionais. Basta
observar que se trata de questdo frequentemente destacada e contrastante nas plataformas dos
diferentes grupos politicos domésticos. Elei¢Bes recentes para cargos executivos e legislativos
nacionais tiveram parte relevante de sua agenda ocupada por debates em torno do papel da
migracao internacional para o pais e dos diferentes modelos de gestdo de fluxos de migrantes.
Em geral, partidos e candidatos mais identificados com o espectro politico de esquerda e
centro-esquerda se alinham a abordagens focadas na dimensédo humana da migragdo e na
integracdo do migrante a sociedade receptora, enquanto aqueles identificados com ideais de
direita e centro-direita tendem a enfatizar questbes de cunho securitario ao enderecar as
demandas geradas pela migragao.

A Europa talvez seja o exemplo paradigmatico da clivagem politica produzida
pelo fendmeno migratorio. Os processos eleitorais europeus recentes foram marcados por
tendéncia de ampliacdo do espaco politico de partidos ultradireitistas, cujo discurso se baseia,
em grande medida, na rejeicdo ndo somente a imigrantes, mas também a refugiados, cujo
acolhimento é mandatério conforme o regime juridico internacional. Tal conjuntura se deu,
inclusive, em paises com ampla tradi¢do de acolhida, como Suécia e Alemanha.

Nos Estados Unidos, outro destino tradicional de migrantes de paises em
desenvolvimento, o advento do governo de Donald Trump também reacendeu os debates
sobre os limites do poder soberano do Estado para regular suas fronteiras e 0 ingresso e a
permanéncia de estrangeiros em seu territorio. A decisdo j& revogada da Casa Branca de
separar pais e filhos migrantes quando cruzam irregularmente a fronteira € o exemplo mais
recente.

Embora a destinacdo dos fluxos migratorios tenda a seguir critérios de
concentracdo de riqueza, 0 aumento dos entraves a migracao regular nos paises receptores
tradicionais, associado a proliferacdo de conjunturas de crise humanitéria, impactaram os
padrdes migratdrios globais. A América Latina ndo esteve isolada desse processo, conforme
indicam os dados referentes ao nimero de imigrantes residentes na regido, que aumentou de
6,6 milhdes para 9,5 milhdes entre 2000 e 2017. Além de ser destino de fluxos migratérios, a
regido também se caracteriza por ser area de origem e de transito de migrantes de origem

continental e extracontinental.

60



O impacto da mudanga de amplitude da questdo migratoria foi sentido nos
diversos estratos das sociedades latino-americanas, gerando novas demandas sociais e
econémicas e, consequentemente, obrigando os atores politicos a promoverem mudancas
institucionais em resposta. Em sentido contrario a Europa e aos Estados Unidos, onde se
observou a conformacdo de tendéncia & adocdo de politicas mais restritivas a imigracgéo,
baseadas em critérios que atendem a seguranca doméstica, no espaco latino-americano, 0s
governos nacionais passaram a sinalizar, especialmente desde o inicio do novo milénio,
movimentacdo em prol de medidas liberalizantes da imigracao e de promocéo dos direitos dos
imigrantes. O desencadeamento de reformas nas legislacdes migratorias de diversos paises da
regido parece ser a expressdo maxima do processo de transicdo paradigmatica em curso, cujo
cerne é a énfase conferida a dimensdo humana da imigracao.

A presente pesquisa se propds justamente a analisar o processo de transi¢do de
modelos de gestdo migratéria na regido, com base nos preceitos da Teoria da Difuséo,
adequada a explicar conjunturas de mudancga institucional ao longo do tempo, nas quais o
comportamento das unidades envolvidas é influenciado pelas a¢des das demais unidades e por
fatores condicionantes comuns. Rogers (1983) conceitua a difusdo como “o processo pelo
qual uma inovagao é comunicada por meio de determinados canais, ao longo do tempo, entre
membros de um sistema social”. Como salientado na se¢do dedicada a revisdo bibliogréfica, a
fim de que sejam aplicaveis os pardmetros da difusdo, o vinculo mantido entre as unidades
desse sistema social — no caso, a América Latina — deve ser de interdependéncia e ndo de
coordenacao.

