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Apresentacao

Conferéncia Interamericana de Seguridade Social (ciss) é um organismo inter-

nacional, técnico, especializado e permanente, fundado em 1942 com o objetivo

de fomentar o desenvolvimento da protecao e da seguridade social na Amé-
rica. Desde que foi criada, a Conferéncia reconhece a importancia das politicas de
protecao e seguridade social na busca pelo bem-estar de todos e no apoio ao desen-
volvimento econdmico e social dos paises. Devemos agora reconhecer que estamos
em um momento de novos desafios, como: novos mercados e relacdes de trabalho,
mudancas demograficas, sustentabilidade e cobertura universal, entre outros. To-
dos representam grandes provocacoes a protecao e a seguridade social.

A ciss tem como missao a melhoria da qualidade de vida de todos, por meio do for-
talecimento das instituicées para o desenvolvimento e a implementacao de politi-
cas publicas inclusivas de protecao e de seguridade social no continente americano.
Com isso, a Conferéncia espera converter-se no maior referencial nesses temas.

Atualmente, nosso conjunto de membros - formado por mais de 80 instituicoes de
seguridade social de 37 nacoes do continente americano - busca encontrar solucdes
integrais e duradouras que, de forma inovadora, oferecam respostas a estas con-
dicdes. O trabalho da ciss é estar sempre presente, com muita vontade de enfrentar
estes desafios e oferecendo assisténcia técnica, gestao e difusao de conhecimento
ou intercambio de boas praticas, além de outras acoes de cooperacao.

Nessa linha de trabalho, a publicacao semestral Working Paper Series tem o objetivo
de contribuir para o fortalecimento institucional, para a geracao de conhecimento e
para o desenvolvimento de politicas publicas inclusivas, para o exercicio de direitos
e a qualidade de vida de todos.

Com esta publicacao, a ciss reforca seu compromisso com a difusao de pesquisas de
exceléncia sobre questdes relacionadas a protecao e a seguridade social, e também
com a comunicacao dindmica e flexivel entre seus membros, especialistas e pesqui-
sadores do tema. Assim, os artigos difundidos buscam trazer a luz temas atuais e
tendéncias internacionais relacionados a pensodes, saude, emprego e migracao, en-
tre outros. Além disso, hd um interesse especial em estudos sobre temas relativos
a direitos humanos e politicas inclusivas (infancia, idosos, pessoas com deficiéncias,
género e grupos em situacao de vulnerabilidade).

Esta edicao apresenta trés artigos. O primeiro foi elaborado por Daniel Maceira,
Doutor em Economia pela Universidade de Boston, especialista em economia da
salde e organizacao industrial; atualmente, ele é pesquisador-titular do Centro de
Estudos de Estado e Sociedade (Cedes), na Argentina. Seu artigo apresenta uma
analise geral dos modelos de seguro social em sentido amplo, e em seguida se con-
centra especificamente nos sistemas de seguro social em saude na América Latina.

0 segundo trabalho desta edicao foi escrito por Gabriel Martinez, Doutor em Econo-
mia pela Universidade de Chicago e que &, atualmente, diretor do Mestrado em Poli-
ticas Publicas do Instituto Tecnolégico Auténomo do México (iTam). Em sua pesquisa,
ele analisa as tendéncias da migracao laboral nas Américas, desde o ponto de vista
da portabilidade de direitos durante as diferentes etapas do ciclo migratério, tanto a
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partir do ponto de vista do migrante (regular ou irregular) quanto de suas familias,
e apresenta recomendacodes para melhorar o acesso dos migrantes a protecao da
seguridade social.

Finalmente, esta edicao traz um artigo produzido por Joana Chapa, Doutora em Eco-
nomia pela Universidade de Barcelona e, atualmente, diretora do Centro de Pesqui-
sa Econdmica [cie) da Universidade Auténoma (uanL) de Nuevo Ledn, no México, e por
Cindy Rangel, formada pela Faculdade de Economia da uanL. Nesse estudo, elas
analisam os efeitos decorrentes do Programa Nacional de Financiamento ao Mi-
croempresario e a Mulheres de Areas Rurais (Pronafim) na geracao e redistribuicao
de renda de homens e mulheres no México. Para realizar o estudo, elas usaram o
Modelo de Multiplicadores Contabeis com uma inovacao: incorporar o trabatho do-
méstico nao remunerado como uma atividade econdmica realizada por homens e
mulheres.

Esperamos que estes artigos sejam uma boa contribuicao para a discussao e a ela-

boracao de politicas publicas nos temas que fazem parte da agenda de temas re-
lacionados a protecdo e a seguridade social na ciss.

Cidade do México, outubro de 2017

Apresentacao



Migracao laboral:
desafios e oportunidades
para a protecao social

GABRIEL MARTiNEZ, PH.D.*

Resumo

A migracao internacional tornou-se um fenémeno normal nas sociedades contempo-
réneas, porém, ainda hd uma grande deficiéncia no atendimento/cobertura da seguri-
dade social aos migrantes internacionais. Os numeros dos fluxos anuais de migracao
vém se estabilizando depois da diminuicao observada a partir da recessao econémica
2007-2009, e ha um universo grande de familias migrantes, em situacdo regular e irre-
gular. A estratégia de convénios internacionais de dupla tributacdo e universalizacao de
periodos de contribuicdo esta estancada e sao necessarias estratégias inovadoras para
lidar com o problema de oferecer seguridade social aos migrantes. Propoem-se temas
especiais relativos a separacao de familias, a politica das cidades para os migrantes, os
avancos em negociacoées comerciais e a migracao de trabalhadores da drea de saude. Fi-
nalmente, propéem-se opcoes que tém como base as melhores praticas observadas em
alguns paises, assim como recomendacoes especificas para explorar novas opcoes de
politicas.

1. Introducao

ste artigo analisa a situacao geral dos fluxos migratdrios regulares e irregula-

res e das politicas de protecao social aplicaveis a eles, estuda topicos especiais

no ambito das politicas de migracao e protecao social, e faz recomendacoes
para melhorar o acesso dos migrantes a protecao da seguridade social.

A migracao internacional tornou-se um fenémeno normal na sociedade global. Con-
tudo, os migrantes sofrem com uma caréncia de marcos institucionais adequados
para conduzir sua vida, ter acesso a servicos de salde e de educacao e até air e vir
com liberdade desde o lugar em que estao até seu pais ou para ir a outro. Longe de
ser um problema so6 de migrantes irregulares, mesmo aqueles que chegam a outro
pais com todos os tramites necessarios enfrentam limitacdes devido a desconexao
entre os sistemas de protecao social. A seguridade social € uma instituicao que pode
ter um papel proativo ao definir uma resposta institucional que permita aos gover-
nos e a seus cidadaos confiar na existéncia de solucdes permanentes ao desafio da
protecao social dos migrantes e de suas familias.

As décadas recentes tém sido um periodo de renascimento dos grandes movimen-
tos migratoérios internacionais. Nos anos sequintes a Segunda Guerra Mundial, o

* Diretor do programa de Mestrado em Politica Publica, Instituto Tecnolégico Auténoma de México
(itam). Correio eletrénico jmartinez@itam.mx.
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volume de migrantes em todo o mundo diminuiu em comparacao a décadas ante-
riores. De fato, durante o século 19 aconteceram grandes migracdes por motivos
economicos, que continuaram durante o século 20, em um movimento reforcado
pelas guerras. Os fluxos diminuiram depois da Segunda Guerra Mundial, mas a par-
tir da década de 1980 retomaram um ritmo importante até a recessao global de
2008. A partir dessa data, tém se estabilizado. Nos ultimos oito anos possivelmente
houve uma diminuicao no volume de migracao em termos absolutos, mas continua
sendo um numero significativo. Nesse periodo, a migracao tornou-se um tema poli-
tico central, tanto nos paises de destino como nos de origem'.

Nas ultimas décadas, o mundo vem testemunhando uma maior integracao entre
fronteiras devido ao aumento do comércio de bens e servicos, do investimento es-
trangeiro direto, de fluxos financeiros e da migracao internacional. Esses fluxos
tém sido facilitados por menores custos de transporte, uma maior velocidade da
informacao e pela eliminacao de barreiras pelos governos. Contudo, o0 movimento
de pessoas para estabelecer-se temporal ou permanentemente continua sendo o
aspecto mais restringido da relacao entre nacoes. Isso é compreensivel porque as
consequéncias do movimento de pessoas sdao mais amplas e mais complexas que o
de intercambio de bens fisicos, de servicos entre fronteiras ou dos fluxos financei-
ros. Por outro lado, uma maior integracao econdmica incentiva a migracao, tanto
de trabalhadores especializados que acompanham o fluxo de tecnologia, quanto de
trabalhadores de baixa qualificacao que preenchem lacunas na oferta laboral em
paises desenvolvidos.

Os fluxos migratérios vém se tornando mais complexos. Embora as motivacoes de
trabalho continuem sendo as mais significativas, as pessoas tém uma maior pos-
sibilidade de adotar estratégias de migracao temporal, de regressar a seus paises
de origem, de ir a lugares mais longinquos, de trabalhar com idiomas que nao sao o
materno. O crescimento da migracdo temporal abre as portas para que os paises de
destino aceitem trabalhadores dentro das janelas temporais limitadas e para indus-
trias e profissoes especificas, e da opcoes para relacionar o direito ao trabalho com
o direito a residéncia permanente.

Embora a migracao de refugiados seja um fenémeno importante, as motivacoes la-
borais continuardao dominando a decisao de fluxos de pessoas entre paises. Cada
periodo histérico é unico. O atual, que coincide aproximadamente com o inicio do
século, distingue-se por um alerta crescente dos governos em paises de chegada
sobre as consequéncias da migracao. Antes, ja havia questoes sobre o impacto eco-
noémico da migracdo sobre o uso de servicos nos paises de destino, e se o balanco

' A migracao regular aos Estados Unidos, medida como pessoas que conseguiram a situacao legal de
residentes, teve seu apice em 2006, com 1,26 milhdes. Desde 2010, o nimero tem oscilado entre 990
mile 1,05 milhoes. Os nimeros da migracao irregular sao, naturalmente, desconhecidos, mas alguns
indicadores apontam que houve uma diminuicdo. Por exemplo: o niimero de estrangeiros apreendi-
dos chegou ao maximo entre 1995 e 2001, quando variou entre 1,4 e 1,8 milhdes por ano; desde entédo,
vem diminuindo gradativamente, e em 2015 foi de 462 mil, o valor mais baixo desde 1971 (us Depart-
ment of Homeland Security, 2015). As estimativas de imigracao irregular aos Estados Unidos apon-
tam que o apice aconteceu em 2007, com 12,2 milhdes de pessoas, e em 2015, com 11,1 milhdes
(Krogstad, Passel e Cohn, 2014).
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de beneficios e custos para esses paises era favoravel. Porém, é durante os ultimos
15 anos que os controles migratérios vém se acentuando. As razdes sao as mais
diversas, e entre elas estao a percepcao do grande volume de imigrantes; a maior
capacidade que a digitalizacao deu aos Estados para o controle de pessoas; as preo-
cupacoes com o terrorismo; e a estagnacao global dos salarios para trabalhadores
de baixa qualificacao.

Frente a esse cenario, a seguridade social pode ter um papel favoravel para apoiar
0s governos nacionais a solucionar os desafios da imigracao. Os sistemas de seguri-
dade social foram construidos como nacionais, pensados em pessoas que nascem,
educam-se, trabalham, se aposentam e eventualmente falecem em um pais. Seus
marcos normativos tém se flexibilizado com éxito para atender algumas situacoes
de vida, como no caso dos acordos bilaterais no ambito das pensoes. Contudo, nao
tém tanto éxito no que se refere a migrantes temporais, a seqguros de salde e a
familias que migram apenas parcialmente ou temporariamente. Tampouco conce-
beram esquemas de beneficios especificos aos migrantes, como seguros de viagem
ou financiamentos a mobilidade.

