Sabrina Evangelista Medeiros

Politicas Imigratdrias: por uma avaliacao dos seus
fundamentos e limites na contemporaneidade.

Tese apresentada ao Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro como
requisito para a obtencdo do grau de Doutor(a) em Ciéncias Humanas: Ciéncia
Politica.

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Renato Lessa - Ciéncia Politica / IUPER] (Orientador)

Prof. Dra. Maria Alice Rezende de Carvalho - IUPER] - (Presidente).

Prof. Dr. Manfred Nitsch - LAI - Economia / Freie Universitidt - F.U. Berlin.

Prof. Dr. Francisco Carlos Teixeira da Silva - Histéria Comparada / UFR].

Prof. Dr. Helion Povoa Neto - Geografia / UER]

Rio de Janeiro, 29 de Julho de 2005



Livros Gratis

http://www.livrosgratis.com.br

Milhares de livros gratis para download.



Indice

APRESENTACAQ ...uttiiei ittt e e ettt e e ettt e e e sittaeeesattaeeeasabbeeeeaasbseeeesastseeesasbeeeesanbaeeessasbeneenans -1-
INTRODUGAO . ..t tttiiiiee e e e ettt e e e et e ettt e e e e e e e e s et e e e e e e e e s ssatbbreeeeaeesssasastbreeeeeaeesssnssrreees -8-
CAPITULO 1 - POLITICA IMIGRATORIA NA TEORIA DEMOCRATICA. ....ccveviaiiiiienieannn. -21-
(Tabela de aquisi¢éo de cidadania, em milhares, por ano). ........c.cceeveveervennenn -23-
(1.1) Parametros democraticos e a Orbita dos direitos individuais. ..................... - 26 -
(1.2) Comunitarismo, Liberalismo e outras vias para o pertencimento politico do
(0] [ = U - To USSP -35-
(1.3) A imigracdo como resultado da liberdade democratica (democratic payoff). ...-
47 -
(1.4) O imigrante como parte e aparte da democracia: homogeneidade e
heterogeneidade SOCIAL...........ccveruieieiieir e -52 -
(1.5) Democracia e a universalidade do pUbliCO. .........cccoceverieiiviiiiiieiese e - 56 -
CAPITULO 2 - POLITICA IMIGRATORIA, POLITICAS PUBLICAS DOMESTICAS E RELACOES
EXTERIORES. .citttte ettt e ettt ettt e e e sttt e e e et e e e et e e e e et e e e e en st e e e e e nnsae e e e e nnsaeaeennnrneeeaans -69 -
(2.1)A invencdo do novo regionalismo e a Europa como primeiro foco. ........... -73-
(2.2)As instituicOes regionais e a formulagdo de uma nova soberania nacional .- 76 -
(2.3)Autoridade, representacdo e Democracia no espaco regional. .................... -79-
(2.4)A integragdo européia sob a l6gica de seus instrumentos e intencdes.......... -82-
(2.5)As regras do jogo na integracdo e a definicdo do escopo social dos paises-
MEIMDIOS. <. e et e st e et e e s e e sbeeaaeeeres -90 -
(2.6)Sociedade civil, cidadania, mercado, e supranacionalidade....................... -97 -
(2.7)0O papel dos Estados nas relacGes interregionais e intraregionais.............. -101 -
CAPITULO 3 - DA CIRCULACAO DE PESSOAS, BENS E SERVICOS. ....cuveeviveeiiieeeiveeenne, -109 -
(3.1) Fluxos de capital e a economia da imigragao. ..........cccccervereeriesersnereennns -118 -
(3.2) Migracdes e desenvolvimento local.............ccccoveveiieiieiecccccce e -125 -
(3.3) Remessas de capital e crescimento econdmico dos paises de origem. .....- 133 -
CAPITULO 4 - ABERTURA E RESTRICAO: CARACTERISTICAS E VARIACOES DAS POLITICAS
IMIGRATORIAS. .ottt ettt b ettt et b et nbe e be e - 141 -
(4.1) RELACOES EXTERIORES. ......ccocuiiiiiiiieiinisieisie st - 150 -
(4.2) SEGURANGA. ..ottt -154 -
(4.3) BUROCRATIZAGAO......oiiiiiiiiiieisin s - 160 -
(4.4) VARIACAO IDEOLOGICA DOS PARTIDOS. .....ccuviiiiiiiiiiissicieniein s -163-
(4.5) NACIONALISMO. ....ccuviiiiiiiiiie s - 167 -
(4.6) NIVEL DE CRESCIMENTO ECONOMICO. ......ccoviiiiiiiiiiiiicen s -171-
CAPITULO 5 -A POLITICA IMIGRATORIA BRASILEIRA, NA AMERICA LATINA E
REVISITADAL. .ot ietttteettae e e s ettt e e e e e s ettt et e e e e e s s e bbb e e e e e e e e e s s sttt eeeeeaeeessannstraneeaeeeeaannns -177 -
(5.1) A permeabilidade das fronteiras na América Latina............ccccecvverennnene - 188 -
(5.2) Sobre as reformas de democratizacao e seus reflexos. .........c.ccccovevvennnne. -197 -
(5.3) Do nivel doméstico ao supranacional: a experiéncia da América do Sul na
AMENICA LALING. ...cvviiiiciicie ettt sae s - 205 -
(5.4) O fluxo de pessoas como fluxo de capital e politicas imigratorias na América
. 4 - VOSSO SRRSO -212 -
ANEXOS DO CAPITULO 5 .ttt sttt sttt -227 -



1) Sintese de atividades e realizac6es / Parte de documento oficial — Relatérios do

Executivo — governo Eurico Gaspar Dutra, 1949. ........cccccceveieniinnenie e - 228 -
2) Sintese de atividades e realizacGes / Parte de documento oficial — Relatorios do
Executivo — governo Juscelino Kubitschek, 1956. .........cccccoevieiiiciie e, - 229 -
3) Sintese de atividades e realiza¢des / Parte de documento oficial — Relatorios do
Executivo (Justica, politica interna) — governo Médice, 1974). .......cccccvvvvvvenennns - 230 -
4) Sintese de atividades e realizagdes / Parte de documento oficial — Relatérios do
Executivo (Ministério da Justica) — governo José Sarney, 1986. .........c..ccccvevnene - 230 -
5) Panorama da Imigracéo /Parte de documento oficial — Relatorios do Executivo-
governo Café Filno, 1955. .......cciiiiiieieeee e -231-
MAPA 1 - Mapa das redes de conexdo entre paises da América do Sul........... -241 -
MAPA 2 - Mapa dos municipios da faixa de fronteira brasileira...................... -242 -
MAPA 3 - Mapa da faixa de fronteira brasileira. ...........cccocoveiinininiiiiicinn, - 243 -
MAPA 4 - Mapa da imigracdo internacional no Brasil em 1996. ..................... - 244 -
MAPA 5 - Mapa dos municipios atingidos pela Imigracdo, Arco Norte, Brasil,
199, .ttt bR bt ettt bbb benreenean - 246 -
(COMTIN.) ittt b bbbttt n e - 247 -

Tabela - populacédo estrangeira na América Latina por pais de nascimento. ....- 247 -
CONCLUSOES FINAIS - POR UMA TIPOLOGIA DA REGULARIZACAO DO FLUXO DE
PESSOAS. ettt ettt ettt ettt R R bbb e nne s - 248 -
BIBLIOGRAFIA .....cutiuteuieiieiesie sttt ste sttt s ettt st b e sttt bt e et st nbesbenbenneaneaneas - 254 -



Resumo

Esta tese tem como foco a politica imigratéria como um tipo especifico de
politica publica. Através dela sdo analisadas tanto as condi¢des de sua variagao
quanto os resultados de suas caracteristicas mais restritivas ou de abertura. Assim,
a proposta da tese fora desenhada segundo um tripé formado pela analise das
condi¢des domeésticas, internacionais e econdémicas das politicas imigratorias,
ambientadas em sociedades democraticas.

Por outro lado, para que pudesse atribuir valores que variam da liberdade
a restricdo, é proposta uma avaliacdo tedrica e conceitual de 6 fatores
fundamentais que foram definidos como centrais para a existéncia de politicas
imigratdrias, utilizando-me do instrumento da comparacdo entre algumas dessas
politicas publicas em Democracias centrais.

Assim, a comparacdo inter-Estados, finalmente, permitiu inferéncia de
valores também sobre as politicas imigratérias do Brasil e da América Latina em
geral, completando-se a proposta da tese através de um estudo final e histérico,

baseado na documentagao recolhida para o Brasil e a América Latina.
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Apresentacao

Entendendo a democracia como o regime politico fundado num sistema de
representagdo de escolhas e baseado, também, no direito de voto, procura-se aqui
questionar quais os pardmetros que se equilibram entre esta classificacdo e os
demais direitos envolvidos, no que tange a formacao das politicas imigratérias da
maioria das Democracias do ocidente.l

Neste caso, o objeto desta tese é a politica imigratéria. E neste objeto que
concentram-se as avaliagdes, observagdes e atribuicdes que se fizeram necessarias
para compreender a formacao das politicas imigratérias na atualidade, motivacao
inicial deste trabalho. O lugar desta tese, portanto, foi também o Brasil mas,
sobretudo, algumas das principais Democracias, onde a politica imigratoria é parte
importante das politicas publicas. Para caracterizar um objeto menos explicito no
Brasil e em alguns paises da América Latina, foi fundamental definir pardmetros
de andlise que resultaram de uma observacdo atenta da constdncia desta politica
para imigrantes em outros ambientes também democraticos. E este tornou-se,
assim, o objetivo central deste trabalho.

Pretendo, assim, criar bases para a constru¢do de uma tipologia que possa

ser utilizada na avaliacdo de politicas imigratdrias ocidentais variadas. Com isso,

! Cabe ressaltar que democracia aparece nesta tese como o conceito baseado no sistema de governanca
atribuido pelas ciéncias aos modelos de administragdo das sociedades de maior representatividade, ainda que
consideradas suas variacdes de tipos. E que, ainda, como Democracia, determina-se os Estados, cujos



tornou-se um desafio ainda maior a execucdo de uma tese que tinha seus
fundamentos nos estudos tedricos que envolvem politicas imigratérias em
democracias ocidentais. Desde entdo, a meta foi focada na criacdo de uma tipologia
politica, revendo postulados sobre politicas imigratérias que fossem, também, tGteis
para responder algumas das perguntas que apareciam e que ndo podiam, até
entdo, ser respondidas.

Procurando ndo abrir mdo do trabalho recolhido através de uma
consideravel pesquisa sobre o caso brasileiro e, em substancia, o latino-americano,
estes casos estdo incluidos tanto na elaboracdo do discurso desta tese, quanto no
final dela, na forma de um capitulo sobre este fendmeno na América Latina.

Deste modo, a tese é elaborada segundo um tripé de consideracdes. Este
tripé forma-se através, primeiro, da consideracdo de que as politicas imigratorias
abordadas aqui sdo particularmente aquelas que pertencem as democracias mais
ou menos liberais, cujo modelo predominante é o Ocidental. Em segundo lugar,
esta politica publica estd necessariamente engendrada em condicdes especificas,
histdricas e politicas, onde a interdependéncia entre paises conheceu seu grau mais
elevado e onde as manifestagdes politicas mais importantes superam o espaco
nacional, dando lugar ao internacionalismo e regionalismo decisérios. Em terceiro
lugar, uma caracteristica ndo menos relevante: o fluxo migratério que toca a vida
institucional destas democracias é especialmente importante porque trata-se do
preenchimento de postos de trabalho - e ndo necessariamente emprego - que sado

estimulados pelo aumento da circulacdo de bens e servigos entre Estados.

modelos politicos sdo reconhecidamente democraticos, tal como € apresentado em algumas das obras a
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Consideradas estas trés premissas, o debate inicia-se organizado entre os
capitulos 1 e 3. Estudados os determinantes de cada um dos pontos do tripé -
democracia, supranacionalidade e fluxo de servicos - partimos, entdo, a andlise das
pré-condicdes listadas como determinantes da variacdo de politicas imigratorias,
que serdo avaliadas integralmente através de debates tedricos e condigdes
histéricas predominantes. Chegamos, assim, até a andlise das possibilidades da
propria variagdo das politicas imigratérias, procurando definir melhor as relacdes
causais e finais para que sejam consideradas mais restritivas ou libertarias - o que
aparece no capitulo 4.

Mas o interesse em avaliar o caso brasileiro, apesar de forcadamente
reduzido, ndo desaparece. Apesar da politica imigratéria brasileira ndo estar
incluida nas discussdes sobre politica doméstica, sua presenca se da de forma
velada, nado revelada explicitamente a opinido publica, ainda que rigorosamente
situada no universo das leis. Cabia avaliar o comportamento politico brasileiro a
respeito da sua politica imigratoria porque esta tese trata do universo democratico
no qual se insere tanto o Brasil quanto os seus vizinhos latino-americanos. Ao
mesmo tempo, os poucos modelos tedricos existentes - fundamentalmente quando
aplicados na andlise de casos - ndo se aplicavam a politica imigratoria de paises em
grau de desenvolvimento baixo ou médio e, além disso, com maior potencial de
emigracao do que de imigracdo, aparentemente.

Isto posto, a finalidade é avaliar a extensdo das politicas imigratérias em

ambientes democréticos e, conseqlientemente, pontuar os motivos que as fazem

respeito de teoria democratica.



restritivas ou ndo, através de algumas das principais politicas imigratorias
democraticas mais presentes, os seus tramites, seus pressupostos, suas diferencas
em relacdo ao Brasil e a América Latina. Para tal, era preciso, sobretudo, concluir
sobre o que era a politica imigratéria, seu significado numa democracia, seu papel
diante da supranacionalidade e relagdes internacionais, suas tendéncias
liberalizantes ou restritivas, além de sua variacdo de acordo com a agenda e
ideologia partidarias, como parte de uma politica paralela nacionalista,
protecionista ou desenvolvimentista, como no Brasil.

Nestas circunstancias, a amplitude da concepgao de cidadania vem a ser
questionada a respeito dos imigrantes porque é ainda a cidadania o0 modo mais
seguro de garantir o status social nas esferas das quais ndo pertencem os
imigrantes e, por isso, continua sendo a cidadania o alvo fundamental da
populacdo imigrante. Cabe questionar, assim, quais as outras formas politicas
presentes e as possibilidades legais que almejam usufruir ou usufruem imigrantes
em seus destinos.

Desta forma, foram selecionados aspectos que, na bibliografia especializada,
aparecem como relevantes para o processo de formacdo de politicas imigratdrias
de todos os tipos e que acabam por fazé-las variarem. Nesse caso, os principais
conceitos que tangem esta formacdo politica sdo avaliados um a um, de forma a se
criar uma tipologia especialmente tedrica sobre o tema, que pudesse ser aplicada e
utilizada em uma avaliagdo secundariamente empirica.

A partir destas consideragdes iniciais, a tese estd assim apresentada, através

de seus dois distintos objetivos:



Objetivo primario:
Estabelecer uma tipologia de politica imigratéria que enumere os fatores mais

relevantes para a sua definicdo em uma democracia.

Com isso, pretendo concluir quais sdao os fatores relevantes para uma
politica imigratoria e, sobretudo, comprovar a hipétese central da tese, qual seja:

- H4 caracteristicas politicas e econdmicas determinantes no processo de
formacdo de uma politica imigratéria, mas a relevancia de umas em relacao as
outras se da de forma diferenciada de acordo com o pais em questdo,

fundamentalmente pelo grau de desenvolvimento dele.

Para tal, foi preciso que se fizesse, nesta ordem:

e A relacio dos fatores determinantes das politicas imigratérias em suas
democracias, com as devidas discussdes teéricas que levam em conta o porqué
dessas escolhas.

e Andlises de casos sob a perspectiva da defesa teérica, legislacdo e dados

coletados, somados as conclusdes esbocadas na tese.

Feito isso, chegamos ao segundo objetivo da tese, que diz respeito a
avaliagdo, segundo premissas baseadas nestes resultados da primeira parte, da
politica imigratdria brasileira e na América Latina. Esta parte ndo corresponde a

extensdo da primeira, uma vez que exprime o intuito de colocar a politica



imigratoria brasileira sob os auspicios da defesa tedrica da tese, caracterizando o
desejo de aprofundamento do tema. No intuito de ndo descartar o tema no Brasil e
experimentar a teoria desenvolvida a respeito, faz-se uma retrospectiva histérica
baseada em fontes inéditas recolhidas na primeira fase do trabalho de pesquisa,

porém, sem a pretensao de fazer do tema o fundamento desta defesa.

Para que o objetivo de tracar o cendrio latino-americano em relagdo as
condicdes causais e as proprias politicas imigratérias fosse concluido, foi
necessdrio iniciar este trabalho com uma ampla pesquisa documental sobre a
politica imigratéria brasileira no século XX, uma vez que havia pouco material
disponivel a respeito. Tratando de colocar em relevdncia o cendrio politico em
vigor, especialmente em relacdo a internacionalizagdo em curso na regido, busco
salientar os instrumentos domésticos e regionais pertinentes a politica imigratoria,
tendo feito, ainda, como recurso desta defesa, uma pequena analise retrospectiva
da politica imigratdria brasileira. Este trabalho foi, em realidade, iniciado através
da avaliacdo dos recursos legais de imigragao para po Brasil, desde fins do governo
Gettlio Vargas, a partir do Decreto-Lei 7.967 de 18 de setembro de 1945 quando,

através da lei, é dito:

“O Presidente da Republica, usando da atribuicdo que lhe confere o artigo 180 da
Constituicdo e considerando que se faz necessario, cessada a guerra mundial,

imprimir a politica imigratéria do Brasil uma orientacdo racional e definitiva, que



atenda a dupla finalidade de proteger os interésses do trabalhador nacional e de
desenvolver a imigracao que for fator de progresso para o pais.”

No capitulo 5, assim, parto da construcdo desta modesta retrospectiva
politica e imigratéria na América Latina, baseada na anédlise da legislacdo desde
esses anos até os anos 80, quando data a dltima legislagdo completa sobre o tema
(1981). Em contrapartida, dado o caminho que tomou o desenvolvimento deste
trabalho, este passa a ser um tema secundério e experimental do corpo tedrico da
tese, constando também da observagao deste cendrio de politicas imigratorias para
os latino-americanos hoje.

Por fim, o material estudado para a experimentacdo desta tese divide-se
entre relatérios do executivo brasileiro (no que tange a politica imigratéria) desde a
primeira redemocratizacdo republicana até o governo Itamar Franco e a legislacao
imigratéria desde o Estado Novo (fins do periodo) até o governo Fernando
Henrique Cardoso (apesar de que a lei fundamental, hoje em vigor, data de 1980, e
sua principal ementa de 1981), material disponivel hoje para outros pesquisadores

e incluido, em pequena amostra, aqui neste trabalho (anexos do capitulo 5).



Introducao

A politica imigratéria é uma politica publica particular pelo grau de
conflito que suscita no campo internacional e por seus efeitos na garantia de
direitos nacionais no campo doméstico. O estudo deste tipo de politica publica esté
associado ao fendmeno de fluxos migratdrios, particularmente significativo em
meio ao processo de globalizacdo e mundializacao do capital. E por isso que ha
especificidades que estdo acima do planejamento econémico necessario as politicas
puablicas comuns, aqui abordadas no nivel ideolégico de suas decisdes. Nesse
sentido, a primeira premissa é a de que a politica imigratéria, sendo um tipo de
politica publica, estd necessariamente inserida na formacao legal e institucional de
seus respectivos Estados ou blocos, contribuindo para a consideracdo destas
instdncias como mais ou menos democréticas, apesar de, por si s6, nao
constituirem um determinante desta varidvel democrética.

Claramente, Estados ndo-democraticos também tém politicas imigratdrias
varidveis. Entretanto, o interesse dessa tese se refere a politicas imigratérias de
conjunturas democréticas, tendo em vista que essas politicas constituem um
dilema incontornédvel para a consideracdo do grau de democratizacdo do Estado.
(Lesser, 1999).

O maior problema reside nesta suposicdo: para que um Estado seja
considerado democrético, deve garantir direitos sociais, civis e politicos que

compdem a idéia de cidadania. Considerando tal definicdo, a politica imigratéria



passa a ser uma politica publica isolada das discussdes que envolvem o grau de
democratizacao dos Estados, dado que ela existe ndo para garantir cidadania, mas
outra esfera de direitos - o que parece uma falha na observagao das instancias que
tangem a democracia.

Nao cabe aqui, entretanto, concluir apressadamente que Estados podem
ser considerados mais ou menos democréticos a partir da observacao de suas
politicas imigratérias, mas reconhecer quais as variacdes desta politica ptblica, sob
quais critérios se ddo estas modulagdes e como elas se aplicam em alguns casos de
Democracias - mesmo em casos onde hd um consenso quanto aos outros valores
que compdem essas democracias. Com esta tese desejo comprovar, enfim, a
possibilidade de atribuir elementos para qualificar politicas imigratorias
democréaticas como mais ou menos restritivas, mais ou menos libertarias.

Primeiramente, foi preciso iniciar este trabalho com uma discussdo tedrica
sobre politicas imigratérias mais ou menos restritivas, dado que estes critérios ndo
sdo, de forma alguma, consensuais - e, menos ainda, conclusdes objetivamente
tipificadas como restrita ou libertaria para uma politica imigratoria.

Com efeito, em meio ao processo de mundializacdo, a politica imigratoria
tem sido um dos pontos mais relevantes na discussdo da institucionalizacdo de
conceitos que fazem deste ou daquele Estado democraticos. Mas nao s6 de Estados.
Também referimo-nos, obrigatoriamente, as conjunturas regionais que, tendo seus
proprios recursos e procedimentos, refletem e sdo refletidas pelos Estados

signatarios, gerando uma nova configuracdo para essas soberanias politicas -



porque dizem respeito tanto as suas relacdes exteriores quanto as suas politicas
domésticas.

Desde entdo, dois aspectos necessitavam de aprofundamento e distingao.
O primeiro tem a ver com o reconhecimento de que a politica imigratéria no Brasil
era bastante presente e atuante, tanto sob o ponto de vista do fluxo continuo de
imigrantes e das dificuldades do reconhecimento legal e estatistico da presenca
destes, quanto no que concerne sua auséncia nas manifesta¢des politicas - o que,
em contrapartida, ndo impedia que a politica imigratéria fosse atuante,
particularista ou até mesmo protecionista.

Apesar de ndo ser a politica imigratéria foco prioritario das politicas
publicas presentes no Brasil - em tempos de campanha eleitoral, por exemplo, esse
tema ndo pauta a agenda de discussdo dos partidos - ela jamais deixou de ser
regulamentada e de ser parte importante da politica doméstica, assim como das
relacOes bilaterais e supranacionais envolvidas. O ntimero de imigrantes ilegais no
Brasil nos tultimos anos aumentava, ao mesmo tempo em que a imigracdo
espontanea (responsavel pelos dois grandes fluxos imigratérios na histéria do
Brasil) esta absolutamente impedida ha tempos e o namero de processos deferidos
de legalizacdo é ainda extremamente baixo em relacdo a entrada estimada de
estrangeiros no pais.

Por outro lado, recentemente, o CNPq (Conselho Nacional de Pesquisa)
apresentou um novo programa de fixacdo de doutores brasileiros para deter a
emigracdo de mao-de-obra qualificada para os paises mais desenvolvidos. Em

contrapartida, o mesmo 6rgdo avaliou o numero de estrangeiros entre pds-
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graduandos e pesquisadores doutores nas institui¢cdes brasileiras, constatando um
crescente interesse dos cidaddos latino-americanos como peruanos, bolivianos e
argentinos neste mercado de trabalho no Brasil.

A partir destes casos, parece latente o interesse em regular, mesmo através
de politicas institucionais ndo-primaérias, o fluxo de mao-de-obra qualificada. Tanto
no Brasil quanto nos paises mais e menos desenvolvidos, se torna 6bvia a relagao
entre a emissdo de vistos de permanéncia e a necessidade de preenchimento de
vagas em areas estratégicas de tecnologia e conhecimento, baseadas em
qualificacdo profissional. Também demonstra a preocupagdo em garantir a
permanéncia dos académicos brasileiros, de forma que a evasao deste tipo de mao-
de-obra seja evitada - fuga esta conhecida como brain drain, ou drenagem de
cérebros.

Em compensacgao, dreas que representam demanda por trabalhadores de
pouca escolaridade ndo sao menos significativas, apesar de acabarem somando um
ntmero alto de imigrantes ilegais - no caso dos paises desenvolvidos - e de serem
tendenciosamente restritivas no caso de paises como o Brasil, possuidor de uma
extensa mao-de-obra de menor grau de instrucdo. Neste caso, a entrada de
imigrantes é ainda mais dificil, o que ndo significa que ndo ocorra com
regularidade entre paises da América Latina (especialmente entre os de mesma
lingua - o espanhol) e para paises da Unido Européia e Estados Unidos. Mesmo em
paises como Austrdlia e Canadd, declaradamente a favor da imigracdo espontanea,
h& uma série de quesitos a serem preenchidos, o que, apesar de caracterizar a

liberalidade de suas respectivas politicas imigratérias, ndo as livra de um grau
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quase excessivo de regras, dentro das quais o imigrante deve se enquadrar para
que possa ser considerado potencialmente apto ao visto de permanéncia e
trabalho.

Quer dizer, diante de uma formacao social cada vez mais diversificada e
constituida de guetos socio-culturais, a maioria dos Estados do ocidente tende a
redefinir suas respectivas democracias, o que inclui a regularizacdo dos fluxos
migratorios. A construcdo das nagdes destes Estados ndo mais obedece aos critérios
anteriores que caracterizavam suas fronteiras somente através de comunidades de
mesma lingua e cultura (Baumann, 2001). E, assim sendo, a questdo primordial
deste trabalho inicia-se com o reconhecimento da forma pela qual algumas das
Democracias Ocidentais tém se organizado a partir de importantes e recentes
fluxos de individuos e segundo uma ordem politica cada vez mais determinada
por instancias supranacionais. O objetivo é estudar esta politica publica e as
instituicbes envolvidas na adequagdo dessas Democracias ao vertiginoso
contingente humano que flutua entre as fronteiras nacionais e supranacionais na
tltima década. Embora este fendmeno ocorra especialmente na Europa, estarei
também interessada no processo brasileiro na América Latina, considerados
eventualmente outros casos de expressdao necessarios as defesas de meus
argumentos.

Importante atentar para o fato de que a identidade nacional tem assumido
outra dimensdo nesta discussdo. Ser nacional ou estrangeiro pode garantir
sobrevivéncia, oportunidade, cidadanias e direitos tao desejaveis quanto

diferentes. Assim, encaminhamo-nos, segundo este raciocinio, em direcdo a
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permanéncia no nacionalismo como instrumento de barganha ou manutencao de
direitos, perpetuando a guerra das alteridades.

Porém, pensar o carater do nacionalismo contemporaneamente implica em
redefini-lo entre dois fendmenos aparentemente distintos que, entretanto,
demonstram a permanéncia do conceito no debate atual sobre como se define hoje
a democracia. O primeiro fendmeno é o crescimento do nacionalismo como
ideologia, fortalecendo principios que estabelecem as identificagdes entre os
Estados e seus respectivos cidadaos - cada vez mais o principio de aceitacdo do
individuo depende da sua condigdo de pertencimento a uma determinada
comunidade.

No ocidente, este elo estaria fundamentalmente definido pelas fronteiras
do Estado-Nagao, o que configura um dos principios da nacionalidade. O segundo
fenomeno, do contrario, estabelece uma fragilizacdo das fronteiras dos Estados,
crescentemente incorporados a ordem econdmica internacional. A esfera
econdmica do Estado-Nacdo, se ndo depende somente de suas instancias - mas de
todas as instituigdes financeiras privadas e supranacionais envolvidas - corrobora o
acirramento das diferencas inter-Estados (que sdo cruciais para o entendimento de
uma formacdo social muito diversificada). Assim, de alguma forma, podemos
dizer que a fragilizacdo do papel economico do Estado e as diferencas econdmicas
expressivas entre cidaddos definem também esferas novas de atuagao individual.

As tensOes sociais caracteristicas da redefinicdo do papel dos diversos
grupos de imigrantes em suas novas sociedades e, por outro lado, da crescente

demanda por mao-de-obra por parte das economias mais desenvolvidas, compdem

-13-



o interesse por este tema de pesquisa. Sua aplicagdo no caso brasileiro pode
contribuir para a avaliagdo, com maior distanciamento e clareza, de um tema
comumente obscuro para nés, cidaddos brasileiros - ja que o "outro ndo brasileiro"
é ainda menor objeto de preocupacdo do que migrantes comumente excluidos
como os nordestinos, por exemplo.

Para certos autores, como Ernest Gellner, a ubiquiidade dos nacionalismos
se da em funcdo do processo de modernizacdo desigual sofrido, principalmente,
pelas sociedades industriais. Portanto, o nacionalismo esta ligado primordialmente
a formacdo desses Estados por suas Nagdes, nesta ordem (Gellner, 1983). Neste
caso, a existéncia de outros nacionalismos, que ndo os da formacao moderna
original daqueles Estados, demandaria mudangas no projeto politico em vigor para
a execucdo ideal dos principios democraticos - uma vez que ha diferencas
importantes entre cidaddos nacionais e cidadaos incorporados pela Nagdo, e o
cendrio nacional da lugar a uma realidade supranacional maior do que nunca.

Por outro lado, se a unidade politica, por si s6, ndo garante a constituicao
de uma nacdo, sua caracterizacao reside no conjunto de condi¢des sociais de suas
comunidades. Hoje, os debates académicos mais recentes da ciéncia politica e da
sociologia ja nos mostram como sdo varidveis os critérios para definir as distancias
precisas entre as diversas na¢des no mundo. Isso significaria o encontro de um
nimero muito maior de nacgées do que os Estados legitimos. Essa conclusao
ratifica a necessidade de estudar as dificuldades - inerentes a formacao de diversos
nacionalismos (algumas vezes na forma de nacionalidades) dentro de uma s6

Nacdo-Estado - de adaptacdo a esta condicado, pelas Democracias Ocidentais.
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Nesse sentido, o Estado congrega e representa um corpo diferenciado e
autonomo de institui¢des que tém jurisdi¢do sobre a nacao, exercendo fungdes para
além da arena politica, onde as diversas forcas sociais travam lutas continuas. E,
por isso, o Estado tem responsabilidades expressivas na execucdo da democracia,
na medida em que deve pressupor novas formas de organizacdo destes grupos,
que ja exercem um papel importante no corpo econémico e cultural daquela nagdo.

Isso quer dizer que o objeto deste doutoramento, a imigragao, faz parte do
recrudescimento de fendmenos caracteristicos da formacdo recente que a
democracia e, conseqlientemente, o Estado, tém obtido no ocidente. Por suas
caracteristicas econdmicas, a emigracao de individuos de paises periféricos, em
desenvolvimento ou subdesenvolvidos, definitivamente, tem fornecido
componentes novos de reflexdo sobre o papel das democracias hoje. Novas formas
de incorporacdo sdo pensadas por um lado - por exemplo, pela existéncia de
vazios em postos de trabalho extremamente desqualificados ou, pelo contrario,
particularmente qualificados - ao mesmo tempo em que, socialmente, se criam
condigdes significativas para a justificativa da intolerancia.

A disputa entre projetos conservadores e liberais nas instancias politicas
nacionais e as divergéncias entre projetos nacionais e supranacionais - como do
Conselho de Seguranca da Unido Européia - demonstram que a questio da
imigracdo é tao importante para a politica e democracias atuais, quanto para a
formacao da cidadania e da sociedade contemporaneas. A partir do exemplo da
Unido Européia, também podemos observar que, dados os convénios extra-

comunidade acertados, hd expectativas democraticas (de representacdo cada vez
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mais plena e de transparéncia) comuns entre paises cujas relacdes comerciais e
politicas estdo ainda mais estreitadas.

Com isso, nao ha davidas de que a politica imigratéria da Unido Européia
modifica a ordem de politicas publicas nacionais de seus maiores parceiros,
fundamentalmente, a partir dos acordos de Schengen (Luxemburgo, 1985), do
Convénio de Dublin (1990), do Tratado de Maastricht (1993), do Plano de Agao de
Viena (1998), do Tratado de Amsterda (1997/1999) e da agenda de Tampere (1999)
- este altimo que tange os acordos de circulacdo de cidaddos europeus e nao-
europeus.

Para os cidaddos ndo-europeus (euroimigrantes), estd aberto um grande
espago para a defesa de uma politica européia particular de cidadania extra-
comunidade desde a proclamacdo da Carta de Direitos Fundamentais, em 2000. E,
desde entdo, paises como o Reino Unido, Espanha, Franca e Alemanha tém se
colocado adiante do processo, recriando suas respectivas politicas imigratorias,
restringindo-as aos trabalhadores qualificados, em contraposicao as determinacgdes
tltimas da Unido Européia, que nado prevé esta distincao.

Apesar disto, estas politicas se encontram em larga combinacdo na
qualificacdo de que a imigracdo é, além de um problema econdémico significativo
(onde hd, ao mesmo tempo, demanda e rejeicdo), um problema de seguranca
interna. Assim se pode observar desde o inicio da guerra no Afeganistdao e no
Iraque, que acarretaram um importante regresso na abertura aos cidaddos extra-

comunitarios.
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Por isso, a imigracao é também parte de um longo processo de criacao de
critérios de diferenciagdo social, atrelados a politica doméstica de cada um dos
paises-membros, individualmente e em conjunto. O imigrante é sempre "outro" e
nunca parte do mesmo - seus direitos, comumente partilhados, se restringem a se
estabelecerem (quando a permanéncia é permitida pelas necessidades existentes,
apesar de negadas), mas jamais nas mesmas condigdes dos nativos.

Nesta linha de argumentacdo, ha claramente a valorizacdo conservadora -
antes promovida pelos movimentos progressistas e de esquerda - das diferencas
sociais. O conceito de diferenciagdo social diz respeito ao estabelecimento da
categorizagdo dos individuos por grupos especificos e, reconhecidamente, tais
categorias podem exacerbar caracteristicas particulares, de forma que, em grupos,
os individuos ganham um status diferenciado (estereotipado, bom ou ruim). Isso
cria um problema inicial se considerarmos que a categorizacdo dos individuos é
atenuante na formacdo de uma democracia de desiguais, portanto, passivel de
estranhamentos e conflitos intra-nacionais. Assim ocorre na absorcdo de
imigrantes, principalmente nas Democracias Ocidentais mais desenvolvidas.

O papel desempenhado por estes imigrantes, contudo, nada mais é do que
a expressdo da ordem normativa assumida pelo Estado. Nao ha condigdes reais de
criagio de uma funcdo social determinada pelos préprios imigrantes. Eles
preenchem, no corpo social que ocuparam por ultimo, uma fungdo cuja
determinacdo ja aparece estabelecida anteriormente e, por isso, a politica
imigratoria pode ser, também, um elemento importante para se avaliar a posicao

ideolégica de um Estado, de um governo.
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Os fluxos recentes ndo parecem corresponder a uma situagdo de crise
especial, quando comunidades inteiras imigram. O fluxo é, na verdade, continuo;
mas permanecem, ainda assim, as barreiras que impedem a mobilidade e o
intercambio, se ndo entre as classes sociais e seu desempenho econdmico, entre os
guetos culturais diversos. O fortalecimento de institui¢des para além dos Estados-
Nacionais demonstra uma inclinagdo para o planejamento desta nova ordem.

De que maneira a imigragdo se insere nesses novos principios da ordem
democratica? Como a ordem democratica se habilita para receber os imigrantes,
inclusive no Brasil, onde a internacionalizacdo demanda maiores modificacoes?
Como os principios democraticos se articulam e se institucionalizam em ordens
nacionais e supranacionais? Essas sdo algumas das questdes em pauta, para que
possa partir a analise do caso latino posteriormente.

Todas estas questdes remetem a importancia em se fazer um estudo deste
tipo, através de um foco essencialmente politico das relagdes do Estado, seus
cidaddos e suas institui¢des. Particularmente no Brasil - de onde ha um fluxo ja
importante de emigrantes e onde se tem uma histéria construida também por
imigrantes - fazer este estudo implica a necessidade de um trabalho teérico
aprofundado sobre estas relagdes que atingem diretamente nossa caracteristica
predominantemente periférica.

Tanto para as comunidades de imigrantes quanto para o Estado, a
reformulacdo de politicas imigratoricas acontece com base no principio do que é

ser cidadao nacional. Ainda, Ernest Gellner discorre sobre o tema:
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"De forma mais especifica e concreta, o nacionalismo sustenta que o Estado-
Nacional, identificado com uma cultura nacional e comprometido com a sua protegio, é a
unidade politica natural; e que é um escandalo que grandes niimeros de membros da
comunidade nacional sejam obrigados a viver fora das fronteiras do Estado-Nacional. O
nacionalismo também ndo se mostra muito bem-disposto para com a presenga, dentro das

fronteiras do Estado-Nagdo, de grandes niimeros de ndo nacionais". (Gellner, 1983, p.45)

A avaliacdo do termo pelo autor ja propde, por si s6, a existéncia de
condicdes de exaltacdo das nacionalidades para além das suas fronteiras, ou, por
outro lado, dentro de uma mesma fronteira, gerando as condi¢bes para a
intolerancia. Portanto, o termo é importante tanto no foco das instituicdoes e do
reconhecimento da nacionalidade como condicdo de direitos individuais, quanto
pela otica da formacdo de comunidades fechadas, identificadas culturalmente
pelos seus lacos consangtiineos.

Sem duavida, também a avaliagdo do projeto de democracia estabelecido e
pensado nos dltimos anos compde, definitivamente, o lugar das adaptagdes que
incluem novas formas de participacdo efetiva dos imigrantes no contexto do seu
lugar de destino. Se para a realizacdo democratica é necessaria uma conjuncdo de
direitos civis, politicos e sociais, a politica imigratéria acaba por reunir condigdes
impares de organizacdo da esfera social, uma vez que ela determina o quanto a
ordem politica serd interferida e como sera organizada em paises, em larga escala,

mutuamente dependentes das suas rela¢des internacionais.
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Keneth Minogue, da London School of Economics and Political Science?,
acredita que a aplicagdo dos limites da democracia varia de acordo com a
conveniéncia do bloco politico que controla o poder. E sendo assim, prioriza-se
qualquer critério por ela definido, como: protecio das minorias, liberdades
constitucionais, igualitarismo, participacdo nas decisdes politicas em todos os
niveis, etc. Isso torna indispensavel, finalmente, uma caracterizacao particular - e
outra mais geral, em Democracias centrais, da aplicacao da politica imigratoria.

Nao posso deixar de lembrar que a utilizagdo das institui¢des publicas
demanda atencdo ao significado de politicas piiblicas e politica imigratéria para,
enfim, estimar a sua repercussao no campo politico e na esfera social. O conceito
define as caracteristicas predominantes das a¢des politicas que indicam a atuacdo

do governo no que concerne o tema em questdo. Assim, esta feita a proposta.

2 Bobbio, N. et al. Dicionario de Politica.
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Capitulo 1 - Politica imigratoria na teoria democrdtica.
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Migration management é uma definicdio comumente utilizada para
classificar o quadro de pesquisadores - dentre soci6logos, cientistas politicos,
historiadores, gedgrafos e demodgrafos - envolvidos em avaliar as proporcdes,
causas e conseqiiéncias das migracdes, muitas vezes, espelhando algumas
possiveis solucdes para a gestdo do fluxo de pessoas entre fronteiras nacionais e
internacionais. Profundamente absorvidos pelas demandas e circunstancias que
envolvem condi¢des diversas, os estudos - que, algumas vezes, sio também
chamados de migration theory - buscam caracterizar o fendmeno de migracoes que,
apesar de fazer parte da histéria da humanidade, gera controvérsias consideraveis
quando da internacionalizagdo da informacdo e das economias combinada a
fragilizacdo do papel onipresente dos Estados e, em contrapartida, o fortalecimento
da presenca da cidadania como pertencimento a condicdes legais de existéncia
diferenciadas.

Neste caso, é ttil notar o niumero de cidadanias concedidas nos principais

destinos de imigrantes, demonstrando o quando este status social ainda é o tnico

modo para a obtencao de garantias plenas:
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Pais 1995 1996 1997 1998 1999
Australia 114,8 111,6 108,3 112,3 76,5
Canada 227,7 155,6 154,6 1345 158,8
France 92,4 109,8 116,2 122,3 1454
Germany 313,6 302,8 278,7 291,3 248,2
Italy 7.4 7,0 9,2 9,8 11,3
Netherlands 71,4 82,7 59,8 59,2 62,1
Norway 11,8 12,2 12,0 9,2 8,0
Sweden 32,0 25,6 28,9 46,5 37,8
United Kingdom 40,5 43,1 37,0 53,9 54,9
United States 488,1 1044,7 598,2 463,1 839,9

(Tabela de aquisigio de cidadania, em milhares, por ano). 3

A tabela acima revela que houve uma consideravel diminuicdo da
concessao de cidadanias nos paises que foram pdlos de recepgdao nos ultimos anos,
como na Australia, Canadd, Noruega e Alemanha; enquanto que o nimero de
cidadanias concedidas vém aumentando pouco e progressivamente em poélos de
alto graus de recepcdo e pouca abertura politica e histérica de concessdao de
cidadania - como no caso dos Estados Unidos (cuja lei de anistia fora
implementada durante o governo Clinton), no Reino Unido, Franga, Itdlia e nos
Paises Baixos.

Para além das pesquisas que envolvem a adaptacdo de determinados

grupos de imigrantes as comunidades de destino, ou ainda, além dos estudos de

3 Informacdes para Australia, Canadd, Franca, Alemanha, Italia, Paises Baixos, Noruega,
Suécia, e Reino Unido sdo provenientes da tabela A.1.6 [in SOPEMI (Systeme
d'Observation Permanente des Migrations)], 2001, Trends in International Migration
(Rome: OECD). As informades para os Estados Unidos sdo provenientes da tabela 46 [in
U.S. Immigration and Naturalization Service, Statistical Yearbook of the Immigration and
Naturalization Service, 2000, U.S. Government Printing Office, Washington, DC]. Ver
www.ins.doj.gov/ graphics/aboutins/ statistics/ ybpage.htm).
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caso encontrados no universo deste campo, estd desenhado um grande desafio em
observar as circunstancias através das quais o modelo ocidental de democracia tem
se adaptado a realidade dos fluxos, dado que a normatizagdo das institui¢des e
contratos sociais da democracia fazem da oOrbita de direitos uma esfera mais
universal que, no entanto, ainda nado atente os ensejos individuais e comunitarios
da populacdo imigrante.

Paratanto, a politica imigratéria deve ser avaliada com distincdo em
relagdo aos outros tipos de politica ptblica. Sua especificidade esta exatamente na
consideracdo de que é ela definida majoritariamente através de instrumentos e
expectativas domésticas, que vao acabar por atender ou restringir demandas de
comunidades inteiras que, naquele espaco politico, ndo circunscrevem-se na
qualidade de cidad&dos. Ou seja, é o tnico tipo de politica doméstica que vislumbra
o destino de comunidades, estas, exteriores aos seus contratos e direitos.

O debate que proponho aqui consta da apresentacdo de uma série de
argumentos que discursam sobre politicas imigratérias e a relacdo delas com o
desenvolvimento das relacdes exteriores de algumas democracias ocidentais - o
que sera feito no préoximo capitulo especialmente - comecando pela apresentagao
dos dilemas varios do modelo liberal de democracia (ainda que com perspectivas
ideolégicas social-democratas) na adaptagdo dos recursos para o desenvolvimento
interno - como da reserva de mercado aos trabalhadores nacionais - as condigoes
criadas com os fluxos em busca de novas oportunidades.

A necessidade do manejo das politicas imigratérias nas democracias com

capitalismo industrial avangado é particularmente reconhecida, ndo pelo ntimero
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de pessoas que flutuam ou entram pelas fronteiras do Estado democrético, mas
pela reconciliacdo que se coloca indispensavel entre estas comunidades e os
receptores, e que € tarefa do Estado democratico.# Mas ndo s6 as democracias de
capitalismo industrial avancado tém dificuldades em lidar com este dilema.

Vale dizer que, a partir de uma das premissas deste trabalho, depende da
perspectiva comparativa a avaliagdo de o quao problematica é a administragdo dos
recursos internos frente a insercdo de grupos imigrantes. Ou seja, ndo s6 nas
democracias industriais avancadas o dilema de insercio de nao-nacionais é
existente, mas, comparativamente, espacos politicos diferentes e com algum grau
de proximidade (fluxos e ligacdes histéricas, fronteiras préximas ou mesma
lingua), podem gerar fluxos que, em relacdo a comunidade local, também
desestabilizam a distribuicdo dos recursos internos.

Nesse sentido, hd ainda um outro pressuposto que esta contido nos fluxos
recentes de imigrantes. Primeiramente, em se considerando os imigrantes
(externos) a fonte maior das distor¢des que tangem o sistema institucional de uma
democracia, estes imigrantes representam hoje um ndmero muito mais
significativo de pessoas em busca de oportunidades do que em fuga - dado um
processo de crise politica no pais de origem (o0 que caracteriza os imigrantes em

busca de asilo politico). Isso significa dizer que, as oportunidades vislumbradas

4 Ver Spencer, Sarah. Paper apresentado em: Vancouver, Canada - Fifth International
Metropolis Conference / 13 - 17 November 2000. Managing Gateways: The Moral Challenges
Of A Liberal Democracy. Director, Citizenship And Governance Program / Institute For
Public Policy Research.
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pelos grupos (superestimadas segundo Todaro, 1987), devem ser somente
melhores do que as de origem, comparativamente, e ndo necessariamente as ideais.

Dadas as condicOes existentes para que se realize a migracdo, elementos -
como a proximidade - sdo avaliados como mais importantes na decisdo da
migracdo. Isso corrobora com a segunda premissa: de que ndo somente paises
plenamente desenvolvidos ou com grau de poder internacional mais relevante sdo
espagos possiveis dos fluxos e que, outros espacos democraticos em
desenvolvimento e com um grau de interdependéncia grande nas relagdes
exteriores, vivem as mesmas dificuldades de adaptacdao dos primeiros.

As diferencas entre as politicas imigratérias de uns e outros sdao avaliadas
neste trabalho, considerando-se, no entanto, que h4, de fato, diferencas de projetos,
prioridades e abordagens entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento na
administracdo de recursos e na determinagdo de suas politicas imigratérias em
resposta as suas particularidades e necessidades. Entretanto, ambos os grupos
concordam em atuar através de politicas imigratérias mais ou menos restritas de
acordo com a administracdo dos seus recursos internos (emprego, social welfare,
investimentos), consideradas as diversas relacdes de dependéncia estimuladas pelo

crescimento dos tratados internacionais de cooperagdo e compromissos.

(1.1) Parametros democraticos e a 6rbita dos direitos individuais.

Os debates mais presentes sobre a definigao de democracia apontam para

uma mesma direcdo, que acaba por concordar que o elo entre a existéncia de
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direitos sociais, politicos, civis e o respeito aos direitos humanos da conta de
apresentar, ainda que de forma simplificada, um sistema que seja considerado
como democratico. O sistema representativo - a forma mais reconhecia e utilizada
de democracia no ocidente - aprofunda ainda um pouco mais a definicdo dos
parametros que devem coexistir para que um sistema politico seja entendido como
democratico; e, sendo assim, a participacdo do povo estd presumida, como
qualifica Robert Dahl na avaliacdo dos parametros necessarios ao que chamou de
poliarquia (Dahl, 1971, p.8).

Se ainda esses debates apresentam maiores diferencas na andlise das
caracteristicas mais ou menos democraticas das institui¢des supranacionais®, ha
uma série de estudos que, variando os parametros da andlise, convergem
majoritariamente no sentido de caracterizarem a democracia como o espaco onde a
esfera de direitos dos cidaddos é garantida. Se ainda aproveitarmos a definigao de
Dahl pela qual a democracia é definida segundo dois atributos, a contestacdo ou
competicdo e a participagdo ou inclusao, veremos que o cerne da questdo sobre a
garantia de direitos somente diverge quando da consideracdo do papel juridico e
do status social dos nao-cidadaos.

Mas se a democracia deve ser assim considerada quando ela atende as
aspiracdes dos individuos que sob os seus auspicios nasceram, ela impossibilita
domesticamente ainda aspiragdes democraticas que partam de pessoas deslocadas

de sua origem, independente de por quais condi¢des. Embora ndo haja, nas

5 Isso acontece porque hé discordancias profundas entre os que acreditam nesta
democratizacao progressiva das instancias supra e internacionais , e outros, como Dahl,
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democracias atuais, impedimentos claros na obtencao de direitos para a populacao
imigrante, ela ainda atende a esta contingéncia de forma bastante pequena e,
amplamente, a posteriori. Cria-se assim, um circulo vicioso - aceito pela populacao
imigrante através de um contrato em branco - onde as regras, direitos e deveres
estdo encobertos pelo desejo de estabelecerem-se no destino e da aceitacao cega das
condi¢des do anonimato e de ilegalidade.

Ou seja, o debate mais contundente sobre democracia no ocidente hoje
caracteriza-se, fundamentalmente, pela existéncia de alguns fatores que
corroboram e outros que atacam a formagdo internacionalista dos parametros
democraticos, antes, particulares do designio doméstico. Por sua vez, a
proximidade deste debate em relacdo a politica imigratéria se da pelo
fortalecimento das tentativas de solucdo de controvérsias exatamente na esfera
internacional, quando as variantes das politicas imigratérias domésticas dependem
majoritariamente dos compromissos externos dos paises democraticos.

Neste caso, independente do processo de internacionalizacdo determinar a
democratizagado ideal de suas instancias, acaba por auferir importancia as politicas
imigratérias, uma vez que correspondem as relagdes exteriores mais universais
entre paises. Em compensacdo, ndo se pode negar que, quanto maiores os atributos
democraticos de um pais de peso internacional (em volume de trocas, populagado e
recursos), melhores suas condi¢cdes de barganha. Cabe avaliar, assim, se as politicas

imigratérias podem variar na mesma medida em que variam os pardmetros do

que acreditam que, na auséncia de participacdo direta do povo nas instancias decisdrias ou
na escolha de seus representantes esta democracia nao é possivel.
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grau democratico em que se encontram paises e instituicdes internacionais, em
cada uma destas condicdes, dissecado o debate em torno das democracias de hoje.

