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I - APRESENTACAO

Pouco se poderia acrescentar 2o que ja se tem dito
sobre a importancia dos processos migratdrios na configuragéo
do Brasil contemporaneo. Dos imigrantes europeus que vieram
substituir o brago escravo a partir do Gltimo quartel do sécu-
lo XIX, dos nordestinos que macicamente se deslocaram e conti-
nuaram a se deslocar em direcdo ac Sudeste, do chamado  éxddo
rural, da ocupacao prodgressiva e ainda nao concluida de nossas
fronteiras internas, <da infinidade de fluxos popﬁlacionais que
atravessam o territério nacional, tem-se ccupado uma cada vez
mais extensa bibliografia. O gue chama a tengao nesta respeité
vel literatura (1), gue comporta enfogue dos mais variados ti-
pos, € a quasc inexisténcia de esforcos no sentido de recupe-
rar, sistematizar e analisar o curso seguido pela intervengao
governamental no processo migratdrio bem como suas relagoes
com a criacao de uma oferta de trabalho quantitativa e gqualita
tivamente adequada acs padroes de desenvolvimento econdmico-so

cial de nosso pals.

Esta omissac generalizada caracteriza inclusive as
pesquisas mals recentes, fato curioso guando se sabe que 0s re
sultados do Censo de 1970 provocaram, nas mais diferentes esfe
ras, uma tomada de posicdc clara quanto & necessidade de uma.
acao sistemidtica e planejada do Estado nesta drea. O prdprio
programa de pesguisas sobre migracgoes, elaborado em 1973 (2} ,
e posteriormente incorporado ac Programa Nacional de Apoio as
Migrag¢Ges Internas (3), nao contemplou, em nenhuma de suas
trés etapas, @studos especificos sobre experiéncias passadas

na area de politicas migratdrias.

NAo se trata de discutir aqui se teria ou nao sido
dorreto introduzir estudos desta natureza no referido programa,
que, por sinal, aportou inegavel contribuicdao ao conhecimento
de miltiplos aspectos do fendmeno migratdrio. Impoe-se, de to~
da forma, reconhecer que a necessidade de comegar a preencher
tal lacuna torna-se cada vez mais premente; guanto mais nao

fosse porgue permitirad subsidiar uma avaliagao, que j& se ini-



cia, dos pressupostos e das modalidades de execugéo da politi-
ca migratdria formulada em meados da década passada e ainda vi

gente.

0 presente projeto, surgido das discussoes realiza-
das no Seminirio de Politicas Migratdrias e Planejamento Regio
nal, oferecido ao longo do 29 periodo letive de 1981 aos estu-
dantes do Mestrado em Planejamentco Urbano e Regional da Uni-~
versidade Federal do Rio de Janeiro - PUR/UFRJ - tem este esco
po. Ele permitiria, outrossim, ampliar e aprofundar problemas
suscitados pela pesquisa "Politicas e Estruturas de Acolba de
Migrantes nas Cidades do Rio de Janeiro e Sao Paulo - Anali-~
se Comparativa", executada no PUR, en convénio com a Fundagéo
Universitaria José Bonifiacic e o Instituto Municipal de Plane-
jamento (IPLANRIC, ex—-RIOPLAN), sob coordenagao do autor.

Seu objetivo pode ser resumido como segue:

1%) recuperacao histdrica do conjunto de politicas
migratdrias estabelecidas e executadas pelo po-

der ptGblico a partir de 1888;

2¢) andlise da forma pela gqual estas politicas for-

mularam a questao migratoria e delimitaram o

dmbito de acgao do poder plblico - ai incluindo

uma discussic dos instrumentos econdmicos, juri
dicos e administrativos acionados, a fim de ve-
rificar de ¢que maneira se pretendeu atender ‘és
necessidades de fundagdo e reprodugao de uma
oferta de forg¢a de trabalho nas diferentes fa-

ses do desenvolvimento capitalista no Brasil.

0 fato de toda intervencao governamental, de uma
forma ou de outra, sempre agir sobre a distribuigao das ativi-
dades econdmicas, sobre o mercade de trabalho, sobre o conjun=—
to das relacdes socials e sua organizagao fisico-territorial

impede que se defina politica migratdéria como sendo aquela que

tem efeitos sobre o processo migratbrio. Para evitar tal defi-
nigdo ndo discriminante optou-se pela seguinte conceituagao res

tritiva: constitui poiitica migratdria toda politica gue defi-

ne, de forma explicita e direta, objetivos e praticas relati-



vas a contencio, geragao e estimulo, direcionamento, ordenamen -

to ou recepgao de fluxos migratdrios.

II - PROBLEMATICA

Ha um eguivoco consciente no titulo do projeto e na

te equivoco reside no fato de que as formulagoes até agui apre
sentadas induzem a uma abordagem do politico - isto &, da ins~-
tancia politica - como se fosse um atributo do estado, monopd-—

lio seu e de sua mdguina governamental-administrativa.