No capitulo 2, trataremos de temas gerais relativos ao volume de migracoes, ao
marco legal existente para os migrantes em temas de protecao social, e aos debates
sobre custos e beneficios da migracao hoje nos paises. No capitulo 3 veremos topi-
cos especiais da migracao: o problema das familias separadas pela migracao, o pa-
pel das cidades, a relacao entre comércio e migracao e a migracao de trabalhadores
da area de saude. No capitulo 4 veremos algumas boas praticas observadas no trato
aos migrantes e apresentaremos recomendacoes de temas a serem estudados para
conseguir avancar nas politicas de protecao social aos migrantes.

2. Cenario general da migracao,
marco legal e protecao social a migrantes

2.1. Os mapas da migracao?

De acordo com os relatérios mais recentes da Organizacao Internacional do Traba-
Lho (oiT), havia 232 milhdes de migrantes por volta do ano de 2015. Desses, 150 mi-
lhoes eram trabalhadores; 207 milhdes tinham mais que 15 anos. Isso significa que
9 em cada 10 trabalhavam ou esperavam estar trabalhando em poucos anos.
Os migrantes trabalham mais que os nao migrantes: 72,7% contra 63,9% da popula-
cao em geral. Quer dizer: as pessoas decidem mudar de pais principalmente para
trabalhar.

As Américas continuam sendo um ambiente de alta migracao, especialmente a
América do Norte, que tem a quarta parte dos migrantes em todo o mundo. Trés
quartas partes dos migrantes vao a paises de alta renda, e 11% mais a paises de ren-
da média-alta. Cada vez mais, os migrantes se dedicam a servicos, em parte porque

2 Este capitulo usa as bases de dados da o7 (2015). O estudo de Abel e Sander (2015) apresenta con-
clusdes similares as nossas.
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é o0 setor que mais cresce em quase todos 0s paises, e em parte porque o trabalho
dos migrantes € um insumo de baixo custo para essas indUstrias, que tém trabalhos
intensivos (industrias de hospitalidade, saude e outras). Outro dngulo deste padrao
é que as taxas de participacao laboral dos migrantes crescem com o nivel de renda
do pais de destino: s6 59,4% de quem migra a paises pobres trabalha, enquanto
trabalham 74,1% dos que migram a paises ricos. Esse padrao é bastante visivel nas
Américas, pois 65% dos imigrantes a paises da América Latina e do Caribe traba-
lham, enquanto trabalham 73,7% dos que imigram a América do Norte; esse padrao
é observado tanto para os homens quanto para as mulheres.

A seguir, mostraremos uma série de graficos que expoe o significativo aumento no
numero de imigrantes internacionais no continente americano, a partir de dados da
o7 (2015a). A América do Norte é o maior receptor em todo o mundo, e até 2010 tinha
passado da marca de 50 milhoes, enquanto a América Latina e o Caribe tiveram um
forte incremento, da ordem de 40%, entre 2000 e 2015. O Caribe Angléfono segue
uma tendéncia soélida de hospitalidade aos imigrantes, mesmo que seja muito por
uma questao de mobilidade entre as ilhas. A América Central mostra uma conduta
atipica, pois a grande queda no numero de imigrantes entre 1990 e 2000 reflete o fim
de conflitos bélicos na regiao e o retorno de refugiados; posteriormente, a regiao
entrou na tendéncia de ter mais imigrantes. O México é historicamente um pais com
um baixo influxo de pessoas, mas de 1995 a 2015 esse nimero mais que dobrou. Na
América do Sul, a estabilidade da década de 1990 alterou-se e mostra crescimento
até 2015.

GRrAFICO 2.1 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS NA AMERICA LATINA E No CARIBE
1990-2015

9 233 989
8238795

7169728 7233098
6 694 640 6578428

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Calculos proprios com dados da o (2015).
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GRAFICO 2.2 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS NA AMERICA Do NorTE 1990-2015

54 488 725
51220996

45363 387
40351 848

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Célculos préprios com dados da oiT (2015).

GRAFIco 2.3 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS No CARIBE ANGLOFONO 1990-2015

643 481 STTE68

594 528

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Calculos préprios com dados da oiT (2015).

GRAFICO 2.4 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS NA AMERICA CENTRAL (sEM 0 MExico)
1990-2015

1134 237

840 367 846 996
780 402

569 526

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Célculos préprios com dados da oiT (2015).
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GRAFICO 2.5 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS NO MEXICO,

1990-2015
1193155
969 538
538 051
458549
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Calculos préprios com dados da oi7 (2015).

GRAFICO 2.6 NUMERO DE IMIGRANTES INTERNACIONAIS NA AMERICA DO SuL,
1990-2015

5826 431
5143123
4518 645

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fonte: Calculos préprios com dados da ot (2015).

Apesar da importancia da migracao, os paises nao tém feito esforcos suficientes
para documentar o fenémeno. De acordo com a oiT, em 2013, s6 38% dos paises das
Américas tinham informacao em 2010 sobre migracao por sexo, e s6 21% por idade.
Ou seja: a informacao estatistica tem um atraso significativo, o que seguramente
reflete também deficiéncias administrativas nos sistemas de migracao. Todos os
paises tém algum tipo de controle migratério de entrada ou de saida, mas evidente-
mente essa informacado ndo estad sendo usada para pensar em politicas oportunas.
Possivelmente os paises de destino, onde os debates sobre a migracao se con-
verteram em um tema de debate politico da maior importancia, tém se mostrado
mais motivados a produzir registros e estatisticas. Porém, para conquistar acordos
politicos bilaterais ou multilaterais, é necessario conhecer os migrantes e suas fa-
milias no lugar de origem.

Migracao laboral: desafios e oportunidades para a protecdo social



Resumindo os nimeros da oit (2015), de 1990 a 2013, a quantidade de migrantes nas
Américas passou de 34 a 61 milhdes de pessoas. Dessas, 53 milhdes estavam nos
Estados Unidos e no Canada. Percentualmente, aumentou mais a migracao dentro
da América Latina, mas mesmo assim alcancava apenas 7,7 milhdes em 2013. No
entanto, é possivel que pela afinidade cultural, uma parte significativa da migra-
cdo dentro da América Latina ndo seja registrada (por exemplo, na zona da Améri-
ca Central, do México e do Caribe Latino). Assim, Canada e Estados Unidos tinham
uma média em 2013 de 14,9% de populacdo imigrante, contra apenas 1,4% na Amé-
rica Latina.

De acordo com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico
(ocpe), a migracao internacional nas Américas cresceu 5% ao ano entre 2011 e 2013,
e 17% na América Latina e no Caribe. Além disso, a regido continua recebendo mi-
gracao de outros continentes a uma taxa também elevada, mesmo que um pouco
menor que aquela verificada dentro da regiao. Contudo, como veremos a seguir, em
anos recentes o fluxo de migracao da Asia a América no Norte comecou a superar a
da América Latina.

Grosso modo, as Américas separam-se em grupos de nacdes emissoras, com pou-
cos imigrantes internacionais e com uma elevada proporcao de emigrantes; e em
outras receptoras de imigracao, com relativamente baixa emigracao. Esse é o re-
sultado de que a regido seja de alta migracao e que, apesar do crescimento da
imigracao asiatica, os fluxos continuem sendo predominantemente intracontinen-
tais (obviamente ha mais de 100 anos foram significativos os fluxos europeus e afri-
canos).

Em resumo:

e A maior parte da América Central (incluindo o México) e da América do Sul
tem nacdes com baixa proporcdo de imigrantes (menos de 3%). As excecoes
sao Belize e Costa Rica, que recebem uma significativa migracao de paises
vizinhos.

e A América do Sul em geral também apresenta uma baixa imigracao, e até a
Argentina tem menos de 5% de imigrantes.

e Estados Unidos e Canada sao duas das nacoes com maior nimero de imigran-
tes. Por exemplo: o Extremo Oriente tém apenas 0,5% de imigrantes; a Euro-
pa tem 10,3%, mas em termos de paises menos grandes (e alguns realmente
pequenos), a migracdo internacional na Europa tem um carater diferente ao
da América do Norte (envolve menos distancias e é entre paises integrados
pela Unido Europeial.

e O Caribe mostra também altos niveis de imigracao. Isso é em parte um feno-
meno similar ao europeu, pois a maior incidéncia de paises pequenos eleva
as taxas de migracao; também se deve a integracao econémica dos paises
insulares com economias continentais maiores.

e Também observa-se nas Américas o fendmeno global de uma maior migra-
cao de mulheres. Em alguns paises como o Chile e a Costa Rica, mais da me-
tade dos imigrantes sao mulheres.
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GRAFICO 2.7 PERCENTUAL DE IMIGRANTES EM 2015
EM PAiSES DA AMERICA CENTRAL
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Fonte: Calculos préprios com dados da oiT (2015).

GRAFICO 2.8 PERCENTUAL DE IMIGRANTES EM 2015
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Fonte: Célculos préoprios com dados da oIt (2015).
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GRAFICO 2.9 PERCENTUAL DE IMIGRANTES EM 2015
EM PAiSES DA AMERICA DO NORTE

Estados Unidos da América

0.0 0.5 10.0 15.0 20.0 25.0

Fonte: Célculos préprios com dados da oir (2015).

GRrAFICO 2.10 PERCENTUAL DE IMIGRANTES EM 2015
EM PAisSES DO CARIBE
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Fonte: Calculos préprios com dados da oir (2015).
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Fluxos recentes

A migracao resulta relativamente poucas vezes em nacionalizacoes na regiao ame-
ricana. Nos Estados Unidos e no Canada a taxa é proxima a 0,7% e na América Latina
e no Caribe, se aproxima de 0,3% (Organizacao dos Estados Americanos [oea] e Con-
feréncia Interamericana de Seguridade Social [ciss], 2015). Isso se deve a que muitos
migrantes vao a paises proximos e pensam em regressar, ou ao menos ndo sentem
uma separacao tao grande do pais de origem como para pedir a mudanca de nacio-
nalidade. Outra possibilidade é que os paises nao sejam tao receptivos a conceder o
situacdo de “nacionalizado”.

Os emigrantes americanos vao: metade a América do Norte, uma quarta parte a
outros paises americanos e a outra quarta parte a paises da ocpe fora do continente
americano. Porém, desde a recessao de 2008-2009, os movimentos ao Canada e
aos Estados Unidos diminuiram, e a queda das saidas a Europa foi ainda maior (oea
e ciss, 2015). Essas diminuicoes se compensaram com um crescimento da migracao
dentro das Américas, sem que o destino seja a América do Norte. Por exemplo, a
migracao de brasileiros aos Estados Unidos comecou a crescer significativamente
na década de 1980, década durante a qual se duplicou, para entdo triplicar-se na
década de 1990; depois, se estabilizou na Grande Recessao de 2007-2009. Em 2014
havia 336 mil imigrantes brasileiros nos Estados Unidos (Zong e Batalova, 2016). No
entanto, esses valores ocultam processos migratérios significativos para os paises.
Por exemplo: os pares Nicaragua-Costa Rica; Bolivia, Chile, Paraguai-Argentina;
Colombia-Venezuela; Argentina-Espanha; Suriname-Paises Baixos; e Estados Uni-
dos-México mostram que os emigrantes de um pais tendem a concentra-se em um
lugar de destino e ndo a dispersar-se em varios paises.

A diminuicdo nos fluxos migratérios observados desde 2008 teve como consequén-
cia um aumento no nimero de migrantes com mais de 10 anos de residéncia na
Europa, mesmo que a América do Norte nao tenha percebido esse mesmo fenéme-
no [oeA e ciss, 2015). Possivelmente, na Europa, a diminuicdo na migracao tenha sig-
nificado que a distribuicao do conjunto acumulado de migrantes tenha ido se
fragmentando gradualmente até chegar a uma situacdo em que o maior nimero de
imigrantes é daqueles que chegaram ha mais tempo. Que nao se observe o mesmo
nos Estados Unidos parece mais complexo. Segundo a ocDg, a causa pode ser a maior
proporcao de migracao irregular,® mas nao fica claro por que isso leva a uma reno-
vacao mais frequente do conjunto de migrantes. Quer dizer, para que ndao aumente o
tempo médio dos migrantes é necessario que cheguem muitos novos, ou que haja

% Migracéo irregular - movimento realizado fora das normas/regulamentos dos paises de origem,
transito e destino. Nao ha nenhuma definicao clara ou universalmente aceitada sobre a migracao
irregular. Desde a perspectiva dos paises de destino é entrar, permanecer ou trabalhar em um pais
sem a autorizacao necessaria ou sem os documentos necessarios segundo as regulacdes de imigra-
cdo. Desde a perspectiva do pais de origem, a irregularidade pode ser observada, por exemplo, em
casos em que uma pessoa atravessa uma fronteira internacional sem um passaporte valido, ou sem
um documento de viagem, ou ndo cumpre com os requisitos administrativos para sair do pais. Porém,
ha uma tendéncia a restringir o uso da expressdo “imigracao ilegal” aos casos de contrabando de
migrantes e o trafico de pessoas (International Organization for Migration [iom], 2017].
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rotatividade, com uma alta proporcao de migrantes que regressam a seu pais de
origem (em comparacdo com o que se observa na Europal.