Nas tltimas décadas, Arend Lijphart apareceu como uma das principais
referéncias no estudo dos sistemas das democracias ocidentais mais presentes,
atentando especialmente para as diferencas entre democracias recentes de baixo
nivel de desenvolvimento (na altura da década de 70, consideradas de terceiro
mundo) e outras de elevado grau de estabilidade e desenvolvimento,
caracterizados os modelos de cada uma delas.® Partindo da divisao entre modelos
consensuais e modelos majoritdrios, Lijphart avalia as condigdes sistémicas para o
bom funcionamento democrético que fazem de um modelo mais eficiente do que o
outro, respectivamente. Nessas condicdes, esta clara, desde a sua primeira obra, a
premissa da participagdo popular como deciséria em uma democracia, o que -
assim como em Robert Dahl - pode definir os sistemas como mais ou menos
eficientes dada a representatividade plural da sociedade por eles detectada.

O conceito de pluralidade em Lijphart muito nos serve ao analisar a
diversidade de habitus social e cultural que caracteriza a maioria absoluta das
democracias atuais, para ele usado em consideragio a participagdo mais
proporcional nas instancias de decisdo. Em contrapartida, os usos de pluralidade
que se fazem presentes durante a obra Democracy and Plural Societies dizem respeito
também, particularmente, a paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos,

onde os sistemas sdo, inegavelmente, mais recentes e instaveis.

¢ As obras de Arend Lijphart de referéncia para esta tese foram: Democracy in Plural
Societies de 1977, e a recém-traduzida Modelos de Democracia, de 2003. Ver bibliografia.
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Caracterizados comumente como menos homogéneos, os sistemas
democraticos mais recentes eram, para Lijphart (que, na altura da primeira obra
conhecia um ntimero muito menor de paises em desenvolvimento democraticos),
necessariamente mais plurais do que a sua configuragdo aparente e recorrente;
portanto, mais complexos em sua zona de distribuicdo de poder e disputas
intrinsecas as instancias decisérias. Em contrapartida, o controle de determinadas
grupos de elite que formatava a maior parte destes paises seria corroborado por
sistemas majoritarios, onde as disputas sdo mais definitivas e os duelos entre
situacdo e oposigdo tém uma forma mais variada do que a esfinge entre situacgdo e
oposicdo definitivas em sistemas majoritarios. A chance de revezamento e
participacdo ininterrupta assim, ainda que caracteristica de formas mais indiretas
de decisdo, construiria elementos de participacdo mais justos, que poderiam ser
adaptados nestas recém-democracias como forma de redistribuir o escopo das
decisdbes de forma mais consensual e comunitaria - quando atende
simultaneamente uma diversidade de grupos ali representados através de um
parlamento, por exemplo.

A pluralidade se caracteriza, neste ambito, como a razao do desfoque da
analise recorrente entre sistemas dicotomicos baseados na multiplicidade ou na
unicidade de poder. Simultaneamente, parte-se do enfoque no estudo de
democracias de tipo consorciativo, de um lado, e majoritario, do outro,
considerado o fato de que a homogeneidade é consubstancialmente renegada como

pré-condicao absoluta nas sociedades ocidentais desenvolvidas.
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O sentido puro de pluralidade, neste momento, ndo contrasta com a
defesa aqui em questdo. A pluralidade se apresenta como reflexo da liberdade
cultural vigente em paises de circulacdo populacional e informacional de
relevancia. Ao mesmo tempo, este tipo de pluralidade nédo é - e talvez nunca tenha
sido - caracteristica predominante somente nos sistemas politicos do ocidente
menos desenvolvido. Este é um emblema trazido pela universalizagdo de direitos e
pela internacionalizacdo progressiva dos valores que, em sociedades nao
teocraticas ou religiosas tais como as orientais, tém predomindncia.

Desse modo, a qualificacdo de sistemas mais estaveis e antigos como
sistemas mais homogeéneos e, conseqiientemente, menos plurais, ndo cabe quando
a pluralidade determina a diversidade de interesses que permeia a maior parte dos
paises do ocidente. Neste caso, ndo nos serve esta consideracdo comumente e
acima espelhada, quando parte da consideragdo de que os sistemas se tornam mais
plurais e, progressivamente, com maior dificuldade em atender as expectativas
alheias ou totais. Assim, reconhecemos que hé dificuldades aparentes no controle
dos interesses diversos dentro de fronteiras e, portanto, de representatividade total
destes interesses, mesmo em sistemas consorciativos onde ha distribuicdo mais
uniforme do poder.

Com isso, damos relevancia a representatividade enquanto a conquista de
espacos mais universais se der em sociedades contemporaneas reconhecidamente e
progressivamente mais plurais. Pois, ainda a participacdo cidada através da
representagao é um valor essencial da democracia. O desvio desta analise acontece

quando da conclusdo, tdo possivel quanto imprépria, de que ha uma relagcdo
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estreita entre homogeneidade e estabilidade que «cria padroes de
representatividade mais eficientes. Do contrdrio, poderiamos dizer que o
reconhecimento da pluralidade social em determinadas democracias, em sua
evolucao, fez delas mais democraticas - como é o caso da democracia Suica em
abrir o voto as mulheres e da Austrélia aos aborigines na década de 70.

Isso também ndo nos obriga a concluir que a gestdo em sistemas plurais,
por ser mais complexa porque mais diversa, ndo possa ou deva ser atendida de
acordo com as expectativas de eficiéncia. Ainda que a eficiéncia em sistemas mais
homogéneos possa ser relevante dada a participagdo representativa das pessoas na
forma de cidaddos - o que pode ser provado invariavelmente -, um sistema plural
com menor eficiéncia dada a complexidade das decisdes e representacdes pode ser
considerado mais democratico exatamente porque lida com grau de diversidade
maior que o primeiro.

Portanto, a relagdo entre pluralidade e menor eficiéncia sistémica nao é
6bvia, especialmente quando estd em consideracdo a participacdo da maior parte
de individuos de uma esfera social em suas instancias decisérias. Mesmo Lijphart
discorda do mainstream quando dessa relagdo direita entre sistemas desenvolvidos
e homogeneidade, colocando em questdo a idéia de que a modernizacdo de um
sistema faz dele mais representativo e homogéneo em sua representacdo social.

Sobre ainda os desvios de andlise do pluralismo destes sistema, ele diz:

“The fundamental error committed by much of the theoretical literature on

political developmenmt is to exaggerate the degree of homogeneity of the Western
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democratic states. Development is generally viewed as the movement from the present
condition at the time of independence to a desired or likely objective. This objective is the
ideal type of a highly homogeneous Western society”. (Lijphart, 1977, p.22).

Nesse sentido, se o papel mais importante da democracia é a sua
capacidade de representar a maioria absoluta de sua populagdo, os direitos
politicos - que garantem a representatividade - qualificam, de fato, o mecanismo
de insercdo necessdrio. Mas, quando do estabelecimento de outros graus de
participacdo e reconhecimento que ndo os garantidos pelos direitos politicos - ou
pelos partidos, como no estudo de Lijphart -, o grau de representatividade pode
ser desviado, ainda que a eficiéncia democratica segundo estes parametros seja
altamente tangivel.

Quer dizer, procurando ndo ignorar outros procedimentos que legitimem
a participacdo das pessoas através do seu reconhecimento por direitos transversais
como os humanos ou sociais, poderiamos observar um sistema onde haja eficiéncia
democrética na representagao politica dos que tém este direito e, no entanto, pouca
atuacdo no reconhecimento plural da sociedade em outras esferas de direitos. Ou
ainda, do contrério, democracias com um universo plural de decisdes e demandas
podem ser menos eficientes, porém, mais préximas da congruéncia de valores na
opcao de representacdo plural através de direitos politicos, mas, em igual
proporcao, na garantia de direitos humanos, civis e sociais. Este é o ponto de
tensdo focado nesta tese, ao possibilitar correlacdes questiondveis entre politicas

imigratorias, participagdo imigrante e democracia.
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O modelo participativo de uma democracia, de forma resumida, pode ser

assim representado”:

Conceito Democracia
/\ Y
Atributos Contestacao Particinacédo
/\ /’\ te
Componentes o ) o ]
dos Atributos Direito de  Liberdade de Direito de Justicado Acessodos  Extens&o
formar Imprensa Voto processo partidos ao do
partidos eleitoral  financiamento  sufragio
publico
e

T T

Lijphart trouxeram na consideracdo de que espagos politicos podem ser mais ou
menos eficientes de acordo com sua organizacao consorciativa mais distributiva ou
majoritdria e concentrada, desviamos agora a acao da representacdo politica como
garantia de participacdo e reconhecimento de demandas. Isso ocorre,
especialmente porque o imigrante, em sua caracteristica ndo cidada, obriga-nos a
repensar esta trajetéria de pensamento, a priori, a partir da relevancia de outros
atores que definam a representatividade que nao s6 os valores politicos (partidos e
voto como pré-condi¢des desta participagao).

Esta linha é extremamente util em sua consideracio quando da
possibilidade de escolhas sistémicas, institucionais e processuais das quais
compartilham os cidaddos, mas pouco tutil quando dos imigrantes e de sua

reconhecida exclusdo das escolhas locais. Ou seja, a questdo se transporta para

7 Ver

kuilen, Jay; Munck, Gerardo L. Conceptualizing And Measuring Democracy - Evaluating
Alternative Indices. Comparative Political Studies, Vol. 35 No. 1, February 2002 5-34.
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sobre quais procedimentos pode se basear uma democracia para que atenda a
expectativas outras que ndo as dos direitos politicos que, na defesa de nao
cidaddos, possam reconhecer e garantir direitos aos imigrantes, reconhecida a
pluralidade social inerente as formagdes recentes de democracia.

Neste ambito, o que se coloca em evidéncia é que as diferengas sistémicas
entre majoritarias e consorciativas, redistribuindo o poder, continuam a atender
por contingéncia as requisicdes contingentes dos imigrantes, resvalados apenas

alguns direitos inalienaveis em funcdo de alguns compromissos internacionais.

(1.2) Comunitarismo, Liberalismo e outras vias para o pertencimento politico do
cidadao.

Grande parte do debate sobre as formas de democracia possiveis giram
em torno da possibilidade maior ou menor da presenga dos cidadaos nas instancias
decisorias. Sobre este aspecto fundamental da formacdo democratica, o debate
acaba sendo dividido entre os que acreditam em formas consensuais de acordo,
ligados a visdo contempordnea de liberalismo politico, e aqueles que créem na
formacao comunitaria para a representacao de cidadaos, o que trata-se de uma
visdo comunitéria ou associativista.

Courtney Jung® ainda chama atencdo para a formacdo mais recente de
uma terceira visdo do processo de participagdo popular, que integra tanto parte da

visdo otimista originalmente fundamentada no overlapting consensus de Rawls
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(Rawls, 1971) e parte da presenga comunitaria nas instancias decisérias como
mecanismo de democratizagdo das experiéncias politicas. De uma forma ou de
outra, a proposta dos académicos envolvidos tem sido a concretizar mecanismos
de analise das instituigdes mais presentes nas democracias mais consolidadas
ainda combinando sugestdes de instrumentos de atuacdo, individual ou
coletivamente representados os cidadaos.

Em contrapartida, o texto de Jung acima referenciado orienta-se a partir da
critica que fazem alguns dos expoentes do que chamou de “terceira via” das
interpretagdes sobre a democracia contemporanea, especialmente focados na
oposicdo as interpretacdes de Macedo? sobre o liberalismo politico (Macedo,1990).
Macedo, expoente dos mais polémicos do liberalismo politico desvia sua atencao a
participacdo das pessoas nas instancias publicas para a defesa do direito de
exercerem elas suas preferéncias também no ambito politico, conferindo contetido
moral ao ambito destas decisdes. Desvia-se, portanto, do esclarecimento dos
mecanismos de exercicio da liberdade politica através de representacdo universal,
transferindo este modelo para o livre exercicio das particularidades no espaco

politico.

8 Courtey Jung tem artigo sobre este debate no volume Democracy’s Edges, organizado por
Yan Shapiroe Cassiano Hacker-Cérdon. Cambridge: Cambridge Uni. Press, 1999.

9 A obra de Macedo é comumente associada a de John Rawls porque pretende avaliar tais
condicdes da participagao politica sob os auspicios do liberalismmo politico. Apesar disso,
a visdo de Macedo busca na defesa de um caso na Philadelphia de embate ptibico (Mozart
vs. Hawskins) os subsidios para a defesa da moralidade crista direitista americana. Nisso,
destoa particularmente de Rawls que, através da crenca na eficiéncia da jurisprudéncia e
no bom senso individual condicionado ao que chamou de véu de ignorancia (veil of
Ignorance), a participacdo do individuo pela defesa de direitos primordiais pode geral
direitos mais universalistas..
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Claramente, a proposta de John Rawls detém-se na estratégia de se chegar
a igualdade de direitos e condicoes preliminares a partir da justica (ou a justica
como eqiiidade) desde sua primeira obra de relevancia, Uma Teoria da Justica. Mais
tarde, na reformulacdo da obra em A Justica como Egiiidade, depois de classificada
como uma obra cujos preceitos prevalecentes eram morais, sistematizou o
chamado consenso sobreposto como condicao da tomada de decisdes da esfera da
justica e como garantidor da eqiiidade entre individuos (Rawls, 2003, p.46).
Através deste consenso, conseguido pelo uso de um véu de ignorincia do qual
fariam wuso os individuos em beneficio do bem comum, chegaria-se as
determinacdes e prerrogativas politicas necessarias, baseadas na liberdade de
moralidades que, nesse aspecto, ndo entrariam em conflito.

Reconhecido o papel coercitivo do poder, uma vez que considera a
sociedade inerente ao ambiente politico e legitimo para fazer cumprir-se a lei,
Rawls argumenta que, através do consenso razoavel é possivel garantir-se a
manutencgdo das instituicoes e da estabilidade democratica. Como trata-se de uma
democracia constitucional a proposta, o modelo politico liberal de Rawls é
estabelecido segundo a cooperacdo e a avaliacdo dos mecanismos mais razoaveis
para a manutencdo dos direitos individuais, conquistados através do
reconhecimento da existéncia da posicao original dos sujeitos.

Os sujeitos, assim, seriam capazes de conferir um grau minimo de
racionalidade, necessaria a constituicdo da democracia, sem que suas diferencas
morais, religiosas ou de outro aspecto pudessem se fazer valer. A eqiiidade é assim

a capacidade das instituicdes de perpetuarem o direito de exercicio politico por
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igual dos homens, e ndo a caracteristica politica do sistema que os tornam
idénticos.

Nesse sentido, pode-se dizer que a concep¢ao Rawlsiana de democracia
condicionada a justica, confere a sua teoria democrética prerrogativas racionais
que tem como base sua influéncia de Kant. A utilidade da defesa do uso da
racionalidade é continuamente visitada na crenca de que é possivel que se crie
parametros racionais mais universais baseados na razoabilidade individual no
manejo da politica. Em compensacdo, a moralidade das agdes politicas expostas em
Kant ndo tangem os outros principios da teoria de Rawls, onde a racionalidade nao
é universal e utilizada nas outras esferas da vida dos sujeitos sociais.

Determinados a manter o que qualifica Rawls como uma sociedade bem-
ordenada, sdo os individuos capazes de cooperar em nome da priorizacdo da
justica como a forma em que prevalece na capacidade representativa dos
individuos. Contra qualquer tipo de dogmatismo, a teoria justifica-se pela
necessidade de manutencdo do regime democratico ainda que reconhecidas as
diferencas individuais que, nas bases associativas, confrontam os individuos
através de suas escolhas morais.

Se as bases de Kant para a concepg¢ao do papel do direito na sociedade sao
embebidas da moralidade em parte rejeitada como procedimento em Rawls,
Habermas, por sua vez, avalia como menos importante o dilema - para ele
insoltvel - entre a moralidade e a racionalidade pura no direito. Mesmo Habermas
reconhecendo o papel do Estado em acabar privatizando a sociedade pelo poder

coercitivo deste - cuja finalidade é garantir a liberdade - ele também explora as
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caracteristicas racionais necessarias a tomada de decisdes no ambito da justica, o
que, finalmente, garantiria a autonomia necesséria ao direito.1°

Neste caso, ganha o direito papel de mediador entre o que Neves
relembra como mundo da vida e a ordenacado sistémica deste mundo, ao mesmo
tempo em que tem também como funcdo o préprio papel institucional (Souza,
2001, p.112-113). Sua justificativa é, portanto, ainda balizada na existéncia racional
da jurisdicdo politica e social, como condicdo a manutencdo da liberdade e da
interacao entre sujeitos.

Independentemente da retdrica que se faz valer pelos tracos estreitos com
as consideracOes mais generalistas de liberalismo politico, ndo ha davida de que é
o dilema imigrante dentro do escopo da democracia o papel que deve exercer nela,
garantida a sua liberdade, especialmente a de ir e vir quando da procura por
chances melhores de vida. Uma vez esclarecida a concepcdao de democracia como
espaco de garantia de direitos, inclusive da liberdade e da igualdade de condigdes
sociais, cabe julgar se as condi¢des de liberdade (se as condicdes politicas s6 podem
atender ao foro nacional) podem ainda ser garantidas pelas democracias quando
da passagem inter-fronteiras mesmo entre espagos igualmente democraticos.

A duavida paira exatamente quando do argumento de que a democracia,
definida sob o escopo da fronteira nacional, ndo da conta das condi¢des de

liberdade extraterritoriais que demandam estes individuos. Dessa forma, seu grau

10 Ndo se quer aqui estabelecer comparagdes gerais entre autores como Rawls e Habermas.
Dada a complexidade do pensamento filoséfico de ambos, nos detemos na especificidade
da justica e do uso racional, proposto através da andlise aprofundada de Marcelo Neves
sobre o tema. (Apud). Ver: Neves, Marcelo. (2001), “Do consenso ao dissenso”, in: Jessé
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de participagdo - como cré Dahl - ao se restringir através da exclusdo destes
individuos do espaco decisorio, exclui imediatamente também a democracia sua
capacidade de insercdo, inclusive na garantia da liberdade e da igualdade de
condig¢oes racionais.

Se voltarmos as concepgdes racionais da justica e do ordenamento social
através do consenso minimo, veremos que, na proposta de atua¢des universalistas
que extrapolam os limites fronteiricos, hd meios de realizagdo desta participagao
que, ndo sendo associativos ou comunitdrios porém prevendo a decisdo
majoritdria, podem exercerem-se na qualidade de supra, extra ou internacionais.
Do contrdrio, a auséncia de reconhecimento do grau mais ou menos
democratizante deste tipo de jurisdigdo no nivel doméstico das agdes politicas,
acaba por gerar efeitos perversos (como no entendimento de Albert Hischmann?),
restringindo outros direitos fundamentais ao grupo e aumentando o fosso entre
este e os concidaddos nacionais.

Ainda a partir das correcdes de Rawls em relagdo a primeira obra, Teoria
da Justica, em Liberalismo Politico, adapta-se o principio da diferenga as escolhas
individuais baseadas no bem comum, estas, adquiridas com determinada
razoabilidade. Desde que o principio do consenso razoavel privilegia a escolha
majoritaria, necessariamente, h4 um compromisso estreito da teoria com a

comunidade, espelhado através do contrato social. Uma vez que este conjunto de

Souza (org.), Democracia Hoje — novos desafios para a teoria democritica contemporinea, Brasilia,
Ed. UnB.

1 Ver especialmente: Hirschman, Albert. (1995). A retérica da intransigéncia- perversidade,
futilidade, ameaga. Sdo Paulo, Cia das Letras.
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escolhas individuais acaba por representar escolhas coletivas, ndo ha exclusao dos
objetivos da coletividade.

Ainda que se privilegie a liberdade individual como prerrogativa da
existéncia da cidadania, representacdo civil e politica dos direitos, ha a clareza em
Rawls - por onde esta defesa se encaminha - de que o poder das leis, uma vez
decididas no &mbito democratico das escolhas, exerce coercao sobre os individuos,
quando estes tém suas escolhas destoantes da escolha majoritaria.

Isso porque, toda a distribuigdo de recursos por uma nacao (distrito, pais,
nacdo, etc.), deve acontecer ainda através da escolha majoritaria ou consensual
democratica, aqui, visando objetivamente a compensacdo daqueles em
desvantagem de condicdes naturais. Ou seja, quaisquer decisdes de investimentos
e prioridades na alocacdo de recursos deve passar, segundo esta linha de
interpretagcdo das capacidades da democracia, pelas escolhas consensuais - ainda
que ora prevalecam sobre determinadas escolhas individuais. A razao pela qual se
direciona o consenso deve respeitar o que entende-se por objetivo democrético da
sociedade, cujo fim é a realocagdo de recursos para a compensacgdo das condicdes
iniciais dos individuos, proporcionando eqtiidade de oportunidades.

Neste caso, ndo ha garantias de que, através das escolhas consensuais, se
atenda a todos os setores da vida social e cultural da sociedade. Quando isso
ocorre, as vontades individuais ndo atendidas devem ser correspondidas de outras
formas. Com isso, se reconhece a possibilidade de que escolhas comunitarias,
setoriais ou de grupos possam existir e serem garantidas sob outras circunstancias,

tais como as associagdes e sociedades. O fundamento estd na crenga de que a razao
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fundamental para a ordenagdo coletiva e institucional da sociedade somente deve
acontecer no ambito da realocagdo de oportunidades e recursos que garantam a
equiidade politica e social entre individuos.

De qualquer modo, o conceito rawlsiano de pluralismo razodvel aparece
aqui como condigdo essencial para o estabelecimento da democracia vislumbrada.
O que Rawls qualifica como “aspectos permanentes da cultura puablica de uma
democracia”, quando da caracterizacdo da diversidade em determinada sociedade,
pode ser relacionado a preservacdo das caracteristicas culturais de uma
comunidade se inserida em outra (Rawls, 2003, p.47). Ainda assim, os aspecto da
imigracdo como fendémeno politico cujo dilema é a garantia de direitos sociais e
civis tais como os trabalhistas, foge do escopo do pluralismo democrético. Pois,
uma sociedade plural deve ser aquela onde os direitos possam ser relevantes para
quaisquer grupos independente de raga, religido ou cultura, porém, ainda sob o
designio da cidadania nacional.

Demostradas as condicdes em que devem acontecer as defini¢des
institucionais e procedimentais neste modelo democratico, ha dois modos de se
caracterizar dificuldades para a representagdo dos imigrantes, que extrapolam a
politica imigratéria (levando-se, principalmente em conta que nao atendem as
politicas imigratérias as condi¢cdes de permanéncia e participagdo dos imigrantes
como premissa). O primeiro deles, j4 exposto, é que, somente os imigrantes
compdem um grupo de individuos alijados das escolhas coletivas, consensuais e

individuais em uma sociedade. O segundo, é correspondente a conclusao chegada
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por Alvaro de Vital%: o reconhecimento de que nem sempre escolhas majoritarias
consensuais resultam em determina¢des pluralistas e, reconhecidamente,
democréticas. (De Vita, 2001).

Por outro lado, como é premissa deste trabalho, os dilemas democraticos
que envolvem a populagdo imigrante tangem tanto a esfera de paises
industrializados - como de praxe estudado - assim como a esfera de paises em
desenvolvimento, aqui considerados sob a mesma concepcao de espago de garantia
de direitos como condicdo de eqiiidade, ora apresentada. Nesta caso, é
fundamental a premissa ainda de que é possivel que se estabeleca pardmetros de
definicao de espacos e processos mais ou menos democraticos independente do
grau de industrializacdo dos paises em questdo.

E importante ressaltar, porém, que tais consideracdes valem especialmente
para o estudo do objeto em questdo - politicas imigratérias -, cujos ditames nao
resvalem os direitos subjetivos e objetivos da populacdo em foco. Se, de um modo,
as democracias centrais mais industrializadas recebem fluxos maiores de
populacdes imigrantes e em transito, de outro, o peso substantivo destes grupos é
proporcional a evolugdo institucional que, nas democracias mais recentes e em

desenvolvimento, ocorre de maneira mais lenta.

120 artigo de De Vita, intitulado Justica e Diferenca: a tolerdncia liberal, foi de extrema
importancia para este trabalho, uma vez que os usos de Rawls que De Vita faz na
caracterizacao das divergéncias de sexualidade e religiosas em uma sociedade, cabem na
concepgao que guia este trabalho de que ha elos ainda ndo feitos para que os
procedimentos democréticos sejam universais e atendam aspira¢des multiplas na
realizacdo de direitos basicos. E importante notar que o artigo de De Vita é esclarecedor
especialmente no que tange a teoria democratica Rawlsiana e liberal-democratica como
uma teoria também baseada no coletivismo e no reconhecimento de que o poder
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Dessa maneira, podemos notar que, ao mesmo tempo em que
consideramos o problema da aceitacdo e reconhecimento do imigrante um
problema universal, reconhecemos que ele é mais presente nos paises de
industrializacdo avangada exatamente porque sdo estes focos de recepgdo por tais
condi¢des. Em contrapartida, ndo estdo estes paises também adaptados a esta
condigdo, ainda que esta seja permanente e um dilema democratico. Mas também
nao se pode negar que a recepcao de imigrantes de forma mais velada e nao
reconhecida acontece nos paises de menor grau de institucionalizacdo democratica
ou estabilidade econémica quando falhos os processos de controle, dado um
crescimento tardio ou em curso.

Baseando-se nas obras de Rawls, especialmente em O Direito dos Povos, Luiz
Pulo Rouanet, traz as considerag0es para 0 caso da democracia brasileira operando 0s
parametros da justica como capacitaria da equidade de Rawls ao Brasil, na perspectiva de
considera-lo como sociedade imperfeitamente ordenada (terminologia encontrada na obra
citada de John Rawls).13 O modelo de sociedade imperfeitamente ordenada do qual lembra
Rouanet para o caso do Brasil, é incorporado sob o enfoque da capacidade limitada que
ainda tem o Brasil de, sob tais conclusdes, garantir a liberdade de usufruto dos direitos

universais. Como lembra Rouanet, citando Norberto Bobbio:

representa em quaisquer circunstancias, de alguma forma, coercdo, mas que, sobretudo a
tolerancia, rege as bases dos principios da regulacdo deste tipo de democracia.

13 O texto Justica como eqiiidade: uma proposta brasileira de Luiz Paulo Rouanet (PUC-
Campinas) foi apresentado no 3° Encontro Nacional da ABCP - Associagado Brasileira de
Ciéncia Politica - Area: Teoria politica - Painel 4 - Linguagem, Justica e Democracia:
aspectos da teoria politica contemporanea - Niteréi -Rio de Janeiro - 28 - 31 de julho de
2002.
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“O problema fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, nédo é tanto
de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema néo filoséfico, mas

politico”.14 (Bobbio, 1992, p. 24).

Para o caso brasileiro, no uso de Rouanet, a questao que se coloca
mais evidente é a condicdo igualitaria dos sujeitos sociais baseada na
prerrogativa da participacdo comum decisoria. Neste caso, fundamentando-
se em Rawls, Rouanet propde o uso do véu de ignorancia (veil of ignorance) de
Rawls, na escolha comum dos cidadaos brasileiros por procedimentos mais
igualitarios no que tange a redistribuicdo de recursos, fundamentada, para
ele, na renda - seu principal argumento sob as bases da justica como
capacitora da eqtiidade.

Com isso, voltemo-nos para o uso do termo egiiidade como condigao
de garantia de formas igualitarias de inser¢do no mundo da vida entre
individuos, onde o poder, através do Liberalismo Politico, é construido “pelo
poder de cidadaos livres e iguais, constituidos de um corpo coletivo”. (Rawls,
2003, p.57).

Nesse sentido, o uso de condicdo da igualdade baseada na renda,
nao se compatibiliza com o principio de igualdade de condicdes que Rawls
propunha, mais especificamente, em A Justica como Egqiiidade. Naquelas
condicdes, a distribuicdo do poder em partes iguais de representacdo entre

seus cidadaos os confere legitimidade para redistribuir recursos e

14 J[dem. Apud. Ver também Bobbio, Norberto. (2000). O futuro da democracia. Sao Paulo, Paz
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determinantes que se baseiem nessa distribuicdo mais equitativa dos bens
publicos. O pressuposto fundamental para a existéncia de legitimidade est4
contido na existéncia de uma razoabilidade nas decisdes que trarao o melhor
resultado coletivo possivel. (Rawls, 2003, pp.128-129). Dessa forma, a criagao
de condi¢des mais eqiiitativas de competicdo, a priori, cabe melhor do que a
definicdo de redistribuicao, a posteriori, de renda.

De qualquer modo, na condicao de cidadaos livres e iguais, nao ha
definicdo em Rawls que possa restringir o uso da razoabilidade aos cidadaos
constituintes dos direitos politicos de uma democracia. Isto é, em Rawls
(Rawls, 2003), a concepgdo de representacdo é tanto universal quanto é o
desenvolvimento do seu entendimento de pluralidade social. Pois, assim, se
torna altamente desejavel a existéncia de pluralidade social para que nao
ocorra desvios de manifestacdo cultural que se distinguem originalmente de
uma constituicdo social mais uniforme. Explico: se mais plural o
reconhecimento de uma sociedade, menos desvios de representacdo tera,
assim como, menos riscos tera em atendendo as demandas mais gerais. Por
isso, este tipo de formagao nas instancias decisorias, cabe melhor circunscritos
os quadros de decisdo em niveis mais universais de representacdo - hoje,

baseados em institui¢des e contratos regionais e internacionais.

e Terra.
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(1.3) A imigracdo como resultado da liberdade democratica (democratic payoff).

Partindo de algumas das conclusdes espelhadas por Douglas Rael5, o
questionamento que segue coloca a imigracdo como o ato politico que torna
conflitante o ensejo democrético da representatividade e da cidadania. A imigragao
congrega o ato que, na democracia liberal representativa, pressupde a liberdade de
escolha do espaco geogréfico mais adequado a sobrevivéncia, ao mesmo tempo em
que congrega o abandono da garantia de direitos no nivel da cidadania nacional,
possibilitando a resisténcia de direitos apenas universais.

Partamos, de maneira objetiva, ao cerne da questdo: aqui, apresenta-se a
maior universalidade de direitos como a possibilidade de sobrevivéncia do
individuo imigrante, ainda que ndo enquanto participante politico da democracia
de destino. E, se a condi¢do democratica de um espago politico define-se pela sua
capacidade de representar a escolha majoritaria e de demandas indiretamente
legitimadas pela representacdo, o imigrante s6 tem seus direitos e reconhecimento
auferidos quando da universalizacdo razoavel dos direitos.

Cabe a clareza de uma escolha, desde o inicio, da concepgao de que deve a
democracia - como espago politico de garantia de direitos que exalam da existéncia
humana - compor-se da afirmagdo de leis que garantam a eqiiidade razoavel,
minima, entre cidaddos e imigrantes, desde que mais universalista. Isso ndo
dispensa, porém, a necessidade de existéncia das fronteiras nacionais; mas escapa,

sem duvida, seu escopo na garantia de direitos.

15 Ver Shapiro, Ian et al. (org.). Democracy’s Edges.
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Sem duavida, politicas imigratérias mais restritas ou mais libertarias
podem acabar acentuando tal contradigdo, e é por isso que é, sobretudo, o objetivo
deste trabalho avaliar em quais condi¢des se da esta variacdo. Em contrapartida, o
debate sobre os limites da democracia a respeito da garantia de direitos de
individuo, e ndo s6 de cidadaos, deve-se apresentar anteriormente, para que se
esclareca quais regras primdrias devem ser repensadas para que as variagdes
impliquem em menores efeitos.

Esta explicita, assim, uma proposta aparentemente contraditéria: de um
lado a crenca na wuniversalizagio de direitos razoaveis sob postulados
minimamente representativos e racionais para a garantia de direitos além-
fronteiras democraticas; por outro, a crenca na estabilidade das democracias
nacionais como mecanismo mais eficiente para a participagdo politica direta (a
ampliacdo e internacionalizagdo acabam reduzindo a participacdo representativa
para niveis cada vez mais indiretos quanto mais internacionais), donde se inclui a
politica imigratéria (ainda alijada das decisdes populares). De qualquer modo, de
acordo com esta interpretacdo, ndo é s6 a democracia o espaco de representagao
politica dos cidaddos, mas o espaco de garantia de direitos universais (ou
supostamente universais).

O contraste mais relevante se apresenta, sobretudo, em democracias de
industrializacdo avancada, quando a condigcdo do imigrante em sua presenca ilegal
e desprovida de direitos se torna conveniente para o andamento da economia local,
e quando, ainda, o reconhecimento institucional dos dados se tornam tao

complexos quanto negados e dispensaveis. Mas, - muito embora seja este o espaco
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mais aparente das motivacdes para fluxos significativos de imigrantes - ndo s6 nos
paises de industrializacdo avancada ha disparidades entre as politicas imigratérias
locais, a conveniéncia da permanéncia imigrante como mao-de-obra, em geral,
barata, e a contradicdo de politicas de rejeicdo, recepgdo, permanéncia e aceitagao.
Também sdo paises em grau de desenvolvimento baixo ou médio (segundo escala
do BIRD) alvos dos fluxos inter-fronteiras onde sdo os imigrantes motivados por
determinantes socio-geograficos que determinem a espera de condigdes, ainda que
nao ideais, melhores que as anteriores.

Desenvolveremos adiante as causas e conseqiiéncias puramente
econdmicas envolvidas com a flexibilizacdo ou restricdo da abertura das fronteiras
nacionais para a populacao imigrante, porém, cabe notar que o dilema intrinseco
as disposicdes democraticas que tangem o imigrante diz respeito ao grau de
liberdade democratica que tém as nagdes e os individuos de circularem entre
limites politicos estabelecidos anteriormente sem base em sua escolha ou em
escolhas majoritarias.

Neste caso, hd uma questdo que pode contribuir para esta discussdao: nao
esta claro, nos parametros constitucionais mais presentes e complexos, que tipo de
liberdade tém os individuos no exercicio de circulacao inter-fronteiras. Até entao, a
liberdade democratica estava direitamente associada a pressupostos negativos de
defesa, tal como a consideragdo de que ndo pode um individuo matar nem afetar a
liberdade alheia. Ainda que haja casos como Cuba, onde os individuos tém tolhida
a liberdade de deixar a patria, nas democracias de fato, a liberdade do individuo

de sair passa a ser controlada pelo exercicio de atribuir abertura ou restricao - na

-49 -



forma de aceitacdo ou proibicdo - do destino (ainda que a saida ndo seja
impedida).

Assim, confere-se o exercicio da decisao ao lugar de destino, excluindo-se
o exercicio do individuo de escolha, uma vez que o poder de reconhecimento é
transferido a patria que ndo lhe é garantidora de direitos. Assim, est4 estabelecido
um acordo de informalidade pelo qual o individuo abre mao da garantia de
direitos quando optante da liberdade democratica de ir e vir, se para além das
fronteiras nacionais. Este é o tinico caso onde as decisdes ndo sdo minimamente
representativas, porque externas ao escopo de cidadania da populacao em questao,
os imigrantes. Este € um dos aspectos que marcam diretamente o ndo exercicio
democrético por esta camada de individuos: de um lado a exclusdo de sua
capacidade representativa e deciséria nas instancias definidoras de sua aceitagao;
de outro, a transferéncia do seu escopo de direitos quando do exercicio de ir e vir,
garantido, em tese, pela liberdade democratica.

Nao cabe, pois, avaliar em quais circunstancias a democracia resvale os
direitos individuais e coletivos, nem avaliar quais modelos democraticos podem
ser mais funcionais. O que estd em jogo € a consideracdo de que, sabidas as
variagOes entre modelos democréticos, de paises mais ou menos desenvolvidos, o
transito de pessoas entre fronteiras diminui consideravelmente a circunferéncia de
direitos que, entre democracias, ainda nado estdo garantidos. Fosse um modelo
democratico baseado nas crencas de John Stuart Mill - com a finalidade de
diminuir os desvios do poder nas minorias -, nas crengas de Dahl - quando

credibiliza a transferéncia de recursos e solucdo de questdes para o ambito da
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politica -, ou ainda, baseados na divisao de Liphart (Lijphart, 2003) - que divide
entre o modelo consensual e 0 modelo majoritario - a democracia ndo apresenta
parametros de participacdo e pertencimento quando dos valores mais universais
ou paralelamente entre democracias 6.

Ainda inspirados no estudo de Arend Lijphart, quando este conclui que
sistemas majoritarios de democracia tal como o sistema de Westminster sao menos
eficientes do que modelos consensuais de democracia, especialmente para projetos
recentes e menos estaveis, dada a representatividade de cada um deles, pode se
observar que distancia-se do ideal democratico o imigrante como parte desta
representatividade porque dele exclui-se o direito politico baseado no voto.
Portanto, as retéricas que vislumbram graus mais ou menos atuantes de
representatividade nas democracias, ao incluirem o direito de voto (politico) como
condicdo de insercdo primdria dos individuos nas instancias decisorias,
consideram a margem de outros direitos como conseqiientes desta participagdo
que, ora, para o imigrante nao nacionalizado (a maioria absoluta deles) é excluida.

Isso ocorre porque a caracterizacdo mais recorrente sobre o grau
democratico de um regime se da pela possibilidade deste regime representar a
vontade da maioria. De fato, este apelo dd conta de observar a expansdao da
universalidade como principio democratico de representagdo, como Lijphart
demonstrou ao lembrar que a Suica da década de 70 ainda ndo considerava as

mulheres votantes, ou a Australia, os aborigenes. (Lijphart, 2003, p.72). Ainda

16 Para as consideragdes sobre modelos democraticos contemporaneos ver Lijphart, Arend.
(2003). Modelos de Democracia — desempenho e padroes de governo em 36 paises. Rio de Janeiro;
Civilizacao Brasileira.
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assim, se os direitos sociais e civis sdo seqiienciais em relagdo aos primeiros - os
direitos politicos - ha uma dificuldade maior em estabelecerem-se parametros de
avaliacdo de sistemas mais ou menos democraticos dada a amplitude destes e
outros direitos secundarios.

Reside ai a dificuldade maior: ndo h& parametros mais universais de
cumprimento de direitos sociais e civis; e, para a populagdo imigrante, a liberdade
democratica tangencia o direito ao publico que os nacionais do pais de destino

usufruem.

(1.4) O imigrante como parte e aparte da democracia: homogeneidade e
heterogeneidade social.

A questdao da heterogeneidade social como qualificacdo de uma
determinada sociedade dada sua pluralidade caracteristica ou, do contrario, a
homogeneidade social, aparecem como premissas na consideracdo e avaliagdo dos
sistemas democréticos a partir da visdo institucionalista classica. Mais uma vez
recorrendo a Arend Lijphart, orientacdo principal da escola convencionada
comumente por novo institucionalismo (junto a outros tedricos provenientes
majoritariamente da UCSD - Universidade da Califérnia de San Diego), a
avaliagdo dos parametros de eficiéncia baseiam-se na constatacdo de um grau
consideravel de autonomia institucional e da capacidade das instancias

democraticas de atenderem melhor as caracteristicas e escolhas sociais diversas.
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Desta forma, o modelo consensualista, que aparece consubstancialmente
como modelo de representacdo mais fiel para Lijphart, acabou por ser otimizado
na sua capacidade de reproduzir melhor a heterogeneidade que Lijphart foi capaz
de reconhecer como também existente em paises do ocidente desenvolvido. Mas,
se o cerne do problema discutido anteriormente sobre a capacidade representativa
das instituicdes, estd na capacidade de sistemas mais federalistas ou unitarios,
direitos ou indiretos, de dar conta das demandas diversas origindrias dos grupos
sociais, devemos ainda questionar as diretrizes que antecedem esta formagao.

Isso quer dizer que, no lugar de apresentar e criar posicionamentos sobre
o grau de eficiéncia institucional unitdrio ou distributivo, considero que o papel da
representagao plural é o de dar conta do maior nimero de grupos e identidades
sociais possiveis dentro da esfera de uma nagdo, reconhecida através de sua
existéncia enquanto pais. O papel desta tese é claro neste ponto: a democracia,
dentro da concepgdo distributiva e proporcional do poder entre as identidades
nacionais, exclui ainda as identidades e grupos que ndo atendem as caracteristicas
identitarias barganhadas sob a égide da nacionalidade e da cidadania,
particularmente em relagdo aos imigrantes. Desta forma, a cidadania é condigao
essencial da insercdo, no sentido Kantiano aprioristico, do encaixe em condicdes de
usufruto de direitos em uma Democracia.

A cidadania, invencdo que trata da liberdade de gozo de direitos em suas
dimensoes tripedes em Marshall (1965), obteve considerada evolugdo no seu uso,
iniciado na Antigtiidade Classica como a liberdade na garantia ao usufruto da

participacdo nas escolhas publicas, até a liberdade de participacdo através do voto,
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garantida a liberdade privada de escolhas. Isso ndo quer dizer, no entanto, que
estes principios histéricos de liberdade de exercicio da cidadania sejam
mutuamente excludentes. De uma forma ou outra, o reconhecimento de que, ao
longo dos séculos, evidenciou-se a publicizacdo de direitos cujos exercicios eram
tdo individuais quanto privados, ndo exclui a atuagdo - movida na esfera do
Estado tanto individual como comunitariamente - baseada em fatores ptublicos e
universais (dentro do mesmo ambito).

Atraidos pela idéia de que as decisdes individuais sdo baseadas em um
minimo de racionalidade tanto prépria quanto intransferivel, a escola proveniente
da Public Choice School - com nomes como James Buchanan e Kenneth Arrow -
visou caracterizar a maximizagao de resultados pelos individuos através de suas
escolhas, fundamentadas na minimizagdo recorrente de custos. A escola, que nasce
da avaliagdo do comportamento dos individuos como atores no mercado, adapta
tais condicbes para a esfera de interesses publicos, argumentando que a
representacdo nesta esfera é pouco transparente porque sinaliza interesses
individuais ou barganhados através de grupos de interesse especificos, pequenos e
pouco expressivos diante da maioria. Assim, trata do individuo votante tal como
do representante: para estes autores ndo ha possibilidade da democracia
institucionalista representar interesses que nao os individuais.

Com isso, mesmo discordando deste argumento, notamos que a tese da
ameaga (Hischman, 1995, pp.73-111) cabe especialmente neste ponto, onde tedricos
discorrem sobre as impossibilidades da democracia de tanger interesses universais,

considerando os interesses individuais como prevalecentes e ameagados. Desta
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forma, a defesa deste simbolo do liberalismo efusivo, acaba por encontrar-se com
outros parametros dispares que também orientam-se pelo grau de
representatividade individual nas instancias decisérias, com a finalidade de
conferi-las legitimidade.

Este grau de legitimidade é retirado das institui¢des publicas pelos
tedricos da public choice justamente porque, para eles, ndo representam escolhas
coletivas, desviando-se da interpretacdo de racionalidade razoavel de Rawls, por
exemplo. De um modo ou de outro, ao exprimirem escolhas individuais como
restritas quando da ocupacdo de cargos publicos - o que ndo é uma regra
comprovavel - os individuos podem atender a interesses que, dados os seus custos
individuais, ndo sdo respaldados em direitos universais. Desta forma, para os que
acreditam na justica como definidora e controladora destes papéis, cabe ao sistema
regular estas instdncias, minimizando estes desvios, na demonstracdo de que ha
custos coletivos maiores, descompensados por escolhas individuais otimizadoras
simplistas.

Dentre os custos coletivos estimados, estdo os que nao atendem as outras
demandas, obscurecidas pela falta de representatividade politica mais contundente
de determinados grupos. Exemplo disso, sdo os imigrantes que, determinando
mudancas econdmicas e sociais efetivas e encontrando-se dispensados da
liberdade de escolha, geram custos ndo estimados - quase efeitos perversos de
Hirschman!” - para a populagdo local que os descarta. Sendo assim, ndo se pode

estimar custos totais de escolhas, ainda que estes desvios possam ocorrer

17 Op. Cit. pp. 120-121.
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circunstancialmente mas que, ainda assim, ndo geram resultados tdo otimizadores

0 quanto possa parecer.

(1.5) Democracia e a universalidade do puablico.

O pressuposto da acdo politica democratica esta de acordo, diretamente,
com a realizacdo do publico enquanto espaco de atuacao coletiva. John Dewey, em
The public and its Problems'8, apresenta uma definicao de ptublico que esté algada na
conquista de comportamentos coletivos por parte dos individuos, dando-lhes
capacidade para decidir em nome do bem comum. Isso se d4, segundo o autor,
quando os individuos, organizados através de grupos sociais diversos, inferem
questdes e desejos que devem ser avaliados na sua representacdo coletiva, a partir
do pressuposto de que a falta de realizacdo destes objetivos pode, além de desfocar
a representacdo da comunidade como um todo, gerar efeitos adversos inesperados.

Para além da visdo de comunidade do autor, realizada através da jungao
de diversos grupos sociais, estd claro o reconhecimento de que podem os
individuos basear-se em escolhas também consensuais em nome da defesa puablica
geral. Esse senso de comunidade em Dewey erige-se de valores morais menos do
que de valores politicamente definidos. De certa forma, ao mesmo tempo em que
notamos uma proximidade com o consenso sobreposto de Rawls quando da

intencdo em gerar resultados melhores para o todo social, notamos também que a

18 Dewey, John. (1946). The public and its problems. Chicago, Gateway Books. Ver,
especialmente, artigo sobre em: Honneth, Axel. (2001), “Democracia como cooperagdo
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moralidade do ato consensual em Dewey ndo esta contida em Rawls desta forma,
mas na cren¢a de que os sujeitos sociais sdo morais mas podem abdicar de sua
moralidade quando da escolha em consenso e pelo grupo.

Caracterizadas estas diferengas de abordagem entre Dewey, aqui citado, e
Rawls, na proximidade de suas teorias com a orientacdo e escolhas de abordagem
deste trabalho, recorremos, por ultimo, a apresentacdo do conceito que tange a
relagdo entre sujeitos sociais, motivada pela reconhecida necessidade de interacao
entre estes sujeitos na elaboracdo de propostas tanto vidveis quanto mais
universais. Assim, assumindo que a transparéncia de atos politicos que legitimem
os imigrantes decorre do reconhecimento de que estes sdo sujeitos sociais de
relevancia para a interacdo doméstica, devemos recorrer a um ultimo conceito
ainda nao tratado a partir das escolhas feitas para este trabalho, na avaliacao dos
parametros democraticos atingidos por esta discussao: o conceito de capital social.

A definicdo mais atuante de capital social nos trabalhos académicos mais
recentes esta definida por Robert Putnam, em sua principal obra Bowling Alone'.
(Putnam, 2000). Nesse sentido, o uso de capital social esta atribuido a uma rede de
acoes conjuntas que conferem eficiéncia ao andamento da sociedade. Isso acontece

exatamente porque considera que as agdes individuais tém um grau de

reflexiva”, in Jesse Souza (org.), Democracia Hoje — novos desafios para a teoria democritica
contempordnea. Brasilia, Ed. UnB.

19O estudo do conceito de capital social teve como referéncia os usos de Putnam de outro,
ilhas de capital social, aplicado ao estudo de imigracdes, em artigo publicado por mim e
Cristina B. de Hollanda. Ver: Medeiros, Sabrina E.; Hollanda, Cristina B. de. (2002),
“Alguns debates conceituais a respeito do capital social norte-americano”, in Ricardo
Miguez (org.), New perspectives on anglophones studies — an anthology. New York / Rio de
Janeiro, The group school of Criticism.
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representacdo na esfera social limitado e que, as agdes compartilhadas dizem
respeito as agdes individuais apenas reflexivamente ordenadas, remodelando
naturalmente essas agdes individuais para que suas escolhas ndo incorram em
perdas maiores, tal como na sociedade hobbesiana. Explico: as a¢des individuais
sempre ocorrerdo inseridas em um contexto rodeado de outras relacdes; nesse
contexto, relacdes nado sdo definidas pelo escopo de cada atuacdo, e sim, como
gerando uma rede complexa de relacdes, pela qual temos a formagao de um capital
social préprio do grupo.

Dessa forma, ambientes motivados por relacdes présperas de interacdo
social terdo seus objetivos politicos mais eficazes. Isso quer dizer que as relagdes
sociais caracteristicas deste modelo s6 ocorrem de maneira eficiente porque ha um
alinhamento entre projetos politicos e as caracteristicas sociais mais determinantes
e ainda, sobretudo, que os parametros do relacionamento social comunitario sao
baseados em participagdo civica eficiente, dado maiores niveis de reciprocidade e
solidariedade comunitaria.

Trazendo esta abordagem para o campo de estudo em questdo, a
racionalidade individual - reconhecida ainda diante do modelo de Putnam - recai
naturalmente sobre a eficacia institucional de determinada sociedade, porque na
comunidade tem sua referéncia. Diante disso, a populacdo imigrante, se inserida
em contextos de reconhecimento comunitario mais generalistas - dado que sua
identidade como imigrantes estd baseada unicamente quando referenciada
internamente -, se pertencentes a quadros mais comunitdrios de decisao,

tenderiam a minimizar as externalidades (custos) que atribui a sociedade cidada a
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esta populagdo. Isso, sem duvida, incorreria em niveis maiores de eficacia
institucional e politica.

Neste ponto, podemos fazer um paralelo entre o véu de ignorincia de Rawls
e as decisdes baseadas na eficiéncia do capital social comunitario de Putnam. Isso
acontece uma vez que ha semelhangas entre a possibilidade rawlsiana de sair do
escopo de visdo unicamente individual em nome de decisdes que atinjam o bem
comum e a intencdo de Putnam de demostrar que modelos de alto nivel de
solidariedade também correspondem a maior eficacia politica.

Assim, absorvida pela hipotese de que é possivel que se crie redes de
decisao maiores do que o pertencimento politico baseado no voto, creio que a
questao do imigrante tange especialmente este ponto. Pois, ndo se pode negar que
o cerne da exclusao do imigrante das instdncias que lhe atingem estd na negacao de
outras possibilidades de reconhecimento que possam reequilibrar a conjuntura
que, reconhecidamente, também ¢é permeada de externalidades atuantes
negativamente na populacao local, que sdo trazidas pela populacao imigrante.?0

A atuacdo, assim, de politicas imigratérias mais restritas quando do
aumento da consideragdo das externalidades causadas, no ambito local, por esta
populacdo, requer atencado, justamente porque o foco da tensdo das relacdes
comunitdrias ndo é atingido, bem como nao reconhecido em sua visdo mais

comunitaria de pertencimento. Neste momento, ha um contraste claro entre a visao

20 Mais adiante, procurarei demonstrar como o recurso de pertencimento baseado nos
direitos politicos fundamentalmente - que, na maior parte dos casos ndo é um recursos de
interesse dos grupos imigrantes - ndo exprime a diversidade caracteristica de uma
sociedade. Exemplo disso é o caso das elei¢cdes americanas que tém a participacdo menor
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de bem publico como espaco para a decisdo de todos ou como usufruto restrito aos
que direito - o que considera uma pluralidade de bens publicos circunscritos,
majoritariamente, na esfera nacional.