Embora a Teoria da Difusdo possa ser aplicada a uma infinidade de objetos de
analise, aqui foi utilizado campo pouco explorado por essa corrente teorica, tal seja, a difusdo
de institucionalidades. Como institucionalidade, se considerou qualquer pratica ou modelo de
gestdo da coisa publica. Para categorizar os modelos de gestdo migratdria, nosso objeto de
estudo especifico, elaboramos tipologia adaptada a partir de divisdo desenvolvida por Lélio
Marmora (2010).

O autor propds classificagdo em trés tipos basicos de modelos de governanca
migratoria que resultariam da perspectiva dos Estados acerca da imigracdo e de seus impactos
no territorio sob sua jurisdi¢do: (1) o modelo securitario, que inclui a gestdo da migragédo no
rol de competéncias relacionadas a seguranca nacional e parte da premissa de que o imigrante,
salvo categorias determinadas, representariam um 6nus para o Poder Publico; (2) o modelo de
beneficios compartilhados, que utiliza o critério de custo-beneficio, particularmente

econdmico, para categorizar o imigrante como desejavel ou util ao pais de destino; (3) e 0
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modelo humanitério ou de desenvolvimento humano para as migrac6es, que considera como
central para a gestdo dos fluxos migratorios sua dimensdo humana, estando pautado pela
premissa da igualdade de direitos entre nacionais e estrangeiros e pelo objetivo de integracéo
do imigrante a sociedade receptora.

Conforme ressaltamos, a divisdo proposta por Marmora ndo se verifica em sua
forma pura na realidade. Os modelos propostos expressam apenas o0 tipo de abordagem
principiologica predominante no tratamento conferido pelos Estados aos estrangeiros
residentes em seu territério. Os regimes legislativos e politicos de gestdo da imigracdo sao
heterogéneos e submetidos a influéncia de mais de um paradigma. Considerando que a
ocorréncia dos modelos securitério e de beneficios compartilhados, via de regra, se verifica de
maneira concomitante, para fins de avaliacdo do processo de transicdo dos paradigmas de
gestdo migratoria na América Latina, esses dois modelos foram considerados como um so,
sob a denominacdo de modelo securitario.

Uma das dificuldades encontradas para avaliar a ocorréncia da adocgdo de
inovacéo de elevado grau de abstracdo, como sao as institucionalidades, foi a determinacéo de
parametro que conferisse ao objeto a concretude necessaria para a sua mensuracdo. A fim de
tornar mensuravel o processo de transicdo de modelos de gestdo, a presente pesquisa utilizou
como indicativo da ado¢do da inovacao a ocorréncia, ao longo do periodo analisado de 2004 a
2017, de nova lei migratéria que contivesse disposicdes sobre direitos dos imigrantes,
igualdade de tratamento em relacdo a nacionais e descriminalizacdo da imigracdo. Em relacéo
ao Ultimo requisito, foram consideradas como medidas direcionadas a descriminalizacédo
aquelas previsdes de punicdo das redes de trafico de migrantes e de pessoas e de quaisquer
condutas abusivas ou exploratérias em relagdo ao imigrante, tendo em vista que expressam a
intencdo do Estado de reorientar seus esfor¢os punitivos.

Embora a transicdo de paradigmas de gestdo migratoria na América Latina seja
evidenciada por outras acdes estatais, como nas leis que disciplinam o instituto do refugio e
nos planos de regularizagdo migratdria, a escolha de se utilizar como parametro as leis gerais
migratdrias expressa de maneira mais adequada o fenbmeno que se pretendeu analisar. Isto
porque sdo essas normas que disciplinam os principais aspectos relacionados a migracao,
referentes a entrada, saida, permanéncia e tratamento dos estrangeiros no territorio nacional.