Um elemento nao explorado pelos pesquisadores é a forma em que a mudanca de-
mografica se relaciona com a organizacao das familias e afeta a imigracao. As fami-
lias no Caribe e na América Latina especificamente sao menores atualmente porque
as taxas de fecundidade sao significativamente menores que entre as décadas de
1960 e 1980, o que significa uma menor oferta de migrantes a América do Norte
(Scott, Wilcox, Ryberg e DeRose, 2015). Por outro lado, a populacado da América do
Norte € mais educada e tem redes familiares e de emprego mais fortes. Também é
uma migracao fluida, no sentido que tem significativos padroes de regresso de curto
e largo prazo.

Qutro fendmeno que pode ser observado desde a década passada é que os migran-
tes vém elevando seu perfil educativo. Em parte, isso se deve a que as populacdes
nacionais em geral sao mais educadas, mas também tem a ver que a migracao ao
setor de servicos demanda pessoas com uma maior capacidade de comunicacao,
inclusive em um segundo idioma, e também que a demanda por trabalhadores ca-
pacitados em paises de destino tem aumentado.

0 tema da migracao irregular continua sendo muito importante. O nimero de pes-
soas admitidas legalmente nos Estados Unidos é alto continua aumentando, mas
o tema da migracao irregular, longe de diminuir, vem sendo um motivo de conflito
crescente na opinido publica e no campo eleitoral. De acordo com os nimeros mais
recentes, em 2014 havia 42,4 milhdes de imigrantes nesse pais, e se somamos 0s
descendentes da segunda geracao, chegamos a 81 milhdes de pessoas, ou 26% do
total. Ou seja: um de cada quatro residentes nos Estados Unidos é imigrante ou filho
de imigrantes, e o percentual de populacao imigrante triplicou de 1970 a 2014. Es-
tima-se que entre 2013 e 2014 a populacao estrangeira tenha crescido 2,5%, muito
acim]a do crescimento da populacao nativa (us Department of Homeland Security,
2015).

A China e a india converteram-se em lugares significativos de origem dos imigrantes
aos Estados Unidos, e aimigracao proveniente da Asia é comparavel - e até superior
em algum anos - a proveniente de paises americanos, em numero de pessoas. Po-
rém, pelo conjunto histérico, o México continua sendo o principal ponto de origem,
com 28% do total. Essa predominancia, que se acentua quando consideramos o Ca-
ribe Latino e a América Central, vai perdurar por varios anos, pois a India e a China
s6 representam, cada uma, aproximadamente 5% dos migrantes. Em conjunto, os
paises hispanicos representam 46% dos imigrantes nos Estados Unidos.

O nUmero de estrangeiros que tornam-se residentes permanentes nos Estados Uni-
dos ¢é significativo (1.051.031 em 2014), mas a quantidade é menor que o nimero de
imigrantes. Por exemplo, cerca de 140 mil dos casos correspondem a migrantes
mexicanos, sendo que o numero de migrantes mexicanos esta acima dos 11 milhoes
de pessoas (us Department of Homeland Security, 2015).
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Dos imigrantes nos Estados Unidos, 53% tinham seguros privados de saude, em
comparacao a 68% da populacao em geral. No seguro publico de saude, os imigran-
tes também tinham um déficit maior de cobertura (27 contra 34% da populac&o nati-
val). Um total de 27% nao tinha nenhum seguro (contra 9% da populacdo em geral). A
Lei de Cuidado Sustentavel (Affordable Care Act, conhecida como Obamacare) ajudou
a diminuir a falta de cobertura de seguro de salde dos imigrantes. Eles sdo em ge-
ral elegiveis apara filiar-se aos planos qualificados e para receber créditos fiscais e
menores taxas de coparticipacdo (National Immigration Law Center, 2014).

No dmbito das pensoes, os acordos bilaterais de universalizacao sao a principal fer-
ramenta para proteger os migrantes. Até hoje, a maior parte dos migrantes na re-
gido americana nao estdo cobertos por eles (ver, por exemplo, Neuschler e Siskin,
2010). A razé&o direta é que os maiores fluxos de migracao sado em direcdo aos Es-
tados Unidos, e os Eua tém poucos convénios firmados com outras nacoes do con-
tinente. O México, que ja passou do da marca de um milhao de imigrantes, sé tem
convénios com o Canada e a Espanha, sendo que a imigracao é predominantemente
da Ameérica Latina.

O mundo em geral continua sendo afligido por conflitos politicos que geram migra-
cao. A regiao americana tem uma menor incidéncia desse problema: na América
Latina e no Caribe havia um indice de 18 pedidos de asilo por milhdo de habitantes
em 2013, mas esse indice é dez vezes maior nos Estados Unidos e no Canada (oea e
ocog, 2015). Dentro da América Latina, a emigracdo colombiana tem recorrido com
maior frequéncia a esse expediente, mesmo que com a proximidade dos acordos de
paz, isso pareca ter diminuido. Os conflitos no Oriente Médio tém incidido sobre a
imigracdo a regiao e a Siria tem elevado sua participacdo como fonte de emigrantes
para a regiao americana.

Remessas*

Um fendomeno que demonstra vigorosamente as motivacdes da migracdo sao as
remessas internacionais. Em 2013, estimava-se um montante de 61,3 bilhoes de
délares em remessas a América Latina e ao Caribe. Segundo uma pesquisa do Ban-
co Mundial, 72% dos paises da América Latina e do Caribe sao receptores liquidos
de remessas, e sao, junto ao leste Europeu, a Asia Central e a Africa Subsaariana, as
regides com maior nivel desse indicador (Banco Mundial, 2016: capitulo V).

Nos graficos a seguir, agrupamos os paises de acordo com o nivel de remessas que
recebem, para facilitar a visualizacao. Os dados para estes graficos foram conse-
guidos na base de dados do Banco Mundial. Comecamos a marcar o tempo no eixo
horizontal em 1990, que é aproximadamente a data em que comeca um crescimento
significativo no fendmeno das remessas até chegar a situacao atual, na qual o meca-
nismo é uma fonte de renda significativa para muitas familias nos paises emissores.

* Remessas - dinheiro ganhado ou adquirido por estrangeiros que é transferido a seu pais de origem
(lom, 2017).
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No gréfico 2.11 vemos as remessas para a india e para o México, dois dos maiores
receptores em todo o mundo. Aqui fica claro que por volta de 2008 ha uma interrup-
cao do crescimento dos montantes para o México, fenomeno compartilhado pela
maior parte dos paises da América Latina e, em menor grau, do Caribe. O dinheiro
recebido pela India, por outro lado, ndo parou de crescer, apesar de um breve aperto
em 2008. Se o menor crescimento das remessas foi causado apenas pelas diferen-
tes condicdes financeiras observadas no mundo ou se ha outras mudancas no com-
portamento das familias migrantes deve ser tema de pesquisas futuras.

GRAFICO 2.11 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos préprios com dados da oiT (2015).

0 grafico 2.12 mostra um conjunto de paises sobre os quais incide bastante o feno-
meno das remessas, em especial quando se observa o tamanho da sua populacao,
mais os Estados Unidos. Este grupo recebe fluxos entre 2 e 7 bilhdes de délares
anuais e, em geral, também sofreu o efeito da crise de 2008 e, com a aparente exce-
cao da Guatemala, também experimentaram um menor crescimento desde entao.
Os numeros dos Estados Unidos sao pequenos em relacao aos fluxos financeiros
internacionais observados nesse pais, mas nao deixa de ser necessario ressaltar
no contexto da migracdo que também esse pais tem uma populacao crescente no
exterior que ajuda sua familia no lugar de origem.

0 grafico 2.13 mostra paises que tém niveis similares de remessas aos mostrados
no grafico 2.12, mas por sua maior populacdo o fendmeno é de menor impacto para
as familias. O Brasil, que contava com uma populacao de 200 milhdes de pessoas
em 2013, recebia em numeros redondos 10% das remessas por habitante do México.
Também neste grupo observamos o intervalo de 2008, que sé a Republica Domini-
cana supera.
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GRAFICO 2.12 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos proprios com dados da o (2015).
GRrAFICO 2.13 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Célculos préprios com dados da oiT (2015).

0 seguinte grupo de graficos (2.14 a 2.16) mostra paises da zona do Caribe, alguns
dos quais recebem montantes significativos se levamos em consideracao o tamanho
da sua economia. O comportamento é similar ao da maior parte da regido durante
a crise de 2008, mas ha casos relevantes de forte crescimento mesmo depois
dessa data: Haiti, Jamaica e Trinidad e Tobago destacam-se em sua recuperacao
posterior.
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GRAFICO 2.14 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos préprios com dados da oiT (2015).
GRAFICO 2.15 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos préprios com dados da ot (2015).

GRAFICO 2.16 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos préprios com dados da oiT (2015).
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Finalmente, apresentamos neste capitulo dois graficos para a América do Sul, que
devido a longa distancia tende a ter menos migracao a América do Norte. O primeiro
grupo de paises [grafico 2.17) apresenta niveis de remessa proximos a centenas de
milhdes de ddlares, e todos sofreram com a crise de 2008.

No grafico 2.18 apresentamos apenas dois paises com um comportamento um pou-
co atipico. Um deles é a Venezuela, que registra um pico em 2003 e depois uma que-
da quase continua. O outro é o Uruguai, que parte de niveis muito baixos em 2000 e
alcanca o nivel maximo em 2008, quando sofre com a crise geral.

GRAFICO 2.17 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DOLARES ANUAIS)
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Fonte: Calculos préprios com dados da o (2015).

GRAFICO 2.18 REMESSAS INTERNACIONAIS
(DALARES ANUAIS)
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Fonte: Célculos préprios com dados da oIt (2015).
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Em conclusao, houve um significativo aumento das remessas desde 1990, que se
estabilizou desde 2008. H& excecdes importantes que mantém o indice de cresci-
mento, mas n3o se observam diminuicdes significativas (com a possivel excecao da
Venezuela), mas na verdade, uma estabilizacao.

0 que vai acontecer com os fluxos migratorios?

e A migracao nas Américas é temporaria em uma proporcao significativa, pela
proximidade geografica e cultural dos paises. A migracao temporaria e de
retorno tem sido mais comum, resultando em que os fluxos brutos venham
aumentando mais rapido que os fluxos liquidos.

e O continente americano continuard sendo um lugar importante para a mi-
gracao, particularmente intracontinental, onde Argentina, Canada e Estados
Unidos continuarao como receptores liquidos durante o préximo meio século.

e A migracao é um fendmeno social e econdmico importante para muitos pe-
quenos e grandes paises da regido. 0 menor crescimento da populacio (em
comparacao as Ultimas décadas do século 20] significa que ha menos oferta
de migrantes. Isso mudara o perfil, pois haverd menos volume de migrantes
e mais seletividade.

e A Europa tornou-se um espaco de recepcao de migrantes, com implicacdes
politicas significativas. Espera-se que o fendomeno continue e até se acentue,
pois os niveis de participacao laboral sdo baixos, os niveis de fertilidade das
mulheres nativas também sao baixos e a migracdo tem entdo um efeito relati-
vamente maior sobre a evolucao étnica da populacao, a longo prazo (Hackett,
Cooperman, Ritchey, 2015).

e As remessas alcancaram um nivel significativo para um nucleo de paises no
Caribe, na América Central e no norte da América do Sul. Embora seu cresci-
mento pareca ter se estabilizado, se mantém como uma fonte de renda para
as familias nos paises de origem.