Para a melhor elucidacao das caracteristicas circunscritas a nocao de
publico que nos interessa, remetamo-nos as definicdes de liberdade negativa e
liberdade positiva, dentro do escopo de interpretacao de Isaiah Berlin?!, expoente
desta literatura. Uma vez que a definicido de publico atinge diretamente a
consideragdo de usufruto adquirido através da representacdo, o exercicio da
liberdade passa a ser questionado em sua integridade e objetivos, dado que o
usufruto da representacdo no espago publico demanda liberdade enquanto direito
de representagao.

Com efeito, a defesa de liberdade em Berlin estd na existéncia de
determinacdes que dependam de mim, e ndo de outros em relagdo a mim. (Berlin,
1981). Isso aproxima a defesa da populagdo imigrante como baseada na regulacao
para a comunidade, porém, externa a ela. Em contrapartida, ndo ha condigodes,
notoriamente, para que se estabeleca um espago publico absolutamente consensual
ou sem a consideracdo de que individuos nao abrirdao mao, em algum momento, de
optar por escolhas melhores para si (mas razodveis para o todo). Portanto,

reconhecendo a margem de imprecisdo em alguns momentos de sua obra, o

proprio Berlin, se utilizando de alguns de seus criticos, caracterizou as diferencas

do que 50% da populacao residente - o que poderia ser considerado pouco representativo
e democratico, nesta orbita. (Castles , Davidson, 2000, p.109).

21 Para as defini¢des de liberalismo segundo Berlin, ver: Berlin, Isaiah. (1981). Quatro
Ensaios sobre a Liberdade. Brasilia, Ed. UnB. Esta obra, originalmente de 1965, consta da
revisao da obra anterior, Dois conceitos sobre a liberdade. (Berlin, 1981, p.20).
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essenciais entre a liberdade e a prépria condicao de liberdade - esta, sim, aqui
desejavel para a atengdo ao objetivos universais.

Mas, também estdo objetivos universais como a justica e igualdade
presentes em Berlin, a ponto de também o autor considerar estes valores como
importantes para a permanéncia da Democracia, ainda que defensor claro do
liberalismo. Porém, dentro deste escopo, suas defini¢cdes ainda sdao um tanto
ligadas a sua retérica efusiva contra os regimes comunistas - a sua época,
relevantes - na usurpagdo dos direitos de opinido e escolha. Do mesmo modo, a
idéia de determinacdo da liberdade em Berlin, como condicdo aprioristica dos
sujeitos, é defendida com base na elucidacdo de que a liberdade ndo pode ser
pressuposto somente moral ou politico, mas é ela inerente a condigao de existéncia
dos individuos, ainda que deva ser garantida pela sociedade e suas instituicoes.

Assim, coloca Berlin:

“O que desnorteia as consciéncias dos liberais do ocidente, a meu ver,
ndo é a crenga de que a liberdade buscada pelos homens difira sequndo as
condigoes sociais e econdmicas de cada um, mas de que a minoria que a possui
chegou a ganhd-la através da exploragio da vasta maioria que nao a possui, ou
pelo menos escapando a visdo dessa maioria. Acreditam eles, e com bons
motivos, que, se a liberdade individual é um fim conclusivo para os seres
humanos, nenhum deles deveria dela ser despojado por agoes de outros, e muito
menos que alguns deveriam usufruir da liberdade individual a expensas de

outros. Liberdade institucional para todos, ndo tratar os outros como eu ndo
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gostaria de ser tratado, saldar minha divida para com aqueles que, sozinhos,
possibilitaram minha liberdade, minha prosperidade, minha formagdo, e justica -
no sentido mais simples e universal do termo - sdo essas as bases da moralidade

liberal.” (Berlin, 1981, p. 138).

Dentro deste foco, o sentido de ptblico ainda nos interessa
particularmente. Procurando encontrar na teoria democratica solugdes para
algumas das controvérsias tais como as demonstradas acima, David Held?? cré que
o aumento do significado politico das instituicdes internacionais pode obrigar as
institui¢des politicas domésticas a atenderem determinadas demandas, para ele,
que tangem o objetivo de tornar publicos os recursos da democracia, em funcdo
dos compromissos estabelecidos na 6érbita das relacdes exteriores do Estados. De
outro modo, Russel Hardin? ocupa-se - na mesma obra de referéncia de David
Held - de outro sentido de publico, orientado a partir da comunhao de beneficios e
maleficios, dedicando-se exclusivamente a estudar a proporgao e as solugdes para a
redistribuicdo dos resultados desviados, efeitos perversos ou males do sistema,
neste caso, para a sociedade internacional.

A proximidade entre uma e outra retéricas ocorre quando da
concordancia de que os procedimentos democraticos domésticos ndo puderam
ainda lidar com o efeitos perversos, tais como a poluicdo - que apesar de nao

gerada pela democracia, é tratada como um problema democratico por Hardin.

22 Held, David. The transformtion of the Political Community. In: Shapiro, lan. Po. Cit. Pg. 95.
23 Hardin, R. (1999). Democracy and collective bads. In I. Shapiro & C. Hacker-Cordén
(eds.). Democracy's Edges.
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Desse modo, poderiamos tratar, da mesma maneira, o fluxo de pessoas entre-
fronteiras, motivados sobretudo por um movimento progressivo de
internacionalizacdo, como um mal (efeito ndo desejado) com o qual os individuos
devem e ndo querem lidar, em casos evidentes de recorrentes de rejeicao tanto
politica quanto social destes individuos nao-cidadaos.

Por outro lado, o distanciamento entre Hardin e Held neste mesmo
momento, acontece com a conclusdo do primeiro de que somente a democracia
pode resolver os problemas intrinsecos a sua comunidade e que, sua fragilidade
quando da solucdo de determinados problemas, tais como os ecolégicos, ocorre
porque essas atribui¢des universais que tangem a comunidade internacional nao
sdo atingidas de maneira eficiente pelas instituigdes locais. Em contrapartida,
Hardin ndo chega a credibilizar, a respeito do ponto citado, as instituicdes e
mecanismos internacionais de negociacdo como solucdes vidveis para problemas
que também se apresentam como mais universais. Diante disso, Hardin conclui
que o problema reside no fato de que a democracia ainda é pouco distributiva em
relagdo a estes efeitos perversos e que o0s custos mais relevantes ndo o sdo
democraticamente distribuidos.

Nesse sentido, podemos colocar a imigracdo no eixo de discussdo acima
citado através de dois pontos fundamentais: de um lado, a imigracdo se
apresentando como uma controvérsia que as democracias ndo foram capazes de
absorver; ou ainda, de outro, a imigracdo como um efeito perverso sobre o qual
pode-se inferir que ha distribuicdo desigual de seus males (efeitos naturais em

minha perspectiva) entre as comunidades (argumento de defesa possivel aos tanto
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aos conservadores dos paises de industrializacao avancada quanto dos imigrantes
provenientes majoritariamente dos paises de baixa ou média industrializacao).

Diante ainda do debate sobre a amplitude democratica dos regimes p6s 11
Guerra, Norberto Bobbio também ocupou-se, através de um conjunto de ensaios,
dos dilemas que transitam no ambito da democracia, dando significado as
institui¢cdes que considerou como fundamentais para o exercicio da cidadania
plena. O conjunto de ensaios mais relevantes de Bobbio foram reunidos em O
futuro da democracia, originalmente publicado em 1984, procurando criar uma
perspectiva concisa do que Bobbio tratou como as dificuldades dos regimes em
adaptarem-se as condi¢des e demandas de representacdo do presente. (Bobbio,
2000).

Para além das discussdes sobre o escopo ideoldgico atuantes em regimes
democraticos - para ele, ainda fundamentado entre direitas e esquerdas - Bobbio
trata de priorizar, neste momento, a avaliacdo de processos de descontrole do
Estado que podem fazé-lo menos democratico, sem que isso represente um colapso
do modelo. (Bobbio, 2000). Ainda, para Bobbio, ha de se notar que, as
caracteristicas que teriam fragilizado o socialismo real tangiam a ineficiéncia de
alguns setores, o que teria acabado por gerar preferéncia por modelos pluralistas e
democraticos. Esta ineficiéncia seria caracteristica de modelos anteriores, tais como
a burocracia e a opacidade das instancias decisorias, além das restricdoes as
garantias individuais e coletivas de direitos.

Na avaliacdo de Bobbio, encontramos a defesa de que ha dissonédncias

entre as promessas que a democracia se propde executora, e o grau de legitimidade
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real da participagdo do povo no centro das decisdes, gerando um governo
fielmente comunitdrio.?* O governo representativo do qual fala Bobbio, diz
respeito a gestdes que, consideradas como governo do povo - tal como a definicao
original de demos/cracin se d4 - tém a capacidade de caracterizarem-se por
processos auto-gestivos absolutamente diretos. Reside o problema, neste caso, na
burocratizacao excessiva, que acaba por determinar um controle parcial das
institui¢cdes, formando uma tecnocracia elitista que exprime interesses de classe,
improéprios aos padrdes democraticos desejados.

Somam-se a estes, outros fatores que conferem ilegitimidade ao governo
democratico, tanto na Itdlia analisada por Bobbio, quanto em outras experiéncias
proximas. Nestes casos, a privatizagdo dos setores midiaticos de formagao de
opinido publica, a reducdo progressiva do civismo, a capacidade desviada de
acesso as informacdes que garantem a Orbita de direitos, a passividade e
homogeneidade popular caracteristicas de processos de alienacdo, todos,
corroboram para a realizacdo incompleta e ndo desejavel de padrdes gestores
baseados na democracia, para Norberto Bobbio.

Ainda que prefira minimizar as caracterizagdes da ordem do controle
conspirativo baseado na mdo invisivel (citada por Bobbio, remetente a Adam
Smith), acredito ser pertinente a visdo de que ha uma sobrecarga de direitos
recorrentes da criacdo da democracia tal como ela o é na contemporaneidade, o
que decorre das demandas sociais excessivas para a caracterizagdo de distribuicao

equitativa dos recursos.

24 Idem. Pg. 46-49.
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Desta forma, a capacidade de gerir um sistema baseado na sua
compensagdo eqiitativa das demandas sociais, o que aparece como fundamento da
democracia, demonstra-se imperfeita?>. Se isso, de fato, faz-se refletir sobre as
demandas de grupos sociais mais diferentes, ndo ocorre assim, de maneira
diferente em relacdo aos imigrantes. Mas, ainda, se a democracia encontra-se em
dificuldade para fazer cumprir demandas tao diversas quanto complexas, Bobbio
concorda com a maioria dos teéricos da democracia de que a representatividade
corresponde ao cendrio mais contundente do projeto democratico. Falamos aqui de
projeto democratico porque consideramos que o sistema em vigéncia na maioria
absoluta dos paises ndo corresponde ao modelo aqui em questdo em sua
integridade. Desta forma, a representatividade, se ndo garante o atendimento de
uma série das demandas em questdo, pode definir as intengdes democraticas de
um sistema, baseadas nas condigdes de tornarem o escopo de decisdes cada vez
mais coletivo.

Este é um movimento que, segundo Bobbio e Ceséareo de Prat, deve ser tdo
constante quanto progressivo, desde que ndo se considere completo em nenhum
dos sistemas avaliados. Assim, deve o Estado democratico baseado no modelo
liberal (preponderante inegavelmente mesmo em Bobbio, apesar de sua tradicao

original socialista) reconhecer o maior namero de intengdes quanto o possivel

25 Para o entendimento da obra de Bobbio com melhor precisdo, utilizei-me ainda de artigo
(working paper) produzido na Universidade de Barcelona, de Cesareo Rodriguez-Aguilera
De Prat. Texto eletronicamente disponivel. Referéncias: De Prat, Cesédreo Rodriguez-
Aguilera. (1997). Norberto Bobbio y el futuro de la democracia. Working Paper n.125.
Universitat de Barcelona.
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garantindo os direitos individuais mais universais, que correspondem a formagao
estrutural deste Estado.

Esta no cerne deste Estado, entdo, se consideradas suas limitacdes em gerir
demandas nada uniformes, o foco na manutengao da tolerancia, no equilibrio entre
privado e publico, na concepcdo de liberdade negativizada pela existéncia de
limites impostos pela lei, e na ampliacdo continua na legitimidade majoritaria da
representagao. Este ultimo, ainda tange superficial e relativamente a populacdo
migrante, que encontra-se excluida do centro da formacdo democratica, revista
circunstancialmente quando de algum momento latente ou de risco iminente.

Considera-se, nesta tese, assim, que hd discrepancias da formacao
democrética dos Estados que: ndo obedecem aos critérios de desenvolvimento e
nao desenvolvimento, sendo mais ou menos progressivas de acordo com o tempo
historico de cada sistema; que a idéia de uma justica global é desafiada pelo contra-
senso entre a visdo universalista dos direitos e sua garantia no escopo nacional;
que é uma questdo de incoeréncia democrética a caracterizagdo dos direitos pela
formacao identitdria primordialmente; que a formagdo de uma opinido publica de
certo grau de coeréncia pode caracterizar escolhas razodveis em nome do bem
coletivo, apesar da opinido publica estar somente centrada em interesses

domésticos e ainda volatil e incoerente?; e, por ultimo, que a formacado

26 Afim de ndo estender este debate para a questao da formagdo da opinido publica como
representante das demandas comunitérias de uma democracia, utilizo-me de artigo
comparativista sobre os usos da opinido publica na determinacao ideal de escolhas
razoaveis e em beneficio do bem publico. Ver: Thérien Ujean-Philippe; Noél, Alain. Public
Opinion and Global Justice. In: Comparative Political Studies, Vol. 35 No. 6, August 2002.
631-656. Sage Publications.
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supranacional dos Estados tem inferido uma nova ordem de direitos onde estas
questdes podem e devem ser revigoradas e repensadas.

No capitulo seguinte, o objetivo é, exatamente, apresentar o debate que
ocorre de maneira, algumas vezes, complementar, outras, dispare, quando da
orientagdo das democracias entre procedimentos mais universalistas - dada uma
progressiva necessidade de insercdo e participacdo internacional - e o desejo de
manutencdo da soberania nacional na tomada de decisdes que atingem este escopo.

Nesse sentido, o objetivo destes dois primeiros capitulos é demonstrar
como comporta-se a democracia de acordo com os atributos mais relevantes do
debate tedrico recente sobre sua configuracdo atual, procurando salientar quais
destes parametros possam tanger os interesses da populacdo imigrante, na
condicdo de individuos possuidores de direitos universais. Assim, partimos a
observacdo da conjuntura diametralmente oposta, apesar de que relevante, da
mesma forma, para a qualificacdo dos imigrantes como pessoas com direitos
universais. Apresenta-se, depois de dissecadas as condi¢des domésticas, as
condicdes internacionais para a definicdo de parametros democraticos necessarios
a tipologizacado da politica imigratdria na esfera das politicas ptblicas democraticas

- centro da discussao deste trabalho.
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Capitulo 2 - Politica Imigratéria, Politicas Piiblicas Domésticas e Relagcoes

Exteriores.
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A proposta deste capitulo é, sobretudo, ensaiar e elucidar, para a analise
do objeto da tese, alguns dos conceitos fundamentais que envolvem a politica
imigratoria e sua presenca no universo supranacional. Com isso, pretendo dar
conta de determinados objetos que relacionam-se aos movimentos migratoérios na
nova ordem regionalista e que, sem davida, modificam a ordem doméstica através
de acordos e instrumentos de cooperagdao de ordem internacional.

Em poucas palavras, o intuito é estabelecer a relacdo entre a nova
soberania nacional, o novo nacionalismo e a identidade regional e nacional, pontos
estes pertinentes na discussdo sobre regionalismo, internacionalizacdo e integracao,
tendo em vista que sdo os aspectos mais proximos da formacao politica recente que
tange diretamente os movimentos migratérios - o que ndo deixa de valer para a
criacdo e validacdo também das normas brasileiras. Para tal, focarei a analise no
caso europeu (Unido Européia) uma vez que a internacionalizagdo progressiva tem
em sua forma mais atuante o processo regional e, a EU ¢, reconhecidamente, o
processo mais evoluido desta experiéncia, da qual retiraremos as conclusdes
pertinentes ao enfoque da tese, a respeito da circulacao de cidadaos.

Ainda, concentrarei-me em observagdes e usos de algumas das teorias
desenvolvidas neste tema, abrangendo-se desde as teorias associadas a migration
management e os pesquisadores envolvidos especialmente com o tema de
migracOes, até as abordagens das relacdes internacionais e suas implica¢cdes no
ambito da regionalizagdo e cooperagdo progressiva entre democracias. Nesse
sentido, desejo fazer uma reflexdo que aborde o que ha de mais expressivo nas

novas institui¢cdes politicas européias para, em seguida, tratar das questdes de

-70 -



identidade e cidadania envolvidas. Minha escolha, assim, é por uma tentativa de
organizar algumas das impressdes sobre a nova ordem regionalista e o que
determina esta ordem no meu objeto de interesse, o fluxo de pessoas. O uso do
caso Europeu se dd na medida em que representa a EU o lugar mais contundente
de formagdo regional, com implicacdes adversas para a politica nacional e na
existéncia de cidadanias maltiplas.

Estas observacoes, reconhecemos, contrasta com a visdo classica realista -
representada em sua sintese por Kenneth Waltz -, que trata a politica internacional
como competitiva e centrada nos Estados como os grandes atores do cenario
intrinsecamente conflitivo das relagdes internacionais?”. Em contrapartida, pode ser
aproximada ainda da visdo mais recente e modificada do realismo, ja apresentada
por Brooks?8, onde Estados, baseados em perspectivas de manutencdo do grau
maximo de seguranca, nem sempre optardo pelo conflito, ndo sendo esta, assim,
uma caracteristica 4 priori de suas decisdes. Isso porque, neste cenario, Estados
podem optar por politicas cooperativas quando suas decisdes focarem a
permanéncia de tracos de seguranga em sua politica doméstica.

Diante desta proposta, a Imigracio é apenas um dos eixos importantes
comumente associados as contradicdes de um sistema que se pretende global e
que, ainda, é baseado no Estado-Nacdo. Mas, apesar da manutencao do sistema de

Estado-Nacao, as transformacoes significativas nas tltimas trés décadas no sistema

27 Ver Waltz, 1959. Apud. Brooks, Stephen. (1997). Dueling Realisms, in International
Organization. MIT Press, v.51, N.3.
28 Idem.
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chamado de Westphalia - que estabelece as relagdes internacionais como mediadas
pelo reconhecimento dos Estados Nacionais - legitimam a existéncia de um
processo novo onde hé transferéncia recorrente de capital social, de um lado, e
poder politico, do outro. Sdo muitas, portanto, as condi¢cdes que fazem-nos crer que
o mundo encaminha-se ou goza do processo de globalizagdo e, dentre estas,
destacarei algumas que usarei como fontes da discussao que se inicia.

O fator que, primordialmente, caracteriza o processo de globalizacdo e
determina a demanda que tornara efetiva a politica de formagao em blocos das
Nacoes, é a emergéncia de uma economia mundializada, movida pelo capital
flutuante, pelas transnacionais, pelos investimentos, servicos e mercados
internacionais. Em segundo lugar, a insercdo de tecnologia nos meios de
comunicagdo o que, definitivamente, reconfigurou o comércio, as transagdes
produtivas e de servicos e as transferéncias culturais entre cidaddos do mundo. Em
terceiro, a formacgdo progressiva de economias regionais baseadas no fluxo de
servigos, bens e capitais entre as fronteiras dos Estados integrantes, onde a mais
desenvolvida delas ¢, inegavelmente, a Unido Européia (EU).

Com isso, também estd em questdo o desenvolvimento de instituicdes
supranacionais e leis que regulam as relacdes politicas e econdmicas estabelecidas
entre membros e ndo-membros. Aparece, ainda, como evidente a universalizagao
acelerada do conceito de democracia na comunidade internacional, o que forca
processos de homogeneizacao politica, a0 mesmo tempo em que cria contradigdes
iminentes entre escolhas domésticas e regionais. Por ultimo, colabora ainda uma

concepgdo comum de que somente o pertencimento a comunidade internacional
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faz dos paises potencialmente desenvolvidos ou em direcao ao desenvolvimento
(Castles & Davidson, 2000).
Nesse sentido, dividirei a discussao a partir de critérios que acompanham

a légica da explicagdo acima, afim de, de maneira conclusiva, estabelecer quais os

QO

focos principais da regionalizacdo e suas maiores dificuldades em relagdo
construcdo de uma identidade regional para seus cidadaos - atrelados ainda a
condicdo nacional da soberania de seus Estados de origem. Quer dizer, interessam
tanto as condigdes politicas e institucionais quanto as econdmicas (que estdo na
origem) do processo de regionalizacdo. Desta forma, aparecerdo durante a
discussdo os seguintes temas: a formacdo das economias regionais e sua regulacdo
institucional supranacional; o papel dos Estados nas relagdes interregionais e
intraregionais; fluxos de capitais, servicos e novas relagdes de trabalho; tecnologia,
informacao e diversificacao cultural; e a universalizacdo da nova democracia e dos

direitos humanos.

(2.1) A invencao do novo regionalismo e a Europa como primeiro foco.

Parece-me a Europa o lugar mais expressivo para que se faca a
apresentacdo das questdes ligadas ao regionalismo, ndo somente porque
representa a mais evoluida forma de integracdo, mas porque representa também a
concepgdo mais forte que se tem de Estado e Democracia, de soberania encarnada
em nagdo. O regionalismo europeu abriga grande parte das contradi¢des que

podem fazé-lo dificil, confuso, incompleto, porém, fazé-lo, além de tudo, a mais
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eficiente formacdo regional que conhecemos. Ao mesmo tempo, permite-nos a
consideracdo de que foi a abertura gradual das economias européias e a aceleragao
do processo de globalizacao que permitiu, depois da primeira onda regionalista
p6s-1I Guerra Mundial, a formagao de outro tipo de integracdo, motivada inclusive
por aspiracdes que sdo, paradoxalmente, domésticas, nacionais.

Tal como durante os anos em que exportou o modelo imperialista, a Unido
Européia (e sua comunidade de paises) ainda produz procedimentos que se
projetam na cena da internacionalizacdo econdmica, e que podem espelhar o desejo
iminente de outras formacoes regionais de aproximarem-se deste modelo.
Particularmente, a Unido Européia aparece como a institucionalizagdo de uma
autoridade politica nova adaptada as fun¢des de regulamento requeridas por um
mercado ampliado e pouco assumida pelos Estados soberanos.

As instituicdes criadas a partir das formacoes regionais acabaram por
tornarem-se o fermento mais ativo da decomposicao da antiga soberania. Trata-se
de uma antiga soberania porque, se nao foi ela descartada pelo risco da perda do
poder decisdrio pelas nagdes, a soberania da qual tratamos em conjun¢do com uma
série de outros fatores, expde-se minimamente na qualidade de renovada. As
instituicdes novas cabe a transferéncia de poder (ainda que relativo), delegado
pelos Estados-Nacgdes, o que, para alguns analistas, representa o enfraquecimento
do poder publico nacional. (Held, 2000; Giddens, 2000). H4, por suposto, uma

impressao clara de que a Europa possa se tornar um Estado ampliado, e que a
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configuragdo politica futura gire em torno das institui¢des supranacionais - recém-
criadas para substituir ou coexistir com as instituicdes domésticas.??

Aos poucos, a soberania nacional, fundamentada em um principio
territorial, congrega-se a soberania popular, fundamentada em um principios de
legitimidade, originando o Estado democratico recente. Suas dimensdes sdo as
mais variadas, abrigando desde a condigao politico-juridica e a condicao histérica e
econdmica (pela qual decide sobre a sua participagdo na esfera de atividades
econdmicas internacionais), até a condi¢do simbdlica (que representa a identidade,
a lealdade patriética, o pertencimento a nagao).

Esta configuracdo da soberania nacional européia é tipicamente
ocidental. Mas ela também vai de encontro com a formagao politica americana, no
sentido em que se mantém sob o0s mesmos limites gerados pela
internacionalizagdo, e renova-se pelos mesmos efeitos arraigados no processo
crescente de integracdo. Hoje, a internacionalizacdo da economia faz dos Estados
soberanos entidades pequenas para agir diante do fluxo produtivo e comercial. A
centralizacdo politica e concentragdo econdmica ndo representam mais a
configuragdo da balanca de poderes internacional, ao mesmo tempo em que os
empreendimentos multinacionais e os operadores financeiros internacionais se
tornaram mais fortes que quaisquer representacdes no campo da soberania politica

westphaliana. Sobre estes aspectos, pairam tentativas de legitimidade politica,

29 Para melhor entendimento do debate em torno da amplitude democratica nas
institui¢cdes internacionais, ver: Stein, Erik. International Integration and Democracy: no love at
the first sight, in The American Journal of International Law. Vol.95., N.3 (Jul, 2001). Pp.489-
534. O autor demonstra no artigo como as institui¢des internacionais e regionais
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sustentadas em esferas mais abrangentes de atuacdo ainda tdo novas quanto
frageis, fomentando reacdes de rejeicdo aos modelos homogeneizadores

internacionais e regionais de democracia.

(2.2) As instituicdes regionais e a formula¢ao de uma nova soberania nacional

O modelo de andlise dos processos de integracdo equilibra-se entre
algumas interpretacbes mais recentes, e outras, mais tradicionais, que o
caracterizavam como tendencialmente intergovernamentalista (gerenciados por
instancias politicas em cooperagdo para a coordenacdo eficiente), ou
essencialmente funcionalista (com instituicdes capazes de torna-lo eficiente).

Na formacao intergovernamentalista, a composicao politica aparece como
uma sociedade de cidadaos, gerenciados por dois niveis de governo: nacional, por
um lado, e regional (federativo) por outro. Neste caso, a caracteristica federativa da
analise faz resistir a soberania, na medida em que corrobora com instancias locais
de representagdo com importante autonomia. Aqui ndo ha, contudo, uma
Constituicdo que possa ser suprema frente as inten¢des dos Estados, e tampouco,
que possa regular todas essas autonomias. Dito isto, pode ndo parecer a Unido
Européia, assim, uma federacdo intergovernamental, porque ndo goza de
instancias e legislacdo que a facam assim.

A funcdo administrativa Unido Européia ¢é compartilhada e

fracionada em trés instituigdes principais: o Conselho Europeu, o Parlamento e a

demandam maior legitimidade em suas formacdes e delegacdes politicas para que se
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Comissdo. Esta ultima é que detém grande parte do poder decisério junto ao
Parlamento Europeu - o que vai além de uma confederagdo - e foi criada para
responder a uma necessidade diplomatica e militar. Mas como definir quais os
espectros da alianca, a que ela deveria regular ou quais seriam as concepgdes
comuns sobre transito de mercadorias, capitais e pessoas que prevaleceriam sobre
os espectros nacionais de cada pais-membro? Para os que acreditam na
coexisténcia entre instdncias nacionais e supranacionais, a existéncia de conselhos
de trabalhadores nacionais garantiria as exigéncias locais e a existéncia,
consequentemente, da soberania. A Comissdo seria s6 uma secretaria facilitadora
da troca de informagdes e do prosseguimento de acordos diplomaticos. E, assim, o
Tribunal de Justica exerceria sua jurisprudéncia de acordo com os interesses dos
Estados-membros mais poderosos da Unido.

Por outro lado, pode-se acreditar em uma cooperacdo entre os atores
principais, onde se permitiria a abertura de um canal de comunicacao
supranacional, no lugar das instituicbes nacionais dos Estados acordantes. A
adaptagao das politicas de redistribuicdo, o financiamento destas politicas através
de representacdes coletivas que ndo sao controladas pelos Estados, acabariam por
encorajar a adesao dos paises-membros. Até mesmo em Estados como a Franca e a
Alemanha, desenvolveram-se numerosos procedimentos de negociacdo e contrato
que acarretaram na descentralizacdo de suas decisdes. Neste caso, a cooperagao

ocorreria em funcdo da maximizacido dos resultados de cada um dos membros,

obtenha um grau mais elevado de democracia em suas instancias.
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regulados através de instancias e poderes supranacionais para que nao traissem
um ao outro durante o processo de cooperagao.

Poderia nascer, assim, um federalismo de tipo cooperativo, onde a
coordenacdo intergovernamental das politicas publicas prevaleceria sobre a
distribuicdo de poderes do federalismo cldssico. A Europa seria o lugar de
aparecimento deste modelo, considerando que os Estados Unidos encarnariam
uma face diferente de federalismo. Isso explica, em grande parte, o declinio do
poder formal dos Estados para o aumento do poder de estruturas politico-
administrativas que dependem de interesses cada vez mais privados.

Mas, ainda, o direito criado pela comunidade de paises-membros nao
estabelece critérios precisos de legislacao e jurisdicdo. Apesar da dificuldade em se
legislar regionalmente, hd um principio importante de aplicabilidade para cada um
dos Estados-membros que é regulado pelo direito da comunidade, organizado
entre o direito original (tratados compostos por artigos) e o direito derivado
(regulamentos e instrugdes). De certo modo, o direito derivado constitucionalizou
o Tratado de Roma, caracterizando um sistema de estruturas comunitarias mais
s6lidas.

A extensdo do regime de comunidade é ainda extremamente limitada.
Nao se vé uma comunidade plenamente politica em nenhuma das recentes
configuragdes (NAFTA, Mercosul). Os mecanismos de regulamentacdo destas
comunidades nao estabelecem o espago politico, por definigdo, a ser substituido.
Mas talvez ndo se pretenda isso - pelo menos por agora. As vantagens para se

formar uma legitimidade politica superior a dos Estados Nacionais permanecem
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fracas até entdo. Para tal, o processo de federalizacdo deveria inverter-se, de forma
que se unificasse a politica internacional do bloco por completo e se substituisse a
politica nacional executiva pelos limites do orcamento e jurisdicao federativos - o
que esté distante do projeto europeu desde sua constituigao inicial.

A Comissdao tem o monopodlio do poder de proposicao e o Conselho
exercita uma espécie de poder legislativo intergovernamental. Especialmente com
o Tratado de Maastricht, o poder orcamentario do legislativo cresceria, e o
Parlamento ganharia maior representatividade. Por outro lado, a soberania
permanece centrada nos Estados na medida em que exercem-na através de suas
respectivas diplomacias, justicas, instituicoes de defesa e orcamento. O poder de
decisdo para além das fronteiras territoriais dos seus Estados, este sim, agora é

exercitado em comum na Uni3o.

(2.3) Autoridade, representacao e Democracia no espago regional.

As relagdes internacionais voltam-se, assim, para o estudo dos
movimentos de integracdo, mas, especialmente, as formas de integracdo, as
funcdes da integracdo, as razdes da integracdo. Como os Estados-membros
representam uma forma politica consolidada, naturalmente, as teorias de
integracdo visam observar como se comportam os paises em processo de
integracao no que diz respeito a delegagdo de poder politico. Neste caso, a fungao
politica exercida pela cooperacdo aparece primordialmente no ambito das novas

comunidades regionais.
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As negociagdes diplomaticas estabelecidas na Unido Européia fizeram com
que seus membros ratificassem tratados contendo limitagdes de suas respectivas
soberanias em um certo nimero de assuntos. Mesmo assim, o principio da
unanimidade para a tomada de decisdes confere a todo Estado o direito de veto,
compativel com suas proprias regras domésticas, segundo o direito internacional.
Uma primeira brecha neste dispositivo institucional foi aberta desde a criacao, em
1957, da Comunidade Econdmica Européia. O arranjo politico reivindicado por
Charles de Gaulle determinava que quaisquer Estados poderiam intervir e recusar
normas desde que sentissem afetados os seus interesses nacionais. Este arranjo
manteve-se, tendo valor de norma na Unido Européia.

Importante em relagdo ao custo de se manter ou abrir mao da soberania é
o fato de que existe ainda um déficit democratico em relagdo as instituigdes
européias, que ndo reconhecem a legitimidade politica e civil dos cidaddos
europeus. Os cidaddos europeus ndo gozam, mesmo a partir do Tratado de
Maastricht, de representacao politica, seja como consumidores, trabalhadores,
produtores ou operadores econdmicos. Portanto, ndo existe um espago publico

favoravel a expressao popular.30

30 Apesar de ser a Unidao Européia a escolha aqui feita para espelhar o grau de
representacao e legitimidade democratica em institui¢cdes supranacionais mais
reconhecido, havemos de notar que ha outros mecanismos universalizadores de valores
democraticos que tangem individuos e Estados, tais como a ILO (International Labor
Organization), a WTO (World Trade Organization), o GATT (General Agreement on Trade and
Tariff), a UN - ONU (United Nations). Cada qual em suas determinadas circunscrigdes,
estes acordos e organizagdes proliferam um a série de relacdes comerciais e compromissos
politicos que caracterizam atuagdes regionais e mais universais. Mas, ainda assim, ndo se
pode dizer que algum desses instrumentos de cooperacdo internacional abrangem os
individuos em sua caracterizacdo politica e civica. Desta forma, o argumento democrético
baseado no voto faz destes pardmetros insuficientemente legitimos.
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Nos nossos dias, nos Estados principais em progressiva integracdo, a
dindmica supragovernamental representa menos o produto da separagdo e da
autonomia que o da cooperacgdo, definindo metas em comum e articulando a
politica em dois niveis de governo. Para isso, foi necessario considerar-se uma
administracdo  combinada, através do exercicio compartilhado de
responsabilidades em determinados assuntos. Essas modificacdes fazem parte da
adaptacdo dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento a ordem econdmica
recente, evitando que fiquem as margens do sistema internacional.

Neste caso, cada pais membro objetiva maximizar a sua utilidade (yield,
return) mas, em grupo, as definicGes aparecem para diminuir as disparidades
regionais, desenvolver os servigos sociais e educacionais, alcangar a supremacia em
comunidade (a légica da reducdo da concorréncia, aumento dos compromissos,
previsibilidade do mercado, fortalecimento da movimentacdo financeira regional).

Mas existem alguns obstaculos importantes a tamanha delegacao de poder
as instituicdes supranacionais, consolidadas ou ndo. A triade institucional
Comissao-Parlamento-Conselho ndo forma uma instadncia de governo plena e
federativa. Também ndo possui a triade o livre exercicio da regulacdo sobre seus
cidadaos e circulacdo de bens e servigos, uma vez que ndo congregam poderes
para, por exemplo, arrecadar impostos, controlar a moeda corrente (o Euro, na
condicdo de principal unidade circulante), assegurar uma defesa comum, e
conduzir uma diplomacia completa ao olhar do direito internacional. O direito de
alfandega, o direito de producao (industrial e agricola), e outros subsidios nao

garantem o abastecimento financeiro necessario para a superagdo das instituigdes
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domeésticas, principalmente em se considerando que a maior parte do capital é
financeiro e nao produtivo.

Algumas decisdes e regulamentos sdo diretamente aplicaveis aos
cidaddos, sem que se passe pelo filtro dos Estados. Por outro lado, ninguém
discorda que a cidadania européia ganha expressdo progressivamente.
Simbolicamente, a Comunidade ja se faz presente nos passaportes nacionais, assim
como na adogdo de um hino e uma bandeira européia. Mas foi somente com o
Tratado de Maastricht que a cidadania européia para os cidaddos dos paises-
membros foi oficialmente reconhecida. Existem, contudo, condigdes especiais
quando a autoridade supranacional deve superar a autoridade do Estado
soberano, mas isso ocorre substancialmente em caso de conflito.

Assim, congrega-se uma série de elementos que atuam em paralelo na
elevacao das instancias decisorias para niveis mais supranacionais de legitimidade
e na garantia de direitos soberanos na manutencdo de algumas das escolhas,
fundamentalmente as que ndo violam os mecanismos de seguranca comuns e as
que tangem universos maiores do que os da confedera¢do ou ainda, do contrério,

as que envolvem assuntos micro-sociais de interesse puramente doméstico.

(2.4) A integracdo européia sob a logica de seus instrumentos e intencdes.

H4 diversas condicdes que favorecem a ampliagdio das funcgdes
supranacionais que sdo de interesse especialmente wuniversal porque,

contraditoriamente, atingem os individuos per si. A escola neo-funcionalista, por
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exemplo, trata da integracdo européia como tendo sido propiciada por uma légica
funcional de distribuicao de poder. A razdo mais expressiva disso seria a
ampliacdo dos setores de energia, transporte, dentre outros, que determinariam
um ganho efetivo para os membros da comunidade. O jogo de interdependéncias e
interagdes modela-se, a partir disso, segundo regras que visam organizar as
demandas e fluxos em relacdo aos bens e servicos. A natureza e extensdo de cada
um dos setores a tornarem-se comuns determinariam a forma adequada da
instituicdo a regulé-los. Esta cooperagao progressiva e extensa acabaria, segundo os
neo-funcionalistas, superando as formas institucionais anteriores, cristalizando
uma nova soberania nacional.

Diante do fendmeno da formacdo dessas novas soberanias, a Uniado
Européia poderia ser analisada como uma integracdo econdmica que teria gerado,
em decorréncia, uma integracdo politica. Como resultado da integracdo de um
dominio particular (por exemplo, carvao, aco e agricultura), a partir de reacdes
econOmicas, gerou-se politicas favoraveis a cooperacdo progressiva, que
determinaram no ajuste politico desses mecanismos de cooperacao. Este processo
seria irreversivel visto que as interdependéncias econdmicas sao dominadas por
elites politicas que acreditam na maximizagao utilitaria de seu setores particulares
e que, portanto, investem nesta cooperacdo. A funcionalidade da cooperagao
acontece, assim, quando a decisdo dos governos nacionais fa-los sob a autoridade
supranacional. Isso vem ocorrendo, em medidas e velocidades distintas, na maior

parte dos processos de regionalizacdo e relacdes internacionais de aproximacdo
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contratual - razdo para o uso do estudo do processo europeu na qualidade de
modelo ideal de comunidade3!.

Politicamente, um fator crucial da integracdo seria o interesse dos grupos
envolvidos, uma vez reconhecidas as vantagens da integracdo e transferidas suas
demandas para o espectro supranacional. A lealdade passa a ser cobrada,
requerida, desejada, pelas instituicdes regionais (européias, por exemplo), através
da delegacao da autoridade nacional para a autoridade regional. A primeira
tentativa de se estabelecer uma autoridade cada vez mais centrada na Unido
Européia foi a partir do Ato de 1986, que modificou o tratado original da
Comunidade Econdémica Européia, mas ndo estendeu-se em grande proporcdo
ainda - apesar de que seus efeitos politicos ja foram considerdveis no que diz
respeito ao aumento da eficiéncia do processo de decisdo.

O objetivo do grande mercado comum reduziu progressivamente os
obstaculos a circulacdo livre dos bens e fundos, e isso conduziu a comunidade
regional européia a uma dinamica de reducdo da soberania de cada Estado-
membro nos dominios judicial e de seguranca. A politica regional ampliou-se, em
larga escala, demandando a reforma no sistema de impostos indiretos e de politica

monetdria - que levou a necessidade de uma moeda corrente comum que

interessava diretamente as politicas macro-econémicas. Muitos analistas

31 Idem. p.508. O estudo também conclui que o sistema de normas inserido através do
GATT na comunidade internacional codificou parametros mais ou menos evoluidos de
cooperacao, bem como normas padronizadas de cumprimento de compromissos. E, ainda,
Stein revela como a escola institucionalista (KEOHANE, por exemplo), da conta de
demostrar que este guarda-chuva de procedimentos do GATT ocorre com menor
judicializagdo politica em fendmenos de integracao quando da homogeneidade maior
entre membros, dado a economia, de modo prevalecente.
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consideram, com isso, que o déficit de crescimento ocorre hoje como conseqtiéncia
da demora entre a integracdo econdmica e a integragdo politica, além da demora

em se estabelecer politicas de defesa e seguranga claramente supranacionais.

O tratado de Maastricht, de fevereiro de 1992, promoveu
diplomaticamente instrumentos essenciais de regulamento macro-econémico,
afetando a politica orcamentaria dos Estados substancialmente, através de critérios
de convergéncia de intengdes. A perspectiva funcionalista de integracdo analisa
positivamente a mecédnica da extensdao de fronteiras e a desvalorizacdo da
soberania nacional que esta provoca. Apesar disso, os funcionalistas nao dao conta
de explicar as crises que afetaram a histéria da comunidade, nem as perspectivas
em se tratar de dominios como a seguranca, a diplomacia e politicas sociais, donde
se inclui a politica de imigracao (federal e federativa).

A dissonancia entre os interesses das diversas Democracias caracteriza as
dificuldades e a fragmentacdo das politicas domésticas em relagdo a alguns
assuntos; e, mesmo assim, esses paises representam um tipo de arranjo de
interesses desigual dentro de uma mesma formacdo politica. A producdo de
instituicdes com alto poder de negociacdo é dificultada, sem duvida, pela
permanéncia da existéncia de uma segmentacdo vertical da comunidade em
grupos religiosos, bases lingtiisticas, étnicas ou ideolédgicas e na legitimidade das

elites de toda a comunidade regional, e baseia-se na adocdo de decisdes calcadas

na unanimidade ou proporcionalidade, comparaveis as instituicdes parlamentares.
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O modelo democratico regional é ainda incompativel com o
funcionamento de uma democracia parlamentaria nacional, onde a maioria
numérica dos eleitores delega o exercicio da totalidade do poder. O formato da
democracia ndo deixou de ser o da representacdo proporcional e suas categorias na
comunidade regional ndo correspondem a representacdo que é exercida
nacionalmente. Mas nao se supunha a firmeza deste processo neste ou em outro
momento necessariamente.

O desalinhamento cultural entre os paises da Unido Européia pode ser
visto a partir da segmentacdo religiosa nos Paises Baixos ou na Gra-Bretanha, a
segmentacdo lingtiistica na Bélgica, a segmentacdo ideolégica na Austria e na
Espanha (dos bascos). Esta fragmentacdo corresponde a idéia de uma
regionalizacdo do poder politico que, na Europa pelo menos, fez-se através da
redefinicdo do égide econémico dos territérios nacionais. Todos sabemos que estas
diferencas nacionais, historicamente consolidadas, expressam demandas também
diferentes que, certamente, ndo impedirdo as incorréncias de disparidades no
processo de legislacdo da regido (da comunidade supranacional).

A cidadania européia, neste escopo faz-se valer ainda que a diversidade

cultural caracteristica da regido possa parecer um impedimento a realizacdo

completa da Unido no que tange o aspecto32. Isso pode ser aqui corroborado:

32 Ver Preuss,Ulrich K.; Everson, Michelle; Koenig-Archibugi, Mathias and Lefebvre,
Edwige. Traditions Of Citizenship In The European Union. IN: Citizenship Studies, Vol. 7, No.
1, 2003.

- 86 -



“Not surprisingly, this heterogeneous set of countries has generated an
institutional construction of such a high level of complexity (involving supranational and
intergovernmental pillars, subgroupings such as the Schengen area and the Monetary
Union, and various national opt-out clauses)”(...) that “the European Union is becoming

increasingly relevant for discussions over the future of citizenship.” 33

Além da questdao da cidadania, extremamente debatida nas instancias
académicas e politicas, dificultam, ainda, a integracdo democréatica: a diferenca
relativa de renda e produtividade (que é ainda maior na relacdo Estados Unidos-
Meéxico, por exemplo);, as diferencas em relacdo aos recursos humanos,
especialmente, o desemprego e a evolucdo demogréfica; a projecio e o
desenvolvimento econémico desigual, principalmente no nivel das infra-estruturas
como transporte, telecomunicacdo, energia. Desde de 1988, a Unido Européia tem
se mostrado inclinada a resolver algumas destas disparidades, mas ainda hoje esta
distante de resolver aquelas que dizem respeito ao dominio civil, que interessa
especialmente a este trabalho. Tanto assim que as fungdes dos Estados na Unido
Européia sdo ainda definitivas para a manutencao da comunidade.

Assim, a fungao de regulacdo do problema do desemprego e da seguranca
afetam diretamente Estados e comunidade mas, em contrapartida, divide-se entre
o exercicio de um e outro, fragilizando o potencial de criacdo de solugdes mais
efetivas e que atendam, na integra, anseios locais. Desse modo, o exercicio

democratico atrela-se diretamente a solucdo deste conflito de redistribuicao de

3 Idem. p.3-4.
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tarefas, onde a cidadania revela-se o item de maior relevancia, dado que,
originalmente na teoria democratica, o Estado é responsavel por ela e, em
correspondéncia, por este exercicio democratico. Em referéncia as interpretacdes

rosseaunianas sobre o tema, podemos ainda citar:

“Historically, stateness has also been a precondition of democracy. In the meaning given
to it by Rousseau’s Contract Social, democracy means popular sovereignty, in other words, the
transfer of the supreme and undivided coercive power of the state to the corporate body of subjects
created by this very power in the first place. Rousseau’s definition of democracy — the identity of the
rulers and the ruled — assumes the rule of the people as it is organized through and within the state.
In other words, popular rule means no more and no less than the occupation of the locus of
sovereignty through the people; this locus of sovereignty exists only within the state, that is, it is

bounded by a demarcated territory and by the people attached to it as subjects and as citizens.”3*

Recorramos agora, sob este foco, as interpretacdes ainda contratualistas,
mas de origem kantiana, ao qualificarmos como inerente a justica a disparidade de
interesses na solucao de problemas que ainda sdao reconhecidos como
caracteristicos da localidade. Fernando Tesén3® qualifica estes problemas como
postulados morais que, em Kant, participam do sentimento do que é justo para a
convivéncia mais harmonica entre seres. Ainda que comumente associados com o
comportamento dos Estados, os postulados kantianos sobre a justica moral podem

ser qualificados como pertencentes aos modelos internacionais de controle, dado

34 [bdem.
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que seus argumentos pairam sob a égide dos arranjos institucionais
fundamentados da justica global.

Ainda assim, se na visdo de Teson a justica kantiana fundamentaria sua
crenca na sociedade internacional considerando parametros de direitos humanos
universais para a efetivacdo da democracia, também basearia-se a interpretacao
kantiana de justiga internacional na associacdo voluntéria, consensual, entre paises
totalmente livres, para a garantia de direitos gerais aos individuos o exercicio de
sua liberdade (em seu conceito negativo, limitada pela liberdade do outro).

As contradigdes entre o sistema internacional de cooperagdo e manutencao
da ordem e o sistema estatal ocorrem porque ainda tém os Estados a fungdo de
redistribuicdo e realocagdo de pessoas e recursos - é o Estado que opera as
transferéncias de recursos de um grupo social para outro; é o Estado que
administra bens e servicos para seus individuos (educagdo, saude, previdéncia).
Também tém a funcdo de estabilizacdo, dirigindo, através de seu orcamento, as
politicas publicas que contribuem com o crescimento econdmico, a criacdo de
postos de trabalho, a estabilidade dos precos (educacdo, formagdo, pesquisa,
individuos, politicas fiscais). E ainda, regulam as deficiéncias do mercado, como os

monopdlios, o déficit de oferta, principalmente em relagdo aos bens coletivos de

sua responsabilidade.

35 Teson, Fernando. (1999), Kantian International Liberalism, in David Mapel; Nardin
(edits.).International Society — Diverse Ethical Perspectives. New Jersey, Princeton University
Press.
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(2.5) Asregras do jogo na integracdo e a defini¢cao do escopo social dos paises-
membros.

Neste ponto, devemos reconhecer que a extensdo regional dos dominios
culturais nacionais ndo seria, necessariamente, positiva para o territério integrado.
O conflito esta no estabelecimento dos limites da integracdo. Nao se pode, contudo,
excluir o dominio humano do processo. O sucesso da politica de integragao
também estd ligado diretamente a administracdo do espago politico dos Estados
em correlacdo aos seus respectivos espagos culturais. O desenvolvimento de um
espaco protetor de vias econdmicas mais liberais do que intervencionistas ja
pressupode diferencas de contingéncia entre os membros da comunidade regional, o
que exclui uma inten¢do puramente igualitaria.

A grande questdao, porém, é a equivaléncia das bases politicas
democraticas de cada um dos envolvidos, ainda que a cooperacdo possa
negligenciar alguns aspectos em detrimento de outros. Tais bases politicas, em
decorréncia, garantiriam a existéncia de regras onde, pelo menos, estaria
assegurada a liberdade individual (no ambito macro, nacional) segundo a
existéncia do principio de delegagdo do direito natural de cada membro, cada
individuo.3¢

Voltando-se as raizes da politica moderna, a existéncia de regras

definitivas garantiria, ao minimo, a concorréncia sob bases iguais entre os

3 Idem. O livro, organizado por Mapel & Nardin, International Society, abriga uma série de
artigos que, a a partir das orienta¢des kantianas e das defesas contratualistas, qualificam a
sociedade internacional como uma conquista possivel, a partir do reconhecimento dos
problemas centrais de ordem institucional hoje, além da definicao de condigdes essenciais
para a busca da democratizagdo em espagos mais internacionais de direitos.
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membros (o direito constitutivo substitui o direito natural para assegurar o ganho
- a liberdade). Quaisquer resultados positivos para determinado grupo e negativos
para outro fariam parte do jogo pela cooperacao.

A criagdo de um comité das regides pelo tratado de Maastricht, como
6rgao consultivo a principio, é um sinal da evolucdo para o reconhecimento do
processo de representacdo territorial especifico. A multiplicidade dos 6rgdos
comunitarios, porém, aponta a saturacdo em determinados assuntos, onde as
discrepancias nacionais ndo puderam substituir as instituicbes soberanas
nacionais, principalmente no que tange a cidadania. Mas também essas
discrepancias podem dificultar o processo de integracdo, fundamentalmente
porque ele ocorre a partir dos fluxos econdmicos que incluem a abertura de
oportunidade, emprego, trabalho, para os cidaddos da regiao. Em outras palavras,
se a integragdo regional é um processo em si mesmo, ainda ndo é uma meta que
produz uma autoridade politica nova.

Isso quer dizer que, a égide da nacionalidade - por onde comeca a garantia
da cidadania mas nado a esgota - estd profundamente modificada. E, neste caso, a
cidadania tem suas outras dimensdes encapsuladas nesta existéncia, limitando-se
na sua capacidade plena de acesso a esfera de direitos sociais e civis. Excluem-se,
assim, os imigrantes da orientacdo puramente nacional da existéncia da
democracia nacional, a0 mesmo tempo em que nao estd garantida outra presenca
cidada plena em outra esfera. Por isso, ndo se pode falar da fragilizacdo tdo
somente da esfera dos Estados, porque esta é ainda a forma mais completa de

reconhecimento da cidadania. Porém, em compensagdo, ao observarmos a
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ampliacdo da cidadania para a esfera comunitaria, podemos crer que o namero de
individuos atendidos em suas demandas pode ser ampliado, e de maneira mais
uniforme.