Com base nessas definicdes e explicacbes preliminares, esta dissertagdo buscou
responder a duas questdes centrais. Primeiramente, como 0 processo de transicdo de
paradigmas de gestdo migratoria no espaco latino-americano se enquadra nos parametros da

Teoria da Difusdo. Em segundo lugar, buscamos analisar a contribuicdo das Organizacoes
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Internacionais e demais mecanismos de integragdo multilaterais para a difusédo do paradigma
humanitario na América Latina.

Quanto a primeira questdo da pesquisa, utilizando os quatro elementos basicos da
definicdo de Rogers (1983) — inovacao, canais de comunicagdo da inovacao, sistema social no
qual ocorre a difusdo e periodo de propagacdo —, constatamos que a onda inovadora analisada
atende a todos os requisitos para ser caracterizada como difusao.

Em relacdo ao primeiro elemento — a inovacdo — a avaliacdo sobre a sua
ocorréncia se baseou na presenca dos requisitos acima definidos como caracterizadores de
nova orientacdo paradigmatica, tais sejam: disposicdes sobre direitos dos imigrantes,
igualdade de tratamento em relagdo a nacionais e descriminalizagdo da imigracdo. Por meio
de andlise dos dispositivos das novas leis, verificamos que todas elas continham previsoes
nesse sentido, atendendo, portanto, ao critério estabelecido para enquadra-las como
inovadoras.

Quanto ao canal de comunicacdo e ao sistema social, as unidades de analise
consideradas — 0s paises latino-americanos — trocaram experiéncias e difundiram
conhecimentos sobre o tema migratorio nos foros de integracdo regionais e extra-regionais
dos quais participam, questdo amplamente debatida no capitulo referente ao papel das Ols e
mecanismos de integracdo nesta onda de difusdo. Restou configurado, portanto, um canal de
comunicacdo extremamente eficaz para a disseminagdo do novo paradigma dentro do sistema
social latino-americano e para a formacdo de entendimento uniforme sobre a maneira mais
adequada de o Estado responder as demandas sociais geradas pela migracéo.

Por fim, conforme expresso graficamente na sessdo correspondente, o periodo de
propagacdo da inovacdo aqui analisada se iniciou em 2004, quando da promulgacéo da lei
migratoria argentina, e se estendeu até o ano final da analise, 2017. Ao longo deste periodo,
doze unidades adotaram novas leis migratérias com os requisitos estipulados.

Quanto ao segundo problema proposto, relacionado ao papel das Organizacgdes
Internacionais e demais mecanismos de integracdo multilaterais na difusdo do paradigma
humanitario, com base na analise dos documentos de justificativa das novas leis e nas
discussdes que antecederam a sua aprovacdo, € possivel afirmar que a interacdo entre
decisores politicos promovida pelas instancias internacionais, bem como a pressao decorrente
dos documentos, vinculantes ou ndo, formulados no &mbito das Ols, contribuiram
decisivamente para o estabelecimento de agenda de reforma migratéria comum pelos

governos da regido.
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De fato, a multiplicagdo de instancias de integracdo regionais e extra-regionais
que tratam de maneira sistematica e permanente da tematica migratéria expressa a
centralidade que a questdo adquiriu na América Latina. O redirecionamento do
integracionismo latino-americano para discussdes envolvendo a migracdo internacional foi
determinante para a intensificagdo do didlogo e, como decorréncia, para a convergéncia
discursiva em torno da necessidade de se avancar no estabelecimento de marcos normativos e
de politicas domésticas que enfatizassem o respeito aos direitos fundamentais dos
estrangeiros.

Com o objetivo de melhor precisar como se deu a contribuicdo das Ols e dos
mecanismos de integracdo para o processo de difuséo, identificamos duas vias essenciais. Por
um lado, a ampla disseminacdo e incorporacdo de leis migratorias orientadas
predominantemente por paradigma humanitario foi influenciada pela conformacéo de regime
juridico internacional que alavancou a agenda de direitos dos migrantes e pressionou 0s
Estados latino-americanos a se adequarem a esse novo padrdo. Apontamos que as mudancas
nas legislacdes migratdrias nacionais foram estimuladas pela necessidade de adequacdo as
normativas internacionais e demais documentos multilaterais.