2.2. 0 marco da oiT para a migracao laboral

A QOrganizacao Internacional do Trabalho tem uma histéria importante no trato ao
trabalho migrante. Os convénios existentes versam sobre os aspectos fundamentais
de protecao social aos migrantes. No entanto, esses convénios foram ratificados
por uma minoria de paises, o que indica a dificuldade de conquistar uma verdadeira
cooperacao internacional na matéria, pelo menos multilateralmente.

Os principais instrumentos da oIT relativos a migracao sao os seguintes:

» Convencdo sobre os trabalhadores migrantes de 1949 (n° 97).

» Convencdo sobre os trabalhadores migrantes (disposicées complementares),
1975 [n° 143).

e Convencao sobre as migracoes em condicoes abusivas e a promocao da
igualdade de oportunidades e de trato dos trabalhadores migrantes (Entrada
em vigor: 9 de dezembro de 1978).
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A Convencao sobre os trabalhadores migrantes de 1949 (n°® 97) entrou em vigor em
22 de janeiro de 1952. Foi ratificada por 49 paises, entre os quais Barbados [exceto os
anexos I-1ll], Belize, Brasil, Cuba, Dominica, Equador, Granada, Guatemala, Guiana,
Jamaica, Trinidade e Tobago, Uruguai e Venezuela. Ou seja, a maior parte dos paises
das Américas nao aderiram a essa convencao. Ela contempla, entre outras disposi-
coes, a seguinte (que faz parte do artigo 6):

1. 0s Membros para os quais a presente Convencao esteja em vigor obrigam-se a apli-

car, sem discriminacao de nacionalidade, de raca, de religiao ou de sexo, aos imigran-

tes que se encontrem legalmente nos limites do seu territério um tratamento que nao

seja menos favoravel que aquele que é aplicado aos seus proprios nacionais no que diz

respeito as seguintes matérias:

(a) Na medida em que estas questdes sejam reguladas pela legislacdo ou dependam
das autoridades administrativas:

(i) A remuneracao, incluidos os subsidios familiares quando esses subsidios fa-
zem parte da remuneracao, a duracao do trabalho, as horas extraordinérias,
os feriados pagos, as restricoes a trabalho feito em casa, a idade de admissao
ao trabalho, a aprendizagem e a formacao profissional e o trabalho das mu-
lheres e adolescentes;

(ii) A filiacao nas organizacdes sindicais e o gozo das vantagens oferecidas pelas
convencoes coletivas;

(iii) O alojamento;

(b) A seguranca social (a saber: as disposicdes legais relativas aos acidentes de tra-
balho, doencas profissionais, maternidade, doenca, velhice e morte, desemprego
e encargos de familia, assim como qualquer outro risco que, em conformidade
com a legislacao nacional, for coberto por um sistema de seguranca social), sob
reserva:

(i) Dos acordos apropriados visando a manutencao dos direitos adquiridos e dos
direitos em vias de aquisicao;

(i) Das disposicées particulares prescritas pela legislacao nacional do pais de
imigracao e visando as prestacoes ou fraccdes de prestacdes pagdveis ex-
clusivamente pelos fundos publicos, assim como os abonos pagos as pessoas
que ndo retinem as condicdes de quotizacdo exigidas para a atribuicao de uma
pensao normal;

(c) Osimpostos, taxas e contribuicdes relativas ao trabalho, recebidas na qualidade

de trabalhador;

(d) As acdes judiciais relativas as questdes mencionadas na presente Convencao.

2. No caso de se tratar de um Estado federativo, as disposicdes do presente artigo de-
vem ser aplicadas na medida em que as questoes a que elas se referem sao reguladas
pela legislacao federal ou dependem das autoridades administrativas federais. Com-
pete a cada Membro determinar em que medida e em que condicdes estas disposicoes
sao aplicadas as questoes que sao reguladas pela legislacao dos Estados constituintes,
provincias ou cantodes, ou que dependam das suas autoridades administrativas. O Mem-
bro indicara, no seu relatério anual sobre a aplicacao da Convencao, em que medida as
questoes visadas no presente artigo sao reguladas pela legislacao federal ou depen-
dem das autoridades administrativas federais. No que respeita as questdes que sdo
reguladas pela legislacdo dos Estados constituintes, provincias ou cantdes, ou que de-
pendem das suas autoridades administrativas, o Membro agird em conformidade com
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as disposicoes previstas no paragrafo 7, b, do artigo 19 da Constituicdo da Organizacao
Internacional do Trabalho.

0 mesmo convénio de 1949 apresenta o seguinte texto, no artigo 10:

Quando o numero de migrantes indo do territério de um Membro para o territério de
um outro Membro for bastante importante, as autoridades competentes dos territérios
em questdo devem, cada vez que seja necessario ou desejavel, concluir acordos para
regular as questoes de interesse comum que podem ser levantadas pela aplicacdo das
disposicdes da presente Convencao.

A Convencao Internacional sobre a protecao dos direitos de todos os trabalhadores
migrantes e membros de suas familias (icrRmw, 1990), das Nacdes Unidas, foi aceita
por 34 paises, inclusive alguns emissores significativos de migracdo (como México
e Filipinas], mas nenhum pais que seja grande receptor de trabalhadores o aceitou.
Essa Convencao incorpora todos os aspectos importantes das convencoes da o 97
e 143.

Varias outras Convencdes da oiT sao relevantes para o trabalho migrante, pois ele
tem todos os direitos que beneficiam o trabalhador ndo imigrante, tais como as
proibicoes ao trabalho forcado, o direito de associacao, o direito a seguranca e a
higiene, e em geral os direitos que foram, aceitados pela comunidade de nacoes
como inaliendveis para qualquer trabalhador, independentemente de sua situacao
migratdria [Baruah e Cholewinski, 2006).

Alicdo que queremos deixar nesta analise é que é necessario inovar nos mecanismos
bilaterais e multilaterais de protecao social a migrantes. O tema nao é unicamente a
migracao irregular, pois a maior parte dos migrantes sim, estao regularizados, mas
ainda assim nao se ha alcancado acordos internacionais para que a protecao social
sejaaregra, ndo a excecao. Por exemplo, no caso de maior importancia quantitativa,
o dos Estados Unidos, embora estime-se em 11,1 milhdes o niUmero de imigrantes
irregulares, o nimero total de imigrantes é de 32,5 milhdes (Stepler e Brown, 2016).

2.3. 0s Convénios

Os convénios internacionais de seguridade social tém como objetivo conseguir a uni-
versalizacao de beneficios e evitar a dupla tributacao. Tém uma longa histdria no
mundo mas, na regido, a maior parte dos migrantes internacionais nao ¢ atendida
por esses instrumentos. Por exemplo, os 34,9 milhoes de imigrantes hispanicos nos
Estados Unidos provém, em grande maioria, de paises que nao tém convénio com
o pais mencionado (Stepler e Brown, 2016). Os convénios geralmente se referem
aos sistemas de pensdes, mas em algumas ocasides incluem também seguros de
saude.

Universalizacao significa que sejam levados em consideracao os periodos de contri-
buicado e as contribuicoes feitas em diferentes paises para calcular o necessario para
conseguir uma pensao. Por exemplo, um migrante que trabalhou em dois paises
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pode nao alcancar o tempo de contribuicao necessario para o sistema de pensodes de
um ou de ambos paises. Somando-se os periodos de contribuicao em ambos os ter-
ritérios, a pessoa pode alcancar o direito ao beneficio. Para definir o beneficio mone-
tario, os convénios seguem uma regra pro rata: somam-se os periodos contribuidos
em cada pais [(dai o termo universalizar*] e a agéncia responsavel pelas pensoes de
cada pais calcula a pensao de acordo com suas proprias regras considerando esse
tempo total, mas paga o beneficio em um percentual referente ao tempo contribuido
a seu sistema. Por exemplo, se um trabalhador contribuiu 30% do tempo no pais A e
70% do tempo no pais B, e a pensdo em A tivesse sido P(A}, e a pensdo em B tivesse
sido P(B), a pessoa obteria uma pensao igual a 0.7P(A) + 0.3P(B]. Vale a pena escla-
recer que se o trabalhador nao alcanca o tempo necessario em um pais mas alcanca
em outro, a regra é que o pais no qual cumpriu os requisitos paga o beneficio com-
pleto, e 0 outro pais paga beneficios parciais.

A parte da dupla tributacao determina que um trabalhador migrante temporario
contribua a seguridade social do pais onde trabalhe. De outra forma, a legislacao
ou a previdéncia propria poderiam obriga-lo a contribuir nos dois paises. Esse me-
canismo complementa de forma natural a parte de universalizacdo dos convénios.

Os convénios de universalizacdo e dupla tributacao nao envolvem intercadmbios de
dinheiro em efetivo entre agéncias de diferentes paises. Uma vez que se determine
uma pensao, cada agéncia paga diretamente ao beneficiario o mundo o montante que
lhe corresponda. Do lado fiscal, o convénio simplesmente exonera do pagamento.

0 estudo da oea e da ciss (oea e ciss, 2015) aponta a existéncia de 83 convénios na
regiao americana entre paises do continente americano. Apenas Canada, Chile e
Uruguai, juntos, fazem parte de 50 deles, o que é impressionante porque o Cana-
da é o Unico desse grupo que é um pais de alta taxa de imigracdo (notar que 83
convénios implica pelo menos o dobro de paises signatarios). Os Estados Unidos
participam de convénios na regido apenas com Chile e Canada (e também de um
Acordo de Entendimento com a provincia canadense do Quebec). Destacam-se trés
instrumentos multilaterais: (i) a Convencao Multilateral Ibero-americana de Segu-
ridade Social (cmiss), aprovada por doze paises, inclusive Portugal e Espanha; (i) o
acordo da Caricom, que abrange em geral os paises da Comunidade do Caribe; e
(iii) Acordo Multilateral de Seguridade Social do Mercosul. Ha outros convénios rela-
tivos a seguridade social na regiao, mas nao sao acordos de universalizacdo e dupla
tributacao.

A situacao dos convénios de seguridade social na regido americana pode ser adjeti-
vada como um impasse, quer dizer, uma situacao de dificil solucdo. Pouco avancaram
negociacoes ou entradas em vigor de acordos por mais de dez anos, e o tema se poli-
tizou. Historicamente, os convénios sao vistos como um tema de direitos de proprie-
dade e direitos humanos: os trabalhadores tém direito aos beneficios determinados
pelas leis, incluindo os da seguridade social. Em contraste, atualmente, em um nu-

* Nota da tradutora: Em espanhol, o termo para “universalizar” é “totalizar”, que faz mais sentido
com esta analogia apresentada pelo autor sobre o resultado da soma dos anos trabalhados.
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mero relevante de paises receptores de imigrantes ha movimentos anti-imigrantes
e rejeicao a reconhecer esses direitos. Por que se chegou a essa situacao justamen-
te quando aumentou significativamente o fluxo de imigrantes internacionais é algo
que nao deve ser ignorado na concepcao e na elaboracao de politicas para resolver
o problema.

Sendo um tema tao controverso, ndo podemos esperar um consenso sobre as cau-
sas da falta de avancos em negociacoes de convénios de seguridade social. Porém,
podemos destacar dois fatores que parecem ser importantes: (i) a percepcao que a
imigracao € um custo liquido para a sociedade receptora, problema que se acentua
pelo alto nivel de beneficios concedidos nos paises receptores, como comentamos
anteriormente; [ii] a hipdtese que um alto fluxo de imigrantes tira o trabalho de tra-
balhadores nativos com baixa capacitacdo; e (i) a hipdtese que um grande conjunto
de migrantes com idioma e cultura diferentes da populacao nativa pode gerar atritos
com partes da populacao nativa e inclusive preocupacodes sobre o estilo de vida a
longo prazo (Davis e Deole, 2015).

Sem menosprezar a complexidade do problema em seu conjunto, podemos apontar
que a lista do paragrafo anterior pode servir como base para uma agenda construti-
va. Serd uma agenda que terd que ultrapassar o ambito dos acordos de seguridade
social como tém sido feitos até agora, para atender as preocupacdes dos paises
de origem e destino.