Sendo assim, os limites da integracdo aparecem enquanto os obsticulos
culturais prevalecerem e as intengdes econdmicas desconsiderarem a dimensao
civil (que corresponde a constituigdo de Nacdo em seus primordios). As condigdes
para a construgao de uma autoridade politica regional limita-se através da histéria
das nacOes e da falta de uma programa politico (civil, social e humano) coletivo.
Porém, podemos considerar que a experiéncia européia encaminha-se em direcao
a redefinicao das func¢des dos Estados provocando a mudanga das regras do jogo
politico, ampliando a diplomacia e a abertura, e aumentando a competicdo entre os
partidos locais pelo agrado a opinido publica nacional a respeito da politica
regional.

Todo este espago em aberto poderia estar conectado através de umas
politicas sociais regional e coletiva. A politica social retne a assisténcia publica, a
seguridade social, servicos de satide. O Estado organiza-se de acordo com
mercado, com seus indices produtivos industriais, com a divisdo do trabalho,
indices sociais e renda. O regulamento dos servicos sociais pela regido atenderia,
assim, desde a saude, educacdo, ao consumidor, ao trabalhador.

Essas categorias pertencem ao espago de politicas publicas nacionais, o
que nos leva a considerar a sinalizagdo da impossibilidade de um bem-estar
europeu, por ora. A existéncia de impedimentos cruciais no processo de integracao

das politicas sociais ja pode ser notada a partir da constituicdo dos Estados desde o
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século XIX, quando inventou-se uma espécie de solidariedade nacional, que hoje
inibe a existéncia comum de um gerenciamento dessas questdes, pelo seu papel
ainda secundario na Unido Européia.

As diferencas entre as politicas sociais de cada Estado-membro
permanecem muito fortes, embora eles estejam cada vez mais cooptados a aderir a
uma regulamentacdo tnica, pelo menos para dividir os custos de manter essas
politicas em desacordo com uma maioria de individuos. A demanda crescente por
beneficios, o aumento da populagdo idosa e a diminuicdo da populacdo ativa, o
desemprego em determinados setores expressivos da economia, a contribui¢do
previdencidria, a burocracia das instituicdes nacionais, o gerenciamento do fluxo
de trabalhadores em relacdo a demanda em determinados espagos, sdo todos bons
motivos para a criacdo de uma regularidade institucional e de agao, por parte dos
Estados-membros.

Todas as tentativas de harmonizacdo destas politicas nacionais estao,
porém, ainda em desuso. Pois, esta é uma das fungdes mais importantes dos
Estados em se fazendo valer a soberania nacional; e também é a politica nacional
social que pode levar a politica internacional ou supranacional a nao funcionar, por
que é este tipo de politica doméstica que mais determina a permanéncia de
partidos, plataformas e politicos, nas instancias federais. Helen Milner (1997), nos
diz que as institui¢des politicas domésticas acabam por determinar as instituigdes
regionais porque sdo elas responsaveis pela reunido das preferéncias nacionais.
Nesse sentido, continua, essas instituicdes determinam o programa politico (seja

ele qual for) a ser elaborado, o executam, vetam, tendo, portanto, a habilidade de
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coordenar e fazer escolhas (segundo a autora, através de processos - em sua
maioria - legislativo).

Na Uniao Européia tém fungao especifica as agéncia especiais (como para
os assuntos de drogas e energia), que podem estabelecer instru¢des sobre satide,
seguranca do trabalhador, qualificacdo, assim como direitos humanos, todos
qualificados pelo Conselho. Através do conceito de environnement foram
introduzidas normas importantes de conduta que visam qualificar e padronizar a
atuacdo social dos Estados-membros, sem que se regulamente institucionalmente
este setor. Por esta via, introduziu-se no jogo certas condicdes capazes de
direcionar alguns dos assuntos e aspectos sociais dos membros.

Mas o efeito real disto é limitado. Primeiro porque tal indicacdo esta
abaixo da regulamentagdo domeéstica; segundo porque ndo ha mecanismo de
cumprimento, e a extensdo destas indicagdes ainda é muito pequena, marginal.
Ainda assim, em 1989, j4 estavam estabelecidas (e assegurado pela Gra-Bretanha)
algumas indicacdes sobre dominios de ordem social, como a protecdo as criangas, a
igualdade entre homens e mulheres, seguridade social do tipo invalidez e
deficiéncia, condi¢des de trabalho e satide dos trabalhadores.

O Tratado de Maastricht regulamenta juridicamente um protocolo social
em anexo ao Tratado, entre os onze signatérios. Tal protocolo enumera dominios
novos que poderdo entrar em pauta desde que preciso. Em nome da melhoria do
meios de trabalho, das condicbes de trabalho, da informacdo e consulta dos
trabalhadores, da igualdade entre os homens e mulheres, o protocolo pode ser

acionado e levar os paises envolvidos a tomar determinadas decisdes, em especial
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os representantes mais fortes na Unido. Outros dominios continuam sendo
submetidos a regra da unanimidade: a previdéncia social e a protecdo dos
trabalhadores no caso de ruptura do contrato de trabalho, a representacdo dos
trabalhadores e empregadores, a regulamentacao de trabalho imigrante de paises-
membros, recursos para a criacdo de empregos, dentre outros. Por outro lado, nado
se pode decidir no nivel regional ainda as remuneracdes, o direito de greve e de
associagao. E, finalmente, o protocolo contém ainda uma secdo especial para a
protecao do consumidor, onde a Comissao deve consultar os membros antes que
aja diretamente de acordo com este dispositivo.

A Unido Européia pode delegar a determinados membros que
estabelecam propostas de acordos coletivos que serdo examinados e podem, ou
ndo, tornarem-se comunitdrios. Existe, portanto, uma regularidade nas acgdes
sociais dos paises da Unido que procuram acompanhar as regulamentacdes
nacionais e fazé-las convergirem com as politicas coletivas. Até porque,
disparidades neste d&mbito poderiam dificultar os ganhos em relacdo aos setores
(principalmente) econdmicos de cada pais-membro, e aumentar os custos de fazer
valer suas diferencas. A harmonia dos acordos formais econémicos é, de certa
forma, garantida pela abertura as mudancas sociais necessérias internamente para
que se facilite a circulagao de bens e capitais.

A regulamentacdo social é, entdo, um vetor do desenvolvimento da
integracdo comunitdria, e ndo deixa de ser fundamentada nas politicas sociais
nacionais, decididas a partir das lutas de setores pela distribui¢do do produto

nacional. Tendo em vista o aspecto individual, representado no conselho de
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trabalhadores, existe uma regularidade minima que reconhece os cidaddos
enquanto mao-de-obra produtiva, rentavel e humana na formacdo regional. A
integracdo ndo deixa, assim, se operar neste nivel: ela ocorre mesmo que em
circunstancias menos institucionalizadas. A politica social faz com que haja um
reconhecimento pela Unido Européia de que o jogo de politicas publicas mais
uniforme pode estender as relacdes comerciais entre os membros, garantindo um
sistema legal forte.

A expansdo do poder de regulamentacdo em determinadas ordens sociais
para atividades supranacionais quebra a tendéncia em se limitar o sistema e
dificultar a substitui¢des de organizacdes de esfera nacional. A l6gica competitiva
dos Estados-membros faz com que a minima regularidade de suas a¢des sociais os
deixem menos vulnerdveis as perdas com acordos financeiros, produtivos e
comerciais. Por exemplo, a aceitacdo pela Alemanha de uma minima entrada de
cidadados do leste, além de colaborar com o preenchimento de buracos no mercado
de trabalho ndo preenchidos por alemdes, aproxima o pais da integracdo e dos
beneficios econdmicos que dela possa gozar a partir destas relagdes novas.

Desta forma, ndo ha como negar que as instituicdes européias alcancaram
niveis técnicos de controle regional antes ndo alcangado - e, nesse sentido, niveis
politicos. Apesar do poder da Unido ser indireto, o custo de criar-se politicas
sociais diferentes é maior do que os ganhos que se tem modificando e adaptando-
se as exigéncias (indicagdes) da comunidade. O progresso da regulamentacdo
social da regido obriga uma reconsideragdo do modelo nacional para que se

fundamente uma dinamica politica nova.
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(2.6) Sociedade civil, cidadania, mercado, e supranacionalidade

O que se coloca a andlise da Unido Européia é a existéncia de efeitos
sociais oriundos da associacdo comunitaria de mercados e a auséncia da
constituicdo de uma sociedade civil concomitante ao mercado regional (big market).
Isto ocorre porque, na Europa, a identidade politica ndo ganhou a aderéncia
nacional. Nao ha uma relacdo entre o fim da soberania politica e a existéncia de
uma comunidade cultural nova; ambos existem, mas com func¢des diferenciadas.
(Gellner, 1989). A manutencdo do Estado Nacional acaba agradando a maioria de
seus integrantes, apesar dos ganhos com a integracdo serem sentidos. O maior
risco de um nacionalismo europeu reside na intencdo de pertencer a uma
comunidade de bem-estar, mantendo as particularidades locais, usufruindo dos
acordos, e negando politicas que atendam regides pobres ou em desenvolvimento
fora do eixo europeu. E nesse sentido que o fluxo de pessoas pode ser absorvido
entre os europeus mas, cada vez mais, é negado pelos integrantes da comunidade
em relacdo aos cidaddos nao-europeus.

O modelo supranacional é caracterizado por uma divisao entre a
pluralidade nacional dos Estados-membros e a unidade politica das instituigdes
européias. Estas institui¢des transitam entre as tarefas de autoridade e as
circunscri¢des territoriais, considerando que os sistemas de controle nacional

devem ser mantidos para que se mantenha o elo entre os paises-membros, mas a

velha soberania poderia ser muito diferente do novo conceito de controle nacional.
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Neste sistema novo, ndo haveria aquela soberania westphaliana, como
unidade exclusiva para a solucao dos conflitos; mas ela mantém da sua
constitui¢do nacional somente a caracteristica da propriedade ptblica e tudo que a
ela se envolve. Aos poucos, se ndo houve a substituicdo das institui¢des anteriores
nacionais, houve o cruzamento entre as primeiras e a funcionalidade de novas
instituicdes supranacionais criadas para estabelecer legalidade da ligacao dos eixos
nacionais sob a esfera supranacional.

Desde o inicio, privilegiou-se a organizagao e a representacao multipla das
sociedades envolvidas, considerando que os interesses econdmicos seriam cada
vez mais diversos quanto mais se estendesse a fronteira supranacional e a sua
populagao. Exatamente por isso, nas entidades politicas novas, o problema central
é a dissociagdo entre um principio que é funcional e um principio que é territorial.

O principio funcional determina que se tome decisdes, resolva-se
conflitos, produza-se alguma propriedade publica comum, responda-se as
pressdes privadas, gere-se algum tipo de renda, aloque-se despesas, organize-se
eleicdes, que se faca guerra se preciso e que considere-se os interesses locais que
determinardo a delegacdo de poder nacional e supranacional. Esta organizacdo
acabou por arranjar-se de forma que algumas instancias de poder foram criadas
para dar conta dos diferentes niveis de atuagao da Unido.

Os dialogos travados em nome da autoridade supranacional variam de
acordo com os interesses econdmicos dos membros, o que criou o diagrama de
poderes estabelecido com o Tratado de Maastricht. Os recursos e as bases do

compromisso entre os Estados foram sendo estabelecidos aos poucos, por exemplo,
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como em relacdo a implementagdo da moeda tnica. A existéncia de autoridades
subsididrias aparece, em primeiro lugar, como a resposta adequada ao tratamento
do principio territorial, ja que os Estados perderiam o dominio territorial de suas
circunscricOes e relagdes comerciais. As regides, as metrépoles, as "nacionalidades"
se tornam niveis aplicaveis de organizagdo e representacdo dos interesses diversos.

Paradoxalmente, este processo é de grande desterritorializacdo do poder,
através de uma mudanga de intencOes e estratégias no papel dos executores das
redes de politicas publicas que assumem as tarefas setoriais de coordenacao e
cooperacdo. A tarefa destes setores é, agora, a de coordenar os interesses diversos
nacionais, os harmonizando através da negociacdo e do acordo. Com isso, o
pluralismo de interesses é determinado pela representacdo mais forte na
comunidade. Andrew Moravcsik (1998), acredita que a integracdo européia foi
fruto de relativa barganha de poder entre os Estados, sustentada pelos mais fortes
deles - que acabaram por colocar estreitas relacdes de interdependéncia entre os
paises principais e os paises marginais. Sendo assim, para Moravcsik, sdo os
conflitos inter-estados que determinam a adesdo a politica de integracdo, uma vez
que os Estados com maior poder de barganha, para fazerem valer suas
preferéncias, delegam poder as institui¢cdes internacionais de forma a gerar
cooperacao entre todos os membros. Nesse caso, os conflitos ndo geram coercao,
mas uma adesdo voluntaria motivada pela interdependéncia econdmica entre os
Estados em questao.

Uma das consequiéncias naturais deste sistema é que a identidade

individual e civil modifica-se, e ndo coincide com aquela construida em funcao do
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Estado-Nagao, assim como a identidade politica de cada cidadao. Observando-se
que a construgdo européia vinha sendo desenvolvida acreditando-se em uma
progressiva perda das identidades nacionalistas dos individuos em relagao a sua
cidadania nacional, criava-se um espago novo para um patriotismo federativo, o
que corroborava com a consolidagdo dos valores da democracia e do Estado de
direito sob principios universalistas.

Estes principios universais como liberdade, justica, solidariedade,
igualdade ja faz parte do contexto histérico europeu e da garantia do pluralismo
cultural. Hoje, esta cultura politica vem sendo compartilhada com o resto mundo, e
a Europa torna-se o espaco para a existéncia e garantia do estado de direito em
universo supranacional de compromissos. De certa forma, a amplitude da
democracia na Europa, atendendo o espaco supranacional por inteiro, propicia a
realizacdo dos ajustes, acordos e aliangas institucionais e econdmicas na Unido.

Mas ha ainda uma dificuldade em se estabelecer as regras que dizem
respeito ao escopo grande de pessoas e Estados fora da Unido Européia. Ao mesmo
tempo em que a Unido Européia aparece como fruto da internacionalizacao
econdmica, criaram-se barreiras de protecdo que, apesar de tornarem-na forte na
competicdo mundial, distanciam-na da comunidade globalizada, originalmente
defendida como conseqiiéncia da liberalizacdo de regimes. Ou seja, o0 modelo
criado permite o fortalecimento das negociacdes econdmicas internas, e estas, por
sua vez, fazem frente as relagdes internacionais de forma expressiva.

Mas ndo estdo claras as regras de circulacdo de individuos entre estas

mesmas fronteiras. Dentro das bordas supranacionais a representacdo institucional
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alargou os partidos e unides assegurando uma nova mediacdo entre espaco de
publico e sociedade civil. A dificuldade esta no estabelecimento da mediacao, que
ndo puramente econdmica, entre o escopo da Unido Européia e a comunidade
internacional. O que se tem notado é que a tendéncia regionalista no resto do
mundo acompanhou o desejo de fazer frente a Unido com algum poder de
barganha, em bloco.

A perspectiva é da necessidade de um estudo preciso das conseqiiéncias e
ajustes sociais a serem feitos, agora com o espectro de uma democracia
supranacional. Considerando-se que ndo cessa o processo de integragdo, torna-se
necessario o aperfeicoamento das relacdes democraticas entre o sistema supra-
governamental e os Estados, concebendo a esfera internacional ndo somente pelo
aspecto econdmico, mas pelas transagdes culturais e de informagao cada vez mais

globais - motivagdo maior do problema deste trabalho.

(2.7) O papel dos Estados nas relacdes interregionais e intraregionais

O fendmeno da globalizacdo ocorre nos diversos panoramas da vida
privada e publica, e pode ser percebido em casa, no trabalho, na variedade de
produtos e lojas, jornais e periddicos, nas estatisticas sobre fluxo de capitais e
pessoas, na literatura académica. Estdo cada vez mais sensiveis ao momento os
que, de alguma forma, sentem-se excluidos do sistema de competicdo, pela

desigualdade de condi¢cdes no momento da entrada no jogo que impde o fendmeno
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- como pode ser visto nas manifestagdes em Seattle (1999), ou em Veneza (2001)
contra a Organizacdo Mundial de Comércio (WTO- World Trade Organization).

Uma defini¢do mais concisa de globalizacdo pode constar da consideragao
de que hd uma liberalizacdo crescente do comércio internacional e dos
investimentos e a conseqiiente integracdo das economias nacionais. Podemos
ampliar esta definicdo considerando ainda que ha uma a tendéncia crescente entre
as empresas, que faz com que operem e planejem suas estratégias, tendo como
referéncia os mercados e oportunidades pelo mundo. Com isso, ha uma facilitacao
e um barateamento dos meios de comunicac¢do internacionais, fundamentalmente
com a Internet. A partir disto, ha (crescente) a integracao econdmica internacional,
resultando na diminuigdo dos limites politicos estabelecidos na modernidade.

Nesse contexto, os problemas tém suas solucdes cada vez mais pautadas
além dos limites nacionais, resultando na necessidade em se fazer uma acio
internacionalmente combinada. E, por ultimo, em decorréncia dos primeiros
aspectos, hd ainda uma uniformidade de normas, padrdes, regras e préaticas
definidas com base nas regides ou no mundo, em lugar dos Estados-Nacionais, que
vigoram e orientam a vida dos individuos, ainda que sua motivacdo de mudanga
nao os faca dar conta disso.

A respeito da ampliacdo dos direitos individuais inerentes a populagao
imigrante, podemos demonstrar como héa ascensdo de compromissos e instituigdes
que, diante dos processos de internacionalizagdo, dispdem sobre estas
comunidades, reconhecendo-se progressivamente que, correspondem estes

individuos a uma das partes mais delicadas deste processo. Assim, uma série de
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atributos, regulamentos e normas, atendendo as expectativas mdultiplas aqui
expostas, somam-se aos compromissos estritamente comerciais, tal como
demonstra o relatério da IOM (International Organization on Migration), de 1999, da

Conferéncia de Bangkok, Tailandia:

“Inter-state treatment of international migration issues often relates to
common principles to be observed in the treatment, recruitment, employment and
social security of migrant workers. Several of the International Labour Organization
conventions, including the Migration for Employment Convention (Revised), 1949
(No. 97) and the Migrant Workers (Supplementary Provisions) Convention 1975
(No. 143) deal with these issues. An example for a regional agreement is the European
Convention on the Legal Status of Migrant Workers of the Council of Europe of 1977,
which applies to nationals of European states who have been authorized by another
contracting party to reside in its territory in order to take up paid employment and

being joined by their family members (Art. 12).”37

A expansdo desses padrdes acompanha a progressio do comércio
internacional e do investimento estrangeiro que, por sua vez, ndo foi resultado de
designios politicos impostos somente na economia global. Aconteceram por uma
conjuncdo de fatores, que incluem o pensamento liberal consolidado pelo

Tatcherismo e pelo Reaganismo, o colapso do bloco socialista soviético e a

37 International Symposium on Migration: Towards Regional Cooperation On
Irregular/Undocumented Migration. Bangkok, Thailand. 21-23 April 1999. Partnership
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derrubada do muro de Berlim - que deu inicio a desintegracdo de sistemas
econdmicos muito fechados, substituidos por outros sistemas de cooperacao.

Enquanto isso, ganhavam importancia crises econémicas, tais como as
crises de final dos anos 70 e inicio dos anos 90, provocando fossos de ressaca
financeira, principalmente em relacdo a politica econdmica dos paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento (com altissimas taxas de desemprego e
inflacdo). Aos poucos, as economias foram levadas a integrar-se e abrirem-se ao
panorama mundial pela crise que tomava conta das suas esferas nacionais
financeiras e de producdo, como em relagdo ao Chile, a China, o México, a
Argentina, India e Brasil, paises que captavam cada vez mais investimentos
exteriores gerando o custo de se manter nos padrdes estabelecidos pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI), fomentando relagdes multiplas e de outra ordem,
mais ou menos universais.®

O grande desafio colocado sobre a globalizagdo é o desnivelamento
exacerbado entre paises pobres e ricos, e entre as camadas ricas e pobres dos paises
que liberalizaram suas economias. A percepc¢do mais clara é a de que a abertura
tem cultivado o desnivelamento entre na¢des e pessoas e, a0 mesmo tempo, sua
negacao é o grande obstaculo para a internacionalizagdo pacifica dos sistemas e,
conseqiientemente, sua integracdo. Isso ocorre fundamentalmente em relagdo ao

aspecto social e humano, da integracdo, que nos interessa particularmente.

Building: The Role Of International reorganizations In Dealing With Irregular/Undocumented
Migration. Paper submitted by the International Organization For Migration (IOM).
38 Ibdem. Nardin, Terry, pp.31-32.
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Em contrapartida, se o desnivelamento entre economias estdveis e
instaveis no sistema motiva mudangas da ordem do fluxo de pessoas,
especialmente em funcdo de novas oportunidades, ndo estdo os paises de economia
instavel invariavelmente ndo atingidos pelo fendomeno. Isso, nesta interpretagao,
depende unicamente de parametros comparativos de andlise, onde economias
ainda instaveis podem representar maior oportunidade do que outras, com
instabilidade ainda mais acentuada. Desta forma, estdo todas elas sujeitas, de uma
forma ou de outra, aos contrapesos dos fluxos e das outras tendéncias da
globalizacdo e regionalizacdo progressivas. Ainda, as barreiras culturais ainda sdo
extensas, dado que o multiculturalismo propagado nos anos 70 teve como efeito
perverso a segregacao intensiva dos individuos entre suas nacionalidades (jus soli),
suas raizes (jus sangtiini), suas caracteristicas fisicas e culturais, suas linguas.

A preocupacao em relacdo a marginalizacdo dos paises pobres no sistema
econdmico global focalizou casos especialmente graves, como na Africa. Mas, estes
casos, distantes do panorama econdmico, nao tém a expressdo politica e social que
tém os paises médios, em desenvolvimento, onde a pobreza e a exclusao podem
ser fatores de desagregacao das maiores economias. Esses paises e seus respectivos
cidaddos geram barreiras culturais nos paises centrais que levam a exacerbacao dos
extremismos de direita, como no caso na forte demanda por mao-de-obra pouco
qualificada em conjuncdo com a estagnagdo econdmica de paises periféricos,
gerando um novo movimento de imigracao (new immigration).

O aspecto nacional, por enquanto, determina grande parte do sucesso e do

insucesso em relagdo a integracdo ao mercado mundial e, por isso, neste caso, a
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soberania é importante para a adesdo ou nao as regras e demandas internacionais
(como no caso da integracdo do Brasil na ALCA - Area de Livre Comércio das
Américas).

Em 1998, A OMC (WTO) declarava que o comércio global e os fluxos de
investimento se tornaram, na verdade, menos concentrados nas ultimas duas
décadas, quando ajustou-se o crescimento do comércio no mundo, em larga escala.
A concentracdo do comércio e dos fluxos financeiros teria caido entre paises que
liberalizaram-se mais rapidamente, aumentando entre os que integraram-se mais
lentamente. A marginalizacdo de determinados paises, segundo estes analistas de
mercado, teria sido propiciada, assim, através de politicas nacionais auto-
centradas, e nao como resultado do processo de globalizacdo - o que nao explica as
disparidades de concorréncia no inicio do jogo econémico global.

A intensificacdo das relacdes comerciais acabaram por determinar a
transferéncia de tecnologia e o grande deslocamento de forca de trabalho entre os
paises centrais e os paises em desenvolvimento. Mesmo dentro das nagdes, desde
os Estados Unidos ao Brasil, o fluxo de pessoas em deslocamento continuo é muito
grande. Cerca de trés-quartos dos americanos deslocaram-se de suas origens em
busca de oportunidades de trabalho. Assim como o emprego, a tecnologia é
também uma varidvel que explica as mudancas em relacdo a desigualdade de
distribuicdo de renda. H4 um impacto importante da insercao de tecnologia tanto
nos salarios quanto na diversificacao qualitativa da mao-de-obra, atrelando o fluxo

de bens ao fluxo de pessoas. Hoje, mais de um décimo da forca produtiva do
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mundo provém dos fluxos migratérios de investimentos e mao-de-obra, o que nao
pode ser excluido da nova ordem internacional.

Na Europa Ocidental, o mecanismo de cooperagao entre as varias agéncias
nacionais foi preenchido pelo aparecimento da Unido Européia e de todas as suas
institui¢des politicas. Depois da unidade econdmica e do transbordamento das
economias nacionais, a paisagem da seguranca interna da Europa mudou
expressivamente, reestruturando-se segundo algumas prioridades. Dentre essas
prioridades, o terrorismo, a imigracdo ilegal e contrabando de drogas se tornaram
as trés areas de maior investimento da Unido Européia, criando uma cooperagao
policial intensa entre membros e nao-membros. Os esforcos para a integragao
européia por completo contaram, nos ultimos anos, com um aparato policial
efetivo, mantido através de acordos e instituigdes, o que tangencia do aspecto de
insercao que predomina em seus discursos.

Uma das grandes contradicdes da Nova Ordem Mundial no que diz
respeito aos individuos, é a necessidade em reinventarem suas identidades
nacionais e adaptarem-se as novas fronteiras depois da politica de integracdo. A
reinvencdo das identidades nacionais prevalece porque o nacionalismo é ainda
mais forte do que os Estados-Nacionais. Nos Estados Unidos e na Europa o novo
nacionalismo é um dos pontos centrais nos debates sobre a transicdo da
modernidade para uma poés-modernidade muito mais efémera, fugidia. Estes
debates continuos produziram uma genealogia de idéias para a nova ordem como:

pos-modernidade, supranacionalidade, globalismo, cosmopolitismo.
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O nacionalismo ganha, assim, uma atribuicdo negativa, proveniente dos
paises subdesenvolvidos, na medida em que liga-se a manutencdo de uma
geografia ultrapassada. Mas, o mesmo nacionalismo diz respeito a existéncia de
disparidades culturais grandes, hoje existentes dentro das fronteiras dos Estados,
uma vez que se propiciou o transbordamento das culturais para a regido integrada
e para além dela. Do contrério, ndo se pode superar o nacionalismo, mas apenas,
permitiu-se a convivéncia e o acirramento de varios deles em uma s6 fronteira.

Ja que envolve uma bifurcagdo de significados e fronteiras, o novo
nacionalismo sublinha a assincronia que é gerada pelo processo de globalizacao,
assim como pelo processo de regionalizacdo. Como todos os outros significados
reinventados na Nova Ordem que atribuem contemporaneidade e normatividade
as partes desenvolvidas do mundo, as pessoas ainda ndo puderam ser incluidas na
economia dos "pds" ou "neo". A desigualdade continua prevalecendo no mundo
entre norte e sul, ocidente e oriente, no mundo pés-industrial, p6s-moderno, pds-
classista, pos-histérico, poés-humano - onde as populagdes tornam-se
crescentemente empobrecidas na Asia, América, ou na Africa, servindo como

objetos de conhecimento para os discursos pds-nacionais do ocidente mais rico.
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Capitulo 3 - Da circulagio de Pessoas, Bens e Servigos.
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E absolutamente indispensavel notar que a questdo que movimenta o
debate sobre a circulagdo de pessoas entre as fronteiras politicas, orienta-se a partir
da principal motivacdo para a imigracdo: a busca por melhores oportunidades no
lugar de destino, sempre em relacao ao lugar de origem. Além desta, o segundo
tipo particular de motiva¢do ocorre quando da ocorréncia de condi¢des politicas
adversas na origem, que podem configurar uma situacdo de asilo - mais rara
presenca do que a primeira, na contemporaneidade.

Divididas entre abordagens estruturalistas, comparativistas, da public
choice, da critica ao realismo ou culturalistas, as teorias de desenvolvimento
econdmico apdiam-se, sobretudo hoje em dia, na andlise das condi¢des sistémicas
relevantes para o estabelecimento de crescimento econdmico mais ou menos
significativo dos Estados.3* Nessas condicdes, as perspectivas dos estudos de
politica econdmica tém em comum a tentativa de compreender e contribuir para a
criagdo de melhores bases de desenvolvimento na ampliacdo da relagdo entre as
estruturas e a sociedade, e ndo somente na ampliacdo das primeiras. Desta forma,
estudos que tém como fatores relevantes as modificagdes sociais mais
contundentes, paralelamente a avaliagdo das condi¢cdes de adaptagcdo das
estruturas as tais transformacoes, tornam-se cada vez mais relevantes.

Em correspondéncia com a evolucdo da economia politica e demais areas

colaboradoras, tém especial relevancia os que abordam as novas condicdes de

39 Esta andlise sobre as atuais teorias de desenvolvimento baseou-se no editorial de
Andrew GAMBLE, Anthony PAYNE, Michael DIETRICH & Michael KENNY, In: New
Political economy. Vol. 1 No. 1, 1996.
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emprego e trabalho em meio as modificacdes expressivas pelas quais passou a
grande maioria das sociedades. Ou seja, a questdo que sobressai neste universo de
estudos diz respeito diretamente a capacitagdo das sociedades em relagdo aos
recursos disponiveis sob o entendimento de que ndo sao estes recursos, de
nenhuma forma, desvinculados das condicdes sociais que tangem o trabalho - seja
por razdes humanistas ou seja pelo temor de que as crises sociais deste tipo
determinem perdas competitivas e o ndo desenvolvimento.

Das mudangas sociais e estruturais mais significativas nos modelos
econdmicos no que participa o trabalho, a origem da discussdo da-se sobre o
desemprego e as transformacdes da ordem da empregabilidade, diminuida em sua
abrangéncia e reduzida nas suas garantias, uma vez aumentadas as variagdes neste
ambito. Um estudo feito pelo The Working Group of Unemployment, coordenado por
Jorgen Goul Andersen, do Centre for Comparative Welfare Studies (Aalborg
University), procurou demonstrar como o mercado de trabalho tem se estabelecido

entre 1998 e 2003 em alguns dos paises europeus, assim propondo:

“That is, it has examined changing labour markets and welfare policies from a
citizenship perspective and analysed how labour market marginalisation affects citizenship
under conditions of different welfare policies. There has been a slight change of emphasis,
giving more weight to the analysis of changing labour markets/ unemployment and its

causes, as well as to more detailed analyses of active labour market policies (ALMP) from a
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citizenship perspective, and slightly less to analyses of political behaviour at the individual

level” 40

A proposta fora especialmente gerenciada segundo estimativas da OECD
em 1997, pelas quais somente 3 paises obtiveram indices decrescentes do que
qualificaram como desemprego estrutural, enquanto que outros 10 paises haviam
apresentados indices crescentes de desemprego estrutural - determinacdo esta que
explica-se pelas estruturas politicas e econdmicas e dificilmente é revertida
segundo o andamento dos ciclos economicos de praxe. Estes indices - em geral, o
dobro das estimativas dos Estados Unidos para o mesmo periodo - demonstraram
0 quanto as estruturas européias apresentavam-se como pouco flexiveis no inicio
dos anos 90, também compressoras dos niveis de saldrios, mas especialmente,
pouco capacitoras e incentivadoras da criacdo de novos postos de trabalho.

Em compensacdo, para os anos seguintes a 1997, demonstra-se pelo
relatério que a perspectiva pessimista sofreu reagdes quando paises como a
Dinamarca, Suiga, Alemanha e os paises nérdicos demonstraram controle sobre os
respectivos nameros de desemprego, o que sinalizava que politicas expressivas
poderiam reverter quadros de perdas significativas, quando o desemprego nao
apresentava-se necessariamente mais na qualidade de estrutural (originaria da
interpretagao standard da crise). Estes resultados resumiam-se na crenga de que o

desemprego cronico ndo provinha necessariamente de uma esclerose institucional

européia generalizada, mas que politicas de reversdo poderiam determinar

40 Referéncias do estudo: COST 13A - Working Group Unemployment. Final Report 1998-
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diferentes aspectos para a cidadania social dos individuos, na maior parte
negligenciada por céalculos e politicas ndo especificas e obscurecidas por
amostragens pouco significativas - como no caso dos Estados Unidos algumas
vezes. Neste caso, o grupo procurou demonstrar como politicas de welfare foram
bem sucedidas na reversio do quadro pessimista anterior e, assim, como as
institui¢des responsaveis nao eram absolutamente imutaveis.

Uma segunda parte do relatério demonstrou ainda que politicas em niveis
pequenos e reduzidos podem determinar mudancas sistémicas maiores e nao
esperadas em sua abrangéncia mais geral, ainda que ocasionem mudancas no
escopo da cidadania que, em principio, possam parecer negativas para o escopo
social local. A mudanca relativa mais recorrente nestes estudos se deveu a
substituicdo do foco em politicas sociais e compensagdes econdmicas na esfera da
cidadania por politicas de inclusdo social através do trabalho, o que representou
queda nos indices de desemprego para estes ultimos anos, comparativamente as
anteriores estimativas.

Em contrapartida, o mesmo relatério apontou alguns dos desvios que,
neste prazo, representaram dificuldades importantes referentes as politica ptblicas
e a representacdo de uma cidadania social completa, dentre os quais, os fatores

apresentados do trecho abaixo:

“A number of actual and potential problems also surfaced. In the first place, some

programmes would be unduly expensive, if the employment situation should return. Next,

2003. October, 1998.
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some programmes would entail an erosion of social citizenship, if the employment situation
deteriorates. Third, mnearly all countries experienced employment problems with
immigrants. And finally, several reforms entails problems with the social rights of those

“hard to place”. (p.3).

Como demonstra o relatério, a questdao fundamental ainda é a gestdo
dos recursos para a criagcdo de postos de trabalho sob custo relativamente pequeno.
Por outro lado, esta claro que a interferéncia de comunidades e situa¢des adversas
pode corroborar de maneira absoluta com a falta de espaco para todos nas
sociedades de destino, o que, no caso da populacdo imigrante é classificado na
qualidade de deslocamento, desplazamiento ou deslocados internos e externos.

Nestas condigdes, o sistema previdenciario e a redugdo dos indices de
informalidade preenchem a pauta das necessidades mais aparentes da
contemporaneidade, especialmente nas democracias centrais onde, apesar das
melhores taxas de crescimento e desenvolvimento relativo, cabia a reelaboracao de
politicas de arrecadacgao, previdéncia e securidade social dada a queda expressiva
da natalidade simultaneamente a entrada de trabalhadores legais e ilegais.

Exemplo disso pode ser demonstrado com o acirramento dos mecanismos
de fiscalizagao do trabalho imigrante da recente lei de imigracdo espanhola, com a
contrapartida da abertura de anistia aos brasileiros em situagdo ilegal e com
trabalho fixo na altura de 2004 (cerca de uma ano apds a lei e ja em meio ao
governo socialista) dada a priorizacdo da reducdo imediata dos indices de

informalidade.
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Isso comporta uma série de novas medidas que vém sendo reconfiguradas
ao longo da transicdo entre o anos 80 do século XX e o recente século XXI,
representativas das taxas de desemprego e renda de acordo com novos
parametros. A adequagao de novos indices que espelhem as condi¢cdes do mercado
de trabalho, com o objetivo fundamental de reduzir os efeitos de uma crise
possivel#!, acaba por fazermo-nos reconhecer que alguns destes calculos
demandam particularidades que, sem isso, poderiam caracterizar desvios de
observacao.

As disparidades entre as diversas possibilidades de solugdo apresentadas
ocorrem das especificidades que tangenciam ntmeros mais generalistas e
caracterizam diferencas entre taxas de desemprego, subemprego e o indice médio
de saldrios para cada faixa de trabalho. Em artigo publicado na Comparative
Political Studies*?, Lane Kenworthy demonstrou que havia diferencas significativas
entre os modelos de trabalho presentes nos Estados Unidos e os modelos europeus,
particularmente porque havia um trade-off entre salarios e beneficios e
empregabilidade. Neste caso, os Estados Unidos apresentaram taxas pouco

expressivas e crescentes de desemprego se comparadas estas as taxas européias.

41 Apesar de que a economia cldssica aponta o gerenciamento de manobras de nivel macro-
econdmico com o objetivo de realocar recursos, optamos aqui pelo entendimento de que
essas manobras tém como motivagdo principal a diminuicdo do risco, mais ainda do que a
redistribuicdo de recursos, dado que a sociedade contemporanea tém experimentado as
condicdes do risco como prevalescentes. Este tipo de teoria pode ser encontrada em
estudos sobre a reducdo da vulnerabilidade econdémica tal como em: Gomes Jr., Elmo C.
(2005). Worhing Papers. PUC-Rio.

42 Kenworthy, Lane. Do affluent countries faces na income-jobs trade off. Comparative Political

Studies. Vol. 36, No. 10, December 2003. Pp. 1180-1209.
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Em compensacdo, os ganhos correspondentes dos trabalhadores, assim como os
investimentos em relagdo aos postos europeus, sdo significativamente mais
expressivos, apesar de indices de desemprego maiores.

Isso quer dizer que as variagdes expressas pelas diferengas de abordagem
no retrato econdmico de paises centrais, concentram-se no encontro de solugdes
para a redistribuicdo de recursos baseada permanentemente de acordo com as
taxas de empregabilidade destes paises. Nestas circunstancias, os parametros de
calculo dos indices de emprego e desemprego representam diretamente taxas de
crescimento e, portanto, de maior estabilidade econdmica, cada qual através de
seus recursos de defesa.

Desta forma, o transito dos trabalhadores imigrantes significa, aos olhos
das variadas escolas da New Political Economy, condi¢des novas inerentes aos fluxos
de capital que, dependendo da abordagem, sdo percebidas e remodeladas de
acordo com a crenga no comportamento dos agentes, como no caso da public choice,
ou nas instituicoes, desde institucionalistas classicos ao estruturalismo e a teoria
critica. Cada aspecto destas modificacdes consubstanciais geradas pelos fluxos
imigrantes é estudado, hoje, ndo de forma necessariamente a reagir e evita-los - o
que parece mais dificil dada a comunhdo de acordos e normas internacionais, mas
de maneira que se possa conhecer suas relacdes com a economia local, suas
contribuicbes e o0s reajustes necessdrios para criar regimes de menor

vulnerabilidade e risco®.
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Aliamos, assim, algumas condi¢des essenciais que acreditamos
corroborarem com um complexo sistema de rela¢des politicas e econdmicas entre
paises e imigrantes, onde a politica imigratéria parece-nos como imprecisa,
incompleta e ndo adequada aos reais efeitos envolvidos neste ciclo. Assim,
procuramos demonstrar, até agora, quais as reflexdes tedricas que envolvem as
democracias no ambito doméstico e no ambito internacional, partindo as condigdes
econdmicas fomentadas e envolvidas nas contradicOes inerentes a existéncia de

politicas imigratdrias.

Nestas condicdes, acreditamos ser indissocidvel o elo entre o grau de
democratizagao, de internacionalizac¢do e as caracteristicas econdmicas de um pais
para que ele presencie as contradicdes inerentes a sua politica imigratéria - tal
como estd organizada a tese. Ou seja, partimos ao terceiro elemento de um tripé de
condi¢des para que avaliemos a politica imigratéria, das suas contradigdes
pertencentes a esta especifica conjuntura de fatores, chegando, no préximo
capitulo, aos motivos que possam levar a variacdo das politicas imigratérias entre
restritas ou abertas, como resultado das contradi¢des antes encontradas. O
caminho deste argumento encontra-se no terceiro cendrio das contradigdes - a
economia - para, entdo, chegarmos as caracteristicas neste processo que possam

levar a tais contradigdes, nos préximos capitulos.

Uma vez ambientado entre a democracia, a internacionalizacdo e

condic¢des econdmicas apreciaveis (particularmente em termos comparativos), um

4 Ver sobre economia e migragdes a referéncia: WONG, Kar-yiu. (1995). International Trade
in Goods and Factor Mobility. Cambridge, MIT Press.
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pais se torna potencialmente receptor de imigrantes e, portanto, dentro do quadro
de reflexdo desta tese. Uma vez reconhecidas as discussdes tangiveis aos aspectos
democréticos, internacionais e econdmicos, avaliamos os elementos que, dentro
destes aspectos possam fazer variar as politicas imigratorias, e torna-las, assim,
contraditérias em relacdo a evolucdo dos trés elementos primeiros. Por ora,
concentremo-nos no terceiro elemento, a economia, como um destes ambientes de

uma politica imigratdria que faga-a complexa como diagnosticamos.

(3.1) Fluxos de capital e a economia da imigracao.

Dentro do sistema econdmico operante em determinado pais, no que
tange as migracoes, as relacdes de servicos prevalecem como sendo o espectro de
maior relevancia. Consideravelmente menores do que as relagdes informais sdo os
numeros de imigrantes que representam relagdes formais de trabalho imigrante, o
que caracteriza outro d&mbito das condi¢Ges econdmicas estabelecidas a respeito do
potencial migratério de determinada regido e do fomento a economia local

envolvida.

Neste item, preocupamo-nos substancialmente com fluxos de capital
inseridos no ambito do assunto, que possam estimular e serem estimulados por
lagos econdmicos nacionais e ndo-nacionais. S3o aqui, novamente, menos
importantes para esta tese as condi¢des formais de trabalho, na medida em que

atendem as normas circunscritas nas politicas imigratérias e uma vez que, para
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caracterizar possiveis distor¢des destas, retratamos um cendrio muito mais amplo
das relagdes econdmicas existentes. Tal cendario, é obscurecido pelas relagdes
informais de trabalho e fluxos de capital ndo aparentes, notadamente do setor de

servicos.

Ou seja, de um lado objetiva-se demonstrar o qudo sao determinantes os
fluxos de capital através da disponibilidade da mao-de-obra imigrante para a
economia local; por outro, considerando-se a politica imigratéria uma variante da
economia, constatamo-na como contraditoriamente e comumente restritiva -
quando da qualificacdo de que ressoa em crise econdmica e ndo em estimulo

variado e equilibrado pelas leis da oferta e procura.

Desde 1994, o GATS (General Agreement on Trade and Services) estabelece
que as trocas econdmicas consideradas de servico estdo estabelecidas: pelas
relacdes econdmicas entre um e outro pais; de um pais para consumidores de outro
pais (como a respeito do turismo); através da presenca comercial de um pais em
outro (bancos, por exemplo); e ainda, através da presenca de naturais de um pais
em outro. Neste caso, parece absolutamente relevante caracterizar a adequacdo ou
ndo de politicas imigratérias ao reconhecimento de que as relagdes econémicas
nesta esfera tangenciam da jurisdicdo implantada para atender aos fluxos
humanos, especialmente quando reconhecidos os fluxos de capital que permeiam

0s primeiros.

Assim, tomamos como importante para esta discussdao a presenga formal

ou informal de imigrantes como referéncia absoluta do fluxo de capital presente
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nestes paises de destino. Ao mesmo tempo, reconhecemos que fluxos de servico
podem ir ainda além das relacdes humanas e serem absorvidos pelas relagdes
institucionais que promovem ainda mais tais transacdes econdmicas. Portanto, nao
cabe pensarmos as politicas imigratérias como limitadamente decorrentes das
atribuicoes legislativas e institucionais de um pais, especialmente, de uma

determinada democracia.

Em funcdo disto, nossa hipdtese centra-se na consideracdo de que as
politicas imigratérias sdo proveniente es das pressdes internas e externas
promovidas pelas transagdes econdmicas que ocorrem entre instituicdes e pessoas
nacionais e nao nacionais, dentro de uma fronteira e entre duas ou mais. Nao se
incluem aqui - muito embora relevantes - migracdes temporais circunscritas em
guerras civis e guerras politicas, uma vez que estes fluxos sdo pontuais, limitados e
histoéricos, nao estabelecendo mudancas continuas nas relacdes econémicas de uma
nacdo de forma visivel, como é o caso dos fluxos gerados por busca oportunidade,

de capital #

Nos casos onde a imigracdo - ou a emigragdo - é absolutamente motivada
por questdes conjunturais que tangem a economia local e a promessa de melhores
condicdes na economia receptora, o nimero de ilegais é particularmente maior,

dado que as migracdes de asilo sdo firmadas comumente entre governos e, mesmo

44 Sobre isso, ver: HOLLIFIELD, James. (1999). Migration, trade, and the nation-State: the myth
of

globalization. UCLA Journal of International Law and Foreign Affairs.Vol. 3, No. 2,

pp. 371-414 . JACOBSON, David. 1998-99. New border customs: Migration and sthe
changing role of the State. UCLA Journal of International Law and Foreign Affairs. Vol. 3, No.
2, pp. 371-414.
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o trafico de pessoas pode ser considerado junto aos outros tipos de migragdo, uma
vez que também tém apelo econdmico. Portanto, ainda que se deseje coibir as
migragdes voluntérias e restringir as politicas de recepcao legal de estrangeiros,
elas continuam a acontecer, tendo em vista transitos histéricos por recurso e

oportunidade, ainda que através de altissimos riscos.

Em texto de 1985, Wilfred Ethier 4> elabora os motivos pelos quais este
tipo de migracdo é numericamente importante nas principais democracias
desenvolvidas do ocidente. O autor destaca que o trabalho imigrante é ainda
considerado temporario o que, para efeito da previdéncia em especifico ou dos
custos definitivos gerais do Estado, parece ser positivo pela expectativa do retorno
do imigrante. Em segundo lugar, considera que ndo ha equilibrio entre os postos
de trabalho existentes, o trabalho imigrante e o trabalho nativo; ou seja,
considerando que existe uma demanda expressiva que orienta os fluxos de

imigrantes, estes ocupam postos que a populagdo nativa ndo ocupa - ao menos na

mesma intensidade.

Nesse sentido, retrata ainda Ethir outras duas boas razdes para a
intensificagdo destes fluxos. De um lado, os imigrantes aceitam condicdes de
trabalho que os nativos rejeitam comunitariamente ou através dos termos do
Estado receptor; ao mesmo tempo sdo os imigrantes recursos em completa e
constante disponibilidade, o que minimiza a sujei¢do as crises ciclicas econdmicas.

Por ultimo, os paises de destino experimentam uma consideravel mobilidade

45 Ethier, Wilfred J. 1985. International trade and labor migration. American Economic
Review, Sept. 1985, 75(4): pp.691-707.
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social e uma flexibilidade em relacdo ao mercado de trabalho, que ndo sdo

caracteristicas dos paises de origem destas populagdes.

Com uma amostragem diversa de paises, o Cambridge survey on migration
acaba por constatar que o fluxo migratério pode ser mais positivo do que as
institui¢des e canais politicos parecem esperar. 4 Como ndo ha uma contabilizacao
mais precisa da participacdo per capita na economia pelos imigrantes, ndo é
possivel também que se estabeleca uma relagao de efeitos de mao-dupla entre estes

e a economia receptora.

Se, de um modo, podemos considerar que a melhoria da qualidade de
vida destas pessoas e sua presenca representam uma absor¢do consideravel de
recursos, também sdo eles presenca importante do outro lado da balanca
econdmica de consumo sem, no entanto, usufruirem - pela ilegalidade ou pela
temporariedade de sua permanéncia - por completo, das instancias e direitos deste

Estado.

Neste caso, considera-se aqui que, em larga escala, ha uma inoperéancia
das instituicdes reguladoras no que diz respeito ao efeito real econdmico da
presenca imigrante na economia de destino ou de recepcdo (host economy).
Baseados na expectativa do inchaco econdémico, Estados operam com alto grau de
contencdo, subestimando e subcalculando os efeitos positivos para a economia

destes grupos.

46 Cohen, Robin, (1995). The Cambridge Survey of World Migration. New York.
Cambridge University Press.
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Com isso, cabe questionar ainda, além dos desvios operacionais e
estimativas dos Estados, se estes sdo trocados pela crenca de que é inoperante e
insuficiente a economia nesta escala de recepcdo para que se promova maior
acesso e possibilidade de legalidade ou se a propria ilegalidade fomenta outra
crenca de que a informalidade preenche determinados postos que, por
conveniéncia para o Estado, apresentam condic¢des propicias para a continuidade

da ilegalidade - particularmente em relacdo aos postos de baixa escolaridade.

Assim, poderiamos dar continuidade ao argumento, tratando tal
desconhecimento como razdo da contencdo da legalidade, através da qual Estado
poderia usufruir diretamente da presenca imigrante. Ou, de outra perspectiva,
que a ilegalidade possa sinalizar conveniéncia para com a manutengdo do ndo
usufruto do Estado de direito - do curto ao longo prazo - ao mesmo tempo em que
também é conveniente a manutencdo desta mao-de-obra a baixos custos para a

economia.

Esta linha de pensamento vai de encontro aos argumentos defendidos por
Bimal Ghosh e, especialmente, por Philip Martin, quando da selecdo de trés fatores
fundamentais que, de maneira absoluta e combinada, motivam os fluxos
migratorios e sdo responséveis pela deteccdo de que existe um cendrio econdémico
de favorecimento a tais condi¢des no destino. Sao os fatores: oportunidades

continuadas que determinem a saida de migrantes no destino; motivagdes
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advindas dos ajustes da economia local a abertura comercial (free trade arising

conditions); e ainda, redes sociais construidas dentre as bordas.”

Em artigo no mesmo volume, Thomas Straubhaar defende o que integra o
argumento fundamental da reunido destes pesquisadores por Ghosh: pela
existéncia de um regime que qualifica como GAMP, ou General Agreement on
Movements of People. Através do acordo, as nacdes estariam sendo preparadas a
atenderem aos fluxos temporarios, de forma que possibilitassem o reconhecimento
geral de que houve um aumento de até 70%, nos dltimos 10 anos, do setor de
servicos nos paises de destino, que é preenchido pela populagdo imigrante, de
cujos fluxos sdo compreendidos entre temporarios e ndo-temporarios. Esta
realidade determina mudancas significativas na rigidez institucional de Estados e
suas politicas publicas, de forma que deveriam ser indissocidveis as politicas
publicas de praxe das politicas imigratérias (majoritariamente diferenciada das
outras), democracia, e as transagdes econdmicas envolvidas (da produtividade aos

recursos humanos).

Nessas condigdes, cabe ressaltar ainda o argumento de Bean e Bell Rose
(1999, p.37), que destacam que as grandes mudangas originadas pelos grupos de
imigrantes em comunidades urbanas e com regimes econdmicos rigidos acaba por
provocar maior competitividade entre nativos e as populagdes imigrantes,
particularmente em funcdo de dois recursos: salario e emprego. Este movimento

poderia ser evitado, no entanto, do estabelecimento de regras mais flexiveis de

47 Martin, P.; Lowel, B.; Taylor, E.J. Mexico-Us Migration. In: Ghosh, Bimal. (2003).
Managing Migration — time for an international regime? New York, Oxford Uni. Press.
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competitividade, uma vez que seria dispensada a criacdo de condigdes artificiais de

controle.

(3.2) Migracoes e desenvolvimento local.