Com base na analise da literatura sobre o tema e das justificativas disponiveis dos
atos de promulgacao e de regulamentacdo das novas leis migratdrias, levantamos 0s principais
documentos internacionais que serviram de diretriz para o processo de difusdo ora tratado.
Dentre os documentos de carater vinculante para os Estados ratificantes, destacamos a
“Convengao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes
e dos Membros de suas Familias” e o “Protocolo Adicional a Convencao das Nac¢des Unidas
contra 0 Crime Organizado Transnacional Relativo a Prevencdo, Repressdo e Puni¢cdo do
Tréfico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criang¢as”, ambos em vigor desde 2003. Esses
acordos inovaram ao reconhecerem a situacdo de especial vulnerabilidade dos migrantes e as
falhas nos mecanismos de prote¢do existentes nas legislagcbes domésticas.

Ademais das normativas vinculantes, também ¢ destacada a acdo das instancias
internacionais de exortacdo a implementacdo de mudangas politicas por meio da elaboragédo
de recomendacdes, estudos e declaracdes de intencBes, todos documentos de carater ndo
obrigatdrio, mas que apontam diretrizes a serem seguidas. Esses documentos, emitidos pelas
Ols ou acordados entre essas e 0os Estados, também balizaram o processo de transi¢cdo de
modelos de gestdo migratoria na regido. Nesse sentido, assumiram destaque o relatorio
“Migragdo em um mundo interconectado: Novas Dire¢des para Ag¢do”, da Comissao Global

sobre Migracdo Internacional, no ambito da ONU; as resolugdes da Cupula das Américas de
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2001, realizada em Quebec, Canada; e, em ambito sub-regional, a Declaracdo de Santiago
sobre Principios Migratorios, firmada na Reunido de Ministros do Interior do Mercosul e
Estados associados em 2004, considerada marco para outras declaracdes sub-regionais
posteriores.

Por outro lado, além da pressdo decorrente do regime juridico internacional, a
contribuicdo das Ols para o fendmeno de difusdo analisado também se deu por meio da
criagdo de espacos para troca de ideias e formacdo de consensos entre 0s atores estatais
envolvidos na tematica migratéria. Conforme indicado, é vasta a literatura que trata do papel
das Ols como atores centrais no processo de producdo de politicas publicas, em razdo da
interacdo estratégica que promovem entre agentes governamentais, comunidades epistémicas
e representantes de instancias multilaterais.

No presente caso, as instancias internacionais atuaram como verdadeiras
mediadoras e promotoras de processo de intercdmbio de experiéncias e de construcdo de
conhecimentos que culminaram com a onda de reformas legislativas referida. De maneira
similar ao levantamento feito em relacdo aos documentos que geraram pressdo por agenda
reformista na regido, também foram identificadas as principais Ols e mecanismos de
integracao que contribuiram para o processo de transicao de paradigmas.

Em nivel global, se destacam a Organizacdo das NacBes Unidas (ONU) e a
Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM) pelo seu ativismo na promocgao da
cooperacdo na area de gestdo migratoria e na elaboracdo de marcos normativos e politicas
publicas mais favordveis e protetivas aos imigrantes. Dentro dessas duas instituicoes,
levantamos as principais iniciativas e instancias responsaveis pela formulacdo de diretrizes
sobre migracdo internacional, pelo aprimoramento das politicas migratérias regionais e pela
promocdo dos direitos dos migrantes.

No entanto, o ativismo das Ols e demais foros de integracdo ndo esteve restrito as
grandes organizacGes de carater multi-regionais. Regionalmente, a Organizacdo dos Estados
Americanos também teve papel fundamental no processo de transicdo de modelos de gestdo
migratoria, por meio de iniciativas como o Programa Interamericano para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos dos Migrantes, cujo objetivo é justamente facilitar e acelerar
0 intercdmbio de melhores praticas e o desenvolvimento de politicas publicas e legislacGes
eficazes, que aprimorem a gestdo migratoria com foco humanitario.