Sobre o problema do custo liquido fiscal dos migrantes, alguns paises receptores ja
comecaram a implementar mudancas em politicas para amortecer o efeito nega-
tivo, j& que parte do problema surge precisamente devido a auséncia de um marco
para a migracao ordenada. As acdes que estao sendo tomadas pelos paises incluem
a cobranca por servicos de saude e educacdo a imigrantes, e uma mais rigida se-
lecdo prévia para elevar a probabilidade de que o migrante seja adequadamente
inserido no mercado de trabalho. A existéncia de trabalhadores irregulares dificulta
esses avancos, pois uma vez que nao contem com os documentos necessarios, 0s
trabalhadores podem acabar dedicando-se a trabalhos informais. A falta de acor-
dos sobre trabalhadores temporarios gera também que aqueles que conseguem um
emprego em um pais de destino diminuam a probabilidade de retornar a seu pais de
origem, o que pode elevar o custo do sistema de pensdes no pais de destino. E pos-
sivel que convénios amplos sobre trabalho temporario possam ajudar a promover
a migracao de retorno e uma menor migracao de familias completas, diminuindo o
custo do Estado de Bem-estar no pais de destino. Possivelmente, o éxito deste tipo
de acordos precisard de um maior compromisso dos governos do pais de origem
para receber os imigrantes de regresso em um marco satisfatorio de protecao (por
exemplo, com uma universalizacdo adequada dos beneficios de pens3o).

0 tema dos trabalhadores de baixa qualificacao que perdem postos é altamente con-
troverso, pois nao tem sido facil para os pesquisadores indicar com precisao se é
um fendmeno importante (Aydemir e Borjas, 2011) e as medicdes do mercado de tra-
balho nao refletem todos os beneficios que os imigrantes oferecem a um pais, tais
como ser um complemento aos investimentos e aos trabalhadores de altas habili-
dades. Por exemplo, as indUstrias de servicos requerem trabalhadores altamente
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qualificados, mas se tornam mais competitivas se também tém acesso a trabalha-
dores de baixa qualificacao profissional.

Resolver o tema do conflito cultural é um dos desafios politicos importantes da épo-
ca atual. Embora alguns atores politicos o proponham como um tema de “choque
de civilizacoes”, é possivel que dedicar-se aos dois temas anteriores possa diminuir
bastante a pressao nesse aspecto.

Finalmente, podemos refletir sobre o futuro da migracao. Sabemos que o conjunto
de migrantes em paises desenvolvidos cresceu nos Ultimos 20 anos, e isso se re-
laciona com um baixo crescimento demografico da populacdo nativa e um maior
crescimento da populacdo em paises de baixa renda. Na medida em que estes Ul-
timos consigam melhorar seus mercados de trabalho, especialmente para as mu-
lheres, havera menos incentivos para a migracao. No entanto, é necessaria uma
maior abertura do comércio a paises desenvolvidos e que os paises onde se origina
a migracao sejam mais receptivos ao investimento gerador de emprego. Em qual-
quer caso, dados os conjuntos e fluxos atuais, as taxas de migracao serao altas
por no minimo um par de décadas, o que demanda a elaboracao de solucdes ino-
vadoras. Os convénios de universalizacao e dupla tributacao serao parte da solu-
cao, mas tendo em vista o impasse no qual se encontram, possivelmente nao sejam
suficientes.

2.4. 0 balanco de beneficios
e custos da migraca

0 marco conceitual geralmente reconhecido sobre a decisao de migrar diz que as
pessoas migram quando o bem-estar no lugar de destino é superior ao que esperar
ter no lugar de origem, uma vez que se descontam os custos da migracao (Borjas,
1999). No entanto, esta anéalise se refere a decisdes individuais. Por outro lado, as
politicas de migracao dos paises levam em consideracao também os custos sociais
do fendmeno. Entre eles, o destaque vai para duas classes de impactos da migra-
cdo: sobre os servicos publicos e sociais, e sobre o mercado de trabalho. O tema
€ motivo de pesquisa e politicas principalmente nos paises de destino, que como
demonstramos anteriormente, sao principalmente o Canada, os Estados Unidos e
a Argentina.

Quanto ao uso de servicos publicos e sociais por imigrantes, a preocupacao principal
nos paises de destino da América do Norte é que o imigrante decida a partir da pos-
sibilidade de receber servicos de saude, pensoes e outros beneficios que sdo pagos
com impostos gerados pelas populacao nativa. Por exemplo, nos Estados Unidos,
51% dos lares de imigrantes usaram em 2015 pelo menos um dos grandes progra-
mas federais de bem-estar (transferéncias de dinheiro, comida, habitac&o ou cuida-
dos com a salde), enquanto 30% dos lares dos nativos os usaram (Camarota, 2015).
No entanto, estes dados deixam muito a desejar como base para uma avaliacao do
impacto da imigracado. Os estudos mais confidveis usam dados de emprego, salario
e outros para estudar as ramificacoes da imigracao no uso de servicos publicos,
pagamento de impostos, utilizacao de servicos de saude, contribuicdes a Seguridade

Migracao laboral: desafios e oportunidades para a protecdo social



Social, participacao no mercado de trabalho, niveis salariais e produto interno bruto.
Devido a complexidade desses calculos, é dificil identificar com claridade o impacto
real da imigracao. Os resultados desses estudos variam muito, dependendo de se
a unidade de analise é o individuo, a familia ou a familia estendida. Em paises com
muito imigrantes, eles variam muito de idade, situacao de vida e variam muito as
circunstancias econdmicas que complicam o modelo. Os imigrantes recentes sao
em grande maioria homens jovens que trabalham; assim, geram impostos e tém
uma baixa demanda por servicos de salde, enquanto que, com o passar do tempo,
ao formar familia, tendem a demandar educacao para seus filhos e, eventualmente,
servicos de salde e pensodes. A avalicao se complica ainda mais devido as mudancas
em politicas, pois os governos nacionais e locais tém mudado regras de oferta de
servicos de saude e educativos para poder cobrar dos imigrantes.

0 tema do balanco fiscal liquido da imigracao é bastante importante para a elabo-
racao de politicas. O Escritério de Orcamento do Congresso dos Estados Unidos
elaborou um estudo sobre a iniciativa de reforma em matéria de migracao no Sena-
do desse pais, e estimou que o déficit fiscal poderia diminuir 850 bilhoes de ddlares
ao longo de 20 anos se a proposta fosse aprovada, uma vez que os imigrantes po-
deriam trabalhar mais e poderiam ser melhor fiscalizados (Executive Office of the
President, 2013). O estudo da Academia Nacional de Ciéncias desse pais aponta que
qualquer calculo do balanco fiscal da migracao depende criticamente da estrutura
de idade da populacao imigrante; inicialmente, os imigrantes trabalham e geram um
balanco favoravel para o pais de destino; mas, ao envelhecer, o balanco se reverte
(The National Academies of Sciences, Engineering, and Medicine, 2016). A mesma
fonte destaca a importante mudanca em curso no perfil de qualificacdes dos imi-
grantes. Historicamente, a migracao a América do Norte foi de trabalhadores de
baixa qualificacao, mas gradualmente estao chegando pessoas de mais educacao
como consequéncia das melhorias gerais nos paises de origem e, em especial, uma
mudanca de politica poderia significar uma mudanca radical no perfil de qualifica-
coes dos imigrantes.

Para o Canad3, o pais com a taxa de imigracao mais alta do mundo, de acordo com
estimativas de Grubel e Grady (2012), o custo fiscal liquido por imigrante era de mais
de 6 mil délares canadenses por imigrante em 2005/2006, e de 5.329 em 2011
(Grady e Grubel, 2015). Os mesmos autores atualizaram suas estimativas e conside-
ram que as mudancas na politica de imigracao diminuiram essa cifra a 5.300 déla-
res; salde, servicos sociais e educacdo constituem mais da metade do custo total de
18.042 délares canadenses por imigrante recente, que sdo compensados com im-
postos pagos para chegar a cifra liquida mencionada. Assim como nos Estados Uni-
dos, ha divergéncias nas estimativas, dependendo da coorte de imigrantes que seja
estudada e das hipoteses sobre a natureza do gasto e a demografia da populacao.
Assim, os professores Javdani e Pendakur (2014) calculam que a cifra correta gira
em torno de 500 ddlares canadenses por imigrante. Os dois grupos de pesquisado-
res concluem que o custo se deriva principalmente da renda de trabalhadores de
baixa qualificacao e que sua reducao depende de uma melhoria no potencial dos
imigrantes no mercado laboral.
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JanaArgentina, o perfil dos imigrantes nao é diferente dos da América do Norte em
um aspecto importante: predominam os homens jovens que trabalham. Por outro
lado, € um grupo que se integra mais a sociedade local e envia menos remessas a
seus paises de origem. De acordo com a publicacao da o7 (2015¢) sobre migracao a
Argentina, as familias com imigrantes sul-americanos sao atendidas pelos sistema
de protecao social apenas em 51% dos casos, em comparacao aos 71% das outras
familias. Também ha uma maior dependéncia de familias imigrantes a beneficios
ndo contributivos (como o Beneficio Universal por Filho) e uma menor incidéncia de
beneficios contributivos, como sao os beneficios familiares. Com relacdo as apo-
sentadorias, também ha diferencas entre imigrantes e nativos: 88% dos homens
e 75% das nativas que chegaram a idade minima para se aposentar recebem uma
esse beneficio, enquanto entre imigrantes os percentuais sdo de 75 e 61%. Contudo,
houve na Argentina um evento especial que levou a um maior atendimento do siste-
ma de pensdes aos imigrantes: a moratoria previdenciaria de 2011, por meio da qual
pessoas que nado tinham contribuido suficientemente a seguridade social passaram
a ter acesso a beneficios. A partir da moratéria, passou-se a observar que, entre os
imigrantes sul-americanos, a maioria das mulheres (60%) e quase a terca parte dos
homens (32%) passaram a receber beneficios sem ter alcancado os anos de traba-
lho e as contribuicdes que teriam sido necessarios de outra maneira.

3. Topicos relativos as politicas publicas
de migracao

Este capitulo agrupa quatro temas que sao relevantes para as politicas de migracao:
a separacao de familias, o papel das cidades no apoio aos imigrantes, a situacao das
negociacoes comerciais e sua relacao com a migracao, e a migracao de trabalhado-
res da area de salde. A discussao desses temas especificos é Gtil para aperfeicoar a
discussao sobre as politicas de migracao e sua relacao com os temas sociais.

3.1. O problema das familias separadas
pela migracao

Quando ha uma situacao |m|grator|a irregular, existe o risco que a familia se des-
membre, e que as criancas sejam temporarlamente e até permanentemente - se-
paradas de seus pais. Em algumas ocasioes, as criancas migrantes indocumentadas
sao submetidas a procedimentos que podem até violar seus direitos humanos.

Estima-se que, nos Estados Unidos, entre 1990 e 2014 havia aproximadamente 30
milhoes de criancas filhas de imigrantes; aproximadamente 88% delas nasceram
nos eUA. Ou seja: hd uma parcela nada desprezivel de criancas de familias imigrantes
que possivelmente ndo tém uma situacao migratéria regular, porque ndo nasceram
nos Estados Unidos. Para os nascidos nos Eua, ha o risco de rompimento familiar se
0s pais nao estao em uma situacao migratéria regular. A incidéncia deste problema
parece ser maior entre criancas da Guatemala, de Honduras e de El Salvador.
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0 Comité de Direitos da Crianca da Uniao Europeia indica que a detencao de menores
com fins de imigracao sempre constitui uma violacao dos direitos da crianca e nao
podem justificar-se como se fosse em seus melhoresinteresses. A Diretiva do Retor-
no da UE ndo cumpre plenamente com esse principio, mas limita significativamente
0 uso da detencdo de criancas, ao indicar que sé deve ser utilizada como ultimo
recurso e durante o periodo apropriado mais curto de tempo. No entanto, 17 paises
europeus levam menores nao acompanhados sob custédia e 19 paises europeus
levam familias com criancas sob custddia. Ou seja: a pratica é generalizada. Além
disso, alguns dos paises que nao colocam criancas sob custédia separam familias
para prender o pai, mas nao a crianca. Isso também vai contra os direitos da crianca
e é prejudicial para eles (Keith, 2015).