Quando das grandes migracdes dos séculos XVIII e XIX, o direcionamento
tacito da abertura aos imigrantes para que politicas imigratérias pudessem
beneficiar estados em desenvolvimento era notério. Dessa forma, o contingente
humano que se direcionava, como exemplo, para o continente americano
sinalizava a iniciacdo de uma era de crescimento trazida pelos recursos técnicos
que estes imigrantes incorporavam nas novas economias, uma vez que eram
provenientes de regides em crise e auséncia de oportunidades.

Muito embora os periodos de grandes crises e grandes contingentes
populacionais migrantes nao se dé da mesma forma nos auspicios do século XXI-
com a excecdo das crises originarias de guerra civil -, a continuidade dos fluxos é a
caracteristica mais notdéria que pode demonstrar a relevancia, para as economias
locais, dessas pessoas. De forma independente da vontade politica dos Estados e
de suas nagdes existe o reconhecimento de uma realidade que, embora rejeitada, é
fomentada pela oferta de trabalho nas regides de destino, aumentada ainda pela
condigdo de ilegalidade de grande parte destes imigrantes.

Nesse sentido, o que se pode observar sdo as condigdes econdmicas

fomentadas pelos imigrantes que estdo fora das estatisticas oficiais e dos
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mecanismos de abertura das politicas imigratérias em vigor, de forma a notar o
quanto estas formas de trabalho estdo contribuindo para a atividade local de
destino. Conseqiientemente, a continuidade dos fluxos nos é dada a partir do dado
espelhado anteriormente: ou seja, ndo é possivel que se tenha fluxos continuos
para um mesmo destino sem que se tivesse recursos e condi¢cdes econémicas de
estada e fomento nesses destinos.

Naturalmente, a existéncia de comunidades particulares em cada destino,
uma vez bem sucedidas, contribui significativamente para o alastre deste
fendmeno e, assim, para a permanéncia das condi¢des anteriores como critérios do
estabelecimento desses grupos, a comecar pela permanéncia da ilegalidade em
grande medida.

Tratamos aqui de, ao observar as relacdes de determinados grupos de
imigrantes com suas economias de destino e, posteriormente, com as suas
economias de origem (quando da remessa de dinheiro), procurar qualificar quais
os resultados possiveis para e economia local de destino. Assim, deseja-se espelhar
alguns possiveis resultados da maior liberalizacdo de politicas imigratoérias,
atendendo a evolugdo da liberalizacdo das fronteiras politicas descrita no segundo
capitulo desta tese, a partir da anédlise das relacOes ja existentes entre imigrantes
ilegais e economias de destino.

Esta claro que a liberalizacdo de politicas imigratorias, porém, poderia
gerar duas condi¢cdes novas dessas relacdes, que devem ser antecipadamente
descritas. A ilegalidade espelha uma condicdo atipica de precificagdo da mao-de-

obra, que s6 o é tdo demandada porque dentre tais condi¢des. Ao mesmo tempo,
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com uma ampliacdo dos recursos de legalidade de grupos de imigrantes, tende-se
a ampliar substantivamente a margem de recolhimento de impostos do governo,
ao mesmo tempo em que coloca em paridade de condi¢des de competicao cidadaos
e imigrantes legais no mercado de trabalho.

Dos beneficidrios do transito de imigrantes ilegais, assim, podemos

observar do caso Californiano, nos Estados Unidos:

California's employers, and its economy more generally, have been the primary
beneficiaries of this recent immigration. To employers, immigrants are cheaper but equally
as productive as native-born workers across all levels of education from high school
dropouts to college graduates. This comparative labor cost advantage helped the state's
economy grow more rapidly than that of the rest of the nation from 1960 to 1990. Although
the state suffered a long and deep recession from 1990 to 1994, immigration has continued
unabated. Currently, California's employment growth is once again exceeding that of the

rest of the nation.

Em contrapartida, o peso econdmico que pode gerar a ilegalidade para o
Estado deve também ser estimado, principalmente quando da constatagdo da
inevitabilidade dos fluxos e das possibilidades de recolhimento advindas de uma

ampliacdo da legalidade. Ainda sobre o caso Californiano, podemos notar o revés:

The economic benefits of immigration have not been without some costs. The high

concentration of refugees and other low-income immigrants who are high users of public
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services has impacted the state fiscally. So have a growing number of elderly immigrants,
who--without pensions and ineligible for Social Security--have sought Supplemental
Security Income and Medical, which are partially funded by the state. Finally, with an age
structure conducive to childbearing and high fertility rates, immigrants have been a major
contributor to the rapid increase in primary and middle school enrollments, which have
placed an additional burden on the state's resources. This effect will eventually be felt

throughout the state's educational system.*3

O exemplo acima estudado demonstra o que boa parte dos casos
representa: fluxos continuos, de comunidades inteiras e pouco variantes na sua
origem, de pessoas de baixa ou média escolaridade e, comumente, sem o dominio
da lingua estrangeira de destino. Mas ha ainda os casos de desenvolvimento
também continuado de imigracdo qualificada, da mesma forma, originarias de
uma ou poucas regides. Este é o caso dos indianos no Reino Unido - cenério do
usufruto amplo dos conhecimentos matematicos e culinarios do povo em questao.

Ao estudar a amplitude da participagdo imigrante de alta escolaridade no

Reino Unido, especificamente, Bill Wells assim declara:

“The conclusion of the note is that migration is likely to play a small, but

increasing, part in improving the efficient functioning of the labour market” 49

48 A pesquisa citada fora desenvolvida pela fundacao RAND, no Center for Research on
Immigration Policy, com a colaboragado do Policy Center of the National Defense Research
Institute, ligado a Secretaria de Defesa e demais agéncias. Ver www.rand.org.

4 Discussion paper, por Bill Wells, Divisional Manager of Economy and Labour market
Division at the Department for Education and Employment, para um Semindrio no
Institute for Public Policy Research, Maio, 2001.
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A questdo reafirma o que muito fez parte das politicas imigratérias por
todo o mundo e o que foi, no Brasil e durante anos, simbolo do desenvolvimento -
a ampla aceitagdo e motivacdo para imigrantes qualificados e especializados para
os setores nacionais deficientes. Neste caso, a permanéncia da demanda do
mercado de trabalho por estes imigrantes acabou por determinar mudancas nas
politicas imigratorias fazendo com que pudessem atender as tais necessidades de
maneira diferenciada. Pela propria dinamica dos fluxos, inclusive os de mao-obra
qualificada, as politicas imigratorias tém sido gerenciadas de forma que a abertura
ou fechamento ocorra majoritariamente em funcdo da origem nacional e, muito
menos, pelas inimeras qualificacdes dos sujeitos envolvidos.

Do contrédrio do que possam sinalizar estudos sobre as perdas a respeito
da ilegalidade dos imigrantes e os ganhos potenciais destes para as economias de
destino, uma série de institutos e pesquisadores, os mais importantes deles nos
Estados Unidos, estdo debrucados estatisticas que defenda, em linhas gerais, a
idéia de que os imigrantes desviam o desenvolvimento local direcionado aos
nativos, substituindo inclusive, grande parte das minorias e gerando, por
conseguinte, um empobrecimento em massa da populagao local.

A defesa de grupos conservadores motivados pela contencao da imigracao
em territério americano, é feita de forma que a imigracdo é tida como o principal

fator de drenagem dos recursos econdmicos originais americanos, estimando um
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custo em tributos para cada americano de $166 a $226 (ddlares)®. Ou seja,
defendem esses grupos que o custo de cada imigrante para os americanos pagantes
de tributos ultrapassa a margem ganha com seus baixos saldrios, gerando, assim,
dois efeitos perversos: o primeiro os altos tributos aos americanos nativos; o
segundo, a perda de mercado de trabalho dos nativos em relacdo aos imigrantes.

Comumente, os grupos ligados a contencao da imigracao rejeitam o fato
de que ha relacdes dependentes e estabelecidas entre as economias de destino e os
imigrantes, de forma que nao se pode presumir de fato a realidade econdémica sem
a presenca dos imigrantes, especialmente nos lugares onde se tem a maior reagdo
as comunidades e onde elas se fazem mais presentes. Tais relacdes de dependéncia
podem ser parcialmente estimadas através do cdlculo dos recursos econdmicos
circulantes e, jamais, através da exclusao destes imigrantes.

De outro modo, ha estudos como o de Jeffrey Williamson, de Harvard
University®!, que demonstra que a convergéncia produtiva econdémica em que se
encontravam algumas nagdes, em especial, os Estados Unidos no século XIX, foi
determinada pela associacdo de alguns fatores tais como: o aumento dos saldrios, o
aprimoramento técnico, a rentabilidade dos negodcios, a necessidade do aumento
produtivo em grande escala.

Neste nivel, as relacdes econdmicas foram tdo aprimoradas quanto os
fluxos de imigrantes se fizeram, as trocas aumentaram e as possibilidades se

diversificaram. Enquanto isso, os periodos de crise (1840 aprox.) tal como a que

50 Ver: Federation for American Immigration Reform. www.fairus.org.
51 Williamson, Jeffrey G. Globalization, Labor Market and Police Backlash in the Past. Journal of
Economic Perspectives. Volume 12, Numero 4, Fall 1998, 51-72.
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antecedeu o periodo de convergéncia estudado (1890 aprox.), eram permeados de
um comércio muito mais modesto de commodities, altas tarifas, poucas vias de
empreendedorismo, baixos salarios e, originalmente, poucos fluxos migratorios,

com alto grau de dispersio produtiva e de salarios.

Baseando-se no indice majoritariamente utilizado (com poucas excecdes
que utilizam deste e de outros indices em conjunto) para medir a taxa de
produtividade econémica de uma regiao (o GDP ou PIB), trabalhos como os de
Williamson ou de Alan Taylor (Northwestern University and National Bureau of
Economic Researchi) demonstram como as migra¢des internacionais de fins do

século XIX favoreceram a convergéncia de produtividade econémica.

O GDP (Gross domestic product) 52, aparece como o valor de mercado para
todos os bens e servigos circulantes e produzidos na economia e, uma vez
associado aos indices de saldrios e renda, demonstra fortemente o panorama de
crescimento e vulnerabilidade econdémica de uma regido, sendo, portanto,
indissocidvel de fendmenos como as migragdes. Mais do que isso, sao referéncias
fundamentais a respeito do aproveitamento desta mao-de-obra e dos incentivos de
permanéncia e continuidade dos fluxos, especialmente quando baseados nos

resultados de convergéncia (convergence outcomes).

Desta forma, pode-se dizer que a mobilidade do mercado de trabalho,

uma vez aqui associada inclusive ao fendmeno da imigragdo,tem estreita ligagao
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com a flexibilidade politica que, por sua vez, pode gerar menores indices de
dispersao produtiva. Assim, podemos citar uma das conclusdes de Riccardo

Faini33:

“Factor mobility and labour market flexibility play therefore a key role in
determining the final outcome. With nominal wage rigidity, a regional shock will

lead to unemployment”.

Assim, em se tratando de mobilidade social, a rigidez das relacdes
politicas que tornam a entrada ou a permanéncia de imigrantes mais dificil,
corrobora para niveis mais altos de desemprego, uma vez que se tornam também

rigidos os salarios e o regime de produtividade.

2

E preciso que se diga, ainda, que a caracteristica de permanéncia ou
temporalidade da imigracdo é menos importante para esta avaliacdo. Isso acontece
porque, apesar de grande parte da literatura também se utilizar desta distingao
(junto a outras distingdes tais como por asilo ou oportunidade; ilegalidade ou
legalidade, dentre outros), a temporalidade é aqui utilizada como motivacdo por
oportunidade, assim como a permanéncia ou a busca pela permanéncia através dos
visas nos é utilizada como, na maior parte dos casos, a segunda etapa do periodo

ou motivagao de temporalidade (ou temporaria).

52 Fonte: Bohlin, Jan "Swedish historical national accounts: The fifth generation". Survey of
Current Business; European Review of Economic History, 7:1 (April, 2003): 73-97.

53 Faini, Riccardo. Migration and convergence in the regions of Europe - a bit of theory and some
evidence. Ministry of Economy, University of Brescia, CEPR and IZA. September 2003.
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Independente do tempo de permanéncia, o dado em foco nesta tese é a
modificagdo substancial que ocorre no destino, assim como também é dada
relevancia as modificacdes que podem gerar os grupos de imigrantes nas suas
comunidades de origem. Muito embora ndo se deixe de considerar que as
motivacdes podem nao ser s6 econdmicas (podendo ser a proximidade geografica
ou dos aspectos culturais), sdo os resultados econdmicos os que nos interessam e os
mais expressivos no que se refere as mudangas nas politicas imigratérias pelos

respectivos governos.

Através da defesa do argumento da demanda existente no destino e da
ocupacao desta demanda existente pelos imigrantes, procurou-se demonstrar o
quanto atendiam as expectativas econdmicas das regides de destino os imigrantes;
agora, procurando ndo excluir a condicdo econdmica das comunidades que se
beneficiam destes imigrantes na sua origem, discorrerei sobre os efeitos gerados
pelas migragdes para economias mais frageis do que a originaria destes grupos,

uma vez renovada com esta ascensdo econdmica.

(3.3) Remessas de capital e crescimento econémico dos paises de origem.

Em grande escala, o parametro econdémico utilizado pelos estudos de
imigracdo - especialmente os ligados a imigracao ilegal - é o PIB (GDP).>* Com

algumas excecdes, economistas concordam que a variacdo do PIB é absolutamente
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determinante para a motivacdo da migracdo de uma pessoa ou mais para outro
lugar. Ou seja, em relacdo aos paises, as pessoas seriam fortemente motivadas a
mudar, de acordo com diferengas expressivas entre os produtos nacionais brutos
da origem e do destino, além de diferencas também em relagdo as taxas de
crescimento econdmico, ainda que em menor escala.

Isso quer dizer que a emigracdo de grupos de pessoas de economias de
origem em crise ou pouco eldsticas na sua absorcado de trabalhadores, poderia gerar
um efeito econdmico, ainda na regido de origem, de distensdo e crescimento,
especialmente para os mercados de profundo inchaco.

Ao mesmo tempo, a literatura de migragées nao descarta em seus estudos,
efeitos perversos da imigracdo, como a evasdao de grupos de mao-de-obra
particulares e essenciais para regides em desenvolvimento.?> Porém, este tipo de
migracdo e efeito, estd provado, ocorre consubstancialmente nos casos de
emigracao motivada por conflito na origem - como no caso dos iuguslavos e
iraquianos -, ou ainda, para destinos em periodo pds-conflito - como no caso da
emigracao de operdrios da construcdo dos paises drabes vizinhos ao Kwait.

Assim, grande parte da discussdo que requer maior liberalizagdo e
legalidade para as populagdes imigrantes é defendida tanto sob o ponto de vista da
colaboragdo desta populagdo economicamente ativa em relacdo as regides de

destino, quanto a respeito dos beneficios levados, por estes grupos, a sua economia

54 Ver Appleyard, Reginald. International Migration and Developing Countries. OECD
Development Centre, Intergovernamental Committee for Migration. Paper para a
Conferéncia “Migration and Development”, fev, 1987.

55 Jdem. P.63.
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de origem, através de remessas de dinheiro, qualificagdo ou evasao de mao-de-
obra excedente.

Esta tematica acaba por ser questionada no campo da internacionalidade
das relagdes democraticas e distributivas de recursos. Pois, se os fluxos de pessoas
sao orientados pela busca de melhor oportunidade e qualidade de vida, a
responsabilidade para com estas pessoas deixa de ser tdo somente do Estado,
imerso em relagdes muito mais complexas do que sua jurisdicio permite.
Naturalmente, relagdes multilaterais e bilaterais sdo renovadas ou comprometidas
quando da emigracado e imigracdo em volume por nacionalidade. Por esta razao, a
imigracdo ilegal pode ser tdo perniciosa para a economia de destino quanto
motivada na intengdo de conter os fluxos de forma repressiva, sem que se busque
as causas ou alternativas possiveis de legalidade.

Assim, a defesa da legalidade expressa, sobretudo, a necessidade do
controle, e substitui a contencdo e a repressao dos movimentos migratérios
internacionais. Através de controle politico entendemos que a criacdo de regras
passiveis de serem cumpridas, organizaria e redistribuiria o trabalho (modelo
DIT), ao mesmo tempo em que geraria equilibrio entre saldrios nativos e ndo-
nativos, oferta e procura, arrecadacdo do Estado, programas de assisténcia,
reduzindo-se, entdo, os niveis de ilegalidade nos destinos.

A respeito do potencial de arrecadacdo de paises desenvolvidos em
relacdo a populacdo imigrante, uma pesquisa no Reino Unido publicada pela BBC

em 27 de abril de 2005, demonstra que:
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- Os gastos publicos com os imigrantes
MIGRANT CONTRIBUTION

% ® Revenue B Expenditure flutuaram entre 8,5% e 9% do gasto total;
10

- As contribuicdes econdmicas dos
imigrantes vém aumentando
0 progressivamente entre 2001 e 2004.

2001-02  2002-03  2003-04

[i1]

&

=

P

SOURCE: IPPR from HM Treasury and LFS data

Neste caso, a rede de relacdes sociais estabelecidas entre familias
imigrantes e suas comunidades de origem acaba corroborando para a continuidade
dos fluxos e da busca por formas mais definitivas de residéncia, tais como os
casamentos e nascimentos promovidos para a estabilidade do imigrante no
destino.

Ao mesmo tempo, a longevidade da ilegalidade de imigrantes em seus
destinos acaba por provocar o prolongamento das situagdes de instabilidade
econdmica, dos riscos inerentes ao trabalho, reforcando o mercado paralelo de
producdo, mao-de-obra e contrabando. E, ainda, grandes movimentos politicos de
contencdo e repressdo contra grupos nacionais especificos ja mostraram que a
expulsdo de imigrantes de determinadas regides (como a grande expulsdo de
ilegais na Nigéria em 1983), deixa livres postos de trabalho antes ocupados
convenientemente pelos ilegais e que, depois de um periodo curto, sdo reocupados

por ilegais de outras nacionalidades?.

56 [dem. p.158-9.
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A despeito das questdes que orientem a contencdo de imigrantes, a
disponibilidade deste capital humano no destino renova a concepcao de
comunidade que é definida pela teoria do Estado. Além disso, renova em menor
ou maior grau a comunidade de origem que, muitas vezes torna-se dependente
destas relacdes entre emigrados e nacionais. A magnitude da representatividade
econdmica dos emigrantes para seus nacionais ou para seu pais, neste caso, ira
depender de algumas condi¢des, dentre as quais, sucessivamente®”: o montante dos
seus saldrios, das suas reservas, das suas remessas.

Por sua vez, o volume destas remessas varia consideravelmente em
funcdo dos anos de permanéncia destes imigrantes, da relacdo inerente a geragdo
presente no destino, do ntimero de pessoas dependentes e agregadas no proprio

destino, e das possibilidades legais e ilegais de envio de dinheiro.

Toda esta circulagdo de capital tem relagdes estreitas com as motivagdes
fundamentais que levam os imigrantes a acreditarem na melhoria da qualidade de
vida a partir da mudanca. Nos interessam particularmente as motivagdes no que
possam representar a expectativa de ganho e a realidade do ganho no destino.
Esta diferenca é substancial para o entendimento de que o imigrante tanto pode
gerar beneficios e perdas ao destino, quanto também absorve beneficios e
maleficios da sua estada.

Isso ocorre porque grande parte dos imigrantes superestima o valor

relativo dos seus ganhos no destino, mesmo em se falando estritamente de capital

57 Idem, p. 170.
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(e, mas especificamente, capital de reserva). Ou seja, no que tange a economia,
observamos um cendrio torneado entre vantagens e desvantagens para o destino,
assim como vantagens e desvantagens para o proprio imigrante - ele mesmo,
comumente excluido da retdrica politica que trata das perdas para os Estados e os
seus.

Michael Todaro®® pode contribuir expressivamente para esta alocugdo
quando da equacdo dos fatores de motivacdo para a emigracdo em um fator
fundamental, qual seja: a procura por mais altos saldrios. Segundo Todaro,
enquanto houver uma diferenca expressiva entre salarios na origem e no destino
(ele trata especialmente dos fluxos rurais-urbanos), haverd a continuidade dos
fluxos.

Neste caso, a probabilidade de se encontrar um emprego, ou melhor, um
trabalho, ja é por si s6 relevante para o emigrante em potencial, uma vez que as
suas condicdes anteriores sdo, na sua projecdo, necessariamente piores. Em
contrapartida, o modelo Todaro também nos mostra que a expectativa do potencial
emigrante é sempre maior porque a possibilidade do desemprego desaparece no
prazo maior da sua estada, dado que o tempo de estabilidade financeira dele
superaria os ganhos de sua continua estada na origem. O que ocorre, na pratica, é

que, na medida em que hd uma contingéncia de trabalhadores com as mesmas

5 Apesar de Todaro, radicado como pesquisador no Kenya, tratar das migragdes internas
no seu estudo de causas e impactos econdmicos, o modelo desenvolvido por Todaro
demonstra que, com efeito, nao se pode estimar conseqiiéncias absolutas sem tratar das
motivacdes que - grande parte das vezes - sdo superavaliadas pelos préprios imigrantes,
ao mesmo tempo em que também nao se pode tratar do problema da subocupacdo do
mercado de destino pelos migrantes, sem que se possa melhorar as condicoes de origem
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expectativas no destino, a chance de haver uma queda brutal da renda e dos
salarios nesta faixa de trabalho é consideravel e, mais do que isso, notavel.

Segundo este modelo econémico, a expectativa de ganho para o imigrante
é sinalizada pela média de saldrios nas funcdes destinadas, o custo de saida e
chegada e a probabilidade de se conseguir um emprego. (TODARO, 1970). Neste
caso, a reducdo do custo de saida e chegada da emigracdo para paises vizinhos
pode ser absolutamente relevante para a tomada de decisdo do imigrante
potencial, como ocorre no caso da emigracdo de bolivianos, colombianos e
peruanos para o Brasil e Argentina, por exemplo. Baseados no fundamento
econdmico, como se quer aqui defender, os imigrantes, tem a tomada de decisao
mensurada por esta expectativa de ganho, o que dependera estritamente, das
condicdes de partida e das especulacdes sobre a chegada - e ndo, diferentemente
do que ha de maneira dominante na literatura correspondente, focados unicamente
na ida para paises desenvolvidos e com altos indices de PIB, renda per capita, ou
mesmo, empregabilidade.

Assim sendo, a busca pelo equilibrio de salarios em todas as faixas de
trabalho, incluindo entre imigrantes e ndo-imigrantes, coloca em relevancia tanto
as manobras das politicas econdmicas de destino e de origem envolvidas, quanto a
respeito do direito dos trabalhadores em questdo. O fundamento econémico destes
movimentos de idas e vindas de capital, as especulagdes e resultados das partidas e
das chegadas, s6 tocam as questdes da formacdo democratica porque esta no cerne

do direito do trabalhador e, portanto, do direito humano.

que destoam esta expectativa. Todaro, Michael. A Model of Labor Migration and Urban
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Cabe notar que o direito do trabalho tem evoluido tanto quanto acontece a
evolucao do direito internacional publico nesta drea. Nesse sentido, a orientagao
das Nacdes Unidas em relacdo a protecdo dos trabalhadores, através da ILO
(International Labor Organization), trouxe instrumentos importantes para a equagao
destes problemas, através da Convengao N.97, de 1949 (C97), sobre o trabalho
imigrante, e da Convencdo N.143 de 1975 (C143) sobre imigrantes e relagdes
abusivas de trabalho. Todas elas sdo recomendacdes, mas colocam em cheque
algumas das prerrogativas da manutencao do trabalho ilegal destes individuos nos
seus destinos.

Como efeito, as legislacdes domésticas, se ndo podem ainda mensurar e
adaptar-se aos fluxos imigrantes e seus efeitos econdmicos, criam-se na
circunscricdo internacional através do controle do abuso da mao-de-obra imigrante

e do controle das condigdes de trabalho, por condicées mais desejaveis.

Por ultimo, cabe notar que a presenca numérica dos imigrantes ja é
determinante para que mudancas de cunho trabalhista ou tributario ocorram.
Além disso, a presenca eleitoral desses grupos, se ainda ndo questionada na
integridade através do direito politico, como pertencente a ampliagdo progressiva
das politicas imigratorias, é exercida pela representacdo indireta e direta de figuras
politicas locais. Como exemplo mais recente, podemos observar a vitéria do
candidato Antonio Villaraigosa para a prefeitura de Los Angeles, EUA, o primeiro

de origem latina em mais de 130 anos.

Unemployment in less developed Countries.
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Capitulo 4 - Abertura e Restricdo: caracteristicas e variagoes das

Politicas Imigratorias.
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No altimo século, fendmenos de migragao tiveram grande significado no
mundo inteiro, embora esses movimentos fizessem parte de toda histéria humana,
geralmente motivados por guerra ou pela procura por recursos. H4, assim, um
numero grande de pesquisadores que tentam entender os varios impactos destes
movimentos por todos os tipos de fronteiras e o que acarretam para as sociedades

de acordo com seu modo de organizar a vida social e suas instituicoes.

Na maior parte dos casos, causas conjunturais podem ser responsaveis
pela motivacdo para que pessoas se transfiram de seus lugares para outros paises
ou para outras regides do mesmo pais. Diante disso, investigadores focam-se em
escopos diferentes de trabalho, tracando o que hoje sdo campos diferentes de
pesquisa, quando orientam-se pela divisdo relacionada as motivagdes de

migrantes.

Em primeiro lugar, ha os estudos baseados nos movimentos de asilo ou de
refugiados, caracterizados pela motivacdo da transferéncia em caso de guerra e
requerentes da ajuda internacional. Em segundo lugar, outras abordagens que
partem da migracdo orientada pelo entusiasmo no encontro de postos de trabalho

e expectativas a respeito de recursos, como demonstrado no capitulo anterior.

Mas esta é, ainda, uma maneira generalizada de descrever estes estudos -
na maior parte das vezes, recursos de divisdo tematica da chamada Migration
Theory ou Migration Management. Assim, podemos tratar os fluxos motivados por

trabalho a partir, também, de duas tradi¢des: diante dos interesses nacionais, os
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dilemas da redistribuicao de recursos dentro dos paises (fluxos rural-urbanos e
intra-regionais especialmente); e ainda, a imigracdo observada nos movimentos
internacionais de pessoas e, conseqiientemente, os efeitos gerados pela insercao de

estrangeiros nas economias locais.

Fortemente conectados a dicotomia paises desenvolvidos e paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, os estudos sobre migracdes motivadas
por trabalho (labor migraton) sao focados em revelar as modificacdes significantes
sobre as capacidades do mercado, enquanto consideram os primeiros largamente
receptores que, por sua vez, sdao procurados por imigrantes de paises

subdesenvolvidos ou em desenvolvimento.

Alguns destes estudos ajudam a ressaltar ndo s6 explicagcdes dos fatores
que geram tais conjunturas, mas, calculando algumas das estratégias possiveis a
serem adotadas pelos governos. Isto, cabe dizer, encontra-se em campo minado,
dado que ha um choque entre procedimentos coerentes com os modelos
democréticos liberais e outros mais restritivos e punitivos. Com isso, procura-se
garantir a reunido de mecanismos sociais e humanos sem que se deixe de garantir
taxas de crescimento econdmico que fundamentardo, em conjunto com outros

fatores, taxas progressivas e permanentes de desenvolvimento agregado.

H4 pouquissimos estudos que, ao longo da tltima década, caracterizaram-
se por procurar estabelecer parametros de andlise das politicas imigratdrias que

possam ser mais relevantes na sociedade internacional. Bimal Ghosh, Wayne
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Cornellius, Philip Martin e James Hollifield sdo os principais pesquisadores hoje
envolvidos com este debate mais generalista (para além dos estudos de caso) e
criadores de teorias que buscam explicar as condigdes para a variagdo de politicas
imigratdrias, ressaltando qual a configuracdo atual desta politica publica para a
sociedade e politica contemporaneas.

Diferentemente de Bimal Ghosh - indiano envolvido ha tempos em
estudos e solugdes para o fluxo de pessoas, que integra institui¢des internacionais
de relevancia - Cornelius, Hollifield e Martin sdo pesquisadores americanos
dedicados aos estudos, especialmente em funcdo da sua ampla experiéncia na
analise do caso americano em centros de pesquisa nos Estados Unidos ocupados
com a defesa do espaco nacional. Na qualidade de grandes formadores de opiniao,
os pesquisadores americanos diferenciam-se de Bimal Ghosh, uma vez que
representam uma parcela grande das pesquisas independentes e voltadas para a
analise do risco americano em relacdo a populacdo imigrante.

Estes estudos retratam a presenca imigrante especialmente através de suas
conseqiiéncias ndo desejadas e seu risco de oportunidade em relacao a sociedade
americana. Ainda assim, procurando rastrear as atividades académicas que
propunham elementos substanciais para o fechamento ou abertura de politicas
imigratérias nacionais, estes estudos me permitiram a reunido de elementos de
concorddncia na caracterizagdio de modelos para politicas imigratérias na
contemporaneidade e de cujas abordagens este trabalho parte para, finalmente,

chegar a tipologizacao de elementos de variacao de politicas imigratérias.
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Em contrapartida, todos os estudos por estes pesquisadores feitos levam
em conta paises de industrializagdo avangada, critério ora apresentado como
hipétese e aqui utilizado como uma das pré-condigdes possiveis. Excluindo alguns
estudos de Philip Martin que, na qualidade de economista, estudou casos variados
que incluiram a Turquia e o México além dos paises centrais industriais, os
resultados sdo caracterizados pelo encontro do uso do controle da entrada de
imigrantes particularmente no mercado doméstico por estes paises.

Notavelmente maiores polos receptores de imigrantes, as democracias de
avancado desenvolvimento econdmico, para autores como Cornelius, Martin e
Hollifield, sdo as representantes principais na adocao de uma série de
procedimentos que foram configurados no que chamaram de hipotese de
convergéncia (convergence hypothesis). Esta combinacdo das condic¢des politicas das
democracias industriais mais avangadas acaba gerando pressdes comuns grandes
que acabam por determinar politicas imigratérias mais hostis e restritas,
progressivamente. Isso, segundo eles, caracteriza uma gap na eficiéncia dos
procedimentos de atuagdo politica democrética neste campo, o que configura o que
chamaram de gap hypothesis®°.

Que as motivacgdes tenham sido qualificadas como majoritariamente
politicas, nés podemos detectar nas defesas comumente associadas aos governos,

como sintese das explicacdes que legitimam a restricdo na entrada de imigrantes. O

5 Os autores sao nesta tese utilizados a partir de obras individuais e coletivas das quais
participam e que encontram-se referenciadas na bibliografia. Porém, especialmente sobre
politicas imigratérias, o trabalho de maior relevancia hoje consta da reunido dos trés
especialistas na organizagao e elaboracdo de uma obra tinica, cujo eixo tematico parte
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que a literatura econdmica associada aos estudos de imigracdo vem argumentando
é que grande parte destas motivagdes pela restricdo politica se da em ambientes
econdmicos de perda ou crise, da mesma forma que revela a liberalizacdo da
entrada de grupos especificos de imigrantes quando dos periodos de crescimento.
Ou seja, sublinhadas por motivacdes politicas que variam entre o nivel doméstico e
o nivel internacional, sdo os fatores econdémicos os determinantes para mudangas
ciclicas de fechamento de fronteiras.

Procurando ligar os elementos que constroem as diversas motivagdes
politicas que caracterizamos ao focarmo-nos nas politicas imigratérias, a motivacao
de tipo econdmico é aqui observada de duas formas distintas e complementares.
Explico:

ede um lado, acreditamos ser o motivo econémico ligado a
administracdo do risco (da politica imigratéria) o elemento mais
importante da variagdo entre restritiva e libertaria, para uma politica
imigratoria, servindo como uma espécie de guia orientador das outras
motivagdes mais aparentes, das quais trataremos adiante, uma a uma.

e Por outro lado, conforme procurou-se demonstrar no capitulo
anterior, a imigracao, apesar de evitada em grande medida nos periodos
de crescimento (quando da reserva de mercado aos trabalhadores
nacionais) e de crise (quando do fechamento a concorréncia de mao-de-
obra), pode ser absolutamente positiva tanto para a economia local (que

se beneficia da sua produtividade, do seu baixo custo e da sua

destas duas hipéteses fundamentais. Ver Cornelius; Martin; Hollifield. (1994). Controlling
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ilegalidade), quanto para a economia de origem a respeito das remessas

de dinheiro.

H4 um certo consenso na literatura a respeito da imigracdo, que relaciona
diretamente a politica imigratéria as variacdes de crescimento, saldrio e
desemprego em determinada economia.®® Nao estdo claramente explicados, porém,
todos os fundamentos que podem determinar a variacdo entre a liberdade e a
restricdo para as politicas imigratérias, mesmo que esteja estabelecido aqui que
existe - 4 priori - um cendrio de risco econdémico envolvido e reconhecido.

Ou seja, durante todo o trabalho de pesquisa que antecedeu esta tese
foram procurados elementos que pudessem historicamente e empiricamente,
demonstrar a variagao e serem antevistos como fundamentos causais do fendmeno
da variacdo. A economia é, neste caso, o cenario da variacdao onde o maior niimero
de imigrantes acompanha um grande engajamento em busca de oportunidades
financeiras novas. E é também a economia, a razdo da defesa de que ha desvios
significativos na avaliacdo dos efeitos da imigracdo que, em realidade, contribui
mais para a economia local do que reconhecem os governos responsaveis pelas
campanhas restritivas, conforme procurou-se demonstrar no capitulo anterior. O
risco econdmico é, por assim dizer, a causa que antecede a entrada de imigrantes
que, por sua vez, podem estimular mais do que qualificam as instancias politicas

de destino.

Immigration.- A Global Perspective. California: Stanford University Press.
60 Williamson, Jeffrey. Op. Cit.
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Assim, partimos aos determinantes da variagdo que estd no cerne das
politicas imigratorias e que as fazem mais ou menos liberais. Neste caso, conforme
explicado, analisaremos, um a um, cada um dos parametros encontrados em nossa
vasta pesquisa histérica e tedrica, suas circunstancias, relagdes causais e de
conseqiiéncia, em relagdo as politicas imigratérias. Com isso, o que se deseja é o
delineamento de razdes que, de maneira conjunta ou isolada, possam estar
propiciando este movimento entre a liberdade e a restricdo. Isso torna-se
absolutamente importante porque, ao se propor esta tipologia possivel da variagao,
levantamos também a possibilidade do diagnoéstico das contradi¢des encontradas
na definicao destas politicas.

Resumidamente, sabendo das razdes da variagdo, acreditamos poder
facilitar o encontro da projecao de um equilibrio possivel que possa atender as tais
conjunturas de variacdo e ainda, aos parametros democraticos dos quais falamos
antes, e que sao a motivagao desta discussdo. Eis aqui cada um dos elementos que
acreditramos serem definitivos na construcdo de politicas imigratérias mais ou
menos restritas. Estes conceitos foram definidos e encontrados durante a pesquisa
e fazem parte de uma defesa de forma e tipolologia inéditas.

Cabe, porém, dizer que estes elementos aqui descritos estardo defendidos,
cada qual, sob circunstancias histéricas causais e comparativas, donde ndao ha
intengado de dissecé-los na forma de estatistica e por dados que pudessem reduzir a
extensdo de seus dominios. O que produziu esta tipologia foi um levantamento
intenso de grande parte da literatura de migration management, aliado a formacao

de um banco de noticias a respeito do assunto com mais de 3000 referéncias entre
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2001 e 2005, caracterizados com base na tipologia de Charles Ragin para pesquisas
comparativas. Apesar disso, ndo se pretende aqui exprimir todas as variantes
possiveis de cada elemento e abrigar, assim, todas as circunstancias e exemplos
possiveis; mas, utilizando-me de alguns destes exemplos, defender teoricamente a
combinacdo e o sentido deles.

O Department of Economic and Social Affairs, Population Division das Nagoes
Unidas, fez o mais longo e detalhado estudo encontrado sobre politicas
governistas, imigracdes e emigragdes em um numero absolutamente grande de
paises. O relatério, consultado extensivamente para este trabalho, auxiliou
particularmente no levantamento das diversidades de casos apresentados, bem
como na caracterizagdo das politicas imigratorias locais segundo os fluxos atuais.

Os fatores aqui ordenados ocorrem quando da movimentacdo das
politicas imigratorias entre os limites da restricdo e da liberdade. Esses fatores
acontecem, na maior parte das vezes, de forma combinada, entre dois ou trés deles
mais presentes, para que seja determinante a variacdo. Enquanto uns dos fatores
tendem a liberalidade, outros deles tendem a restricdo. Essas conclusdes estdo
exprimidas durante a defesa dos conceitos escolhidos - quando da apresentagao da

definicdo de cada um, somada aos casos inseridos - , assim como estarao visiveis

na conclusdo deste trabalho, através de um quadro simbélico.
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(4.1) Relacoes Exteriores.

Como um dos pontos tangiveis nesta tese, a supranacionalidade, o
regionalismo, a proximidade geografica, e o progressivo cerco internacional de
tratados multipolares e tematicos, pertencem ao hall de circunstancias que fazem
deste elemento - relacdes exteriores - o primeiro das condi¢des da variacdo de
politicas imigratdrias na contemporaneidade democratica.

Neste caso, a intensificagdo das relagdes exteriores de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento carrega consigo, como dito anteriormente, a
intensificacdo também dos fluxos de migrantes. Assim, aqui relacionam-se todas as
conseqiiéncias envolvidas, dentre elas: a evasao de mao-de-obra qualificada - como
da evasdo de especialistas latino-americanos para o Brasil (fonte: SBPC) ou de
médicos filipinos para as regides proximas - ; e as lutas corporativistas e sindicais
nacionais contra estrangeiros - como da contestacdo dos médicos do estado de
Goias contra o acordo que trouxe médicos cubanos para o Brasil.

Da mesma forma, outros acordos em vista de acontecerem ou se
ampliarem acabam por demandar as reformas que, em outras circunstancias, ndo
aconteceriam. A China - atualmente o mercado mais promissor envolvido nos
acordos internacionais e que tem o fato de ndo ser uma democracia diminuido,
tendo em vista o tamanho do seu mercado - tem levado a Unido Européia a revisar
alguns de seus pontos a respeito da imigracado ilegal de chineses para sua regido.
Préoxima de firmar uma extensa parceria comercial com os chineses, a Unido

Européia quer, porém, tentar criar um programa definitivo de repatriamento de
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ilegais chineses sem que, contudo, crie obstaculos para o firmamento dos acordos
comerciais desejados.6!

Neste caso, o proprio processo de supranacionalidade progressiva é o
fator principal da criacdo de lacos de dependéncia mutua, que acabam por
fomentar os acordos que tangem as politicas imigratérias. Naturalmente, este,
dentre outros paradigmas democraticos, teve de se amoldar aos interesses
internacionais, sem que se deixasse de resvalar a soberania nacional - um modelo
que a nacao comumente ainda defende. Desse modo, ainda esta dificil conciliar
interesses internacionais e domésticos, considerando os parametros da agado
democratica.

O referendum a respeito da escolha dos franceses pela Constituicao
Européia tal como foi feita, gerou uma conturbada crise politica que determinou a
queda do Primeiro Ministro, ja que o governo estimava obter aprovacao da maioria
deles, em funcdo de que aquela aprovagdo ocasionaria no adiantamento das
relagdes européias mais extensas. Em momento particular de anexacdao de um
nimero maior de paises do que havia antes (como aconteceu em maio de 2004), os
europeus sinalizam, com isso, uma preocupagdo grande em relagdo ao crescimento
das regras para o grupo europeu, diminuindo o papel decisério dos Estados-
membros e aumentando o nivel de dependéncia entre eles.

Por isso, até o momento, o fluxo de pessoas intra-comunidade ndo
acontece de forma extensiva aqueles que, garantidos no direito de permanéncia em

um dos paises membros, ndo sdo, porém, nacionais. Da mesma forma, as relagdes

61 http:/ /www.japantimes.co.jp/cgi-bin/ getarticle.pl5?e020031103fc.htm
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exteriores dos proprios membros ndo indicam um sistema de preferéncias por
unidade de pais, j4 que cidaddos terceiros ndo podem, desta forma, circularem
dentre as fronteiras de forma livre.

Assim, mesmo na Comunidade Européia hd um déficit de espago
democratico em relacdo as suas instituigdes, notdvel pela instabilidade das
discussodes a respeito da ado¢do ou ndo da Constituigdo Européia (maio, 2005), o
que daria outro grau de legitimidade politica aos cidaddos europeus, como
eleitores e atores politicos. Os cidaddos europeus nao gozam, desde o Acordo de
Maastricht, de representacdo na politica, como atores, consumidores, produtores

ou operadores.

Logo, ndo existe um espago publico que favoreca a expressdo popular.
Atualmente, na maioria dos paises em integracdo gradual, as dindmicas
supragovernamentais pouco representam, e suas atuagdes restringem-se a
definicao das metas em comum e a articulagdo da politica em dois niveis de
governo. Por isso se fez necessario considerar uma administracdo combinada,

através do exercicio compartilhado de responsabilidades em determinados itens

que ndo existem ainda.

Essas modificacdes sdo parte da adaptacdo que as economias
desenvolvidas e em desenvolvimento lancaram mao na nova ordem, esperando
que isso as torne capazes de enfrentar a auséncia de limites do sistema
internacional. Neste caso, cada pais tem como objetivo maximizar sua capacidade

de relacionamento e fortalecer lacos vantajosos econdmicos, representado entdo
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por um grupo cujas definicdes venham a minimizar os dilemas regionais. O jogo se
estabiliza uma vez que exista grande chance de desenvolvimento econdmico,
estabilidade econdomica, alcance da hegemonia na comunidade, reducdo da
competicdo, aumento dos compromissos, construcdo de um mercado mais

previsivel e de conexdes mais fortes entre as financas regionais.

Em alguns casos, todas essas intencdes podem dificultar o processo de
integracdo ou, devemos concordar, ha sempre definicdes a serem feitas - mas
aquelas relacionadas a integragdo e participagdo dos cidaddos como plenos atores
econdmicos e politicos sdo as mais emaranhadas. Primeiramente, o processo de
integracdo posto em curso tem pela frente os acordos: da relativa diferenca de
renda e produtividade (que é ainda maior na relacdo entre México e Estados
Unidos, por exemplo); das diferencas em relagdo aos recursos humanos, sobretudo,
o desemprego e a evolucdo demografica; da projecio e desenvolvimento
econdmico diferenciados, majoritariamente nos niveis de infra-estrutura, como

transporte, telecomunicagao e energia.

E notéavel que, em paises com fluxos permanentes de imigragdo como os
Estados Unidos, Nova Zeladndia, Austrdlia e Canada, as politicas imigratorias
sofreram uma série de ajustes que parecem estar combinados, de forma que as
exigéncias em relacdo a qualificacdo do trabalhador em potencial aumentaram
significativamente nestes ultimos anos. Nestes lugares, as relacdes exteriores pouco

influenciaram, ja que a sua condicdo regionalista continua em projecao de evolucao
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nas suas afirmacoes e esta longe de possibilitar garantias de circulagdo geogréfica

aos fluxos de pessoas envolvidos.

Em compensacdo, garantias as familias diretamente envolvidas tém sido
dadas desde 1964, quando da regulacao de n.38/64
a respeito da juncdo destes familiares aos trabalhadores imigrantes, desde que
legais. Em 1993, os membros de entdo se reuniram a fim de harmonizar algumas
destas controvérsias a respeito da agregacao de familiares dos imigrantes de forma
definitiva e conjunta entre paises membros. Este tipo de politica de adesdo tinha
sido evitado nos anos 90, exigindo condi¢des de formacdo aos envolvidos, antes

nao requeridas.

Neste escopo, aceitacdo de refugiados, ao mesmo tempo em que sofreria
reducdo em funcdo das motivagdes econdmicas para a formacdo de politicas
imigratorias, seria garantida pela progressdo nos acordos firmados no ambito das
relacdes exteriores. O programa das Nacdes Unidas para os refugiados (ACNUR),
tem firmado compromissos cada vez mais estreitos entre nagdes que aderem a
politica de aceitacdo destas populacdes, dada suas relagdes de dependéncia e cujos

fins sdo unicamente tratados como humanitéarios.

(4.2) Segurancga.

O fator seguranca estd ligado, consubstancialmente, aos periodos de travamento
institucional e legislativo, cujas motivagdes estdo ligadas ao discurso da manutengédo de

parametros ideais de controle social e, portanto, de seguranca nacional.
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Exemplo mais contundente disso € marcado pelos atentados de 11 de setembro nos
Estados Unidos, quando a politica imigratéria americana foi fortemente criticada pela
opinido publica conservadora, acusada de permissividade quando da entrada dos terroristas
envolvidos, criando o que consideravam oportunidade para a entrada de outros potenciais

terroristas. Steven Camarota, diretor do CIS, de pesquisas de imigragéo publica:

Since the September 11 attacks, a new consensus appears to have
developed on the need for tighter immigration enforcement and border controls.
Gone are the days when the Wall Street Journal repeatedly called for a
constitutional amendment declaring that “there shall be open borders.”
Knowledgeable Americans have come to understand that our welcoming
immigration policies are easily exploited by terrorists and that porous borders and
lax immigration enforcement are no longer an option. With at least 8 million illegal
aliens living in the United States and nearly one million new aliens arriving each
year, the potential for terrorists entering the United States undetected is high.

The agencies responsible for immigration have made significant changes
to the way in which our immigration system operates. U.S. Citizenship and
Immigration Services (USCIS), for instance, decided that it should start looking for
the 300,000-plus foreigners who have absconded after being ordered deported, and
these names are being entered into the FBI's national crime database. And the State
Department began requiring more intensive examination of visa applications from
young men from Muslim countries (the policy has since been expanded to young
men from all countries).

While the visa applications of nearly all of the September 11 hijackers
should have been rejected according to State Department protocol (but were
approved perhaps due to an overworked and understaffed State Department),
there is still reluctance on the part of some advocate groups to even acknowledge
any connection between terrorism prevention and immigration policy. Cecilia
Munoz of the National Council of La Raza believes “There’s no relationship
between immigration and terrorism.” And Jeanne Butterfield, executive director of
the American Immigration Lawyers Association echoed this denial of reality
immediately after the attacks: “I don’t think the events of last week can be
attributed to the failure of our immigration laws.” Our research coupled with
common sense proves otherwise.

Como parte da direcdo do mesmo instituto, Mark Krikorian, em texto

intitulado “Securing the Homeland Through Immigration Law Enforcement”, reitera:
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Subcommittee on Immigration, Border Secunty, and Claims

"Department of Homeland Secunty Transition:
Bureau of Immigration and Customs Enforcement”
Aprl 10, 2003

Statement of Mark Krikorian
Executive Director of the Center for ITmmigration Studies

Introduction

There are three patts to any imnigration enforcement system, three filters to identify unwanted
people for exclusion or depottation: First, the wsa process owverseas, second, mspections and
patrols at the berder; and, finally, enforcement of inmigration laws in the mterior of the country.

since the Islammst terror attacks of September 11, 2001, the first two parts of our inrnigration flter
have seen improvements. Increased rigor i the consideration of wisa applications at cur consulates
abroad, and progress toward mnplementing an effective entrw/estt tracking system at the border
have marked real steps forward. Although much remams to be done, the problems are bemg
tackled.

Reprodugao integral do original publicado.

Por outro lado, um relatério produzido ainda pelo Center of Immigration
Studies revela que, apesar da crise recessiva gerada nos Estados Unidos depois dos
atentados de 11 de Setembro de 2001, o nimero de imigrantes ilegais e legais
entrando em territorio americano é recordista, chegando aos 2, 3 milhdes de
adultos entre 2000 e 2003 - ainda 100 mil pessoas a mais do que os 3 anos
anteriores, apesar da crise em 2001.

O que demonstra o relatério reforca a andlise de Todaro a respeito da

expectativa dos emigrantes em potencial, muitas vezes a despeito das condigdes

reais de abertura do mercado de trabalho, como demonstra Steven Camarota,
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autor do relatério e observador das conseqiiéncias negativas geradas pela

populacdo imigrante nos Estados Unidos, como segue:

"Immigration is a complex process driven by a variety of factors, many of which
have little to do with prevailing economic conditions in the United States. This does not
mean that economic factors are irrelevant. However, the continued high rates of
immigration, nationally and to specific states hard hit by the recession, show that
immigration is driven mostly by the higher standard of living in the United States

compared to immigrant-sending countries, not by demand for labor in this country." 62

Nesse sentido, a defesa da retdrica anti-abertura se da pela tentativa do
diagnoéstico de queda importante no usufruto do potencial econémico da maior
parte dos estados dos EUA pelos imigrantes. Para corroborar, o instituto detecta
um aumento de 3 pontos percentuais do nivel de desemprego entre imigrantes
para o mesmo periodo (2000-2003), procurando reforcar a idéia de que o cenario de
crise é sub-avaliado e que as condi¢des da crise reforcam a ampliacdo do espago
para acdes terroristas. Ou seja, neste caso, a propaganda anti-imigrante ocorre da
relacdo imediata entre imigrantes (um em cada oito residentes), crise econémica e
terrorismo.

As lutas em favor das politicas de endurecimento da legislacdo ndo sdo
particularidade, no entanto, dos institutos de pesquisa e partidos politicos. Grupos

de civis voluntdrios e auto-organizados patrulham as fronteiras americanas
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armados, sendo alguns deles parte das milicias armadas de extrema-direita, ha
anos imbuidos do espirito do inimigo-objetivo baseado no imigrante. 6 Além
disso, desde 2003, o controle da entrada de imigrantes fora intensificado com a
criacio de parametros digitais de identificacio, que acompanharam o
estreitamento da politica imigratéria americana desde os atentados.

Naturalmente, o fator seguranca pode ser confundido com o que
chamamos de fator nacionalismo. Cabe dizer que, aqui, trata-se da seguranca como
o elemento do estreitamento baseado na protecdo nacional e em mecanismos de
controle policial e legal. Como nacionalismo, entendemos as manifestagdes
provenientes do ambito social que espelham diferencas culturais importantes que
podem, como conseqiiéncia, serem absolutamente ligadas a manifestacdes tais
como as de extrema-direita, que participam em um e outro fator.