Sub-regionalmente, quatro instancias se destacaram como espacos de mediacao
para desenvolvimento de novas estratégias para a area migratoria que atendessem aos padrdes

internacionais de Direitos Humanos: a Conferéncia Sul-americana sobre Migragdes, uma das
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iniciativas mais ativas na promocao do intercAmbio e dos conhecimentos na area migratoria; o
Foro Especializado Migratério do Mercosul; o Foro Andino de Migracdes da Comunidade
Andina de Nacdes; e a Conferéncia Regional sobre Migracdo, estabelecida em 1996, primeiro
foro sub-regional dedicado a migracgéo internacional.

Em comum, todas essas iniciativas contam ou contaram com a cooperacao técnica
e 0 apoio de organizagdes multilaterais como a OEA e a OIM para a realizagéo de estudos e
encontros. Ademais, a manutencdo de canais de didlogo entre esses foros, para além de suas
conexdes com as Ols dedicadas ao tema, demonstra a densidade da integracdo regional na
area migratoria, um exemplo paradigmatico para a regiéo.

Embora a transicdo de paradigmas de gestdo migratria na regido decorra de
processo multicausal, conforme demonstramos nesta dissertacdo, o ativismo das Ols
contribuiu para desnacionalizar a agenda migratoria e para promover a conformacdo de
legislacdo mais adequada a administragdo dos fluxos migratérios atuais. Além de fornecer
diretrizes para as novas leis migratérias, o espaco de integracdo criado no dmbito dessas
instancias internacionais permitiu que os governos da regido fossem influenciados pelo
processo de tomada de decisdo dos demais paises, em tipico padrdo explicativo da Teoria da
Difuséo.

Como ressaltado anteriormente, esta pesquisa ndo pretendeu esgotar a
identificacdo de todos os documentos, Ols e mecanismos de integracdo que possam ter
influenciado a difusdo do novo paradigma regional, mas apenas arrolar aqueles que foram
centrais nesse processo. Outras iniciativas de integracdo ndo abordadas, embora ndo tenham
tido influéncia direta e significativa no processo de transicdo aqui tratado, atestam a
relevancia do tema migratorio na agenda regional. Como exemplo, pode se mencionar a
Declaracdo de criacdo da Unido Sul-americana de NacGes, de 2008, a qual colocou o tema
migratorio, particularmente a cooperacdo na matéria para a promocao dos direitos humanos
dos migrantes e a harmonizacdo das politicas domésticas, entre seus objetivos especificos
prioritarios.

Embora ampla, a agenda de pesquisa sobre migracdo internacional na América
Latina ainda é pouco explorada pela literatura de Ciéncia Politica brasileira. Por meio deste
trabalho, buscamos contribuir para a constru¢cdo de conhecimento inicial sobre as bases
principiologicas que subsidiaram a formulagdo dos arcabougos normativos para a area
migratoria por parte dos decisores domésticos latino-americanos. Por entender que a
configuracdo dos modelos de gestao esta sujeita a processo permanente de mudanca, j& que se

associa as oscilagdes dos espectros ideoldgicos predominantes na arena politica interna,

66



restringimos nossa analise a um periodo temporal especifico e ndo contemplamos analises
referentes a reversdo de politicas ou paradigmas migratérios.

Como proposta de pesquisa futura, planejamos desenvolver analise comparativa,
mais detalhada e com nimero mais restrito de unidades, acerca da evolucédo e da extensao dos
direitos concedidos aos imigrantes pelas legislagdes latino-americanas, bem como seu nivel
de efetivacdo por meio de normas infra-legais. Outra possibilidade de agenda que
consideramos € a elaboracdo de mecanismo de avaliacdo do nivel de reversdo de modelos de
gestdo migratdria conforme as alteracGes de espectro ideoldgico dos diferentes governos. Tal
pesquisa permitiria, inclusive, gerar conclusfes sobre o enquadramento da governanga

migrat6ria como politica de governo ou de Estado.
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