O tema é complexo. As leis e as politicas de imigracao dos Estados Unidos tém como
base a suposicao de quem as familias devem estar unidas, independentemente se
0s pais sao deportados. De forma similar, a politica de bem-estar infantil se propode
a reunir familias, sempre que seja possivel. Na pratica, porém, quando as maes e
0s pais sao detidos e deportados e seus filhos sao levados ao sistema de cuidados
por outra familia (foster care), a separacao da familia pode durar longos periodos. De
acordo com o relatério de arc (2011) (Wessler et al., 2011), nos primeiros seis meses
de 2011, o governo federal separou mais de 46 mil maes e pais de um cidadao do
pais.

Uma das licdes deste capitulo é que a falta de regularizacado de trabalhadores pode
causar um grave dano as criancas, inclusive aquelas que ja tém a nacionalidade do
pais de destino. Na pratica, as detencdes migratérias com frequéncia em uma hie-
rarquia superior as legislacdes civis e de protecao a familia e a infancia.

3.2. Cidades e migracao

Aimigracdo a um pais tende a concentrar-se em certas industrias e certas cidades.
A migracao para agricultura segue padrdes histéricos desde a metade do século 20
a regioes com cultivos intensivos em mao de obra e embora continue sendo signi-
ficativa em algumas regides, sua importancia relativa tem diminuido. A migracao a
cidades continuara crescendo em importancia relativa devido a diminuicao do im-
pacto econdmico do setor primarios. A migracao a cidades tem adotado caracte-
risticas especiais, e as maiores cidades da América do Norte tém mais de 20% de
populacao imigrante.

Dentro da categoria de megacidades, a terca parte de Los Angeles é de popula-
cao imigrante e Nova York tem 28%. Além disso, quase invariavelmente as zonas
metropolitanas mais dinamicas tém uma alta proporcao de imigrantes: Miami, San
José (o coracao do Vale do Siliciol, Los Angeles, San Francisco, San Diego, Houston,
Washington D.C. e Nova York. Os imigrantes sao contribuintes fundamentais para
a inovacao e o crescimento econdmico. Um amplo grupo de pesquisadores ja de-
monstrou que os imigrantes sao uma parte incomensuravel dos principais cientis-
tas, inventores e empresarios.
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Embora a migracao internacional lance desafios especiais a seguridade social, é
atil também conhecer a migracao interna, pois ela esta correlacionada com a in-
ternacional e incide sobre a administracao da seguridade social. Essa incidéncia
possivelmente demanda mais atencdo no @mbito dos seguros de saude, pois é onde
ha mais provavelmente problemas de portabilidade. Os sistemas de pensoes geral-
mente sdo nacionais e, sendo assim, a mobilidade dentro de um mesmo pais nao
cria desafios especiais de administracao.

De acordo com a organizacao Cities of Migration (Turner, 2012, p. 11), “é fundamental
que, em escala municipal, nas cidades e regides urbanas, se administre a acomoda-
cao e ainclusdo dos recém chegados. Uma boa gestao pode fazer uma cidade pros-
perar”. Entre os casos que apresenta e que podem servir para que outras cidades
desenvolvam politicas para os migrantes estao os seguintes:

o Montreal: Carta de Direitos para Cidadaos de Areas Urbanas.

e Dublin: Sabia que vocé pode votar? Cidades e Democracia em Acao.

e Barcelona: Combater a ficcao com dados reais: Campanha BCN contra ru-
mores.

e New Haven. Cidadaos de areas urbanas: carteiras de identidade municipais
para construir comunidades integradas e seguras.

e Frankfurt: A diversidade move Frankfurt.

e Copenhague: Comprometer-se em Copenhague.

e Calgary: Os foruns de emprego de Calgary: agora cara a cara.

e Toronto: Apoio a imigrantes altamente qualificados na prefeitura

* Nova York: N6s somos Nova York: aulas de inglés para os recém-chegados a
Nova York

e Filadélfia: A historia da Filadélfia: integracao economica por meio de servicos
integrados

Embora o foco deste artigo seja a analise internacional, ndo nos excedemos co-
mentando os processos de migracao interna. Embora os migrantes dentro de um
pais ndo enfrentem o problema de ndo contar com uma permissao para trabalhar,
frequentemente eles acabam na economia informal e enfrentam desigualdades na
protecao. O grafico 3.1 mostra que nos paises da América Latina, entre 20 e 40% das
pessoas se tornaram migrantes internos entre os grupos de idade média (entre 30 e
50 anos de idade]. Ou seja: vivem em um lugar diferente de onde nasceram, medido
quanto a divisdo administrativa maior (por exemplo, estado ou provincial.

Os problemas nao sao apenas das cidades, mas por seu tamanho e capacidade de
governo, as cidades grandes tém um interesse especial na adaptacao de imigrantes.
Necessitam coordenacdo “para cima” com os governos nacionais e “para baixo” com
as multiplas comunidades que geralmente formam uma cidade. Por isso, os gover-
nos das cidades grandes podem ter um importante papel em resolver os problemas
em varias ocasioes sao dificeis de serem confrontadas pelos governos nacionais.
Uma agenda de apoio aos migrantes nas cidades poderia ser a seguinte:

e Dificuldades em aprender o idioma
e Educar as criancas e integra-las na escola
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Conseguir emprego
Conseguir onde morar

Transporte, quando nao é possivel conseguir uma carteira de motorista

[ )
[ ]
e Ter acesso a servicos, especialmente quando se teme a deportacao
[ ]
[ ]

Barreiras culturais.

GRAFICo 3.1 MIGRACAO INTERNA DURANTE A VIDA
DivisAo ADMINISTRATIVA MAIOR

60%

50%

40%

30%

Percentual

20%

10%

0%

DA M A @ el @ Q@ QA @ o @ o A @
NERAEI AT AN NI CUN - S S M S LA MU NI S MU SN
FE ST ETSSETETTEF IS
Grupode idade
==o=Costa Rica Uruguai ==o==E| Salvador
=== quador México ==8==Republica Dominicana
=== Pery ==8==Brasil

Fonte: Calculos préprios com dados do Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (Celade) <http://www.
cepal.org/celade/migracion/imila/>

3.3. Comércio e migracao®

O crescimento da economia global comparte razdoes com o grande crescimento da
migracao desde a década de 1980. Nao é por casualidade que aumente a migracao
ao mesmo tempo em que o investimento estrangeiro e o comércio passam por um
crescimento tao significativo. Até agora, os avancos para normalizar as relacoes co-
merciais entre os paises ndo teve uma contraparte suficientemente rica nos @mbitos
do trabalho e da protecao social.

5 Parte deste capitulo estd baseado no artigo de Strutt, Poot e Dubbledam (2008) para o governo da

Nova Zelandia.
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Os acordos da Organizacdo Mundial do Comércio (omc] e os acordos comerciais re-
gionais (como o NAFTA e 0 Mercosul) sdo bastante relevantes para o tema da migra-
cao0. No marco da omc, 0 modo 4 do Acordo Geral sobre Comércio de Servicos (6ATs),
trata diretamente da circulacao transfronteirica de pessoas para prestar servico no
exterior. No marco do caTs, isso se chama “movimento das pessoas fisicas”. Define-
-se como movimento temporario, mas o conceito de temporalidade nao é especifi-
cado no restante do texto®.

A liberalizacao comercial do setor de servicos poderia oferecer oportunidades sig-
nificativas de lucros, possivelmente maiores que a liberalizacao do comércio in-
ternacional de mercadorias. O comércio de servicos ndo pode prosperar se nao se
promove a circulacdo de pessoas. As principais barreiras para o comércio de ser-
vicos no modo 4 do GATS sdo a politica de imigracao e questdes de seguridade social;
o possivel tratamento discriminatoério dos fornecedores estrangeiros de servicos; e
o reconhecimento insuficiente das qualificacdes laborais. H4 um amplo consenso
na literatura sobre o texto do GaATs, especialmente o modo 4, ser na verdade vago,
mesmo que seja potencialmente ambicioso, na pratica resultou em poucos compro-
missos para abrir os mercados. De qualquer jeito, o 6ATS trata apenas do tema da mi-
gracao temporaria. Uma implicacdo maior de usar o caTs para lidar com o problema
da migracao ¢ a cladusula sobre a nacao mais favorecida que seja parte dos acordos
comerciais, pois significaria que oferecer um tratamento a um certo pais implica
em estendé-lo automaticamente a outros. Por outro lado, o grande crescimento dos
acordos de terceirizacao (outsorcing) causa mudancas na demanda por trabalho que
podem ser significativas em alguns casos.

Ao fim, o trabalhador deveria ir para onde a combinacao entre produtividade, qua-
lidade de vida e outros fatores fosse a mais adequada. As restricoes a migracao
dificultam esse processo, e 0 ajuste por meio do comércio e do investimento pode
ser lento. Em alguns paises foi importante a ideia de que a politica de migracao s6
tem como objetivo elevar as possibilidades de emprego para os nativos, mas isso é
incongruente com a prépria existéncia dos acordos comerciais e com a ideia de que
uma maior mobilidade gera um maior bem-estar em geral. Quer dizer: um pais nao
ganha se fecha suas fronteiras e, se todos as fecham, todos perdem.

Dos acordos que, devido a sua importancia e longevidade sao referéncias no tema
sdo0 a Unido Europeia (ug) e o Tratado de Livre Comércio [NaAFTA ou TLC). A UE € um acor-
do (naverdade, um conjunto de acordos] Gnico devido a grande diversidade de paises
que cobre e a mobilidade que da as pessoas. Originalmente, a ue planejava dar mo-
bilidade apenas a pessoas com alta qualificacao, mas eventualmente optou por con-
cedé-la atodos os cidaddos. Porém, a mobilidade dentro da ue ndo é totalmente livre
de regulacoes. Ja o TLC apenas permite a mobilidade temporaria e sob uma base
restritiva. Por exemplo: as pessoas geralmente podem mover-se se tém um empre-
go ou se vao a negdcios.

¢0s “modos” do 6aTs sdo aqueles nos quais se realiza o comércio de servicos: transfronteirico, consu-
mo no exterior, presenca comercial e movimento de pessoas juridicas.
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A licao deste capitulo é que a migracao temporaria apresenta um grande aumento
que se correlaciona com o crescimento do comércio. Os acordos comerciais exis-
tentes nao dao detalhes sobre o tema. Os modelos da Ut e do TLc estao em dois ex-
tremos: objetivo de mobilidade total e mobilidade apenas para pessoas diretamente
relacionadas com atividade empresariais. A seguridade social em geral ndo capta o
fendmeno da migracao temporaria. Os acordos bilaterais de seguridade social ainda
costumam demandar uma contribuicao minima em cada pais para que alguém pos-
sa fazer uso de um beneficio pensionario, e também trabalham com a ideia de que
a migracao seja permanente ou pelo menos de médio prazo. Aqui hd uma mudanca
que pode ser explorada, pois a seguridade social pode encontrar melhores solucdes
para os migrantes temporarios, tanto no ambito das pensdes como dos seguros de
saude.

Outra licdo desta secao é que o avanco nos acordos internacionais de comércio tém
sido lentos — e especialmente lentos em relacdo a temas de trabalho e protecao so-
cial. Os paises e as agéncias de seguridade social devem buscar canais alternativos
para chegar a solucoes de protecao social.

3.4. Migracdo de trabalhadores da saude’

Os incentivos a migracao de trabalhadores da industria de salde sao complexos. Os
fluxos migratérios respondem a uma ampla gama de fatores que afetam todas as
formas de migracao (como diferencas de oportunidade entre paises de origem e de
recepcao, e a histéria das politicas e relacdes comerciais entre os paises]. Para os
trabalhadores da salde, dependem também das politicas relacionadas ao pessoal
da drea de saulde e as instituicoes, em contrapartida a demanda de atendimento de
saude (incluindo as formas em que se responda ao envelhecimento da populacdo),
as politicas sobre a concessao de licencas, permissdes ou registro de profissionais
formados no exterior e as leis de imigracado (que em geral nao foram elaboradas
com as necessidades do setor da salide em mente).