Ainda que ndo fizesse parte estritamente de movimentos de extrema-
direita, a retérica conservadora pelo fechamento das fronteiras e pelo
endurecimento da politica imigratéria americana foi efusiva desde os atentados de
2001, muito embora esta ndo fosse uma particularidade dos americanos e também
aumentassem apelos deste tipo na Unido Européia desde entao. Espalharam-se
manchetes pelas capitais e particularmente pelo interior dos Estados Unidos, que
diziam, tal como esta: “America wants its borders tighter in wake of attacks”, por Dane

Schiller, pelo “The San Antonio Express-News”. ¢ E ainda, durante o texto: “Recent

62 O relatério é intitulado "Immigration in a Time of Recession: An Examination of Trends
Since 2000". Ver www.cis.org/articles/2003/back1603.html .

63 The Denver Post, October 20, 2003. Ver:

http:/ /www.denverpost.com/Stories/0,1413,36%257E11676 %257E1710239,00.html.

64 Outubro, 21, 2001.

- 158 -



national polls indicate the overwhelming majority of U.S. adults believe the government is
not doing enough to protect the country's borders and want better tabs kept on immigrants
and foreign visitors”.

Da mesma forma, o numero de refugiados aceitos também diminuiu
consubstancialmente, apesar de que este tipo de politica estda muito mais atrelada
aos acordos diplomaticos do que as causas circunstanciais, tais como a crise
politica e econémica deflagrada desde os atentados. Em matéria de 2 de outubro
de 2003, o El Comércio, do Equador, publicava:

“En la década del 90, unos 11,2 millones de inmigrantes llegaron a Estados
Unidos. Ellos y sus 6,4 millones de hijos representan cerca del 70 por ciento del crecimiento
poblacional estadounidense en la década, de acuerdo con cifras del Censo 2000. Se calcula
que hay entre ocho y 11 millones de inmigrantes ilegales en el pais.” (...) “Tras los
atentados del 11 de septiembre, el gobierno redujo drdsticamente la cantidad de refugiados
que acepta, de cerca de 90.000 al afio a 27.400 en el ario fiscal 2002 y 28.000 este ario. (...)
También el Congreso de Estados Unidos aprobo recientemente una ley reduciendo el
nimero de visas concedidas a trabajadores extranjeros con alto nivel de educacion, de
195.000 anuales a 65.000.

Depois dos atentados de 11 de setembro, os Estados Unidos voltaram atras
na politica de asilo que buscava dar legalidade a pelo menos 3 milhdes dos

estimados 6 a 11 milhdes de ilegais naquele pais.

http:/ /news.mysanantonio.com/story.cfm?xla=saen&xlb=987&xlc=430763
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(4.3) Burocratizagao.

Este fator fora observado quando da procura de determinantes motivacgdes
para a flexibilizacdo ou ndo de politicas imigratérias em paises subdesenvolvidos
ou em desenvolvimento. Nestes lugares cujos pardmetros democréticos sao
absolutamente recentes, os periodos de desenvolvimento foram acompanhados de
fluxos importantes de pessoas provenientes dos paises desenvolvidos. Isso
determinou um histérico de abertura para as respectivas politicas imigratorias que,
desde os periodos de ditadura ou contencdo destes governos (em meados do

século XX, a maioria absoluta deles), sofreram o impacto da restricao.

Tais movimentos de restricdo, quando ainda pertencentes aos cendrios
politicos de guerra, obedeciam exclusivamente aos paralelos diplomaticos que
antecipavam as relagdes internacionais contemporaneas e faziam valer o
posicionamento ideolégico de suas politicas domésticas. Ao mesmo tempo,
representavam estes estreitamentos ou manipulac¢des das politicas imigratérias de
paises em desenvolvimento uma maneira de suprir-se postos de trabalho
extremamente raros, a0 mesmo tempo em que permitiam - na sua restricao - a
atengao ao trabalhador nacional - comumente utilizada em periodos de populismo

absoluto.
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Ha de se notar também que a variacdo dos sistemas juridicos domésticos
colabora com o alto nivel de burocratizacao das legislagdes e instancias nacionais, o
que dificulta significativamente a entrada e estada de imigrantes. Os sistemas,
distribuidos entre o ius ssnguinis e o ius soli, sdo representados pela aquisicdo da
nacionalidade, baseada na origem paterna e materna ou no lugar de nascimento,

respectivamente.

Combinados de forma variada, os procedimentos podem gerar pessoas
tanto apatridas quanto polipatridas. Exemplo disso pode ser dado pelo grande
nimero de pessoas sem nacionalidade derivados da antiga Unido Soviética que,
depoois do desmembramento e sujeitos as suas legislagdes locais, tiveram sua
nacionalidade perdida ou ndo adquirida. Isso ocorre como no caso italo-brasileiro:
enquanto na Italia vigora o ius sanguini, no Brasil vigora o ius soli. Neste caso,
pode haver um ntimero significativo de heimatlos, ou aqueles que, tendo nascido
na Italia e sendo filhos de brasileiros, ndo podem ser brasileiros porque nao
nasceram no pais, nem tampouco italianos, porque ndo tem origem consangiiinea

italiana.®®

Tais diferencas expressam uma determinante dificuldade em se
uniformizar parametros de aquisicdo de nacionalidade, o que é uma das condigdes
de pertencimento possivel, procedente da requisicdo de permanéncia e permissao
para trabalho por tempo determinado, ou casamento. As dissonancias a respeito

das legislacdes locais podem ser sinalizadas pelo fato de que vigora o

% yver a obra de Boulcault e Malatian, 2003.
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procedimento do ius sanguini para uma maioria de paises, tais como: Austria,
Dinamarca, Finlandia, Franca, Alemanha, Grécia, Italia, Japao, Luxemburgo,
Noruega Portugal Espanha, Suécia, Suica e Turquia. Enquanto que,
minoritariamente, consideram nacional um individuo nascido no pais: Estados
Unidos, Nova Zelandia, Irlanda, Canada e Brasil. E ainda, aqueles que podem dar
a nacionalidade aos nascidos, desde que provenientes de pai e mae ou um dos

dois, os paises: Holanda, Australia, Bélgica, Reino Unido, e também, Portugal®®.

Também a questao das exigéncias quanto a sattde podem demonstrar um
significativo volume de requerimentos para estada ou permanéncia de um
imigrante em um determinado pais. Com efeito, a legislacdo turca, a legislagao
paraguaia ou a legislacdo brasileira prevéem a contencdo de imigrantes que
representem riscos a satide publica de forma infecto-contagiosa ou mental. Esses
procedimentos tanto dificultam a chegada quanto o atendimento aos quesitos
subjetivos que possam estar contidos neste ambito, que orientam as politicas de

aceitacao.

Como parte ainda das exigéncias quanto a entrada de imigrantes, algumas
politicas imigratérias estdo elaboradas no sentido de que a integracdo das
comunidades deva estar acertada desde a chegada do imigrante. Ha estudos que
comprovam que, de fato, politicas que antevéem as condigdes de integragao
baseadas no controle podem fazer reduzir indices de hostilidade e a guetificacao

destas comunidades.®” Em contrapartida, ao assumirem que ha um limite das

% Dados da OCDE.
87 Ver Relatério das Nagdes Unidas citado anteriormente.
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politicas de controle e distribuicdo destas popula¢des, comumente, as politicas
imigratorias sdo tocadas pela existéncia de indices percentuais possiveis para
imigrantes em relacdo a populacdo local, de forma que ndo haja a perda

significativa das caracteristicas anteriores daquela comunidade local.

Embora se saiba que estes estudos partem de pressupostos reducionistas
que limitam a possibilidade das trocas reflexivas entre uma e outra comunidade,
este dado revela a dificuldade da medigdao destes ntiimeros e parametros, de forma
que a contencdo, contrastante com o movimento natural de atracdo de imigrantes
de uma mesma origem para uma mesma area, acaba por ser orientada segundo a

burocratizagao de tais pardmetros.

(4.4) Variacao Ideologica dos Partidos.

Apesar de algumas poucas incoeréncias nos discursos politicos, a maior
parte dos partidos define-se dentre os extremos da abertura e da restricdo aos
imigrantes. Dessa forma, encontram-se os grupos politicos mais ou menos entre o
conjunto de medidas restritivas e, portanto, conservadoras, e o conjunto de

medidas que visam, tanto a liberalizacao, quanto a regulagao dos fluxos.

Poucas sdo as excecdes a esta regra, onde é este fator da variacdo
ideolégica entre partidos, talvez, o mais performatico e o menos contraditério dos
indicativos da variacdo para politicas imigratérias. O discurso é aqui dividido

entre aqueles defensores da manutencao do regime de nacionalidade como regime
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de garantias democréticas, e outros, que defendem a pluralidade destas relagdes
através da compreensao de que hd outras condi¢cdes de pertencimento e regulagao
que ndo predominantemente esta, no habitus democratico. Estes grupos
constituem, finalmente, uma linha deciséria, podendo abrigar uns e outros, mais
ou menos de acordo com os paradigmas que os definem entre liberais e

conservadores.

Gianfranco Fini, lideranga de direita e vice-primeiro-ministro da Italia de
Silvio Berlusconi, declarou recentemente que a Italia estava proxima de garantir o
direito de voto aos imigrantes legais, o que foi alvo de ataques importantes da
propria lideranca do partido, além de Berlusconi. A atitude de Fini gerou reagdes
de ambos os lados, oposicdo e coalizdo, j4 que se tratava de um discurso
comumente atrelado aos liberais, e ainda, ja que se tratava do mesmo politico que,
um ano antes, participou da elaboragao da lei de combate a imigracao ilegal, com o

apoio do partido Liga Del Norte, de Umberto Bossi, tradicionalmente xenéfobo.

Ou seja, hA uma comunhdo de fatores que corroboram para o
posicionamento mais ou menos restritivo de partidos que estdo ligados a uma
média do comportamento politico deles, minimizadas variagdes pontuais e
permeadas de interesses estratégicos conjecturais, como do apoio de conservadores
(George Bush, por exemplo) ao publico de origem imigrante em periodos pré-

eleitorais.

68 La Nacion (Buenos Aires), 8/10/03.
http:/ /www.lanacion.com.ar/03/10/08/dx_533908.asp?origen=premium
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Na Austria, a nova lei de asilo datada de dezembro de 2003, que completa
a lei de imigracdo, recebeu forte oposicao dos partidos de esquerda e centro-
esquerda - em especial o Partido social-democrata. A ascensdo da direita e da
extrema-direita através de Haider, na Austria, demonstra o quanto a ascensao
politica de partidos conservadores gera, de imediato, efeito no campo das politicas
imigratoérias fazendo delas, sempre, mais restritivas. Por isso, ndo se pode negar
que, sendo este item dos mais claros a respeito da variacdo das politicas
imigratorias, ha uma relacdo definitiva entre conservadorismo e restricdo, assim
como hd uma proximidade perniciosa entre graus rudes de protecdo nacionalista e

estes partidos e ideologias.

A ligacdo do desemprego e da imigracdo com os partidos de extrema-

direita remonta as preferéncias do publico votante. Matt Golder®®, da NYU, diz:

The National Front in France, the Republicans in Germany, and the Freedom
Party in Austria have all been particularly vocal in linking the number of immigrants in

their respective countries to the number of unemployed.

Tais atribuicdes politicas afetam diretamente a coordenacdo das politicas
imigratoérias destes paises, mostrando-se hoje como o principal fator de rejeicao da
adequacdo das legislacdes domésticas ao escopo supranacional, como no caso da
campanha de Jean Marie Le Penn para a negagdo dos franceses em relacdo a

Constituicdo da Unido Européia. Assim, o fator de variacdo politico-partidaria

6 Golder, Matt. Explaining variation on the success of extrem right parties in Western Europe.
Comparative Political Studies, Vol. 36 No. 4, May 2003 432-466.
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tende a ser inversamente proporcional ao avango legislativo em relacdo as relagdes

exteriores - especialmente, a supranacionalidade.

H4 de se notar, no entanto, que politicas de restricdo imigratéria vém
acompanhadas, comumente, de qualificagdes racistas e por nacionalidade que
demonstram interesses para além do econdmico, como a respeito de politicas de
embranquecimento ou mantenedoras de caracteristicas presumidamente originais
dos povos. Mesmo a Australia, cujo espectro politico se localiza como libertario
porque em permanente abertura - apesar dos critérios de selecdo - teve sua
politica modificada a partir de 1973, quando da mudanca politica para o partido
trabalhista, que revogou a caracteristica principal da lei de imigracdo que a
qualificava como “White Australian Policy”, notdvel pela sua politica de
manutencdo da caracteristica racial branca’”. Em compensacdo, desde 1991, a
Austrélia conta com um dos mais avancados programas de cadastro de visitantes e
potenciais imigrantes - chamado TRIPS - que iniciou o processo de cadastramento
eletronico em base multipla de pessoas circulantes, que serviu de modelo para

muitas outras democracias receptoras.

Na Nova Zelandia, o direito de circulagdo livre para cidaddos do Reino
Unido, por motivos também de controle econémico, fora interrompido desde 1974.
Essa e outras mudancas, progressivamente incorporadas através do ganho de
autonomia politica, significariam o controle do tipo de imigrante requerente de

permanéncia, uma vez que desejava-se reverter o quadro de emigracdo maior do

0 Op. Cit. Relatério nas Nacdes Unidas. P.69.
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que de imigracdo - numeros definitivamente revertidos hoje com atengdo aos
mercados disponiveis desde entao. Nesse pais, a classificagdo das motiva¢des dos
imigrantes ocorre somente: por motivos humanitdrios, de familia, generalistas, com

atencao especial ao ultimo, por negdcios.

Assim, estreitamente ligados a defesa de relagdes causais perfeitas entre
comunidades imigrantes e vulnerabilidade e crise econdmicas, os partidos
conservadores legitimam a Orbita das diferencas restritivas e libertarias para
politicas imigratoérias, muito mais do que os partidos liberais o fazem. Desta forma,
observa-se que os partidos liberais tendem, por um lado, a apoiarem-se na massa
de imigrantes nacionalizados e formadores de opinido, ou por outro, a deixarem de
lado as questdes que possam tangir negativamente os grupos - comumente,

excluindo-se da defesa deles quando em campanha.

(4.5) Nacionalismo.

O fator Nacionalismo, comporta varios aspectos da formagdo identitaria
nacional, que devem conviver com o processo de democratizagdo progressiva das
instituicdes, em conjunto com a afirmacdo dos valores nacionais de cultura e
sociedade. Notadamente, sdo os apelos sociais provenientes da adaptacao local as
circunstancias da imigracdo os maiores motivadores dos processos de fechamento
das politicas imigratérias quando da ascensdo do nacionalismo no dmago social e,

como conseqiiéncia, nos partidos politicos.
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Discussdes na opinido publica recente revelam, com maior clareza, o
avanco do significado do conceito de nacionalismo por dois modos distintos. Uma
das polémicas envolvidas trata da presenga de crucifixo nas escolas italianas, assim
como a outra dista do uso, por mucgulmanas na Franca, da burca e demais lengos
que possam remeter a diferenca e aos cultos islamicos.71

Dessa maneira, a rejeigdo de simbolos religiosos remete tanto a rejeicdo das
caracteristicas que fazem manter as tradi¢des culturais dos imigrantes nos seus
destinos, quanto também exprime a reafirmacao dos valores culturais locais, sobre
0s mesmos. De outro modo, ndo seriam relevantes tais discussdes nao fosse a
heterogeneidade social e cultural destes povos, acentuada pela presenca macica e
organizada comunitariamente dos imigrantes.

A liberdade democrética, ha muito requerida pelas nacdes de maior
nimero de chegadas de imigrantes, encontra-se, com isso, duplamente
questionada: de um lado, a liberdade de afirmacao cultural e religiosa dos povos (e
ai, se incluem tantos os imigrantes quando os nativos); de outro, o requerimento da
isencdo, principalmente nos 6rgaos e institui¢des atrelados aos governos, ja que o
uso de simbolos culturais e religiosos significaria a manipulacdo dos valores,
constrangendo o potencial de liberdade cultural.

Segundo dados do relatério de 2004 produzido pela PNUD, o programa
das Nagdes Unidas para o desenvolvimento, 1/7 da populacdo mundial se

encontra em situacdo de deslocamento, ou seja, sdo de alguma forma

71 Le Nouvel Observateur, 30/10/03. Ver:
http:/ /archquo.nouvelobs.com/cgi/articles?ad=europe/20031027.0BS8785.html&host=ht
tp:/ / permanent.nouvelobs.com/
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descriminados pela sua identidade. Em se levando em conta que o motivo
primario dos deslocamentos é o transito histérico de pessoas, conclui-se que as
politicas publicas contemporaneas ainda nao estdo adequadas a exprimirem
condicdes de partilha de direitos que ultrapassem a nacionalidade. E disso deriva,
assim, o nacionalismo.

Nessas condicdes, o nacionalismo torna-se instrumento da defesa e
interpelacdo de direitos que fogem a orbita moderna, de onde derivam as
motivacdes preliminares para a restricdo de politicas imigratdrias.

O movimento de imigracdo de franceses judeus para Israel pode também
demonstrar a importancia do nacionalismo do ponto de vista da abertura e da
identidade. Ao discursar sobre a presenca de 10% de muculmanos na Franga,
Sharon chamou os judeus franceses a se protegerem através da repatriacdo
Israelense, gerando um movimento imediato de 200 judeus da Franca para Israel.
Mesmo tendo provocado reagdes, ao tratar a Franca de anti-semita, o governo de
Sharon busca reforcar a identidade judaica enquanto nacionalidade através do
nacionalismo patriético, para além das caracteristicas comuns culturais entre estes
povos72.

Ainda na Franca, pais reconhecidamente aberto aos fluxos migratérios
durante os anos pés-guerra, a permanéncia de imigrantes com a conseqiiente
formacdo de comunidades fechadas e inteiras deles, gerou um aumento

significativo da margem conservadora dos partidos que, nas primeiras elei¢des do

século XXI, levaram ao segundo turno conservadores e ultra-conservadores,

2 vier http://www.haaretz.com/hasen/spages/457450.htmI"http://www.haaretz.com/hasen/spages/457450.html.
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afastando a participacdo trabalhista na Presidéncia da Reptublica. Tal movimento
demonstra como o apelo ao nacionalismo original determina substancialmente a
colocagdo dos partidos nas instdncias decisérias, tendo sido, desta forma, a
imigragdo e a instabilidade econdmica e de seguranca os fatores mais presentes nas
campanhas de cunho conservador.

Nesse sentido, o fator nacionalismo liga-se de maneira direta a formagao
ideolégica dos partidos, especialmente representado pela tendéncia mais
conservadora deles, ja que pretende garantir a estabilidade e unidade nacionais a
respeito de sua populacdo, inclusive.

Além das caracteristicas culturais que permeiam a categoria aqui
qualificada de nacionalismo, também estdo em jogo as condi¢cdes econdmicas que
distam da reserva de mercado aos trabalhadores nacionais. No caso britanico, por
exemplo, a reserva de mercado e a ascendente crise entre os anos 80 e os anos 90
determinaram a recusa dos trabalhadores das ex-colonias, através da queda
progressiva das vantagens que estes imigrantes tinham, inclusive acarretando na
perda do passaporte britanico especial j4 na legislacao de 1971 e no Ato de 1981.

Desde 1991, os potenciais imigrantes para o Reino Unido devem
enquadrar-se em um dos critérios previamente definidos entre: escritores e artistas
que provem a capacidade de auto-sustento e de seus familiares por até 4 anos;
investidores e autbnomos com garantias econdmicas para até 4 anos de residéncia;
parentes diretos de cidaddos nascidos desde que com convite de trabalho;
missiondrios e jornalistas admitidos por suas sucursais e responsabilizada sua

unidade local de estada; profissionais de qualificacdo (cuja entrada dependera das
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necessidades); e cidaddos europeus para os quais had legislacdo e critérios
especificos.

Outro caso interessante, a Suiga, pode resumir o dilema entre sua cultura
particular, diferenciada, mista e, ao mesmo tempo, nacionalista, em relacdo a
imigracdo. Ndo fazendo parte como membro da Unido Européia, o pais tem
restringido a imigragdo desde a década de 60, apesar de também facilitar a entrada
e permanéncia aos seus vizinhos de fronteira. O Sistema de cotas, em vigor desde
1970, demonstra a permanéncia de um sentimento anti-imigrante, demonstrado
através de referendos consultivos, resultando no combate ao chamado
tiberfremdung (ou, penetragdo estrangeira). Este movimento nao é causa especifica
deste pais, e nem, tampouco, pdde ser interrompido com a intensificagio do

internacionalismo das relacdes entre Estados.

(4.6) Nivel de Crescimento Econémico.

A respeito do nivel de crescimento econdmico entendemos que
correspondem as circunstancias economicas que podem fazer restringir ou
liberalizar as politicas imigratdrias locais de acordo com as necessidades inerentes
ao processo de desenvolvimento local. Paises em desenvolvimento intermedidrio
como no caso do Brasil e da Africa do Sul sdo acometidos deste fator mais
frequientemente, uma vez que representam o lado mais forte dentre seus vizinhos,

ao mesmo tempo em que sofrem das flutuagdes inerentes a instabilidade
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econdmica de paises cuja reconstru¢do econdmica se fez com alto grau de
dependéncia externa.

Recentemente, a Africa do Sul reforcou sua politica de deportagdo de
imigrantes do Zimbabwe, criando restricdes préprias para esta populacdo que,
desde fins de 2003, querendo iniciar um processo de pedido de visto para aquele
pais, deve fazer um depésito de garantia de milhares de doélares, de maneira

independente da motivagao (mesmo para negdcios, ou turismo). 73

Por outro lado, também sdo atingidas por mudancas motivadas por
desenvolvimento as politicas imigratérias de paises cujo avango econdmico esta
ameacado pela desproporcionalidade da sua populagdo ativa e sua populacdo
aposentada. Do mesmo modo que paises em desenvolvimento ou
subdesenvolvidos podem temer uma invasdo perigosa de mao-de-obra de baixa
qualificacdo - o que, em larga escala, pode fazer diminuir o nivel de saldrios e
aumentar consideravelmente o desemprego e a pobreza - os paises desenvolvidos
temem um empobrecimento desconhecido, ao mesmo tempo em que temem
também a falta de perspectiva em relacdo as suas taxas de natalidade mais
recentes.

Em julho de 2001, a Alemanha langou um programa de reformas que
vislumbravam a abertura a imigracdo de alta escolaridade e técnica, especialmente

N

em relagdo a populacdo jovem, para que pudessem contribuir para o melhor

73 The Financial Gazette (Harare, Zimbabwe), 16/10/2003. Ver:
http:/ /www fingaz.co.zw/fingaz/2003 / October/October16/1474.shtml/t_blank"http://
www.fingaz.co.zw/fingaz /2003 /October/October16/1474.shtml.
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equilibrio entre a populacdo ativa e inativa e, assim, gerar o equilibrio do sistema
de pensodes desde ja e no futuro. Ou seja, como no século XIX, a imigracdo pode ser
desejada, desde que se tenha a projecdao da sua alocagao, conforme divulgaram.

Do lado de ca de Greenwish, na América Latina, a relacdo do nivel de
desenvolvimento com as politicas imigratérias estd intimamente ligada a
estabilidade economica dos paises e a superagdo de seus niveis de crescimento,
uma vez que a estada de estrangeiros pode alterar o quadro de politicas publicas
orientadas a atenderem a populagdo desempregada e subempregada, elevando
niveis de renda, por exemplo. Apesar disso, Mainswaring e Perez-Lifian7*
demonstraram que, historicamente na América Latina, houve pouca relagdo de
desenvolvimento e democracia, onde os periodos de ganho per capita maior foram
os periodos de maior instabilidade democratica.

Neste caso, o que se quer dizer ndo é que periodos de democracia plena
possam garantir politicas imigratérias mais ou menos abertas, mas que, uma vez
em cendrios democraticos (escopo deste trabalho), a estabilidade e crescimento
econdmicos podem gerar politicas mais flexiveis a entrada e permanéncia de
estrangeiro, uma vez diminuido o risco e aumentadas as chances de investimento.

Exemplo disso pode ser espelhado segundo as circunstancias das
mudangas de legislagdo no Canada. Desde fins da II Guerra notadamente um pais

receptor, o Canadd tem administrado a entrada de imigrantes segundo

74 Mainwaring, Scott; Pérez-Linan, Anibal. Level of Development and Democracy- Latin
American Exceptionalism, 1945-1996. COMPARATIVE POLITICAL STUDIES, Vol. 36 No. 9,
November 2003. 1031-1067.
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pressupostos diferentes entre 1976 e 1993, especialmente, de quando datam as
principais legislagdes a respeito.

No primeiro dos atos legislativos acima descritos, o Canadd expds uma
expectativa de que haveria uma entrada equilibrada nos seguintes anos,
distribuida entre as nacionalidades, os destinos e as finalidades dos imigrantes. Estes
trés sdo, pois, os principais pontos de consondncias e dissonancias constatadas
entre o fechamento e a abertura para uma politica imigratéria. O que ocorreu é
que, na altura da mudanga legislativa de 1993, o Canadé direcionou seus vistos de
permanéncia para mao-de-obra qualificada e para destinos onde fosse importante
a capacitagdo e o desenvolvimento local, segundo o tipo de trabalho requerido.

Desta forma, a canalizagdo da politica imigratéria gerou um efeito de
reducdo do ntimero de refugiados e familiares diretos e indiretos aceitos neste
escopo. No Canad4, o controle baseado em atividade econdmica era de somente
10% dos imigrantes que entravam até 1991, o que foi mudado substancialmente a
partir da legislacao de 1993.

A questdao econdmica ndo estd excluida também do escopo americano.
Desde a II Guerra também os Estados Unidos revitalizam-se na forma de
receptores, ainda absorvendo populacdes cuja origem européia acabava por
atender as formas do Ato de 1952 (McCarran-Water Act) que, ainda que nao fosse
orientado a ser racista, direcionava a aceitagdo a composicdo étnica original
americana tal como viam-se (anglo-saxdes).

Depois dele, desde o Ato de 1964, o aumento expressivo de Asiaticos e,

também, de latinos tratou de fomentar os movimentos que, em 1986, corroboraram
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na aprovacdo do IRCA (Immigration Reform and Control Act) - a primeira grande
san¢do aos Mexicanos (e a fronteira) e o controle massivo sobre empregadores e
todos aqueles que encobrissem os ilegais que, desde que estabelecidos, poderiam
requisitar, entdo, a anistia e legalizarem-se sob os auspicios da nova lei. Desde
entdo, os imigrantes - primeiros asidticos e depois latinos - passaram a ser
reconhecidos pela massa conservadora como responsaveis pelo empobrecimento e
crise econdmica americana.

Mas o escopo de aceitacdo baseada em desenvolvimento e crescimento
econdmico ocorreu de forma coordenada a partir do Ato de 1990. Desde entdo,
houve aumento significativo dos ntmeros de vistos dados aos imigrantes
econdmicos - com um aumento de 200% -, cujas defesas justificavam-se pelos
vazios em determinados postos de trabalho, de preferéncia, qualificados.

Naturalmente, tais exigéncias de qualificacdio vém acompanhadas
comumente de exigéncias de dominio da lingua nativa, depésitos e garantias
financeiras cada vez maiores para requerentes; assim é o caso da Nova Zelandia,
desde que compensou suas taxas de emigracdo por taxas progressivamente
maiores de imigracao.

Também com a finalidade de colaborar com o desenvolvimento
econdmico, a politica imigratéria dos Paises Baixos fez-se de forma amplamente
aberta ao recrutamento de trabalhadores entre as décadas de 60 e 80, tendo sido
restringida a partir de 1990, especialmente em funcdo dos fluxos provenientes da

Iuguslavia e demais paises do Leste Europeu, uma vez que o crescimento ndo fora
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continuado e a expectativa de retorno dos imigrantes anteriores, uma vez
expirados seus contratos, foi frustrada.

O trabalho qualificado, alids, faz parte da motivacdo clara de algumas
legislagdes na América Latina, em especial, 0 Panamd, o Uruguai, a Venezuela e a
Argentina. Além disso, amplos programas de repatriacdo tém sido incorporados as
legislacOes e politicas imigratorias, tendo em vista que muitos emigrados nacionais
foram ao exterior em busca de qualificacdo e oportunidade e, nesta altura,
poderiam estar requerendo a repatriagdo, extremamente desejavel em paises como

o Japdo e a Alemanha.
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Capitulo 5 -A Politica Imigratoria Brasileira, na América Latina e

revisitada.
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Com base nesta proposta de tipologia apresentada até entdo, cujas
motivacdes qualificam-se fundamentalmente como econdmicas, o objetivo deste
capitulo centra-se na analise deste fendmeno na América Latina, dado que sua
crescente importancia se d4, recentemente, pelo movimento de integracao que vém
sofrendo seus paises.

Retinem-se aqui os pontos originais desta tese, dentre: a avaliacdo da
pertinéncia da teoria politica democrédtica para o ambiente latino-americano e
brasileiro, especialmente; a avaliagdo das condi¢des supranacionais e
internacionais de motivacdo da homogeneizacdo de comportamentos mais ou
menos libertarios em relagdo a imigracgdo; as razdes e fundamentos econdmicos do
envolvimento entre povos imigrantes e sociedades de destino; e, por dltimo, o
aproveitamento das caracteristicas espelhadas na construcdo da tipologia no
capitulo anterior, procurando, assim, fazer destes elementos fontes fundamentais
da anédlise da documentagdo levantada sobre o Brasil em maior proporgao e seus
parceiros latinos.

Neste sentido, é pertinente afirmar que o cerne deste trabalho esta
motivado pela observagdo deste tipo de politica publica através de seus
parametros econdmicos, avaliando suas demandas e reflexos mais determinantes
diante deste processo de integracdo. Exemplo disso é que, diferentemente do que
estava previsto, este processo de integracdo de mao-de-obra e cidadania ja ocorre
no Mercosul, fortalecendo os lagos entre seus paises membros e incitando ainda

mais a aproximacao entre estes e os membros da Comunidade Andina de Nagdes,
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primeiramente como um mercado Unico, secundariamente, diminuindo estas
barreiras populacionais.

Hoje, é considerdvel o contingente humano que flutua entre as fronteiras
nacionais e supranacionais, gerando um fluxo significativo de capital e uma
mudanca expressiva nas relacdes de trabalho e de cidadania destes membros.
Apesar dos 6rgdos oficiais nacionais cadastrarem um ndmero ainda pequeno de
individuos imigrantes, este nimero é notavelmente maior do que ha uma década
atras, tendo em vista que as dificuldades de legalizacdo inibem o reconhecimento

de grande parte desta populacdo em transito.

A premissa fundamental deste trabalho é que a politica imigratéria é
decisiva para as relacOes internacionais estabelecidas por Estados, até mesmo
considerando que, apesar disto, este discurso interessa originalmente as variagdes
ideologicas internas do corpo eleitoral e dos partidos que ap6éiam plataformas
domésticas - o que poderia contrastar com o progressivo processo de

transnacbionalizacdo a que os Estados tém se submetido.

Stiglitz (2003), é um dos que acreditam que os processos de
internacionalizagao e regionalizacdo podem fomentar o desenvolvimento de paises
com dificuldades, ainda que considere que isso somente pode ocorrer
acompanhado de reformas internas deste cunho. Desta forma, reiteramos que ha
uma conjuntura reflexiva de atuagdo externa e interna no ambito da economia

politica, inclusive no que diz respeito ao transito de pessoas entre fronteiras.
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Deste modo, como uma parte pertinente do processo de regionalizac¢do, a
politica de imigracao aparece como diligente na criacdo de uma cidadania multipla
e transnacional, a0 menos no que tange as preocupagdes com os direitos humanos,
direitos civis e sociais - embora os direitos politicos devam estar limitados a esfera

doméstica.

E, nesse sentido, a politica imigratéria é a politica ptiblica doméstica de
maiores contradicdes, variacdes e de cujas conclusdes depende uma série de
individuos, ainda que ndo sejam consideradas comumente as relacdes destes
efeitos com o grau democrédtico em que se encontram seus paises. Exatamente
porque o direito internacional opera de modo ineficiente e incompleto, o alcance
de um regime de direitos civis transnacionais antes da criacdo de um regime de

cidadanias transnacionais urge.

Também é necessario dizer os direitos, como o de cidadania, estdo sendo
crescentemente garantidos para os nacionais na América Latina, onde a
experiéncia de democracia é muito jovem. Mas, se ainda é dificil que se estenda
este direito a maioria absoluta da populagdo, é ainda mais improvavel se
considerar que os direitos humanos do imigrante estdo garantidos pelos

compromissos que os Estados estao assinando neste lugar.

Particularmente, o que é aqui questionada é a criacdo de procedimentos
transnacionais que ndo modificam a construcdo politica destas mnagdes

substancialmente - mantendo a sua condicdo de soberania e o direito destas de
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fazer escolhas a respeito do seu ambiente doméstico - especialmente em se

considerando procedimentos de acordo com os principios democraticos.

Assim, podemos resumir tais consideragdes, na citacdo a seguir, que
demonstra como comportam-se autores no que concerne a soberania, de acordo

com Charles P. Gomes:

“Em contraste com a abordagem dos autores pluralistas que reforcam de maneira
excessiva a for¢a dos grupos de interesses na definigdo das politicas piiblicas, uma boa parte
da literatura especializada enfatiza a importincia da autonomia do Estado na analise destas
politicas. Este enfoque objetiva compreender melhor a agido auténoma que as instituicoes
politicas exercem sobre os fendmenos sociais que, até entdo, eram explicados somente em
fungido das varidveis socioecondmicas.(...) Apesar da diversidade de idéias encontradas na
literatura politica sobre imigragoes, constata-se entre as suas diversas correntes uma

clivagem bem clara entre duas grandes tendéncias: os “soberanistas” e os “liberais”.

Os autores “soberanistas” buscam, como a denominagdo indica, reforcar o
principio da soberania que garantiria aos Estados o controle sobre os fluxos migratorios
internacionais. Tomando como pressuposto principal a legitimidade soberana dos Estados,
estas andlises acabam se concentrando sobre as formas e capacidades dos controles
migratorios, sobre os atores envolvidos, assim como as diferentes politicas vinculadas aos

fluxos migratorios, como as de naturalizagio de estrangeiros e de asilo. Certos autores
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possuem um olhar mais institucional e expoem através de uma andlise historica minuciosa

a configuragio complexa desta politica no seio do Estado.””>

Considerando-se que o processo de transnacionalizacdo é inevitavel, em
outras palavras, o que faz parte do crescente debate académico e midiatico é a
maneira pela qual a sociedade pode criar mecanismos para a decantagdo das
legislacoes democraticas e institui¢des para a extensao supranacional e vice-versa -
ou, pelo menos, como ela pode atender as expectativas supranacionais dos Estados
sem, tampouco, ferir sua caracteristica primordial de soberania. Isto inclui,
necessariamente, a regulacdo do fluxo de pessoas, especialmente causado pelas
oportunidades de trabalho que sao refletidas nos destinos que os imigrantes estao

escolhendo.

Tentando ndo observar este fendOmeno em uma uUnica dimensdo, 0s
individuos sociais tém que experimentar, testar e questionar quais procedimentos
democréticos minimos deveriam ser abragados e deveriam ser permitidos para que
o movimento de transnacionalizacdo ajuste, na realidade, cidadaos. Com efeito, ha
ainda a necessidade de regulamentacdo dos parametros transnacionais dos quais a
cidadania internacional deriva, uma vez que sdo acentuados os fluxos quando do
movimento de integracdo na ordem econdémica - ainda mais contundente em um
espaco econdmico de extrema volatilidade e vulnerabilidade como na América

Latina. Este processo pode ser comprovado tanto pelo globalismo e conexdes de

75 Ver Charles P. Gomes, “Os Estudos de Imigragdo: Sobre Algumas Implicagdes Politicas
do Método” in: Helion Povoa Neto & Ademir Pacelli Ferreira, Cruzando Fronteiras
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interdependéncia, mas também, pelo localismo unificado na governanca
democratica Ocidental baseada na aceitacdao do individualismo e da diferenca entre

pessoas.

Neste universo de relagdes politicas e econdmicas amplificadas, a nogdo de
multiculturalismo surge para chamar aten¢do da existéncia de identidade comum
cultural, baseada na justica social. Neste caso, da complexidade -cultural
inestimavel nasce a homogeneidade da diferenca, que caracteriza a irrelevancia da
diferenca para a politica, ao mesmo tempo em que revela a sua importancia para a
sociedade (Castels). E assim, a associagao entre multiculturalismo, sociedade civil e
Estados ndo pode deixar fora do debate a condi¢do de transnacionalidade operante

entre nagoes e Estados e individuos.

Na América Latina, a busca por uma raiz identitdria comum latina revela
um universo de diferengas entre os seus povos, do mesmo modo que os aproxima
para um periodo de maior re-conhecimento entre eles. Portanto, ndao é
absolutamente indissociavel a consciéncia multicultural - como um paradigma da
nossa modernidade, ocorrendo de forma paralela - do processo de

transnacionalizagdo ali também operante.

Orientados a criar uma identidade multicultural na América Latina, os
Estados encaminham-se para um natural processo de ajustes politicos e
econdmicos, que possa por em paralelo condi¢cdes que garantam a proximidade

entre esses povos, através de acordos livres. Estdo, assim, sendo encaminhados a

Disciplinares: Panorama dos Estudos Migratérios, Faperj (forthcoming 2003).
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integracdo os paises em questdo ao notarem a propria necessidade de
pertencimento e inclusdo neste novo panorama de aliangas. Com isso, também
estdao sendo forcados, os paises, a mostrarem estabilidade politica e econémica e a
preencherem muitas exigéncias para ajustarem-se equilibradamente nos mercados

vigentes.

Neste aspecto, também na América latina nota-se que a
transnacionalidade se processa de forma determinante, enquanto que a concepgao
de Nagao-Estado torna-se mais fragil (Baumann; Giddens). Muito embora o
aspecto soberano do Estado se mantenha como instrumento de garantia da légica
que rege as relacdes internacionais, o desafio do fluxo inter-bordas de pessoas cria
determinantes mudancas na formagdo nacional (no sentido da nagdo), ainda
influenciada por outros atores, tais como as organiza¢des nao-governamentais,
organizagdes inter-Estados ou organizacdes de outra espécie que possam significar

a rediscussao destes parametros.

Especialmente ligado a possibilidade de crise econdmica, o risco assumido
pelas grandes democracias ndo s6 é um problema de paises desenvolvidos. Hoje
em dia, paises em desenvolvimento como na maioria absoluta dos paises latino-
americanos - também tém que contemplar este tipo de dificuldade, ja que a
regionalizacdo é uma realidade internacional da qual ndo podem escapar. Os
efeitos dos fluxos de imigrantes sdo extensamente visiveis nas economias
desenvolvidas consideradas, mas também esta é a realidade de paises em

desenvolvimento, quando sdo considerados os fluxos ilegais entre bordas e o

ntimero grande de pessoas excluidas do usufruto de direitos.
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Neste caso, o impacto dos fluxos de imigrantes tende a ser inversamente
proporcional ao nivel de desenvolvimento, ndo somente relevantes os imigrantes
quanto a sua representacdo absoluta em ntimeros, mas sim, quanto a sua
participagdo relativa na economia de destino. Assim, é necessario que se considere
a expressio do numero de imigrantes sempre através da avaliacdo de
circunstancias comparativas. Por exemplo, comparado ao Paraguai, o Uruguai ou
mesmo a Argentina em plena crise de 1999, o Brasil parecia ser, nestes altimos
anos, uma chance de se encontrar oportunidades melhores, particularmente depois
da formacao do Mercosul e a politica de fronteiras livres para os individuos dos

paises-membros (desde 2003).

Além daqueles, ha bolivianos, colombianos e peruanos que transitam
pelas fronteiras brasileiras e que tém ganho participacdo consideravel nos fluxos
inter-fronteiras de ilegais. Ou ainda, podemos citar outros impactantes exemplos
tais como os haitianos que migram para a Reptublica Dominicana, colombianos
para a Venezuela e cidaddos de El Salvador para Honduras. Estes casos nos
demonstram que se o risco social e econdmico é considerdvel em paises
desenvolvidos porque este dado fa-los terem o medo de cultivar a desigualdade,
isto aparece como um né ainda maior para paises em desenvolvimento, com

instituicdes mais precarias e economias mais frageis.

Utilizando-nos da retdrica de John Rawls (2001), se estimassemos a cadeia
variada e coletiva de intenc¢des individuais, deveriamos coloca-las - as intencdes
individuais, portanto - em discussdo na esfera publica de forma que, algum

consenso razoavel pudesse ser resumido da vontade coletiva. Este consenso seria
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concluido de um resultado distributivo e, assim, razoavel, mais democratico que o
resultado ja gerado pela representacdo de instituigdes fragilmente legitimadas para

fazer estas escolhas, especialmente na esfera internacional.

Na medida em que estas escolhas excluem ou distanciam determinado
grupo de pessoas, requerentes dos direitos humanos e universais que lhes devem
atingir, entdo, ha vazios deliberativos que as instituicdes existentes, ainda, sdo
incapazes de preencher através de solugdes mais homogéneas, espacialmente
porque a razoabilidade possivel destes acordos ndo prevé a recolocacao destas

populagdes em transito.

Como resultado de variadas interacoes e derivados das escolhas levadas a
discussdo publica em funcao das necessidades coletivas e dos riscos envolvidos, os
consensos entre cidaddos - e além destes, seus Estados - deveriam sobrepor-se aos
dilemas que a democracia enfrenta através de suas fronteiras e para dentro delas.
Pois, de fato, o que pode ser diagnosticado é que urge uma proposta que possa
abranger tais necessidades coletivas baseadas tnica e expressivamente na vontade

coletiva.

A alternativa da regionalizacdo, que formaliza relagdes de troca e
cooperagdo, mostra-se a mais proxima de atender as expectativas democraticas
para além dos cidadaos nacionais porque, exatamente, ultrapassa tais condigdes de
cidadania. Dos cidadaos nacionais a criacdo de cidadanias transnacionais, fomenta-
se a incorporacdo de direitos humanos e civis para além das fronteiras e antes do

apelo a cidadania absolutamente regional. Porque esta ainda na 6rbita dos direitos
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individuais nacionais, o direito ao transito inter-fronteiras ndo pode ser garantido,

ja que atende a circunscrigdo doméstica de seus interesses.

Neste espectro, a transnacionalizacdo progressiva pode vir a ser uma das
possiveis respostas para os vérios dilemas que estdao surgindo, fundamentalmente
na ampliagdo do escopo de direitos das democracias. Na América Latina este
processo de internacionalizacdo dependente criou a necessidade de padronizagao
tanto dos pardmetros democraticos individuais quanto coletivos, através do
firmamento dos acordos regionais. Isto acontece porque, necessariamente, a
transnacionalizacdo dos cidaddos também representa a transnacionalizacdo de

recursos e, portanto, do risco.

O risco é aqui representado principalmente pela desigualdade na obtencao
de recursos, no papel econdmico atribuido a cada pais, e na ineficiéncia
institucional que atormenta os governos na administracdo dos periodos de crise.

(Mittelman).

Assim, quando consideram suas portas abertas aos fluxos de capital e
pessoas, estes Estados agregam o risco de absorvé-los sem condicoes de suporta-
los. O dilema s6 é resolvido se n6s ampliarmos o principio de responsabilidade
distributiva, onde os Estados sao todos responséveis a respeito da desigualdade de

oportunidades e assim, em relacdo ao risco coletivo.
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(5.1) A permeabilidade das fronteiras na América Latina.

Neste caso, em se falando das escolhas desta tese e em se falando da
aplicacdo desta tipologia para o Brasil e América Latina, a motivagdo baseada na
busca por recursos e trabalho é absolutamente predominante e, claramente, é pela
busca por menor vulnerabilidade neste campo é que se tem um ambiente
crescentemente de integracao, no que se pode observar. Pois, ainda que as politicas
imigratérias componham-se de um grupo de fatores como determinantes de sua
variacdo, trata-se aqui, agora, de demonstrar como estas democracias envolvem-se
e tratam de absorver ou rejeitar estes fluxos de motivagdo econdmica, considerados
aqui, a priori, como mais espontaneos e continuos - e, portanto, mais recorrentes e

impactantes.

Devemos notar, em primeira instancia, que as motivacdes econdmicas
antecedem os fluxos que, por sua vez, sempre antecedem as politicas imigratérias
ou a regulacdo destas pelo Estado - e, dificilmente, esta ordem é interrompida.
Neste caso, em se falando de fluxos permanentes entre fronteiras, devemos
observar que mesmo os registros existentes j4 sdo importantes para considerarmos
uma grande parte do Brasil vulneravel aos fluxos, uma vez que a escala de sua
fronteira é significativa para a regulacdo do transito e permanéncia de ndo-

cidadados no Estado.

Muito embora os fluxos acabem por atingir inclusive as regides mais
populosas e distantes destas linhas de fronteira como no sudeste brasileiro, eles

iniciam-se também nas fronteiras e, em termos regionais, o impacto causado por
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esses fluxos nas instituicdes estatais é extremamente relevante no que tange o

controle das fronteiras, do contrabando do tréfico de drogas.

Martha, 36 anos, peruana de Lima, é hoje exemplo de imigrante latino-
americano que, tendo chegado no Brasil ha dois anos, conseguiu visto provisério
de trabalho que deve ser renovado daqui a dois anos - o que, possivelmente, nao
mais ocorrera, segundo ela. Martha, hoje, goza de prestigio entre seus colegas
igualmente imigrantes porque, através de asilo politico, conseguiu estabilizar-se no
Brasil ganhando, de maneira oficial, 500 Reais (cerca de 200 délares). Mas Martha é
uma excecdo dentre a comunidade de imigrantes com a qual mantém seus lagos
sociais.

Principalmente entre a populagdo de baixa escolaridade, o fluxo é bastante
significativo entre fronteiras, apesar de que sua legalizacdo ndo é mais dificil no
Brasil do que para os individuos de alta escolaridade, porque neste pais vigora
uma grande reserva de mercado - que pode ser quebrada somente se justificada
pela empresa requerente do individuo.

Assim, como esta caracteristica prevalece em relacdo ao trabalho
imigrante no caso brasileiro - mesmo em relagdo a América Latina -, me utilizo de
algumas das recentes pesquisas de migragdes que incluem consideragdes a respeito
do suporte institucional e legal das forcas de trabalho através do mercado, dos
principios da democracia, da regionalizacdo na sua visdo processual e da

liberalizagdo da economia a respeito do comércio e servigos.
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A corrente principal do que caracterizou-se como Migration Management é
extremamente ttil para o tratamento de nimeros e dados latino-latino-americanos
porque explica os dilemas de ambos - receptores e exportadores de mao de obra -
na necessidade de assistirem aos interesses conjuntos de comunidade e do

exercicio de suas democracias liberais de forma plena.

Por outro lado, a despeito de considerar outras motivagdes importantes, é
relevante para este estudo a proximidade de bordas e a esperanca na aquisicao de
condic¢des melhores do que as de antes - e ndo condicdes especialmente muito boas,
ja que nossa base é a comparacdo. Claramente, h4 uma demanda por trabalhos que
envolvam da literatura de politicas imigratérias as teorizagdes politicas mais
proeminentes, por onde parametros sociolégicos e geograficos possam ser
relevantes na analise de casos nao-tipicos, como a respeito dos fluxos dos paises

nao-desenvolvidos para paises desenvolvidos.

Por conseguinte, a diferenca que desejo observar é que, uma vez que os
imigrantes flutuam também entre essas fronteiras, o que é aparentemente
pouquissimo relevante pode ser absolutamente determinante para o controle e o
desenvolvimento de paises reconhecidamente frageis em suas estruturas
econdmicas e sociais. Fluxos que representem ntmeros estatisticamente
considerados como baixos, podem ser necessariamente importantes para gerar
mudangas de aspecto social no planejamento das atividades econémicas de regides
igualmente em dificuldades ou com graus muito préoximos de dificuldade

econdmica.
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Esta realidade as recentes democracias da América Latina experimentam,
ao mesmo tempo em que - dada a quantidade de reformas necessarias - suas
politicas de imigracdo acabam por ndo atenderem as demandas anteriormente
citadas. O aumento significativo dos fluxos de pessoas e capital nesta regido pode
ser representado como parte das conseqiiéncias geradas pela regionaliza¢do e pela

internacionalizacao as quais foram levados estes paises latino-americanos.

Nao se quer, com isso, estabelecer um paralelo negativo entre um e outro;
ou seja, ndo é por isso que dissemos que o processo de regionalizagdo fora
prematuro, mas que, as institui¢des daquelas democracias ndo estavam preparadas
para assistir as demandas que o movimento de internacionalizagdo vem

promovendo.

Como exemplo mais significativo, observamos claramente que as
instituicdes brasileiras, bem como sua legislacdo imigratéria, representam a
restricdo e o atraso nas adaptagdes das quais falamos, por ser um dos paises
democraticos e em campanha internacionalista mais dificeis e burocraticos para
um individuo trabalhar legalmente, de maneira registrada, abrir uma empresa’® ou

fazer investimentos, seja ele cidaddo ou nao.

Por isso, pode-se dizer que, muito embora os processos sejam
representados ideologicamente, entraves de outros tipos tais como o nivel
burocratico de um pais, podem fazé-lo mais ou menos eficiente e, portanto,

determina-lo como mais ou menos restritivo para a imigracdo, conforme
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demonstramos anteriormente . O que importa aqui é que, dada a conseqiiéncia da

restricdo, o pais é incorporado no hall de espacos de entrave da circulagdo de

pessoas e seus direitos.

E por isso que, ainda, somente cidaddos do Mercosul estdo livres da
burocracia de aquisicdo de um visto temporario de trabalho. E, mesmo quando
adquirido, instancias locais, conselhos sindicais e mudangas legislativas podem
revogar a qualquer tempo este direito de permanéncia por trabalho temporario.
Este foi o caso da revogacao do direito de trabalho dos médicos cubanos em Goias,
pelo Conselho Regional de Medicina, quando foram estes trabalhadores
convocados pelos préprios governos municipais do interior a ocupar postos vazios
de trabalho nesta regido. Isso aparece aqui como uma contradicao, especialmente
em se considerando muitos dos acordos de preferéncia onde o Brasil tem se

incluido nos tltimos anos.

De maneira geral, hd motivacdes ainda maiores que podem causar o
movimento de pessoas para fora dos paises da regido latino-americana e, também,
dentre eles. Muito embora possamos evidenciar aqui os limites politicos existentes
nestes paises, ainda podemos listar outras caracteristicas motivacionais que
representem grande parte da realidade comum para os cidaddos latino-
americanos, dentre elas: alta densidade de populacdo (fundamentalmente nas
regides urbanas; desproporcionalidade da alta porcentagem de populacao abaixo

de 25 anos; concentracdo de riqueza; repressao politica (durante muitos anos,

76 O Brasil € um dos 5 paises mais burocraticos do mundo para um cidaddo abrir uma
empresa. (VEJA, Jan, 25° 2004).
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especialmente consideravel); concentracdo da propriedade de terras; e, uma alta
taxa de crescimento urbano relatva ao crescimento desta populacdo. (Johnson;

Williams).