A migracao de mao de obra para a industria de servicos da area de salde esta sob
escrutinio, em grande parte devido a preocupacdes sobre seu impacto potencial
nos paises de origem. A razao é que o movimento é de paises em desenvolvimento a
paises mais ricos, que se beneficiam em receber uma mao de obra de alta qualifica-
cao sem ter investido no seu desenvolvimento.

De fato, esta € uma modalidade de migracao que varias facetas: vai de paises de
menor renda a outros que pagam mais aos trabalhadores da saude; vai a paises
com populacdes de idade avancada que demandam cuidados de longo prazo; vai
em maior grau a paises que geralmente sao grandes receptores de migrantes e, no
caso de pessoal mais qualificado, acontece quando o treinamento tenha acabado

7 Partes deste capitulo usam como fonte o relatério da Organizacdo Mundial de Salde de Siyam e Dal
Poz (2014).
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no pais de origem. Australia, Canada, Reino Unido e Estados Unidos, em conjunto,
representam uma maioria de mobilidade internacional de médicos e enfermeiros
em paises da 0CDE.

O fendmeno também tem sido observado dentro da América Latina. Embora nao
exista informacao sistematica para toda a regiao, a evidéncia parcial aponta que
o fendmeno é significativo. A ops tem promovido o estudo do problema na regiao
andina, que aparentemente tem uma emigracdo importante (Colémbia, Venezuela,
Equador, Bolivia, Peru, Chile). Por exemplo, o estudo de Gamero Requena (2011) in-
dica que houve uma emigracao anual de 1.991 médicos e 1.293 enfermeiros da zona
andina aproximadamente entre 1994 e 2008. De acordo com esse estudo, o custo de
formacao desse pessoal era da ordem de 682 milhdes de ddlares em gasto publico,
e 752 milhoes de ddlares em gasto privado; uma estimativa do custo acumulado
para as economias nacionais da emigracao era de 221 milhoes de délares em gasto
publico e 153 milhdes de ddlares em gasto privado.

Os lugares de origem dos profissionais da area de saude formados no exterior va-
riam de acordo com o pais receptor e da ocupacao. A india é o pais que mais exporta
médicos entre os paises que fazem parte do estudo da oms. E o pais que ocupa o
primeiro lugar na quantidade de médicos na Australia, no Reino Unido e nos Estados
Unidos, e o segundo no Canada. A Africa do Sul também tem um nimero significati-
vo de médicos exportados a todos os paises [menos os Estados Unidos) e é o maior
(e em crescimento) no Canada. Igualmente, as Filipinas sdo o pais dominante na
origem dos enfermeiros; € o nimero 1 em enfermeiros no Canadd, no Reino Unido e
nos Estados Unidos e o terceiro na Australia, atras apenas dos enfermeiros da Nova
Zelandia e do Reino Unido/Irlanda.

Além das fontes globais, cada pais tem alguns fluxos especificos de migracao. Por
exemplo: os Estados Unidos abrigam cerca de 13 mil profissionais mexicanos de
medicina e um nimero consideravel de enfermeiros haitianos. Os vistos de trabalho
ndo sao a principal porta de entrada para os médicos aos Estados Unidos, ainda que
a magnitude da economia dos Estados Unidos signifique que um nimero conside-
ravel emigra desta forma em termos absolutos (entre 6 mil e 8 mil profissionais da
salde chegaram com vistos temporais H-1B anuais nos Ultimos anos da década pas-
sada, por exemplo). A imigracdo baseada no emprego é mais dificil para os enfer-
meiros que para os médicos, entre outras razoes porque as regras para migracao
temporal qualificada pedem com frequéncia uma graduacao. Porém, na medida em
que os paises de origem tém elevado os requisitos académicos da enfermagem, ha
mais pessoas com graduacoes e é possivel que isso facilite a migracao.

A adocao pelos Estados-membros da oms do Cédigo Global de Conduta na Contra-
tacao Internacional de Pessoal de Saude, em 2010, representou um passo funda-
mental para enfrentar a escassez de trabalhadores da area da saude no mundo. A
intensa escassez mundial de pessoal do setor médico representa hoje uma crise
cuja previsao é piorar nos préximos anos. H& uma necessidade cronica em todo
o mundo de aproximadamente 2,4 milhoes de médicos, enfermeiros e parteiras a
mais, assim como de quase 2 milhdes de farmaceéuticos e outros profissionais para-
médicos (oms, 2006).
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Atualmente ha quase 60 milhdes de trabalhadores da area da satde em todo o mun-
do, mas eles se distribuem de forma desigual entre paises e regides. Em geral, sao
mais escassos onde mais sao necessarios, especialmente nos paises mais pobres.
De qualquer jeito, o nUmero total é incapaz de satisfazer as demandas de muitas
populacdes por acesso ao atendimento de saude que necessitam. Tanto os paises
desenvolvidos como os paises em desenvolvimento estdo batalhando para enfrentar
os enormes desafios impostos pelo desequilibrio entre o aumento da demanda e as
dificuldades de educar e treinar pessoal em numero suficiente.

Enfermeiros e médicos formados no exterior constituem uma parte significativa do
pessoal da drea de saude nos principais destinos de idioma inglés; esses fluxos ndo
parecem ter sido afetados pela crise econdmica de 2008-2009, e espera-se que con-
tinuem sendo fortes nas proximas décadas devido ao envelhecimento da populacao,
0 que aumentard a demanda por servicos de salde.

Aindustria de servicos da area de salde foi uma das poucas nos Estados Unidos que
teve um crescimento do emprego através da recessao de 2007-2009 e as projecoes
indicam que as profissdes da saude estardo entre as de mais rapido crescimento
nos proximos anos. Espera-se que os novos postos de trabalho para enfermeiros
registrados - que ja sao o maior contingente entre os trabalhadores da saude - as-
sim como 0s empregos para assistentes de salde a domicilio supere a quase to-
dos os tipos de emprego nos Estados Unidos. Os imigrantes representam a mesma
proporcao dos trabalhadores em ocupacdes de salde que para os trabalhadores
em geral (16%). Por outro lado, os imigrantes estdo representados nos extremos
de ocupacdes altamente qualificadas e pouco qualificadas no setor da saude; quer
dizer, os imigrantes chegam a ocupar postos altos e baixos e, em menor grau, niveis
intermediarios. Em 2009, por exemplo, mais de um quarto dos estagiarios de medi-
cina e cirurgia tinham nascido no exterior, como também haviam aproximadamente
um quinto das pessoas empregadas como dentistas, farmacéuticos e auxiliares de
enfermagem psiquiatrica e a domicilio. Além disso, ha evidéncias que muitos mé-
dicos formados no exterior, enfermeiros e outros tipos de profissionais qualificados
da area de saude nao exercem a profissao nos paises depois de encontrar barreiras
substanciais a pratica; ou seja, se ndo houvesse certas barreiras regulatorias, se
facilitaria o emprego de pessoal treinado no exterior. Esta situacao pode levar a
um “desperdicio de cérebros”, ou seja: quando os imigrantes altamente qualificados
nao podem conseguir um emprego que aproveite adequadamente suas habilidades
e educacao profissional.

Um péssimo resultado é que estes profissionais ndo exercam em seu pais de desti-
no, mas tampouco regressem a praticar no de origem.

Nos Estados Unidos, os auxiliares de enfermagem, psiquiatria e atendimento a do-
micilio representam o maior segmento de trabalhadores imigrantes na area de sau-
de; sdo cerca de 463 mil (ou 27%). O total de trabalhadores estrangeiros da area de
saude era de 1,7 milhdes em 2009. Esses trabalhos de “cuidado direto” estao rela-
cionados a pouca educacao e a poucas barreiras de entrada, e nem sempre reque-
rem uma formacao a nivel high school ([ensino médio). Os auxiliares de enfermagem
psiquiatrica e os de atencao a domicilio (22% deles sao estrangeiros) muitas vezes
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trabalham com cuidado a idosos e provavelmente a demanda cresca quando a gera-
cao do “baby boom” chegue a idade avancada. De acordo com um estudo, os traba-
lhadores de atencao direta tendem a entrar nos Estados Unidos por meio de regras
que tém como base a unido familiar e outros canais previstos nas leis de imigracao
nao diretamente relacionados a um emprego.

Continuando com a imigracao aos Estado Unidos, que é o principal destino na regiao,
observamos que embora a distribuicao regional dos trabalhadores imigrantes varie
de acordo com as ocupacoes especificas de atendimento de salde, a Asia continua
sendo a regiao de origem predominante. No entanto, ha excecoes a esse padrao em
quase todas os trabalhos de apoio no atendimento a saude. Por exemplo, o Caribe
é a regiao com a origem mais comum na enfermagem psiquiatrica e entre os auxi-
liares de satde de atencao domiciliar (34%) e a América Latina o mais comum para
auxiliares de dentistas (40%).

As estimativas também sugerem que uma proporcao significativa de médicos nas-
cidos no exterior e enfermeiros que praticam nos Estados Unidos possivelmente
nasceram e foram educados em paises que enfrentam uma escassez critica de mao
de obra na area de satde. O “Relatorio sobre a Satide no Mundo 2006 - Colabore-
mos pela Saude”, da oms, estima que em 57 paises em todo o mundo ha escassez
de trabalhadores dos cuidados a salde, com menos de 23 médicos, enfermeiros e
parteiras para cada 10.000 pessoas (tabelas 3.1 e 3.2).

TaBELA 3.1 MEDICOS E ENFERMEIROS TREINADOS NO EXTERIOR
EM PAISES SELECIONADOS DA OCDE, A PARTIR DE REGISTROS PROFISSIONAIS

Ano Nimero  ParticipacNao ( %)
Enfermeiros
Treinados no exterior
Paises Baixos 2005 3.479 1.4
Canada 2007 20.319 7,9
Reino Unido 2001 50.564 8,0
Irlanda 2008 37.892 47,1
Extrangeiros
Italia 2008 33.364 9,4
Bélgica 2008 2.271 1,5
Médicos
Treinados no exterior
Paises Baixos 2006 1.282 6,1
Franca 2005 12124 58
Canada 2007 14.051 17,9
Estados Unidos 2007 6.034 18,4
Reino Unido 2008 48.697 31,5
Irlanda 2008 6.300 35,5
Extrangeiros
Japéo 2008 2.483 0,9
Alemanha 2008 21.784 52

Fonte: Siyam e Dal Poz (2014).
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TaBELA 3.2 ENFERMEIROS E MEDICOS QUE TRABALHAM EM PAISES DA OCDE POR LUGAR DE NASCIMENTO,
A PARTIR DE CENSOS DA POPULACAO EM TORNO DO ANo 2000

Enfermeiros Médicos Anos de censo
Canada 24,8 42,9 2001
Reino Unido 15,2 33,7 2001
México 0,2 1,5 2000
Estados Unidos 11,9 24,4 2000

Fonte: Siyam e Dal Poz (2014).

Um programa que chamou muito a atencao foi o Mais Médicos, que o governo do
Brasil lancou em 2013. O programa convocou médicos estrangeiros para atender
em lugares onde os brasileiros nao estavam dispostos a prestar servicos. O progra-
ma busca aumentar o indice de médicos por mil habitantes de 1,8 para 2,7 em 2026.
Embora o edital para contratacado de profissionais estrangeiros tenha sido bastante
difundido, o programa é, na verdade, um esforco para fortalecer a oferta de médicos
brasileiros, e atrai-los a zonas suburbanas e rurais onde ha deficiéncias no
atendimento.

Uma reflexao é que, globalmente, os paises nao poderao atender suas necessida-
des de profissionais com imigrantes, e apenas os paises ricos tém atraido grandes
numeros de profissionais. A migracdo de pessoal da area de salde pode atender a
necessidades especificas e € uma forma de enriquecer o capital humano de cada
pais, mas sera necessario fortalecer a educacao médica, de enfermagem e paramé-
dica, e flexibilizar o mercado laboral dos trabalhadores de saude para impulsionar o
grande aumento de oferta necessario em todos e cada um dos paises.