A divisdo das sociedades latinas entre nativos e pessoas de origem
européia ainda é uma realidade enfrentada na maioria dos paises latino-
americanos e é assunto particularmente importante em relacdo a imigracao, uma
vez que fomentou-se, durante anos, disputas internas de dominio e obtencdo de
terras entre nacionais e nao-nacionais. Este tipo de imigracdo interna (algumas
vezes externa, porém com origem e destino muito préximos) é chamada de
desplazamiento, caracterizado como fluxos rurais para 4reas urbanas e termo
especialmente cunhado na designacdo dos movimentos das comunidades
indigenas nativas da américa espanhola (ainda que a maior parte destas pessoas

nao fale o espanhol). (Cohen; Deng, p.65).

Isto pode ser demonstrado facilmente através do uso de criangas nativas
pelas milicias revolucionarias na Colombia, guerrilhas originarias de Zapata, no
Meéxico, ou ainda, pelas brigas entre populacées rurais de Honduras e imigrantes
de El Salvador em busca de terras, haitianos que trabalham em plantations na
Reptiblica Dominicana, imigrantes colombianos que sdo retidos na fronteira de
Panama e, em geral, comunidades fora das estruturas sociais e suas instancias

(Vono).

Este assunto especialmente, é definido diferentemente na realidade e na

esfera social brasileira, uma vez que os nativos indigenas tém seu status, e o
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sistema de propriedade da terra é estipulado e salvaguardado pelos Ministérios e
pela Fundacio Nacional do Indio. Por isso, este pais nio reflete a clara divisao
social que ha nos outros paises da América Latina entre origindrios das populagdes
indigenas e ndo-indigenas. Em contrapartida, o problema da distribuigao e disputa
de terras que acomete o Brasil é representado pela migracdo coordenada pelo
Movimento dos Sem Terra, que reivindica o direito de producdo em terras
comumente improdutivas, por toda a faixa interna da fronteira brasileira.

Os conflitos, aqui, residem nas disputas entre sem terras e os grilheiros
(falsificadores do direito de propriedade e agenciadores de terras), e ainda, entre
representantes dos proprietarios, do governo e do movimento. Estas disputas
também se apresentam na faixa de fronteira do Brasil com os outros paises da

América do Sul, onde a ocupagdo é misturada entre estrangeiros e nacionais.

Entdo, é possivel que se afirme que estes fluxos e conflitos continuados
por dentre as fronteiras latino-americanas sao estigmatizados pela permanéncia
dos parametros criados pelas elites latino-americanas. Podemos afirmar, também,
que o “imigrante indigena” nado é o perfil do imigrante brasileiro, uma vez que a
populacdo brasileira foi formada a partir de uma maior mistura étnica e que a
populacdo indigena ndo é numericamente significativa, comparada ao total

populagao brasileira.

O que podemos concluir desses movimentos dentre-fronteiras na América
Latina é que ha um fluxo caracterizado pela origem desses imigrantes e por sua ida

para areas urbanas ou rurais. Mas, se as disputas pelas terras rurais mobilizam
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fluxos para outras dreas agrarias, os fluxos urbanos também sao significativos

especialmente para trabalhos ilegais ou sub-remunerados.

Voltemos ao modelo de Todaro, pelo qual a razao do deslocamento do
individuo ndo é propriamente a existéncia de 6timas oportunidades do outro lado,
mas, principalmente, a existéncia de condi¢ées melhores do que aquelas existentes
nos locais de origem do imigrante. Pelo modelo, a decisdo de emigrar ndo é
racionalmente calculada e, por fim, a tnica vantagem esperada é a reducdo dos
custos da viagem, o que gera uma superestimacao das chances no destino também

no caso dos latino-americanos.

Ate a década de 1980, havia caréncia de trabalho qualificado nos paises da
América Latina, e o trabalho especializado estava concentrado nas dreas urbanas.
Naturalmente, nestes lugares ocorreram fluxos tanto das areas rurais quanto
urbanas, além de populagdes que iam de paises menos desenvolvidos para os mais
desenvolvidos, incluindo paises na prépria América Latina. Fica claro, entdo, que
México e Argentina - que na década de 1980 possuiam os maiores indices de
desenvolvimento apesar do lento processo de democratizacdao e da crescente
inflagdo - receberam grande namero de trabalhadores para os seus grandes

centros. (Todaro, 1969).

Tamanha flexibilidade de bordas ocorre por circunstancias geograficas
muito particulares que caracterizam-se pela presenca de florestas tropicais,
grandes areas improdutivas e desabitadas, reservas biolégicas, areas montanhosas

e um alto grau de controle coronelistico tanto nas regides brasileiras quanto nas
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outras 4reas da América Latina - geografia esta de proporcdo historica,

condicionada por fatores que veremos adiante.

Este estudo reuniu uma série de mapas que sinalizam de maneira objetiva

e visual a paisagem que permite aos fluxos tamanha flexibilidade. 7

Através do Mapa n.1, podemos notar as diversas redes de conexdo na
América do Sul que permitem que haja movimentos de idas e vindas de
mercadorias e pessoas de significancia na regido. No segundo Mapa (2),
observamos os municipios que, através da fronteira terrestre brasileira com seus
vizinhos, estdo mais acessiveis ao trafico de pessoas e mercadorias, o que modifica
cada vez mais e substancialmente as caracteristicas principais destas cidades de
interior. No terceiro mapa (Mapa 3), esta desenhada a faixa de fronteira brasileira,
demonstrando a darea vulnerdvel ao transito. No quarto mapa (Mapa 4), a
visualizacdo remete a um grafico de tipo scatter plot, permitindo-nos visualizar a
imigracdo internacional para o Brasil (ainda que na altura de 1996), dando-nos a
idéia mais aproximada do interesse principal geografico dos fluxos. E ainda, o
altimo e quinto mapa (Mapa 5), que expde os municipios do chamado Arco Norte
do pais e que estao suscetiveis as disputas que transpassam pela area da floresta

Amazonica e das regides disputadas pelo trafico de drogas inclusive.

77 Por motivos gréficos, os mapas seguem, juntamente com os documentos oficiais
reunidos em arquivos tipo .JPG, na forma de anexo ao capitulo 5, antes da conclusao final
da tese.
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(5.2) Sobre as reformas de democratizagao e seus reflexos.

Neste momento, procuro sinalizar a importdncia das mudancas
conjecturais no cendrio latino-americano que promovem e promoveram até entao o
que, neste item, remete a formagdo das politicas imigratérias locais,
especificamente, do préprio Brasil. Dessa forma, é utilizado aqui todo o material
recolhido sobre as determinacées politicas para os imigrantes na segunda metade
do século XX do Brasil, ao mesmo tempo em que se analisa as modificagdes mais
substanciais das politicas imigratérias na América do Sul, procurando-se verificar

as consonancias e dissonancias desse processo comum de adaptagao.

Nao podem ser dissociadas, pois, as politicas de imigracdo desses paises
latino-americanos e o fluxo de pessoas nestas fronteiras do periodo de ditadura e
redemocratizacdo que experimentou a maioria desses paises. Também, ndo podem
ser dissociadas as politicas imigratérias na América Latina dos governos
populistas particulares da regido, que foram representados por uma mistura de
projetos nacionalistas de desenvolvimento, de centralidade administrativa e um

emblema de movimento de massas.

Internamente, o fluxo das pessoas na Ameérica Latina é tanto representado
pelos limites econdmicos do desenvolvimento destes recentes paises
descolonizados - que ganharam importancia relativa aos seus pares desde meados
do século XX - quanto tem a ver com o movimento de abertura e estreitamento
politico que vivenciaram durante o mesmo periodo, em funcao das a¢des golpistas

irrompidas comumente pelos militares na regiao.
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Combinados os fatores do item anterior com a alta instabilidade dos
governos na América Latina durante a maior parte dos anos 1900, ndo é exagerado
dizer que a regido teve, durante todo esse tempo, as melhores motivacdes e
condi¢des em favor do movimento de pessoas em suas fronteiras e para além
delas. Reconsiderados os fatores politicos e observando-se as vantagens de um
processo ininterrupto de interacdo entre as elites latinas e governos externos que
legitimaram e perpetuaram esta ordem, poderiamos reiterar dizendo que este
sistema politico elastico, por todo o século, propiciou o tangenciamento dos
direitos de seus individuos majoritariamente, bem como aproveitou a mao de obra
imigrante - legal ou ilegal - de maneira convenientemente a favor do sistema e da

manutencao daquele status quo.

Nesse sentido, a histéria da politica imigratéria brasileira é matéria ainda
pouco explorada pelos pesquisadores, especialmente no que tange também a
ciéncia politica, que tem negligenciado um campo que é de seu mais puro dominio.
Ligados aos trabalhos desenvolvidos por instituicoes tais como o IMILA-CELADE,
os estudos de imigragdes ainda estdo, no Brasil, muito mais envolvidos com a
historia da imigracdo e as conseqiiéncias sociais pertinentes, do que com a

contemporaneidade politica a respeito da imigracao.

Se, por um lado, sempre estiveram em foco temas tais como a vinda de
alemaes e italianos desde o século XIX ou estudos sobre as vindas e retornos da
comunidade japonesa e descendente na segunda metade do século XX, ficaram de
lado as condigdes politicas da imigracao que fizeram parte do periodo anterior até

o periodo posterior as ditaduras - particularmente no Brasil.
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Isso ocorreu porque grande parte da documentacdo esteve indisponivel
durante tempos e ainda porque ndo houve grande interesse em se fazer este tipo
de estudo com base na estatistica e legislacdo oficiais - a ndo ser por poucos
pesquisadores tais como Rosana Baeninger, Teresa Sales e Giralda Seyferth. Dessa
forma, o material de consulta utilizado consta de relatérios originais do executivo
além dos trabalhos em desenvolvimento entre monografias, dissertacdes, teses e

relatérios institucionais de pesquisa.

Assim, a politica imigratéria brasileira de hoje remonta a lei de imigragao
de 1981, emenda essa feita a legislacdo de 1980, ainda em tempos de ditadura e
cujas caracteristicas nao fogem aos padrdes principais de regulagdo de mais de um
século antes. Nestas condicdes, dado um regime de instabilidade politica e de
excecdo, a lei revela as intengdes pertinentes e caracteristicas de manutencdo da
protecdo ao trabalhador nacional dentro das circunstancias de controle do regime

de Seguranca Nacional, conforme descreve:

Na aplicagio desta Lei atender-se-d precipuamente da seguranga nacional, a
organizagdo institucional, aos interesses politicos, socio-economicos e culturais do Brasil,

bem assim a defesa do trabalhador nacional (T.1, art.2°., 1980)

Da mesma forma, é absolutamente impreciso o item que dista sobre a
negacao de visto ao estrangeiro (Art.7) “considerado nocivo a ordem puiblica ou ao
interesses nacionais”. Em contrapartida, também define a lei que “ao natural de
pais limitrofe, domiciliado em cidade contigua ao territério brasileiro, respeitados

os interesses da seguranca nacional, poder-se-a permitir a entrada nos municipios
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fronteiricos a seu respectivo pais, desde que apresente prova de identidade”. Desta

forma, ndo se coibe o transito, mas a permanéncia.

Neste caso, tal acdo deve ser justificada pela necessidade de
preenchimento deste tipo de posto de trabalho por esta mao-de-obra, desde que
nao seja atingida pelo item que dista que sera revogado o direito de estada desde
que justificada pela “inconveniéncia de sua presenca no territério brasileiro, a
critério do Ministério da Justica” (Art.26). Nao por acaso, o Brasil conta ainda com
o sistema distribuido entre o Ministério do Trabalho e o Ministério da Justica (e
ndo com um departamento especifico) a respeito das condigcdes legais de
permanéncia do estrangeiro, além da Politica Federal como mecanismo de
fiscalizacdo e punicdo. Desta forma, o sistema de vigilancia é corroborado pelo
auto grau de complexidade para o preenchimento das obrigacdes do estrangeiro,
de forma que, estando a imigracdo espontdnea fechada hd tempos e sendo os
estrangeiros legais em menor nimero do que os ilegais, a trajetéria desta politica

no Brasil se mostra ao mesmo tempo burocrética e restritiva.

Muito antes, no inicio do século XVIII, a Coroa portuguesa trouxe ao Brasil
ainda ndo independente paradigmas de controle racial que demonstravam que
tanto a ocupacdo espacial quanto a escolha das popula¢des imigrantes eram

determinantemente projetadas, conforme demonstra Giralda Seyferth:

A questdo racial estd implicita no Decreto Real que autorizou o estabelecimento

dos imigrantes suicos na regido serrana do Rio de Janeiro aludindo a civilizagdo e,
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principalmente, no artigo 18 do tratado acima referido, que trata da criagdo de uma milicia
de 150 suicos, capazes de empunhar armas, colaborando na manutengdo dos regimentos

portugueses de cor branca’s.

Tal mecanismo de selecdo nao foi particularidade daqueles tempos, e fora
repetido indmeras vezes, de uma ou de outra forma, durante o periodo
republicano brasileiro. Estas exigéncias criavam critérios que excluiam um grupo
significativo de potenciais imigrantes, dentre apatridas, portadores de doencas
(graves e contagiosas especialmente), perturbadores da ordem, mesticos, de baixa

capacidade técnica e de nacionalidade rejeitada pelas relacdes exteriores do pais.

Assim, desde que o sistema politico latino ficou sujeito a intervencdo de
forcas conservadoras internas e externas para garantir que nenhuma influéncia
libertaria ou comunitdria se sobrepusesse aos governos e forgas de oposicao latino-
americanas, as instituicdes e a legislacao desses lugares estiveram absolutamente

restritivas como no caso brasileiro e no caso argentino.

Com isso, procurando evitar fluxos que pudessem representar mudancas
de valor ou ameacas de subversao e, atendendo as aspiragdes internas através da

reserva de mercado para trabalhadores nacionais - restringindo a imigragdo aos

78 “A maior parte do Tratado refere-se as condigdes acordadas com o agenciador,
Sebastien-Nicolas Gachet para estabelecer imigrantes suicos na Fazenda Morro
Queimado, comprada pelo governo portugués para esta finalidade. Mas j& nesse
momento evidenciou-se um outro propésito associado a imigracdo: o recrutamento de
soldados na Europa, prética efetivada ap6s a independéncia com a criagdo de batalhdes
estrangeiros. A integra do tratado com Gachet encontra-se em anexo no trabalho de
Nicoulin (1981).” (sic) Giralda Seiferth, em COLONIZACAO, IMIGRACAO E A
QUESTAO RACIAL NO BRASIL - paper 01ST1011 - ANPOCS.
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trabalhadores qualificados - os governos se mantiveram conjuntamente orientados
na regido. Este movimento, poderiamos dizer, também foi efeito da era Populista
que, apesar de considerados comumente como periodos democraticos,
rigorosamente, representavam espectros doutrindrios nacionalistas e centristas
que, a respeito dos direitos individuais, recusavam-se a comungar as concepgoes

mais universais da era atual

A era de republicanismo no século XX teve as Politicas Imigratérias dos
paises latino-americanos combinadas com o0s respectivos processos de
centralizacdo de poder e corroboradas pelo alto grau corruptivo e elitista das suas
instituicdes. Em contrapartida, os grupos e processos de imigragdo - especialmente
vindos da Europa e do Japao - encontraram um panorama de recepgdo que ia de
encontro a liberdade que caracterizava suas agdes em busca de boas
oportunidades, particularmente longe de suas origens durante as Grandes

Guerras. (Sassen; Bean & Bell-Rose).

Motivados por boas condi¢des de trabalho e um ambiente politico melhor
do que o de origem, os imigrantes eram aceitos de acordo com a expectativa de sua
estada, baseada em critérios de escolha que inclufam algumas nacionalidades

somente, de acordo com os principios governistas de entao.

Ja ndo mais havia, no século XX, para a maioria absoluta dos paises
americanos do sul, a liberalidade de idas e vindas dos séculos anteriores. No
principio do século foi bastante comum o uso de cotas de nacionalidade como

condicdo para a definicdo da entrada de ndo-nacionais. Além das cotas de
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nacionalidade, critérios como a experiéncia em relagdo ao meio rural (prioridade
esta definida até os anos 50), além dos demais critérios ligados a politica de

controle racial e social.

No Brasil - bem como na Argentina, na Venezuela, na Colémbia ou no
Chile - o controle se dava a partir da chegada destes potenciais imigrantes, cuja
aceitacdo e encaminhamento aos galpdes de imigrantes dependia dos oficiais, das
cotas em vigor, assim como das comunidades instaladas. Neste caso, apesar da
possibilidade de aceitagdo ou ndo destes imigrantes, ainda a politica imigratéria
ndo era caracteristica das outras politicas publicas de praxe, e a imigracdo era

considerada espontinea.

Em conjunto com o controle da populagao através das forcas de trabalho
imigrante, enquanto a centralizacdo do governo vinha sendo assegurada, ndo era
raro que a governanga se desse de forma que a orientagdo as politicas imigratorias
fosse feita para dar suporte ao planejamento de desenvolvimento local. Ao mesmo
tempo, nao raro havia uma forte orientacdo racista para que se pudesse contribuir
com os pardmetros de branqueamento almejados pelo governo, como aconteceu no

século XIX ou durante o governo de Gettlio Vargas desde 1931.7°

A busca do embranquecimento da populagao; a classificacdo da populacao
entre os de origem européia, nativos ou de origem mestica; o surgimento de leis

nacionais de direito do trabalho; a diminuicdo da importancia da cultura nativa

™ A respeito da politica imigratoria brasileira até 1950, foi importante o trabalho de
monografia de: Azevedo, Francisco Aragao. “Temas e conceitos geograficos no contexto da
politica imigratdria da II GM até os anos 50.” Departamento de Geografia. Orientador:
Prof. Helion Povoa. UER], 2004.
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(como nas comunidades em que se fala o quichua nos Andes) - sdo todos estes,
elementos de um projeto comum de criar uma identidade nacional de cujos

beneficios poderiam usufruir as elites latino-americanas.

No Brasil ainda, durante o periodo democrético (1945-1964) entre a
ditadura de Gettlio Vargas e a ditadura militar, a politica imigratoria fora feita de
forma mais ou menos uniforme, de forma a atender tanto o que foi chamado de
imigragcdo espontanea, quanto a chamada imigracdo dirigida (coordenada pelo
governo e segundo suas condicdes). Neste periodo, segundo relatérios
pertencentes ao executivo (fonte priméria de nosso levantamento e consultas), as
imigracoes dirigidas eram cerca de 1/5 (com pouca variacao entre os governos) das
totais, levando-se em conta que tal procedimento contava com o envio de
delegados especiais ao exterior a fim de atrair a mao-de-obra de que se necessitava,

para as regides as quais se queria desenvolver.

Nesta altura, o antigo Conselho Nacional de Imigracdo havia sido
substituido pelo Instituto Nacional de Imigracao e Colonizagao, que trabalhava em
conjunto com as Nagdes Unidas e todas as outras diligéncias provenientes dos

acordos externos dos quais o Brasil era signatario.

Durante a ditadura, porém, as restricdes no que tangia aos imigrantes
diziam respeito particularmente as exigéncias que a lei de Seguranca Nacional
impunha, culminando na criacdo do Estatuto do Estrangeiro, de 1969, validado em
1970. E importante que se reitere que, até este periodo, a selecdo de imigrantes

judeus fora absolutamente rejeitada, fosse ela justificada pela nao caracterizagdo da
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comunidade enquanto claramente racial (e, portanto, ndo classificidvel segundo os
atributos comumente utilizados), ou fosse ainda, pela rejeicio do pré-guerra ao

pOs-guerra atribuida ao ativismo politico histérico da comunidade judaica.

Tempos depois, o inicio do processo de democratizacdo, em boa parte dos
paises feito através de vias ndo-revoluciondrias, foi posto em evidéncia pelo
crescimento de eleicdes livres e processos legislativos democraticos a partir do fim
da década de 1980 e inicio da de 1990. Mas, se as politicas imigratérias até a
redemocratizacdo, de modo geral, contemplaram o trabalhador que buscava
melhores oportunidades, ap6s a democratizacdo, mesmo que esta tenha trazido
um movimento econdmico liberal, esses paises ndo praticaram o mesmo

liberalismo em relacdo ao fluxo de trabalhadores entre fronteiras.

(5.3) Do nivel doméstico ao supranacional: a experiéncia da América do Sul na
América Latina.

Um dos maiores limites a insercio da América Latina na ordem
contemporanea é a conjugacao entre suas politicas interna e externa, com uma
congruéncia progressiva entre uma e outra. Tendo em mente a experiéncia latino-

americana de lidar com as relagdes internacionais e com a insergao dos seus paises

no mercado internacional, podemos perceber claramente quais os custos
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internacionais que devem acompanhar o crescente interesse na imigracao para fora

dos paises latino-americanos.

No final do século XX, as iniciativas da América Latina para promover a
integracdo da regido incluem o Pacto ABC de 1907 - o primeiro a restabelecer uma
unido entre Argentina, Brasil e Chile - até a gradual formagdo de um Mercado
Comum englobando Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai ou incluindo Peru,
Bolivia, Venezuela, Colombia e Equador (lembrando que o Chile se uniu aos dois
grupos em condicdes excepcionais.)

O crescimento desse processo nos anos 1990, com a instauracdo do
Mercado Comum do Sul e do fortalecimento da Comunidade Andina, ndo trouxe,
entretanto, uma histéria initerrupta de aproximagado entre esses paises, mas uma
trajetéria de avangos e retrocessos em suas diplomacias. Os lagos de
interdependéncia se fortaleceram e a rede econdmica de pactos, blocos e acordos
bilaterais delinearam um clima internacional de grande complexidade.

A criagdo de uma identidade politica latino-americana depende
diretamente de um eixo de negocia¢des formado por essas diplomacias, bem como
por suas respectivas politicas estrangeiras e por suas abordagens locais das
politicas de liberalizacdo e modernizacdo. A inser¢do da América Latina no
contexto da mundializacado estd favorecida, ndo apenas pela extensado internacional
de suas economias nacionais, mas também pelo recente movimento de agigantar o
potencial dessas economias e de reduzir o risco de vulnerabilidade, a partir da

formacao de blocos regionais. (Giddens, 1990)
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A regionalizagdo das fronteiras ocorreu simultaneamente em muitas das
economias, sejam elas mais ou menos desenvolvidas, o que delimita um processo
cujas origens remontam ao contexto bipolar da Guerra Fria. Naquele periodo de
rigidez ideoldgica e pouca flexibilidade de adaptacdo das agendas nacionais, a
América Latina esteve, nitidamente, posicionada sob a dicotomia das relagdes
entre Estados Unidos e Unido Soviética, o que limitava consideravelmente suas
possibilidades de escolhas. Em um momento posterior, marcado pela destruicao
do socialismo real, a América Latina reivindicou poder e seu crescimento se
estendeu. Os movimentos nacionais de redemocratizacao foram importantes para a
redefinicdo do embate de forcas da cena internacional, notadamente apds a
derrubada do Muro de Berlim.

O novo formato do poder supranacional, estabelecido em um novo e
cambidvel equilibrio de forcas, foi um dos temas mais recorrentes nas projegdes
sobre o contexto internacional que sucederam a Guerra Fria. Basicamente, as
analises giravam em torno de especulacdes acerca da consolidagdo da hegemonia
da politica norte-americana, ou acerca da emergéncia de diversos focos que
pudessem produzir um equilibrio de forcas que interagiam no cenario
internacional.

Nesta conjuntura, o aprofundamento da integracdo regional dos paises da
América Latina aparece como o possivel contraponto para as diretrizes
padronizadas, normalmente evidenciadas nas politicas internacionais. Plenamente
incorporados a ordem predominante dos paradigmas da democracia de direitos, os

paises latino-americanos, em sua grande maioria, garantiram grande participacao
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de suas economias (com grande potencial de aumento, ainda que marcados por
fortes niveis de dependéncia) e de seus governos (mais estaveis do que nunca) nas

esferas internacionais (Castles; Jacobson).

Esse processo de regionalizagao foi lento nos paises latino-americanos. Na
América Latina, tal fato pode ser evidenciado nos anos 60 entre os paises andinos e
nos anos 70 entre Brasil e Argentina. Especialmente no final da década de 1970,
esta idéia de integracao se fortaleceu, também em funcdo de fatores contextuais,
como as pressOes internacionais e nacionais pela democratizacdo (administragcao
Carter, nos EUA, por exemplo) ou, ainda, por disputas regionais e fronteiricas
entre os paises do Sul, como a disputa entre Argentina e Chile ou entre Brasil e

Uruguai pelo Acre.

A disputa t4cita pela hegemonia territorial levou aquelas nagdes ao
entendimento de que o melhor para ambos em termos de desenvolvimento
comercial e econdmico é a demarcacdo de estratégias convergentes na esfera da
politica externa. O ponto de referéncia para este novo capitulo das rela¢des entre os
paises da América Latina foi a adesdo ao Acordo Tripartite, que também incluia o
Paraguai, em 19 de outubro de 1979. A partir dai, se firmaram alguns projetos
coletivos que marcaram a real intencdo de integracdo, como a Industria

Hidroelétrica de Itaipu (Brasil-Paraguai).

A questdo da exploracdo hidrica da Bacia do Prata foi usada como a
principal razdo das disputas entre Brasil e Argentina, e foi definitivamente

superada com um acordo que beneficiaria os dois paises. Em seguida, diversas

- 208 -



chances de cooperacdo entre os paises do cone Sul apareceram, mesmo
comemorando as disputas de fronteira entre Paraguai e Uruguai. O objetivo de
uma total liberalizacdo do comércio regional latino-americano ainda havia sido,
mas, agora, assimilado com maior flexibilidade, de modo que permitisse a
existéncia de acordos sub-regionais (0 que permitiu, anos mais tarde, a criagdo do

Mercado Comum e da Comunidade Andina).

Em 1980, a assinatura do Tratado de Montevidéu instituiu a Associacao
Latino-Americana de Integracdo, ALADI, uma nova versao da entdo fracassada
Associagao Latino-Americana de Livre Comércio - ALALC. A ALADI é composta
por trés agéncias politicas: o Gabinete de Assuntos Estrangeiros; a Conferéncia de
Avaliacao e Convergéncia, o Comité de Representagdes e ainda conta com uma
agéncia de técnicos (O Secretariado Geral). O propésito da ALADI é o de promover
a integracdo e a rela¢do latina (muito embora ainda haja blocos regionais locais), e é
formado por Brasil, Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Equador, México,

Paraguai, Uruguai, Venezuela e, desde 1998, Cuba.

O Grupo do Rio também atuou no sentido de estimular a inter-cooperacao
e o didlogo entre os paises da América Latina, além de interesses em geral para
outros paises ou Comunidades, como a Unido Européia. O Grupo do Rio teve
inicio em 1986 (com o encontro do Rio de Janeiro), e é formado por Brasil,
Argentina, México, Colombia, Venezuela, Equador, Honduras (representando os
paises da América Central), Paraguai, Peru, Uruguai, Panamd, e Guiana

(representando Comunidade Caribenha - CARICON). Além do novo formato
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normativo de associacbes, o emergente contexto supranacional da entao recente
democratizacdo foi adicionado as expectativas de sucesso que este

empreendimento de regionalizagao poderia gerar.

No entanto, os anos que sucederam a implantacdo da ALADI nédo foram
marcados por uma persisténcia multilateral continua no fortalecimento dos lagos
de compromisso entre os paises latino-americanos. No caso da Argentina, a
principio, e, mais recentemente, no do Chile, por exemplo, o estabelecimento de
um sistema multilateral, que recolocou os Estados Unidos como protagonistas do
tratado internacional em detrimento dos vizinhos latino-americanos, pontua o

papel coadjuvante relegado a formacao e consolidacdo de blocos regionais.

O comérecio bilateral com o Brasil, por exemplo, foi prejudicado pela grave
crise econdmica que atingiu os dois paises na década de 1980. Por outro lado, o
boicote econdémico da Comunidade Econdmica Européia a Argentina, em funcdo
da Guerra das Malvinas, em 1982, trouxe a necessidade de reforcar as conexdes

latino-americanas a fim de resolver esses dilemas.

Neste caminho, 0 Mercado Comum do Sul delineou suas primeiras linhas
de acdo em marco de 1991, como uma importante e futura possibilidade de
barganha econdmica entre paises de proeminéncia regional em progressivo
reconhecimento. Embora a aproximagdo comercial entre Brasil e Argentina tenha
sido iniciada pelos seus governos militares respectivos - dada a proximidade

ideoldgica inclusive - a formacdo do Mercado Comum geraria outras perspectivas
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de relacionamento, que podem ser vistas hoje com a tentativa de contencdo dos
fluxos comerciais do Brasil para a Argentina pelo governo de Nestor Kirchner.
Baseado no modelo Europeu de comunidade, o Mercosul fez evoluir
paulatinamente sua agenda de negociacdes, firmando-se no espectro internacional
através da parceria copm a Unido Européia a através do adiamento das
negociacdes a respeito da ALCA e em relacdo ao NAFTA.

Para a América do Sul, contudo, a exclusao da parceria definitiva com o
Chile é uma das condi¢des de enfraquecimento que poderiam gerar expectativas
menores, corroboradas pela falta de firmeza nas condi¢des de sobrevivéncia as leis
do mercado livre e comum, fortemente desacreditadas pelos representantes

argentinos, por exemplo.

Na mesma diregdo (e anterior) da aproximacdo regional proporcionada
pelo Mercosul, estd a Comunidade de Nagdes Andinas, CAN (desde 1969, mas,
agora, levada mais a sério), composta por Colombia, Venezuela, Equador, Peru e
Bolivia, e que, recentemente, tende mais claramente a criacdo de uma Tarifa
Externa Comum (TEC). A consolidacao deste bloco no cenario internacional nao
significa, entretanto, que o Mercosul e o CAN passem a fazer uma competigdo
contra-produtiva, ao contrario: o que se vé é a consolidacdo do regionalismo Sul
Americano e o estreitamento das parcerias, como recentemente confirmado pelos
presidentes membros e como abonado pelo crescimento do fluxo de capitais entre

essas areas.
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Em contrapartida, a convergéncia dos projetos sulistas pode ser
observada, por exemplo, através do acordo de liberalizacado tarifdria progressiva,
firmado entre o Mercosul e a Bolivia (representante da Comunidade Andina de
Nacoes). Nessas condicdes, ha uma projecao forte para que o mercado sulista se
torne um tunico mercado, antecedente inclusive a ALCA, o que fortalece a
expectativa de liberalizacao as populagdes respectivas, que compdem o maior
ntimero de ilegais em transito na regido.

A reconfiguragdo de forcas politicas no cenario americano, ainda, pode ser
interrompida por regimes de instabilidade democrética tal como o governo de
Hugo Chavez na Venezuela, as disputas entre este e a Colombia, ou a tentativa de
golpe na Bolivia, todos deflagrados até o ano de 2005. Por outro lado, a
convergéncia de politicas externas da maioria destes paises altera a plataforma
anterior de apoio a ALCA e aos Estados Unidos antes do fortalecimento da
ALADI, que pode ser demonstrada pela aproximacdo entre o presidente Lula da
Silva, do Brasil, e Vicent Fox, do Mexico, reformulando a proposta americana de

convergéncia, em 2004.

(5.4) O fluxo de pessoas como fluxo de capital e politicas imigratérias na
América Latina.

Além das negociacdes que preenchem o campo de relagdes econdmicas, a
consolidacgdo gradual do Mercado Comum excita a consideragdo de outros objetos

de disputa e de possivel interesse muatuo, como a circulacao livre de cidadados sul-
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americanos - que comegou a partir da abertura de fronteiras dentro do Mercosul,
em 2003. O aprofundamento da reflexao sobre o fluxo de pessoas nos territérios
dos paises-membros levou a criagdo de projetos mais ambiciosos para o Mercosul,
que também acumula a possibilidade de intercambio livre de trabalhadores. Esta
decisao foi tomada dentro do escopo de mudangas de curto prazo, e a despeito das

politicas imigratdrias locais.

Para espelhar o transito de cidaddos latino-americanos entre suas
fronteiras, a tabela abaixo que, destoando de algumas estatisticas brasileiras a

respeito, faz parte de um aprofundado estudo promovido pela CEPAL, no Chile.

(ver tabela IMILA-CELADE)

No Paraguai, por exemplo, calcula-se em milhares de centenas os nameros
de trabalhadores rurais brasileiros, os brasiguaios, erradicados em suas terras - a
maioria, antes, em situacdo irregular - ainda que o Mercosul tenha modificado a
situacda de ilegalidade. Também estimam que 8% da populacdo paraguaia é

composta por brasileiros, o que representa uma parte considerdvel da populagao.

Apesar da emigracdo brasileira ser importante para os paises de
vizinhanga, o fluxo contrdrio que também acontece, ndo produz um impacto
consideravel na economia de Brasil, por conta de seu volume e da diferenca
significativa de populacdes - o que ndo quer dizer que possam ser ignorados

ambos os nameros, considerada sua importancia relativa. Apesar disso, o censo de
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2000 demonstrou que houve um aumento de 20,9% de imigrantes residentes em
relacdo ao censo de 1991, o que ja representa uma fonte de reconhecimento da

progressiva importancia desta populacao no Brasil.

A efetividade de um acordo migratério comum tende a significar injecdo
considerdvel de capital nas economias de Mercosul, de forma que estes imigrantes
podem exercer suas atividades legalmente, podendo ser, inclusive, titulares de
contas bancarias ou pagante de impostos. Em contrapartida, esta nao é a realidade
dos que ndo estdo sob a protecdo cidadd das fronteiras do Mercosul,

particularmente em relacdo aos outros cidadaos sul-americanos.

Diante deste cendrio, a Pastoral no Imigrante no Brasil se tornou uma
fonte extra-oficial dos dados que tangem as populagdes migrantes no Brasil e na
América do Sul. A sede de Sao Paulo desta instituicdo calcula um namero entre 40

e 60 mil imigrantes ilegais bolivianos no centro de confec¢ées de roupas no Brasil.

O ntmero de argentinos também vem crescendo, especialmente depois da
grave crise econdmica de 2001. Apesar de ndo haver dados exatos sobre o ntimero
de imigrantes, pode-se dizer que o fluxo de pessoas entre paises com alarmante
desigualdade social é expressivo. O reconhecimento da troca, formal ou informal,
de populacdes e a delineacdo de politicas comuns para tratar dessa questao
fortificardo os lagos entre os paises do Mercosul e os demais paises da América

Latina.

O que se espera é que, uma vez legalizada a situacdo desses individuos, os

direitos humanos e as oportunidades de trabalho se estendam, de modo que se
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controle as entradas de imigrantes ilegais na ordem democraticamente instituida.
Nessa comunidade estendida, o carater da nacdo ndo mais seria o tinico caminho
para negociar a manutencdo de direitos (com excecdo dos direitos politicos),

eliminando, assim, o confronto entre as alteridades locais.

Particularmente no Brasil, a regido de fronteira - de grande extensdo
territorial, em muitos trechos, inabitada e tomada pela floresta amazonica - é
suscetivel, em fungdo das dificuldades de controle. Naquela area, as disputas sao
complexas, englobando as policias federais dos paises envolvidos, além de
acumular um intenso fluxo de populacdo de fronteira entre cidades préximas a
paises vizinhos. Nesse caso, a auséncia de centralismo na administragdo dos
poderes locais, para a conveniéncia dos traficantes de drogas ilicitas e contrabando,
adicionado a incapacidade das politicas migratérias nos respectivos paises de fazer
uma prestacdo de contas satisfatéria sobre esse fluxo de populacdo, acaba

corroborando com a nogao da inoperancia do Estado.

Em 2002, o namero de latinos ilegais na regido amazonica do Brasil era
80% maior do que aquele registrado 10 anos atras. O conhecimento mais apurado
dos fluxos migratoérios, certamente, poderia converté-los em retorno financeiro e
tributério, além de fazer prevenir incursdes em situacgdes ilegais, relativo, ndo a

cada pais separadamente, mais a comunidade como um todo.
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(Grafico de crescimento percentual da mao-de-obra qualificada alocada na
América Latina).
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A consideragao final sobre esses fluxos é que nao ha possibilidade de se
cogitar a intensificacdo das relacdes comerciais e, conseqiientemente, a troca de
servigos, sem considerar as pessoas envolvidas no oferecimento de todo esse tipo
de servico. Segundo o acordo GATT, é possivel dizer que os acordos internacionais
que consideram o livre comércio de servigos também podem ser entendidos como
acordos sobre o livre oferecimento de servigos para as pessoas. E por isso que a

maioria das decisdes coletivas e regionais afetam a economia e o fluxo de pessoas

da regiao.

Se as politicas externas ainda sdo tragadas como parte dos motivos dessa
discussdo na América Latina, bem como na maioria das democracias do ocidente,
ainda ha a necessidade de se trazer algumas das razdes locais que melhor
poderiam ilustrar as necessidades e os contrastes das politicas nacionais sobre os
imigrantes, sobretudo os imigrantes latinos. Uma vez fique claro que ha um fluxo
consideravel, motivado por circunstancias politicas e econdmicas, serd mais facil
assinalar que as politicas domésticas ainda estdo desconectas ou, no minimo,

crescendo de maneira mais lenta do que as conquistas internacionais.

Como parte importante das observagdes tangiveis ao fluxo de pessoas na
América Latina, alguns paises tém experimentado mudangas em suas politicas
imigratérias que sinalizam a modernizagao exigida pela acentuacao das relagdes

exteriores de seus paises. Ainda que de maneira parcial, as politicas imigratorias
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desses paises tém sido modificadas desde que os processos de democratizacao se

impuseram e que relagdes formais de supranacionalidade foram firmadas.

Um dos casos latinos de extensa liberalidade legal é o caso da legislacao
panamenha. Datada de 1972 e reformada trés vezes até 1994, a legislacdo do
Panamé contempla grande parte das aspiracdes que reconhecem o fluxo inter-
bordas como conseqiiente da evolugdo da proximidade, principalmente entre
paises na América Latina. Naquele pais, a possibilidade de naturalizacdo é dada a
todos que tiverem cinco anos de residéncia, desde que provado o dominio da
lingua espanhola e da cultura e histéria panamenhas, além da avaliacdo das

condigdes para imigrantes panamenhos no pais de origem do requisitante.

Desta forma, ndo ha impedimento para a naturalizacdo, o que é
comumente mais restrito do que a permanéncia, desde que considerado o
comportamento do pais do requisitante para com os cidadaos panamenhos. Além
disso, a Constinuicdo contempla a igualdade entre estrangeiros e nacionais e a
punicdo a qualquer tipo de discrinacdo em relacdo a esta populacdo. A liberdade
legal estd também expressa na liberdade de circulacdo dentre fronteiras para

imigrantes e nacionais.

Por outro lado, no momento em que iniciaram seus processos de exercicio
democratico - ainda que ndo tivessem modificado suas politicas imigratérias -
Argentina, Brasil e Chile, por exemplo, tentaram dificultar o chamado “brain drain”
(a emigracdo de trabalho qualificado) e, ainda, a partir da revisdo em suas politicas

imigratérias, iniciaram uma politica de anistia, ainda usando alguns dos
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parametros anteriores, como a qualificacdo do trabalho e a protecao de mercados
nacionais. Tal iniciativa foi um raro elemento combinado de atualizacdo das

diretrizes das politicas imigratorias respectivas.

Na Venezuela, a legislacao de 1937, diferentemente da brasileira, ndo
contava com restricdes por nacionalidade, obrigando os estrangeiros a fazerem
somente um depodsito de garantia (naquela altura, de 500 bolivares), que seria
devolvido no caso de seu retorno. De outro modo, os estrangeiros poderiam
solicitar a permanéncia, que seria avaliada pelos departamentos consulares, sem
que houvesse restri¢cdes legais anteriores. Neste caso, a recusa e expulsdo estavam
previstas para fins de delito ou desde que provada a falta de condigdes de
subsisténcia. Em 2001, com a reforma legislativa, a Venezuela incorpora tratados
internacionais como o de asilo politico, criando uma Comissdo prépria para
refugiados, além de criar politicas de controle do mercado de trabalho com vistas a

protecao do trabalhador nacional.

No Paraguai, a legislacdo de 1996 previu a entrada dirigida de
trabalhadores qualificados como “capitalizados”, destinados a formagdo de
pequenos e médios negocios, além daqueles que preenchem postos de trabalho que
“nao ponham em risco o trabalhador nacional”. Neste caso, a legislacao atende as
circunstancias que fazem tratar o fluxo de pessoas como fluxo de capital e de
servicos, focando na volta do trabalhador paraguaio qualificado inclusive como

recurso de desenvolvimento local. Em contrapartida, a situacao de ilegalidade de
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outros latino-americanos, principalmente nas comunidades rurais, demonstra

ainda os limites da viabilidade pratica da lei.

Neste contexto, podemos dizer que a liberalizagdo e a modernizagdo nao
se fizeram sentir plenamente nas politicas de acolhimento de imigrantes, que, por
sua vez, se burocratizaram e, claramente, contribuiram para a permanéncia ilegal
de imigrantes, ao invés do reconhecimento do ntimero real de imigrantes e de seus
direitos. (Baeninger). Por outro lado, é notavel a tendéncia, motivada pela
acentuacao das relagdes exteriores destes paises, a extensdo dos direitos civis aos
imigrantes tal como sdo aplicados aos nacionais, criando condi¢des reais para o
cumprimentos de tratados como os de combate ao trafico humano, ao trafico de

drogas ou a exploracao sexual infantil.

O governo argentino talvez seja o primeiro a dar garantias aos imigrantes
legais e ilegais,de acordo com os ganhos provenientes de acordos internacionais no
processo de regionalizacdo. No final de 2003, foi decretada uma nova lei de
imigracao, feita originalmente pela politica esquerdista, que foi feita considerando
o grupo de ilegais - Bolivianos, Paraguaios, Chilenos, Uruguaios e Brasileiros -
que ainda ndo sdo contados pelas autoridades (mesmo depois dos acordos do

Mercosul, a maior parte dos cidadaos nao tinha documentos ).
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RESIDENTES ILEGALES EN LA ARGENTINA
Cantidad de inmigrantes legales s llegales de paisas limitrofes, segin cifras
estimativas de la Direccian Macicnal de Migraciones.
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Isto foi feito para propor meios de diminuir esses nameros ilegais, na

tentativa de assegurar seus trabalhos e direitos humanos. A nova lei nao se

preocupa somente com a legalizagdo mas também em assegurar o direito do

trabalho até mesmo para essas comunidades ilegais. Nas suas palavras:

"Lo que queremos es volver a instalar a la Argentina como un pais que da

la bienvenida a los inmigrantes y cambiar la idea de que esta direccién sélo

persigue a los extranjeros", Ricardo Eusebio Rodriguez - el director de Migraciones
en Argentina (LA NACION, 4 Feb, 2004).
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Estas palavras estao em absoluta conformidade com a recriagdo da
Argentina como uma nacao receptora de imigrantes. Isto também é evidenciado,

como podemos ver, em parte da lei:

(...) “Articulo 17: El Estado proveera lo conducente a la adopcion e
implementacion de medidas tendientes a regularizar la situacién migratoria de los

extranjeros’ (...).

A dltima lei para imigracao foi decretada durante o regime de ditadura
militar argentino, em 1981, exatamente no mesmo ano foi decretada a dltima lei
brasileira de imigracdo (apesar da constituicdo ser de 1988, para o periodo de
democratizacdo no Brasil). A nova norma Argentina para imigrantes é simplificada
e foi redigida tendo em vista trés principios:

Garantir o mesmo tratamento para estrangeiros; proibindo o trafico ilegal
de pessoas; e proibindo a contratacdo de imigrantes ilegais. Como é considerada a
possibilidade do imigrante ser ilegal, o governo esta tentando evitar o trabalho

ilegal, entdo, com condi¢des subumanas.

Isto é, em parte, resultado dos planos do mercosul de regularizacao das
normas de trabalho comum, mas também ¢é, uma decisdo unilateral. Apesar de
parecer unilateral, ha outras especulagdes sobre a coisa depois dos compromissos

firmados na Tercera Conferencia Sudamericana de Migraciones, com a presenca de
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absoluta maioria de Estados Sul-Americanos, fazendo um documento cujo simbolo
é a co-responsabilidade dos paises de origem e destino do imigrante e, segundo,
para manter o que eles chamam como imigracdo segura. Desde entdo, ha uma
pressdo formal em atender esses pardmetros principalmente a nivel doméstico,
como os paises que presentes na conferencia devem apresentar novas propostas no
permanente comité de conferencia (Patarra).

Apesar do Paraguai ter elaborado uma nova lei desde 1996, o governo
ainda tem problemas com imigrantes brasileiros em areas rurais e na tentativa de
obedecer aos direitos internacionais do trabalho, especialmente devido ao sub
desenvolvimento de sua economia e institui¢des politicas. A lei de 1996 ndo é uma
conquista liberal para a comunidade do sul, como ela ainda qualifica os chamados
‘imigrantes de capital” como os que podem fazer qualquer tipo de investimento no
pais e os tnicos a serem realmente bem vindos. Mas a reforma Argentina também
pode ajudar o povo paraguaio que estdo voltando para o pais por serem ilegais na
Argentina. Agora, n6és podemos considerar, que o nimero de desplazados nao estéa
crescendo gracas a aplicacdo de novos parametros nos vizinhos mais requeridos.

Desta forma, o Brasil ainda necessita uma reforma na politica imigratoria,
datada dos anos 80. Principalmente sobre esses cidaddos do Mercosul, as
institui¢des brasileiras ndo sdo bem preparadas para encarar a realidade dos fluxos
motivados pelo processo de integracdo. Por outro lado, existe um grande grupo
desses imigrantes que ainda nao tém garantias pelos acordos internacionais, apesar

dos acordos terem sido iniciados, como entre Brasil e Venezuela na producao de
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petrdleo, Brasil e Equador em energia, e Brasil e Bolivia no gas natural e
commodities através das suas fronteiras.

Como resultado, os ntimeros oficiais de processos deferidos para status de
legalizacdo de estrangeiros, ainda expressa uma longa distancia das reais
necessidades nas legaliza¢des no Brasil, como as maiores comunidades ilegais sao
Angolanas, coreanas, Chinesas, Bolivianas, Colombianas e Peruanas.

De acordo com o Ministério do Trabalho no Brasil a distribuicao relativa
de documentos legais ainda estd na marca de 32,5% para europeus (italianos,
alemdes, ingleses, franceses, portugueses e espanhoéis), 21,02% para norte
americanos, e somente 4,01% para comunidades latinas, 2,29% para japonesa, e
38% para outras (Baeninger). A organizagao institucional no Brasil ndo funciona
como as usuais. Ha um escritério para assuntos de imigracdo conectado a policia
federal, ligada ao Ministério da Justica. No outro lado, planejando as diretivas de
trabalho incluindo para imigrantes, estd o Ministério do Trabalho. Logo, hd uma
divisdio em dois departamentos, o que gera uma fragilidade numa politica
realmente nacional para imigrantes.

O cendrio desta realidade é alguma vezes evidenciado pela pressdo, sobre
o tratamento despendido para os ilegais no Brasil que rejeita as consideragdes
acordadas a nivel internacional. Os casos mais recentes incluem um duplo
problema: Ilegais coreanos estdo algumas vezes usando colombianos, peruanos e,
principalmente, bolivianos como escravos nas pequenas industrias téxteis em Sao

Paulo. O trabalho de dentincia desses casos estd sendo realizado pelo movimento
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catélico chamado Pastoral do Imigrante que tem um efetivo trabalho recebendo
migrantes do nordeste do Brasil bem como imigrantes latinos.

Estas organizacOes catolicas na América Latina tém um status especial, ja
que sao historicamente conectadas a trabalhos sociais, correspondendo a uma
parcela da Igreja Catélica Romana até os anos 70. E esta nado é s6 a realidade de Sao
Paulo. Apesar de que o trabalho escravo vem sendo fortemente combatido pelo
governo, especialmente no Norte do Brasil, existem condi¢des humanas muito
ruins que também estdo ligadas a estes ilegais, como as condic¢Ges sociais dos
Angolanos no Rio de Janeiro, normalmente em favelas (Povoa).

Rosana Baeninger tem uma visdo resumida sobre o fendmeno de

imigracado particular na América Latina que deve ser considerada:

‘En el caso de la migracion latinoamericana es mdas evidente que la
importancia del fendmeno reside en las nuevas situaciones que presentan los
procesos migratorios intrarregionales, ya que la enorme diversidad y potencialidad
de los espacios de migracién contribuye a una menor concentracion de los

volimenes de migrantes.” (Baeninger ; p.18)

Entdo, mesmo considerando os nameros de imigrantes latinos em outros
paises latinos com menos significincia, é fato de que este movimento é
corroborado em funcdo da integracdo e das aliancas comerciais recentemente

incorporadas. Ainda existe grande espaco para o transito desses imigrantes, ja que
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eles estdo distribuidos entre dreas acessiveis, divididas entre a lingua espanhola e

portuguesa - a sua principal motivacao de proximidade cultural.
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Anexos do Capitulo 5

(Nem todos os documentos arregimentados para este trabalho estdo aqui expostos. Foi
necessario que se fizesse uma triagem dos mais relevantes, ainda que os documentos nao
estejam citados, durante o texto de forma especifica, j& que ndo € objetivo da tese discorrer
a respeito destes documentos).
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1) Sintese de atividades e realizacoes / Parte de documento oficial - Relatdrios do Executivo

- governo Eurico Gaspar Dutra, 1949.

Intensificaram-se em 1949 os trabalhos relativos 2 selecio, Imigracdo,
transporte, recebimento, orientagio, colocacic e assimilagio de mmm
imigrantes. Com o recebimento désses imigrantes, beneficiaram-se naturalizagio
principalmente os Estados de S3o Paulo, Parani, Santa Catarina, ::f: mﬂ.g‘::?!
Eahia, Rio Grande do Sul, Goias e Mato Grosso. Prosseguiu o SiNTESE  DAS
Govérno federal na organizacio do cadastro de m3o-de-obra espe- ATIVIDADES E

cializada, no sentido de obter maior aproveitamento de técnicos, REALIZAGSES
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2) Sintese de atividades e realizagdes / Parte de documento oficial - Relatérios do

Executivo - governo Juscelino Kubitschek, 1956.