4. Exemplos de avancos e recomendacoes

4.1. Alguns exemplos de avancos
na protecdo social a migrantes

Propiciar um marco adequado para o trabalho e a seguridade social para trabalha-
dores migrantes ndo é uma preocupacao apenas de paises avancados. E necessario
que todos tenham uma posicao proativa, em especial com relacao aos imigrantes
irregulares. Neste capitulo serao relatadas experiéncias recentes nesse ambito.

a. De 2010 a marco de 2015, a o7 trabalhou em colaboracao com a Associacao
Mundial de servicos publicos de emprego (amspe) e o sistema de Integracao
Centro-americana [sica) em uma iniciativa conjunta para fortalecer os servi-
cos de intermediacao laboral de servicos publicos de emprego na América
Central e na Republica Dominicana. A iniciativa foi implementada no marco
do projeto da oIt para fortalecer sistemas de formacao integral, orientacao e
intermediacdo laboral [FoiL) e tem como base o modelo de servico europeu
de emprego (Eures), uma rede de servicos publicos de emprego nos paises de
origem e destino dos migrantes. O Eures oferece informacao sobre o merca-
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do de trabalho para a saida dos migrantes e a chegada, e oferece cursos de
habilidades. O projeto FoiL conseguiu acordos bilaterais de migracao laboral
entre o México e a Guatemala, Nicaragua e Honduras.

b. Outro exemplo positivo é a lei de regularizacao 11.961 do Brasil, que facili-
tou a permissao de residéncia temporaria para os estrangeiros em situa-
cao irregular. Foi aprovada pelo Congresso Nacional brasileiro em 2009. O
periodo de aplicacdo foi de 3 de julho a 31 de dezembro de 2009; conce-
dia residéncia temporaria por dois anos. De acordo com a Policia Federal,
42,4 mil estrangeiros de beneficiaram dessa iniciativa (Presidencia da Repu-
blica, Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos, 2009).

c. Uma acao ainda nao concluida é a dos chamados programas de acao dife-
rida (oaP) promovidos pelo presidente Obama nos Estados Unidos (Masters,
2016). Em 2014, frente a falta de acdo por parte do Congresso e a impossi-
bilidade logistica e humanitaria de deportar milhdes de pessoas, o governo
dos Estados Unidos expandiu o programa Acao Diferida para Chegadas na
Infancia (pacal, que anistia imigrantes que tenham chegado ao pais antes de
cumprir 16 anos, e o Acao Diferida para os Pais de Americanos ou Residen-
tes Permanentes (pArA], para apoiar os pais indocumentados de cidadaos e
residentes legais. Estima-se que este programa atenda majoritariamente a
hispanicos (cerca de 90% dos beneficidrios). Embora o paca e o papa sejam
programas analogos a outros de administracoes anteriores, o Texas e ou-
tros 12 estados processaram a administracao Obama por nao aplicar as leis
de migracao e em junho de 2016 a Suprema Corte emitiu uma sentenca de
uma pagina, sem tomar uma decisao a esse respeito, o que significou que os
programas estavam bloqueados até a data de redacao deste artigo.

d. Os convénios internacionais de seguridade social definem qual é o minimo
que os paises deveriam alcancar em médio prazo. Esses instrumentos sao
também conhecidos como convénios de “universalizacdo e dupla tributacdo”
pois simplesmente reconhecem o trabalho das pessoas em distintos paises
e evitam que sejam cobrados impostos em dobro pelo mesmo tempo de tra-
balho. O documento da ciss e da oea apresenta um estudo recente da situacao
desses convénios na regiao. Na pratica, a maior parte da migracao no conti-
nente americano nao é atendida por esses convénios, incluindo a maior par-
te da migracao documentada. Ha dois obstaculos importantes para que se
possam conquistar avancos. O primeiro é que os paises emissores de mi-
grantes nem sempre contam com instituicoes suficientes para administrar
0s convénios, pois é necessaria a confiabilidade na apuracao da informacao,
na realizacao dos pagamentos e em geral na integridade do sistema para
que os paises que farao o pagamento aceitem firmar um convénio. Em se-
gundo lugar, o tema se combina ao da migracao quando ha uma zona nebu-
losa no reconhecimento de direitos de pessoas que trabalham com uma
suposta conduta grupal ilegal que acaba em castigo para todo o grupo. Mas
qualquer que seja a explicacao, a realidade mostra que nos Ultimos anos a
matéria avancou pouco. Mantém-se em operacdo convénios importantes
desenvolvidos anteriormente, mas a maior parte dos migrantes internacio-
nais permanece sem um reconhecimento as contribuicoes efeituadas a se-
guridade social.
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e. Na literatura académica, Ulf Rinne (2012) explica que ha duas vertentes:
uma relativa a avaliacao de programas no mercado de trabalho, e outra que
trata sobre aintegracao dos imigrantes. Adicionalmente as politicas de sele-
cao sdo realizadas principalmente quatro tipos de politicas: (i) programas de
introducao, (i) instrucao no idioma, [iii) programas do mercado de trabalho;
(iv) politicas antidiscriminacao.

4.2. Recomendacades de curto e de longo prazo
para uma agenda de migracao e seguridade social

A incerteza nao facilitou a melhoria da protecao social dos migrantes. A época de
conflito politico e terrorismo vivida desde a década passada afeta as politicas de
migracao e seus complementos sociais. Ninguém pensa que 0s migrantes sejam em
quase sua totalidade algo diferente de trabalhadores e suas familias, mas o uso de
politicas restritivas de mobilidade por razdes de seguridade tem afetado o desenvol-
vimento de politicas amigaveis aos imigrantes.

Também faltam avancos nos féoruns multilaterais de comércio. Uma evidéncia disso
é a dificuldade enfrentada pelos governos no marco da chamada Rodada de Doha,
que comecou em 2001 e esperava-se que fosse concluida em 2005. Essa dificuldade
de acordos nos ambitos do comércio e do investimento é ainda mais profunda em
temas sociais e de migracao, como indicado no capitulo sobre os convénios da oIt na
matéria (vimos que a minoria dos paises adere a essas convencoes).

A falta de acordos multilaterais gera o risco de que o espaco para a governanca
global seja ocupado pelas instituicdes que marginam as nacoes mais frageis, e que
solucdes que necessitam de uma acao coletiva de paises ndo sejam levadas a cabo.

Dentro da complexidade da politica mundial, o tema dos direitos sociais tem de-
monstrado ser um dos mais dificeis. Os direitos sociais fundamentais tém sido de
dificil integracao a negociacoes comerciais. A seguridade social trabalha sobre uma
base territorial, com direitos e obrigacoes definidas pelos governos nacionais. Ape-
sar dos acordos de universalizacao, a grande maioria dos migrantes internacionais
no continente americano nao é atendida por eles.

Por isso, é importante relacionar possiveis politicas para melhorar o didlogo inter-
nacional e avancar em solucoes aos problemas de protecao dos migrantes. Apre-
sentamos uma lista de propostas sobre esse tema. A seguir, propomos questdes
relacionados a fragilidades e fortalezas, para direcionar a discussao sobre o que
pode fazer a seguridade social para contribuir para elevar a protecao a migrantes.
Esta é uma lista de discussao, mais que uma lista de propostas.

e Melhorar a administracao da seguridade social no registro de migrantes.
FraciLiDADE: Deficiéncias no registro de migrantes, tanto de saida quanto de
chegada ao pais. Os paises de origem tém feito bem poucos esforcos para
administrar a migracao de seus nacionais; ndo ha bases de dados confia-
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veis que sirvam para um diadlogo e para a administracao de casos junto aos
sistemas de migracao e seguridade social dos paises de destino.

ForTaLezA: Considerando que a seguridade social € o ambito que maior contato
tem com os imigrantes, e que as pessoas tém um incentivo a manter suas
informacdes atualizadas junto as agéncias de seguridade social, deve-se
trabalhar com as autoridades de migracao para melhorar o registro admi-
nistrativo dos migrantes, tanto em processos de entrada como de saida da
forca de trabalho e do pais.

e Elaborar novos instrumentos formais de comunicacao entre os paises.

FrAGILIDADE: Os convénios da oIT sobre migracao foram ratificados por uma mi-
noria de paises. Embora apresentem disposicoes bdsicas para a protecao
social, geralmente ndo sdo aceitados. Algumas agéncias nao tém possi-
bilidades legais de registrar os migrantes como tais devido a restricoes
legais.

ForTaLEZA: Os paises tém interesse em conhecer melhor seu migrantes, nao
importa se sdo temporarios ou permanentes, ou mesmo se sao indocumen-
tados. A comunicacao efetiva e estruturada entre paises pode ser a base
para a proposicao de opcoes realistas para avancos multilaterais e bilate-
rais em temas relacionados a protecao social.

e Reconhecer que a migracao nao é um fenémeno temporario e que sdo necessa-
rias solucdes permanentes de protecao social.

FRAGILIDADE: As regras de migracao e de seguridade social baseiam-se naima-
gem de um trabalhador que passa toda a sua carreira em um so pais. Na
falta de programas de trabalhos temporarios, aumenta a pressao sobre
a migracao indocumentada e aumenta também o custo da migracao de
regresso.

ForTALEZA: A migracdo é uma realidade, ndo como um caso especial, mas
como uma parte importante da forca de trabalho em varios paises. As leis
de seguridade social devem se adaptar para que a regra seja a protecao
social para todos, incluindo os migrantes, e nao que ela seja conquistada
apenas por excecao. O estabelecimento de programas temporarios de mi-
gracao diminuiria a pressao da migracao indocumentada.

 Apoiar os paises com fragilidades institucionais para melhorar seus sistemas de
informacao.

FrAGILIDADE: Alguns paises pequenos ou com baixas taxas de atendimento
da seguridade social nao podem aderir ao modelo de convénios internacio-
nais de universalizacao e dupla tributacao por falta de capacidade admi-
nistrativa.

ForTaLEZA: Os organismos financeiros internacionais podem apoiar o desen-
volvimento de sistemas administrativos de registro para a seguridade so-
cial e para os migrantes, particularmente, para facilitar a realizacao de
convénios internacionais.

e facilitar a integracao familiar e proteger as criancas.

FRAGILIDADE: As politicas migratdrias podem sobrepor-se a legislacoes civis e
politicas de unificacao familiar, deixando as criancas desprotegidas, inclu-
sive aquelas que ja tém a nacionalidade do pais de destino dos pais.
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ForTaLEZA: As leis migratdrias devem tratar com especial atencado os casos
que envolvem criancas e facilitar a unido familiar, evitando a separacao
sUbita das familias e o encarceramento de criancas.

e Promover uma agenda de protecao social a migrantes no ambito das cidades.
FraciLIDADE: As politicas migratérias sao definidas por governos nacionais,
mas cada vez mais os desafios de integracao dos migrantes acontecem nas
grandes urbes que concentram o trabalho e as familias migrantes.

ForTaLEzA: Desenvolver agendas de protecao social conjuntas entre a segurida-
de social e as cidades com alta populacao de imigrantes. Além do tema in-
ternacional, a migracao interna estd associada ao fato que os migrantes nas
cidades frequentemente estao na economia informal, e por isso também ha
ai um espaco de cooperacao entre cidades e agéncias de seguridade social.

* Reconhecer os desequilibrios entre a oferta e a demanda de pessoal para a drea
de saude e facilitar sua migracdo temporaria.

FracILIDADE: H4 uma grande desigualdade global na oferta de pessoal nas
areas de medicina, enfermagem e de paramédicos. Alguns paises estao
atraindo pessoas devidos aos melhores saldrios; outros tém politicas ati-
vas para recrutar gente. Em sintese, é necessario aumentar a oferta glo-
bal. Os profissionais da medicina, da enfermagem os paramédicos tendem
a migrar para empregos em paises mais ricos, fazendo com que os paises
de menores rendas percam os investimentos feitos em suas formacaes.

ForTaLEZA: Os organismos de seguridade social que financiam servicos de sau-
de devem trabalhar com os fornecedores para encontrar solucdes para
incrementar a oferta nacional de médicos. A migracdo de pessoal deve
acontecer cumprindo os principios éticos que listados pela oms. Permitir a
migracao temporaria pode ajudar a resolver os problemas nos paises
de destino sem prejudicar a oferta de médicos e enfermeiros nos paises de
saida.
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