Das pro-
vidéncias adotadas nos 1ltimos anos, puderam-se colhér alguns
resultados, como demonstra a ascensdo do mimero de imigrantes,
que atingiu mais de 300 000 no altimo quadriénio,

A franca maioria dos imigrantes para aqui se dirigiu espon-
taneamente. Os registros estatisticos de 1954 indicam que a
imigragdo dirigida corresmonden apenas uma quinta parte dos
estrangeiros entrados no Pais, durante o ano. Para algumas na-
cionalidades, no entanto, o volume das correntes dirigidas toma
vulto, por férga de convénios estabelecidos com diversos governos.
No ano referido, deveu-se a imigragao dirigida 8196 dos italianos
imigrados, 409s dos japonéses, e 45% dos holandeses.

O mecanismo vigente de estimulo & imigragdo nos paises de
origem, mediante selegdo por delegados brasileiros especialmente
designados, tem-se revelado inoperante. Houve, assim, necessi-
dade de extinguir Comissdes de Selegio mandadas para o Exterior.

Com base nas reais necessidades do mercado de trabalho
nacional, pretende o Instituto Nacional de Imigracio e Coloniza-
¢io incentivar a imigragdo dirigida, mediante eficaz selegio no
estrangeiro ¢ adequada assisténcia no Pais. Serdo adotadas pro-
vidéncias para acelerar o recebimento, sob o patrocinio das Nacdes
Unidas, de 15 000 imigrantes, que &ste ano deverdo ingressar no
Brasil.

A revisio, ou complementacdo, de convénios devera asseguras
melhor contrdle das imigrages holandesa e japonésa, que vém
sendo irregularmente realizadas. Ainda como medidas assecura-
torias dos objetivos delineados, programou o LN.I.C. para éste
exercicio, entre outras iniciativas: a melhoria das instalagdes das
hospedarias existentes, particularmente a da Ilha das Flores, que
sera transferida para a zona continental préxima ao centro comer-
cial do Rio de Janeiro: a adaptacio de determinadas hospedarias
situadas no norte do Pais — possivelmente as de Fortaleza, Belém
e Manaus — para alojar simultineamente migrantes nacionais e
imigrantes; finalmente, a instalagio de novos postos de hospeda-
gem para imigrantes gue se destinem ao sul do Pais, especialmente
nos Estados do Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul.
Minas Gerais ¢ Goias.
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3) Sintese de atividades e realizagoes / Parte de documento oficial — Relatorios do Executivo

(Justica, politica interna) — governo Médice, 1974).

Em seguida, para plena execugdo do Estatuto do
Estrangeiro (Decreto-lei n* 941, de 13 de outubro de
1969), expediu-se o Decreto n* 66.689, de 11 de junho

de 1970, que o regulamentou.

4) Sintese de atividades e realizagoes / Parte de documento oficial — Relatérios do Executivo

(Ministério da Justica) — governo José Sarney, 1986.

MINISTERIO DA JUSTICA

A c::msciéncia de que & necessario corresponder as grandes
expectativas da sociedade durante a fase de transi¢do inaugura-
d:a r?e!a Nova Republica levou o governo federal, através do Mi-
fusl?r:o. da Justica, a concentrar esfor¢os no aperfeicoamento
msmuc.:onal ¢ em agdes capazes de concretizar as aspiragdes de-
mocraticas do povo brasileiro,

od Slob!'essaem-se, entre essas agdes_. aquelas destinadas a rever

a legislagdo de carater autoritario. Muito se avangou neste
camgo. destacando-se o trabalho das comissdes, instituidas no
dmbito do Ministério, que se dedicaram a rever as legislacdes
rf:ferentes 4 seguranca nacional, greves, liberdade de expressio
Situacdo dos estrangeiros, combate ao trafico de drogas res:
guardo da privacidade do cidadao, meio ambiente, entre m;tras.

sérioCDPSt?:lt'a‘sc’ No entanto, que esse esforco, ainda que neces-

¢ Inadiavel, ndo poderé alcangar por si so todos os objeti-
vos colimados, devendo for¢osamente culminar com a instala-
¢do da Assembléia Nacional Constituinte. A ela cabera éomple—
(liag l;:na?smcesso e edificar novo arcabougo institucional e Jjuridico
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Imigragso No periodo de 1851-1950, os imigrados do exterior para i

ex®T0d  Brasil ascenderam a cérca de 4.800.000, dos quais 1.540.00(
italianos, 1.480.000 portuguéses, 600.000 espanhéis, 230.0(¢
alemées e 190.000 japonéses. Perto de trés quartas partes déste:
imigrados — 3.400.000 — ficaram no Brasil, enquanto os de.
mais, ou regressaram aos paises de origem. ou se transferiram par:
outros paises de imigra¢do.

A imigragdo, aumentando progressivamente no curso da se-
gunda, metade do século XIX. atingiu sua maior intensidade mro
altimo decénio désse século: manteve ritmo elevado, embora in-

- ferior a0 periodo maximo, nos trés primeiros decénios do século
XX, mas regrediu no quarto e, ainda ma;s, no quinto decénio.

Depois de 1950. a afluéncia de imigrantes latinos assinata
aumentos. Assim, no triénio 1951-53, chegaram ao Brasil 227.000
imigrantes, dos quais 100.000 portuguéses, 41.000 espanhéis e
40.000. italianos.

Encontrou o Instituto, no setor da imigragdo, atmosfera de
desentendimento entre os 6rgdos entdc -~istentes. Os registros
das atividades ligadas 2 imigracio, de parte dos extintos Depa-
tamento Nacional de Imigracio e Conselho de Imigragio ¢ Colo-
nizacdo, eram bastante precarios, privando, assim, o Instituto, de
fontes de informagio.

Para o ccrrente exercicio, afora as medidas tendentes 3 de-
terminacdo da politica migratéria, prevé-se a entrada de 18.800
imigrantes do exterior (dos quais 3.000 especializados), que
devem ser encaminhados pelo Comité Intergovernamental para
Migracées, do qual o Brasil & uma das 16 na¢des fundadoras.

MigragSes Apesar da falta de estatistica das migragSes internas, o rumo

iotermas & o volume das respectivas correntes podem ser deduzidos dos
elementos fornecidos pelo censo demografico, no qual os habt
tantes sdo classificados, segundo a Unidade da Federagio de
nascimento, em cada Unidade de presenga.

As maiores correntes migratorias intérnas dirigem-se para o
Estado de Sao Paulo, o Distrito Federal e o Parana. Os Estados
do Rio de Janeiro, de Goiis e outros recebem, também, coamsi-
deréveis contingentes de imigrantes de outras Urnidades. A com- |
paragdo dos resultados dos dois dltimos censos revela a intensi-
ficagdo dos mevimentos de migragdo interior entre 1940 ¢ 195p.

5) Panorama da Imigracio /Parte de documento oficial — Relatorios do Executivo- governo

Café Filho, 1955.

-231-



DEPARTAMENTO NACIONAL DE IMIGRAGAO

D.N.L

O Departamento Nacional de Imigracdo, pelo Decreto-lei n 1.023-A, de 31 de
dezembro de 1938, com essa denominagio, sucedeu ao Departamento Nacio-
nal de Povoamento, criado com o Ministério e organizado pelo Decreto n.° 19.670,
de 4 de fevereiro de 1931. Seguiram-se, desde entio, alteragdes na sua composicao, tais
como a transferéncia de parte da sua 3.* Sec¢do para a Diretoria do Patrimonio, pelo
Decreto n.* 20.549, de 21 de outubro do mesmo ano, a incorporagio da Fazenda Nacio-
nal de Santa Cruz para a sua jurisdi¢do. pelo Decreto n.” 21.115, de 2 de margo de
1932, bem como a remogdo de varios funciondrios da referida Diretoria do Patrimonio,
pelo Decreto n.° 21.697, de 3 de agosto désse mesmo ano, para O seu quadro, donde
eram entretanto, pouco depois, suprimidos varios cargos pelo Decreto n.” 21.940, Je
12 de outubro. i -

E, assim, 6rgio dos mais antlgos e tradicionais da administracao, que, entretanto,
vem atualmente funcionando com dificuldades de varias origens, podendo ésse fato, no
consenso leigo geral, parecer indicar ineficacia de sua agio.

Isso contudo ndo € certo. O que ocorre de real a respeito é que permanece em ma-
téria de imigracio uma lamentivel desorientagdo no ajustamento que deveria existir
entre os orgdos executivos, especialmente do Orgio deliberativo e consultivo que € o
Conselho de Imlgraqao e Coloniza¢do, ciipola aparente do organismo administrativo imi-
gratério. '

As falhas, pms que se possam apontar désse relevante organismo nio residem na
legislagao imigratéria. '

Para a execugao de um programa pratico de 1rn1gra(;ao nio seria necessdria a re-
estruturagio profunda de todos os orgaos de imigragdo e coloniza¢do, reunindo-se, num
s6 orgiao .de estrutura complexa, todos os departamentos executivos de imigragdo, tal
como objetiva o projeto 181-C, em discussdo na Cimara dos Deputados. Bastaria que
o art. 162, paragrafo tnico, da Constituicao fosse executado, realizando-se a coorde-
na¢do das atividades dos oOrgdos imigratdrios; pois, segundo aquéle preceito, “caberd
2 um orgdo federal orientar &sses servicos (selegio, entrada, distribuicdo e fixacio de
imigrantes) e coordena-los com os de naturalizagdo e de calomzacao dwendo nesta
aproveitar nacionais.'

O projeto aludido, tal como esti-redigido, ndo satisfaz, porque:

1. Nao realiza a umdade administrativa, nem coordena as atwldades dos vi-
rios orgaos da administragio;

.
-

2° A extingdo do Conselho de Imigragio e Coloniza¢ao prejudica a forma
ativa de cooperagao entre os 6rgios e, nio havendo a integragdo dos de-
mais departamentos no Departamento Nacional de Imigragio e Coloniza-
c?o, ;:uia instituicio prescreve, nido serd cumprido o dispositivo constitu-
cional;

3.° Se reformado sdbmente o Departamento Nacional de Imigragio, que é ab-
sorvido integralmente, e ampliada a estrutura daquele 6rgio, com a gran-
deza proposta, sem que concomitantemente sejam aparelhados os demais .
servigos, como o de Salide dos Portes, o de Passaportes, de Terras e Co-
lonizagdo e outros, nio se alcangard a solugdo completa, pois niao poderio

- 232 -



¢ésses acompanhar o ritmo de trabalho do érgao criado, devido & sua atual
infra-estruturagio;

4" Nio haveri autonomia administrativa e inanceira, indispensdvel a0 fun-
cionamento do érgio de imigragdo, desde que o projeto nao cuida da cria-
¢io de fundos que permitam mobilidade nd-aplicagdo dos recursos orca-
mentdarios; ' :

5% Havera duplicidade de atribuicdes e fungdes executivas, ji pertencentes
a reparticdes que no novo 6rgdo ndo se integrario, como por exemplo 2
Divisio de Terras e Colonizagio. : '

Mas, se a reestruturagio proposta nao satisfaz, e a modificacdo da legislagdo nao
se impde para a solugio pritica do problema imigratério, o que desde logo ressalta € a
afirmagio de que a ‘maquina imigratoria nio funciona, pelo defeito do material huma-
no que a integra, especialmente pelas falhas existentes na estrutura do orgio diretor.

As consequéncias econdmicas e sociais da orientagio que se imprima 2 politica
imigratéria tem seu reflexo na pratica da entrada e distribuicio, que' compete ao Depar-
tamento Nacional de Imigragdo, das correntes imigratérias, por cujo desajustamento ou
0 acérto responde. . L. ]

O recebimento, o alojamento, o transporte, a colocagdo e recolocagdo de imigran-
tes sdo atos que se processam através dos orgios executivos, dos quais o tnico federal
¢ o Departamento Nacional de Imigracdo. Ao Ministério da Agricultura, através da Di-
visdo de Terras e Colonizagdo, cabe semente a colocagao de agricultores nos nicleos
coloniais da Unido, reduzida alids, presentemente, em relagio a imigrantes, dada a de-
ficiéncia de habitagao. : )

Cessada a guerra mundial hd cérca de trés anos, o fluxo imigratério permanece em
nivel irrisério, perdendo-se uma época sem diivida favordvel ao melhor aproveitamen-
to de brago excecdente do velho mundo. - '

) Semente em principios déste ano, é que estd sendo recebido, em imigragdo dirigi-
da, um resto do Acdrdo de Londres assinado em 1946, visto que, em 1947, entraram no
pais apenas cérca de 3.500 imigrantes deslocados.

A falta de acordos internacionais, ou da execugdo dos consertados por caréncia de
aparelhamento interno, sio males que poderdo estender-se ainda por um ou dois anos,
devido & dispersao do problema. ' o

Elaborar acordos com paises estrangeiros, quando a respectiva execugdo nio este
ja assegurada, por depender das condigdes internas de recebimento, alojamento, “trans-
porte, distribuigio e colocagdo, ¢ fungio indcua, quicd prejudicial ‘4 boa fama dos seus.
signatarios.

Dar publicidade a levantamentos periodicos de mao-de-obra e questiondrios sobre
necessidades nas indiistrias e no comércio, sem que tais consultas tenham possibilidade
de atendimento, causa descrenga entre os interessados. S

Nada se podera fazer, portanto, se ndo houver simultaneidade e coordenagdo perfei-
ta entre os rgios deliberativos e executivos do Govérno, para se congregarem ¢m tor-
no dos elevados objetivos da “administragdo, afinando os pensamentos em beneficio do
pais. . : _ . : _

A necessidade de equilibrar o or¢amento tem impedido o Govérno,de solicitar do

- Congresso Legislativo verbas capazes de imprimir impulso ao desenvolvimento de pro-
bleina e o perfeito aparelhamento dos orgaos administrativos. i
‘" Para que se possa realizar coisa util, dentro dos pequenos recursos financejros, ¢
indispensdvel que haja-harmonia, espirito de cooperagdo e, sobretudo, de transigéncia
nos pontos de vista pessoais. Semente a serenidade poderd presidir a essa congrega- -
¢do de esforgos para cooperar com o Govérno na solugio melhor da questdo. '_

Nio sendo realizada essa politica, o problema permaneceri na situagdo atual, de

dispersdo de esforgos, & falta de conexdo das medidas oriundas quer do Govérno, quer

" do Congresso.
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Dos problemas mais importantes que realizou, em 1947, o Departamento, desta-
cam-se:

a) Assisténcia aos trabalhadores nacionais, compreendendo, nio s0O a sua
imigra¢do interna, para colocagao em virios Estados, como a dos retor-
nados da Amazonia, através de sua réde de hospedarias do Territorio do
Acre até Natal, no Rio Grande do Norte;

b) Prosseguimento das- obras de reaparelnamento da Hospedaria de Imi-
grantes da llha das Flores;

|l - PR

¢) Recebimento, alojamento, transporte e colocagdo cda corrente de imigragdo
dirigida, compreendendo cérca de 3.500 deslocados de guerra;

d) Fiscalizagdo de entrada de estrangeiros e de embarcagdes que 0s trans-
portam para todo o territério nacional; -

e) Estatisticas dos movimentos migratérios e imigratdrios.

Com relacio & migragio interna realiza-se o trabalho, através de dois setores, com-
preendendo o forrecimento de passagens aos desajustados que procuram colocagdo em
outros Estados, e a assisténcia aos retornados da Amazonia. ‘

Quanto ao retdorno dos trabalhadores que demandaram 2 Amazdnia, a Comissdo
criada pelo Decreto-lei n.° 9.882, de 16 de setembro de 1946, denominada “Comissao
Especial de Assisténcia aos Trabalhadores da Amazénia” (CEATAY, lhes prestou ines-
timaveis servigos, assinalados pela contribuicio financeira que nZo permitiu que o ritmo
de assisténcia e manutencdo das cinco hospedarias do.norte e nordeste sofresse solugio
de continuidade. :

Os servicos da CEATA vém sendo realizados em perfeito entrosamento com os do
D.N.I., quanto aos encargos da chamada “Batalha da Borracha™.

Efetuou a Comissio, durante o ano, 3! reunides. Concedeu ao -Govérno do Territo-

rio do Acre dois adiantamentos destinados @ assisténcia dos trabalhadores da borracha,
de Cr$ 50.000,00, cada um, em 30 de junho e 11 de .outubro, respectivamente, ¢ ao De-
partamento Nacional de Imigracao, para a manutencio de suas hospedarias e servigos
anexos de assisténcia aos trabalhadores da borrcaha, os de Cr$ 180.000,00, CS ......
220.000,00, Cr$ 120.000,00, CrS 320.000,00 e CrS 240.000,00, respectivamente, em 8
de fevereiro, 8 de marco, 16 de abril, 18 de agosto e 15 de outubro.
- Além dessas. importancias, que montaram a Cr$ 1.080.000,00, a Comissio conce-
deu outros adiantamentos, para atender a servicos ligados as suas atividades, tais como
Cr$ 30.000,00, ao Diretor da Hospedaria de Imigrantes da Ilha das Flores, destinados
a atender ds despesas com a manutencdo dos servigos de hospedagem e assisténcia a -
trabalhadores retornados da Amazonia, e CrS 5.000,00, destinados ao pagamento da in-
tervencdo cirlrgica a que foi submetido um ex-trabalhador da borracha hospitalizado e
operado em Fortaleza, Estado do Ceara.

Prosseguiram as obras de readaptagio da hospedaria de imigrantes da Ilha das Flo-
res, com a aplicagio devidamente autorizada do saldo dos recursos orgamentdrios de
1946 e a dotagio de 1947, da importancia de CrS 1.500.000,00.

Essas obras tém-sido executadas em dois periodos. No primeiro, de julho a dezem-
bro de 1946, por empreitada, as de emergéncia, de acordo com as instrugdes presiden-
ciais, com o fim de abrigar as primeiras levas de imigrantes. Consumiram cérca de C:$
1.000.000,00, e consistiram na construgao de uma c@&mara provisoria de expurgo: re-
forma e adaptagio do Pavilhdo Sanitdrio; limpeza e pintura do pavilhdo n.” 4, que estd
passando agora por uma. modificacdo geral, e reforma do Hospital Dr. Mério de Toledo ¢
das instalagdes sanitdrias, pinturas e reparos gerais nos Pavilhdes n%. 1 e 2, bem
como pintura a dleo em cérca de 1.000 camas de ferro.

No segundo periodo, ja no exercicio de 1947, foram iniciadas as obras, de acérdo
com o Plano de Obras aprovado. Tendo em vista autoriza¢do presidencial, a Comissao
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de \Obras mandou executar as obras, por- administragao, entregando-as, mediante con<
trato, & firma Boeckel, Garzon & Cia. Ltda., que vencera a primeira concorréncia e exe-
cutara satisfatériamente os servigos do primeiro periodo.

Sdo ‘as seguintes as obras executadas durante éste segundo periodo:

. — Reforma integral do Pavilhdo n.” 3, de acordo com o anteprojeto e com grandes
melhoramentos, sobre éste, nas instalagoes elétricas e hidraulicas.

— Reforma do Pavilhio n.” 4, de acérdo com o anteprojeto, acrescentando-lhe um
segundo pavimento, obra atacada em uma terca parte, correspondente a cabeceira sul do
"Pavilhio e melhorada em relagio ao anteprojeto, tanto nas instalagdes elétricas e hi-
draulicas, como na estrutura de concreto armado, que foi preciso erigir desde as fun-
dacbes, uma vez que as paredes existentes nio poderiam suportar o 2. pavimento, na
forma do anteprojeto. Foi necessdrio projetar, detalhar, calcular a estrutura e especifi-
car todos Os servigos. :

— Construcdo do depésito para combustiveis, na Ilha do Ananas, tendo sido aban-
donado o anteprojeto, em virtude do alto custo que atingiriam as instala¢bes, considera-.
das dispensiveis pela Comissdo de obras.

— Constru¢io de uma das 3 residéncias para funcionirios, constante do plano de
Obras, confortivel e moderna, que esta na fase de acabamento.

-— Construgio da nova cozinha, lavanderia, rouparia e refeitério para empregados
e passageiros, obra cujo anteprojeto ndo se adaptava 2 topografia do terreno, pelo que
foi- necessario fazer um levantamento topografico bem como um novo projeto. Resultou
désse trabalho o aproveitamento do subsolo para a instalagio da secgdo fmida da la-
vanderia, das caldeiras, maquinas frigorificas e padaria, tendo sido levantados muros
de arrimo e caminho do acesso as dependéncias do subsolo. .

_ —Reforma da Réde de Esgotos Sanitdrios, cuja situagdo era deploravel, tornando-
se necessdrio revér o projeto existente e adaptd-lo is condiges reais do terreno.

— Constru¢io de uma fossa, cujos trabalhos se acham adiantados, com capacidade
para a serventia de 3.000 pessoas.

-~ Construgao do enrocamento, trabalho dos mais dificeis, em vista da dificuldade
de se obterem embarcagoes para transporte de pedras e de guindastes maritimos.

O Departamento recebeu, alojou e colocou 3.488 descolocados de guerra, entrados
no pais em virtude do Acérdo de Londres, de 1 de abril de 1946, “displaced persons”,
que constituem um filao do qual podera o Brasil lograr um contingente imigratorio, des-
dé que saiba executar a tarefa de selegao. _ .

O novo acérdo deverd ser executado por comissio habil e obedecer aos principios
tracados pelo Consetho de Imigragdo e Colonizagdo. : ' :

Um dos setores que mais carecem dos cuidados do Govérno € o da fiscalizagdo de

entrada de.estrangeiros. ' :
_ De extensa orla maritimi e de nio menos extensa faixa de fronteiras, o Brasil estd
atualmente bastante vulnerivel & penetragio de elementos estrangeiros indesejdveis, agi-
tadores internacionais prejuciciais A estabilidade interna do pais visando abalar os ali-
cerces de sua democracia renascida. - _ :

Infelizmente, nossas fronteiras continuam desguarnecidas e expostas-a tais infiltra-
goes, por falta de aparelhamento do tinico érgio federal especializado no assunto € com
ambito em todo o teritério nacional, que é o Departamento Nacional de lrhigraqiq.

A entrada, no territorio nacional, de tais elementos indesejiveis poderi ocasionar
desastres mais ‘graves do que o dispéndio com o aumento .doi nimero de fiscais .nas
fronteiras, fato que impde medidas urgentes neste setor, prevénindo, por uma fiscaliza-
cio federal mais intensa, as danosas consequéncias da vulnerabilidade de nossas. fron-
teiras. )

A reeglruturacio do D.N.I. se faz necessdria, a fim de que possa exercer imedia-
tamente suas fungdes especializadas de salvaguarda do pais no cumprimento da 'lgi ,i:mi;

gratoria.
h6) Sintese de Realiza¢gdes / Documento oficial — Relatorios do Executivo — Departaménto

Nacional de Imigracéo — governo Eurico Gaspar Dutra, 1947.
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IMIGRACAO

Uma contribui¢io valiosa & melhoria das condigdes de pro-
dutividade da populagdo brasileira &, sem diivida, a vinda de bons
contingentes imigratérios, capazes, pelo seu trabalho qualificado,
na agricultura e na indistria, de transmitir ao trabalhador na-
cional as técnicas mais aperfeigoadas postas em pratica em seus
paises de origem.

Importancia fundamental, conseqiientemente, deve ser atri-
buida ao problema da imigragio e as questdes que lhe sdo cor-
relatas, tais como a colocagdo, a distribuicio, a colonizacio e a
assimilag¢io. )

E necessario favorecer em escala econdmica a localizacio de
maiores massas imigratérias nas regi®es do Norte e do Centro
do Pais. Os meios de transporte e comunicagdes sio hoje, ali.
mais amplos do que os encontrados pelos imigrantes quando ha
um século se estabeleceram no Sul. Assim também sio as con-
digdes sanitarias. Por outro lado, a conquista da ecologia assegura
hoje a adaptagio do homem a todos os climas. O Govérno cuidara
déste importante problema e ampliars as tentativas feitas até agora
para a colonizagdo européia dessas vastas regides, objetivando
alargar a base geografica das zonas aptas ao recebimento de
imigracdo estrangeira.

Como frisei durante a campanha presidencial, o problema da
imigracdo foi dos mais descurados iiltimamente. Basta confrontar
das estatisticas existentes para verificar as oportunidades perdidas
pelo Brasil : dos quase 877 mil deslocados de guerra que, sob os
auspicios da Organizagio Internacional de Refugiados, foram
distribuidos para varios paises, pouco mais de 26 mil se loca-
lizaram no Brasil, desde 1947. Imigrantes, como tais considerados
Os estrangeiros entrados em cariter permanente e em primeiro
estabelecimento, s6 recebemos 13 mil em 1946, 18 mil em 1947
e 21.500 em 1948,

7) Sintese de Realiza¢es / Documento oficial — Relatérios do Executivo —Imigragéo —

governo Getulio Vargas, 1949.
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IMIGRA- Em 1951 criaram-se maiores facilidades para a imigragéo e é
Ao pensamento do Govérno adotar as medidas convenientes para

atrai-la, na escala possivel, atendido naturalmente o interédsse ma-
cional de evitar elementos perturbadores e indesejaveis.

A intensificagio das correntes imigratérias internas, que revela
a existéncia de bragos a procura de emprégo, ndo reduz o interésse
nacional pela imigragio. Antes pelo contrério, pois os imigrantes
nacionais s@o em regra trabalhadores risticos, sem habilitacGes
técnicas, enquanto o imigrante ji ndo é mais o brago concorrente
para o colonato, e sim o agricultor e o artifice com um nivel de
instrugéo geral e de experiéncia técnica, que representam um gran-
de desafogo na caréncia nacional de ‘trabalhadores qualificados e
técnicos.

A imigragéo é, assim, uma escola para o trabalhador nacional,
que sé tem mostrado perfeitamente capaz de assimilar as técnicas
modernas, mas ndo dispde de preparacio. Isso & tanto mais
importante quando se sabe que é alto o custo do ensino vocacional
“e técnico e limitados os recursos do Pais para desenvolvé-lo rapi-
damente.

A imigragio é assim, também, um fator importante para
ampliar as oportunidades de emprégo remunerativo para os traba-
lhadores nacionais.

Além da técnica, traz o imigrante, conforme a experiéncia tem
mostrado, um capital préprio, em forma de instrumentos, maquinas
e objetos de uso que, no conjunto, representa uma considerivel
adigao aos recursos do Pais.

-

Por tudo isso, o imigrante é um fator de produgio que se
integra no nosso sistema econdmico e social e vem prontamente
atender a procura ascendente do nosso mercado,

Nessas condigdes, o Govérno procura tomar tédas as medidas
tendentes a encorajar a imigracdo, tanto para a agricultura como
para a indistria.

A entrada de estrangeiros, com visto permanente, no Brasil,
foi de 60.134 em 1951, contra 35.867 em 1950.

Aos 23 de fevereiro de 1951 foi assinado, pelo Presidente
do Conselho de Imigracdo e Colonizacdo e pelo Chefe da Missio
da Organizacéo Internacional de Refugiados de Guerra no Brasil,
o Acérdo Administrativo entre o Govérno brasileiro e aquela Or-
ganizagdo, para recebimento de 5.000 deslocados de guerra, fi-
cando os servigos relativos ao recrutamento désses elementos sob
a responsabilidade exclusiva das autoridades brasileiras.

8) Sintese de Realiza¢des / Documento oficial — Relatérios do Executivo —Imigracéo —

governo Getulio Vargas, 1951.
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IMIGRACAO E COLONIZACAO

Um dos fatos mais auspiciosos ocorridos tltimamente no
setor de imigragdo e colonizagdo é a medida consubstanciada na
Lei n°® 2.163, de 5 de janeiro do ano em curso. Pelo referido
. ato, foi criado o Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacio,
que passa a desempenhar doravante as fun¢des cometidas ante-
riormente ao Conselho de Imigragdo e Colonizagio, ao Depar-
tamerto Nacional de Imigragio e & Divisdo de Terras e Coloni-
zagdo do Ministério da Agricultura, servicos extintos, em face da-
quele diploma legal.

O novo érgdo gozard da mais completa flexibilidade, de
forma a controlar tédas as fases do processo imigratério e colo-
nizador e a disciplinar as migragGes internas, podendo firmar
contratos ou acordos com Estados da Unido, Municipios e en-
tidades piblicas ou particulares, para execugio de servicos, bem
como contrair empréstimos para o mesmo fim, com a garantia do
Tesouro Nacional.

No ano transato, o Govérno ultimou um Plano Nacional de PLANO

" . o .. NACIONAL
Colonizagdo, destinado a constituir fator dos mais importantes no DE COLO-
desenvolvimento econdmico do Pais. NIZACAO

A elaboragdo e, agora, a execugio daquele Plano funda-
mentam-se em razdes ponderaveis, de ordem econdmica e social.
Assim é que o Govérno vem tentando incrementar a colonizago
com camponeses da Europa, em bases amplas. Existem, porém,
grandes obstaculos a vencer, pois esta imigracio colonizadora
deve ser levada a cabo com as melhores técnicas e compreender
também os préprios elementos rurais brasileiros.

Dai o motivo de a Delegagdo do Brasil 2 4* Sessio do
Comité Intergovernamental para as Migra¢ées Européias, reunida
em Genebra, em outubro de 1952, haver solicitado, com base
na Resolugdo n°® 36, entio aprovada, a colaboracdo técnica do
aludido organismo internacional, no planejamento de tal coloni-
zagdo.

9) Sintese de Realiza¢des / Documento oficial — Relatdrios do Executivo —Imigragao —

governo Getulio Vargas, 1954
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MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

A participa¢io da Nova Repiblica na politica externa em
1985 comegou com a viagem do presidente eleito Tancredo Ne-
ves aos Estados Unidos e a paises europeus e latino-americanos.
Foi o momento em que o Brasil apresentou-se a0 mundo em
sua nova condi¢do democratica e em que se delinearam as li-
nhas mestras da a¢do diplomatica futura. Renovaram-se, entdo,
compromissos tradicionais, voltados para solugdes de paz e bus-
ca do desenvolvimento, e anunciou-se a disposicdo de participa-
¢do ativa nos negocios internacionais.

Nas propostas centrais de politica externa, configuravam-se
duas preocupagdes basicas: de um lado, executar ajustes concei-
tuais necessarios 4 atmosfera internacional em crise e contexto
interno em que processos de formulacio deveriam atender aos
anseios nacionais; de outro, adotar medidas que exprimissem a
nova postura brasileira no sistema internacional.

As atividades diplomaticas ao longo de 1985 demonstraram
que as oportunidades foram aproveitadas.

A condi¢do democratica compatibilizou as proposigdes de
reforma politica e econdmica internacionais com o projeto na-
cional de desenvolvimento com justi¢a social. Permitiu também
exprimir o desejo de institui¢io de nova ordem internacional, de
contornos democraticos. Coerente com essa condi¢do, o Brasil
aderiu aos Pactos sobre Direitos Humanos das Nagdes Unidas e
da Organiza¢do dos Estados Americanos. Realgou-se o esforgo
para que os organismos multilaterais fossem realmente fatores
de encaminhamento das grandes questdes internacionais.

A presenca do Brasil na abertura dos debates da Assem-
bléia-Geral das Nagdes Unidas teve ndo sb6 o sentido de salientar
a importancia que o Pais confere aos trabalhos ali desenvolvi-
dos, mas apresentar posi¢des basicas da politica externa brasilei-
ra. Enfatizaram-se a natureza politica da crise do endividamen-
to externo e a necessidade de solugdes acima do simples jogo
das forcas do mercado. Renovou-se a intencdo do Brasil de
cumprir seus compromissos externos, mas preservando seu pro-
cesso de desenvolvimento social e econdmico.

O dialogo com os parceiros latino-americanos foi intensifi-
cado. .

10) Sintese de Realiza¢6es / Documento oficial — Rela¢Ges Exteriores —Imigracdo —

governo Figueiredo, 1986.
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11) Ministério das RelagOes Exteriores — fonte oficial — Governo José Sarney,1990.

MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES

Na 4rea internacional, desenvolveu-se uma acio conti-
nuada no sentido de promover a afirmacio e defesa de in-
teresses e objetivos nacionais e de contribuicio para a edi-
ficacdo de uma sociedade mais justa e democratica.

Em trés sessdes da Assembléia Geral das Nac¢oes Uni-
das, o Governo brasileiro apresentou irrestrito apoio a bus-
ca concentrada de solugdes para problemas de conflitos e
crises localizadas e regionais através de foros multilaterais.

A prioridade atribuida & América Latina mereceu énfa-
se especial e ganhou extraordinario impulso nos dltimos
cinco anos, através de criagcdo e consolidacio de mecanis-
mos de integracdo e concentragao politica, gracas inclusive,
& condugido de uma diplomacia 4gil e flexivel, de fregiien-
tes visitas e encontros entre os Chefes de Estado da Regido.
Pelo seu alcance e contetido e pelas perspectivas que se
abrem no dmbito regional, cabe mencio especial a iniciati-
va concernente a integracdo com a Argentina. Esse proces-
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MAPA 1 - Mapa das redes de conexdo entre paises da América do Sul
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MAPA 5 - Mapa dos municipios atingidos pela Imigracao, Arco Norte, Brasil,
1996.

Estrangeiros da América Latina e Caribe Proporcédo no total de latino-americanos
no Brasil (%0)

1970 \ 1980 1991 1970 1980 1991
Argentina 17.213 26.633 25.468 23,94 24,09 21,49
Bolivia 10.712
Chile 1.900
Colémbia 870
Costa Rica 152\
Cuba
Equador
El Salvador
Guatemala
Haiti
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguai

Peru

R.Domenicana

Uruguai

Venezuela
Barbados
Belize

Guyana
Guiana
Francesa 1.759

Jamaica 89
Suriname 196 191
TOTAL . 110.497 118.525
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Proporcao no total de estrangeiro (26)

1980

(contin.)

Tabela - populagao estrangeira na América Latina por pais de nascimento.
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Conclusdes finais - Por uma tipologia da Regularizagdo do Fluxo de pessoas.
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Este trabalho nasceu da observacao dos instrumentos politicos pelos quais
se poderia propor, nas sociedades democraticas, maiores possibilidades de
insercdo do imigrante. O discurso de exclusao do imigrante faz parte do corpo
ideolégico que permeia a parte mais conservadora das sociedades democraticas
centrais e algumas das suas instancias politicas mais importantes. Este conceito d4
conta de uma série de crencas destrutivas e conspirativas, rejeitando a
liberalizagdo, a incorporagdo (controlada e institucionalizada) do diferente
(imigrante), a alternativa cultural e religiosa, ou qualquer outro principio que
ponha em risco o status quo destes grupos.

A tese procurou reunir elementos que visaram defender junto ao publico
leitor os seguintes objetivos:

e Compreender de que forma o embate politico recente nas
Democracias contribuiu para a renovagao das instituigdes politicas
no reconhecimento de uma composicdo social mais ampla que
inclua os imigrantes;

e Avaliar as politicas puablicas e a influéncia das imigrantes no
campo politico democrético;

e Comparar a constituicao das institui¢des politicas entre os Estados
Democraticos em relagdo aos imigrantes;

e Examinar as condi¢des da cidadania destes imigrantes - de que
maneira o exercicio dos direitos sociais, politicos e civis se dao

também em relagao aos paises em foco;
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Relacionar os problemas mais expressivos para as diplomacias e
relagdes internacionais no que tange as barreiras ao fluxo de
pessoas; avaliar a representacdo das politicas imigratérias em
relagdo aos Estados e as instituigdes supranacionais;

Caracterizar as instituicdes responsaveis pelas politicas
imigratérias de algumas das democracias centrais e seus
respectivos papéis nacionais;

Estudar alguns dos eixos comuns entre diversas politicas
imigratorias e avaliar as tendéncias recentes comuns em relacdo a
nova realidade internacional;

Caracterizar qual a importancia da politica imigratéria hoje,
fundamentalmente em relacdo a sua expressividade na economia e
nas relagdes de trabalho;

Avaliar a politica imigratdria do Brasil na América Latina, e de que

forma ela combina cada um dos pontos anteriores.

Nesse sentido, foram defendidos pressupostos importantes para que estas

propostas fossem coerentes e necessarias, que aqui se confirmam na forma desta

conclusdo. Um deles é o atraso das instituicdes politicas em fazer estabelecer

programas que lidem com a imigracdo de forma a regulariza-la e reconhecé-la.

Outro, das dificuldades dele decorrentes que corroboram para a segregagao,

fundamentada em principios étnicos e de mnacionalidade. Além disso, o

reconhecimento da mudanca progressiva que liga a politica imigratoria recente ao
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processo de integragéo, a soberania nacional e, conseqiientemente, as
consideracdes sobre seguranga e trabalho.

Neste caso, utilizei-me do primeiro capitulo para avaliar as tendéncias das
politicas imigratérias nas Democracias centrais. O segundo capitulo, por sua vez,
foi encarregado da andlise da transferéncia destas questdes para cada um dos
conceitos envolvidos e encontrados na primeira parte, especialmente depois da
avaliacdo das caracteristicas envolvidas a partir do aumento das condicdes de
supranacionalidade. Nesta fase da tese, a preocupacao foi abordar os conceitos, a
literatura atualmente convencionada de migration theory ou migration management, a
estrutura politica e social que permeia a aceitagdo da imigragao.

Este é o mote que nos leva a crer que este ¢ um movimento tao multilateral
quanto diverso. E é por isso que creio foi preciso tratd-lo minuciosamente,
considerando conceitos varidveis e realidades diferentes, mas, com uma
preocupacao originaria comum: devem ter os cidaddos direitos de ordem nacional
baseados na soberania? Deve-se regulamentar, de maneira particular ou
padronizada, os fluxos para além dessas cidadanias? Eis algumas das motivagoes
desta tese, que aqui ndo estdo acabadas.

Por outro lado, uma vez observada a variacdo das politicas imigratérias
entre graus mais elevados de restricao e, em oposicdo, de abertura, procurou-se
iniciar este trabalho com o questionamento da atuagdo das politicas imigratorias
em seu modelo de variacdo nos sistemas democraticos, diante do cenario de
supranacionalidade e através das condi¢des econdmicas essenciais envolvidas

entre a chegada e aceitacdo do imigrante. Feito isso, partiu-se as consideragdes
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encontradas durante aquele estudo e defesa, donde conclui-se que ha seis fatores
fundamentais de variacdo dessas politicas imigratérias entre a restricdo e a
abertura. Por dultimo, procurou-se dissecar os elementos constitutivos desta
realidade na América Latina e no Brasil, utilizando-se dos parametros tedricos
anteriores, na qualidade de premissas, ao se formular a retrospectiva proposta.

Enquanto na primeira parte da tese procurou-se questionar os cendarios
doméstico, supranacional e puramente econémico, da variagdo entre liberdade e
restricdo para as politicas imigratdrias, na segunda parte, se enumerou os fatores
determinantes desta variacdo encontrados ao longo da pesquisa. O que se fez,
nesta altura, foi explicd-los teoricamente ao qualificar-se cada um como uma
relagdo causal possivel a respeito das politicas imigratdrias.

Assim, uma vez compreendidos na sua constituicdo, os fatores nivel de
burocratizagio, seguranga, nacionalismo e variagdo ideoldgica dos partidos, tendem a
fazer das politicas imigratérias mais restritas quando mais elevados em seu grau,
enquanto que apenas os fatores nivel crescimento econdmico e relagdes exteriores
tendem a fazer das politicas imigratérias mais liberais quando em maior grau. Ou
seja, a grande justificativa para a liberalidade ainda reside no cendrio onde nascem
as maiores motivacdes para o transito de pessoas: a economia.

Otimizados o0s efeitos econdmicos, controladas as arestas fiscais e
disponibilizados os estudos de risco, hd uma tendéncia histérica e empirica das
politicas imigratérias de serem mais adequadas ao controle dos fluxos do que a
restricdo pura, por nacionalidade ou por procedimentos ideolégicos outros. Neste

caso, a acentuacao do nivel de relacdes exteriores demonstra um reforco a
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dependéncia politica e econdmica que, finalmente, demonstra a abertura aos fluxos
determinados, uma vez gerados ganhos multipartites em outros setores.

Assim, podemos ilustrar tais consideracdes da seguinte maneira.

KK ~oiagoes Exteriores
CEKEEEEEEEEK  crescmento Economico
sequanca D D W WO I>2))0)r0 )
Nacionalismo 20 2 I XD 2D 2020 02) 20 20
Variagio Ideologica 2 2D XD WD 2D 2D 2D YD 2D 2D
Buocratizagio 20 20 2D 2D 2D 2D 2D 2D 2D D)

<&
<

Ll

Abertura Restricdo

Uma vez que as conclusdes desta tese ndo sao, de forma alguma, pontuais,
nao se quer reduzi-las ao quadro. Mas, ainda assim, o encadeamento do raciocinio
l6gico que foi construido como base desta defesa, constréi tal visualizacdo para
uma tipologia que, sobretudo, sendo tedrica, define-se ao longo e com base nestas
discussdes, casos e dados, juntos e inseparavelmente.

Este discurso aqui finaliza-se, agradecendo aos homens a oportunidade de
também pode fazer da ciéncia um ato de elucubracgdes realizaveis, possiveis,

consonantes e (como Renato Lessa sempre diz), decantadas no mundo ordinario.
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I m.i.g.r.a.n.t.e
por Carla Guimardes (*)
La Insignia (Espanha), outubro de 2003.
(através do NIEM, traduzido)

Quando Américo encontrou José no meio da rua, roupa rasgada, sobrancelha
partida e olho inchado, a tnica coisa que lhe veio a cabeca foi dizer "Se manda
daqui, cara". Neste tempo, os dois viviam no bairro de La Victoria, ou La Rica
Vicky como costumam chamar todos que tém intimidade com a periferia da cidade
de Lima, Peru. O problema de José era ser gay e viver em um lugar onde, o
maximo que poderia aspirar, era ser um gay de merda.

Onze anos depois, quando recebeu a carta do amigo, Américo ndo podia
acreditar. José havia se estabelecido em Madri, onde trabalhava como gerente de
um bar e estava comprando sua casa propria. Junto com a carta, veio um convite.
José conseguiria os papéis necessarios e pagaria a passagem aérea para Américo
tentar a vida na Espanha. José devia isso ao amigo, ou ndo devia nada e acreditava
que devia, ou nem acreditava, mas queria dar uma oportunidade que ele mesmo
nao teve.

Parece que tudo aconteceu em um piscar de olhos e em pouco tempo Américo
aterrissava no Aeroporto Internacional de Bajaras, deixando a mulher e trés filhos,
um ainda na barriga, com a promessa de conseguir um bom emprego e enviar
dinheiro mensalmente a familia. Até o embarque Américo teve que aglientar todo
tipo de suspeita do bairro sobre sua opgdo sexual e que tipo de amizade ele
mantinha com José para contar com tamanha generosidade.

Encontrar trabalho nao foi dificil. Ha uma série de trabalhos que os espanhois
ja ndo querem mais fazer e que os imigrantes aceitam como se fossem a sétima
maravilha do mundo como, por exemplo, trabalhar doze horas por dia como
garcom, declarando apenas oito, sem tempo livre para almoco, sem pagamento de
horas extras e com apenas um dia livre na semana. Américo aceitou o emprego de
imediato, fez as contas, e poderia enviar trezentos euros mensais para a familia -
era uma maravilha de trabalho.

Quando estava no Peru, Américo estudou para ser juiz de campeonatos de
voley, mas as coisas ndo foram muito bem e ele vivia de bicos aqui e ali; quase nao
dava para sustentar a familia, melhor dizendo, jamais deu para sustentar a familia,
mas ele seguia apitando e mandando a bola para frente. Para dizer a verdade, em
Lima, as coisas ndo iam muito bem para quase ninguém que ndo vivesse na zona
trés chic de La Molina e adjacéncias, ou nos bairros da velha burguesia como
Miraflores, San Isidro e Barranco. Se alguém deseja ser peruano, desde logo, o
melhor que pode fazer é tentar nascer miraflorino.

José vivia em Madri com um outro peruano, Benigno, outro fugitivo do
estigma de rejeitado social. Benigno ndo era de La Victoria e sim de Boca Negra, o
que era muito pior. Eram mais ou menos casados, ou o maximo que se poderia
chegar, segundo a atrasada lei espanhola para um casal homossexual. Atrasada ou
nao, para José, a Espanha foi o marco da sua aceitacdo pessoal e da exposicao
aberta e sem medo da sua sexualidade. Américo sempre foi um tipo um pouco
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machista, melhor dizendo, bastante machdo, assim como todo o bairro de La
Victoria, mas sempre soube diferenciar entre um gay e um viado de merda, e seu
amigo José era seguramente um dos melhores gays do Peru. Foi por José que
Américo conheceu Chueca, e todo o ambiente homossexual de Madri. A principio
lhe dava coisa, uma certa vergonha alheia, mas pouco a pouco ele foi se
acostumando aos amigos de José e comecou a apitar os partidos de voley dos
campeonatos promovidos pelo Grupo Gay de Madri. Feliz com o pagamento dos
seus honorarios como juiz, Américo percebeu que na Europa ser gay era coisa
séria, ou pelo menos respeitavel, muito diferente do que pensavam seus amigos da
Rica Vicky.

Além de Chueca, outro lugar de Madri que Américo conhecia muito bem era
a Rua Montera. Bem no centro da cidade, a Montera era a rua com a maior
densidade de prostitutas imigrantes por kilometro quadrado do pais. A grande
coqueluche do momento deixaram de ser as cubanas e passaram a ser as loiras do
leste europeu. Américo estava encantado com uma russa chamada Katrina e
gastava 20 euros toda a semana para colocar uma camisinha fosforescente, nova
oferta do sex shop Lascivo, e transar com a russa em um beco escuro e cheio de
camisinhas gastadas pelo chdo. No quarto era mais caro.

Por falar em quarto, Américo dividia o seu com trés pessoas mais, um
filipino, um equatoriano e um marroquino. Sua cama valia 150 euros ao més e
Américo tinha que deixar todos os seus pertences trancados de cadeado na mala de
viagem. Américo vivia em uma pensdo sem nome, que pertencia a uma familia
equatoriana. Na verdade, a familia alugou um apartamento, decidiu viver em um
dos quartos e colocou quatro camas nos demais, que alugava para seus proprios
compatriotas e afins por um valor exacerbado. Realmente, ninguém vivia bem na
pensdo sem nome, nem mesmo 0s supostos proprietarios. Américo se mudou
enquanto pdde e alugou um quarto inteiro s6 para ele por duzentos euros no
centro da cidade. Ai deu para desenvolver com liberdade seu hobbie favorito
desde que chegou a Espanha, ampliar e enquadrar as fotos que ia recebendo dos
seus filhos e da mulher e pendurar por todo o quarto, até ficar sem paredes.

E verdade que Américo vivia em Madri mas, as vezes, era como se vivesse em
Lima. Almocava comida peruana, bebia Inca Cola, escutava miusica chicha,
circulava entre peruanos e gastava um dinheirdo em chamadas internacionais. No
Peru, todos acreditavam que ele tinha tirado a sorte grande e que vivia como um
rei em Madri. Era a esperanca de toda a familia, mulher, filhos, pai, mae, irmé&os...
Porque poder trabalhar duro e ganhar razoavelmente por isso era tirar a sorte
grande, pelo menos para uma imensa parcela de peruanos. No dia do aniversario
do seu filho menor, todo o bairro se reuniu para gravar a festa e cada um enviou
uma mensagem para Américo, felicitando-o pela conquista do seu espaco na
Espanha. Era uma reconquista. Neste mesmo dia Américo foi despedido do bar,
quando terminava o prazo do contrato temporario e, para evitar fazer um tempo
indefinido - o que implicaria em mais gastos e compromissos sociais - o dono
decidiu despedir Américo e contratar outro peruano para o seu lugar. Peruanos, ha
muitos, e bares também. Por isso, na semana seguinte, Américo conseguiu outro
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trabalho igualzinho, uma fotocépia autenticada do anterior, e assinou outro
contrato temporario por mais trés meses.

Nao sei se era Américo quem nao buscava conhecer os espanhois, ou se eram
eles que nao buscavam conhecer Américo. O certo é que ele vivia apenas entre
peruanos, equatorianos, e um ou outro colombiano. Os peruanos eram seus patas,
seus amigos do peito. Os equatorianos eram quase como 0s peruanos, mas
Américo sempre os recebia com um pé atras, tomando todos os cuidados, afinal de
contas os dois paises eram um tanto inamistosos. Nao tanto quanto o Peru era com
Chile! Claro, mas o suficiente para Américo tomar certos cuidados. No ultimo
domingo, em um sals6édromo, ele brigou com um equatoriano, desses aos que ndo
gosta de dar muita confianga. Logo chegou a policia e pediu a documentacao dos
dois. "Cholo contra cholo", dizia o gerente do bar, "eles se matam entre eles".
Américo, com a sombrancelha aberta, entregou seu comprovante de residéncia
legal, mas explicou que s¢ iria pegar a carteira definitiva no més que vem. O outro,
com sangue escorrendo pelo nariz, ndo tinha documentos.

Américo foi julgado em menos de uma semana pelo novo servico de
julgamentos rapidos da Espanha e condenado a pagar uma multa de noventa
euros. O outro foi repatriado ao Equador e, agora mesmo, deve estar buscando
uma maneira de voltar. O segundo maior produto interno bruto do Equador sdo os
envios internacionais que os equatorianos que vivem nos EUA ou na Espanha
fazem aos seus familiares.

Neste dia, Américo percebeu que era um cidaddo de segunda, que poderia ser
facilmente repatriado em um voo charter qualquer... E como também era um
cidadao de segunda no Peru, sentiu-se sem norte, sem espaco, sem pais. José, que
sempre estava por perto, deu um sermdo de meia hora para Américo por causa da
briga no salsédromo. "Para ficar aqui vocé ndo tem que ser como os espanhdis, tem
que ser melhor!". E, depois, decidiu dar uma forca ao amigo que, ha muitos anos
atras, lhe disse: "Se manda daqui, cara" - o que acabou salvando sua vida. José
disse a tnica frase que lhe veio a cabeca: "Aguenta firme" - havia muita gente que
depositava as melhores expectativas em Américo, e ele ndo poderia falhar.

Hoje, na fila de imigracdo da Delegacia Del Carmen para receber sua carteira
de residente, entre um mundarel de outros peruanos, marroquinos, equatorianos,
colombianos, russos, chineses, filipinos e até um ou outro brasileiro, Américo
lembrou do velho bairro, da mulher, dos meninos, e respirou fundo. Decidiu
seguir o conselho de José e agtientar firme. Em mais dois anos, se tudo desse certo,
poderia trazer toda a familia para Madri, e quem sabe um dia, poderia trazer o

bairro inteiro.
(*) Carla Guimaraes é graduada em Comunicacdo Social, com pés-graduagdo em escritura para cinema e teatro.
Atualmente vive em Madri (Espanha), onde trabalha como dramaturga e realiza um doutorado em teatro.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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