Tal equivoco & corrente entre aqueles que tratam a
politica como conjunto de planos e instrumentos de que dispde
o poder ptblico - ou ¢ governo - para intervir no processo so-
cial. Esta visao, gue se poderia chamar de pragmatica, tem-se
mostrado, apesar de sua relativa coesao interné, incapaz - de
dar conta das complexas tramas gue articulam uma formagao soci
al determinada. No campo migratdério, o Estado acaba sendo o)
sujeito suposto e Gnico, a migracac o objeto suposto, € a poli

tica, a agao do suposto sujeito sobre o suposto objeto.

A politica, € o que agora se sugere, & menos uma
acac — ou sucessao de agoes -~ de um sujeito que um campo de
relacdes sociais no gual agem, interagem sujeitos maltiples
desenvolvendo acgdes diferenciadas, sincrdnica e diacrOnicamen-—
te, de forma nio raro contraditdéria. Palco, campo, instdncia ,
e nac mera agao, o politico - ou a politica - assim definido,
pressupée nao apenas a possibilidade de varios sujeitos como
tamb@m incorpora a idéia de sua transformagao ao longo do pro-
cesso historico. Afinal, o processo de desenvolvimento pode
perfeitamente ser entendido como processo conflituoso de repo-

sicao transformada dos sujeitos soclais e de suas relagoes.

Uma rapida ilustragao, antes de prosseguir: o esta-
do brasileiro gue aplica politicas migratdrias na Gltima déca-

da do sdculo passado nao apenas nao € mais o mesmo de  nossos

dias, como também os agentes gque intervém - de forma  passiva




ou ativa, consciente ou inconsciente, pouco importa por agora

nestas politicas também nac sac oS mMeSmMOS.

Mas se falar em recuperacdo histbrica das politi-

cas migratorias implica em pensar-se sujeitos que se transfor

mam, ainda assim nac se dispoe de todos os elementos para es-—
tabelecer um guadro problematico adequado. Com efeito, & com~
plexidade aumenta quandc se percebe que o proprio campo ' am
que se encentram - ou desenccentram - 0S8 agentes val sendo, a
cada momento, definido e redefinido. Em outras palavras: nao

estamos confrontados a uma € mnesma guestdo migratoria, que

atravessa todo o tempo histdrico a ser estudado, e diante da
qual caberia apenas relevar 0s agentes envolvidos a cada mo-
mento e suas diferentes respostas. Estamos face a sucessivas

e diferenciadas gquestOes migratdrias.

Neste sentido, um ensaio histdrico-analitico da
(s) politica(s) migratboria(s) deve Lr mais além de um estudo
das propostas e acoes, para mergulhar no estudo da forma pela

qual, no correxy do processoc, a propria gquestao nigratéria foi

pensada e tratada. Sera necessario, pois, investigar o0s pres-
supostos, inclusive ideoldgicos, das distintas delimitacgoes
que, a cada monmento - &, As vegzes, num mesmo momento - tém

condiciconado o reconhecimento e legitimacac de um campo da

questdo e da politica migratérias.

Brangqueamento da populacac, bragos para o café,
ocupagao dos espages vazios, defesa das fronteiras de baixa
densidade, desconcentrag¢ac urbana, estas e outras formulacgoes

apontam para diferentes questoes migratorias e, consequente-

mente, para diferentes dimensoes das politicas migratdrias .

Ou se se prefere, para diferentes discurscs e modalidades de
intervencao gue, apesar de envolverem de forma recorrente ca-

tegorias como populagac, eSpago, trabalho e estado-nagac, re-

metem a alqumas indagagoes fundamentais. Por que, a cada mo-
mento, a migracgao (ou a imigracao) foi definida como proble-
ma? O que, substantivamente, este (estd) em jogo em cada uma
das diferentes formulagdes do problema? Até que ponto ~ estes

sucessivos e variados objetos reais da guest3o migratbria tém




sido iluminadcs ou obscurecidos pelas politicas migratorias e

pelos discurscs gue as suportam?

I importante ainda destacar gue nao se pretende ,
ao incluir no sub-titulo deste projeto a conhecida formula

formacao do mercado de forga de trabalho, ter resolvido, a

priori, a problemd&tica aqui resumidamente exposta. Pelo con-
trario, a convicgdo que sustenta este projeto € que associar

migracao e polliticas migratdrias a formagao do mercado de for

ca de trabalho & apenas um ponto de partida, que nac permite
senio estabelecer alguns parametros basicos - porém insufici-
entes - para o correto equacionamento e aprofundamento do ob~

jeto de estudo.

Ao resistir & tentacac de levar a cabo a enésima
pesquisa que demonstrard pela enésima vez que as migragoes es
tio estruturalmente articuladas & producio e reproducao ampli
ada da forca de trabalho, © que se busca & ampliar o horizon-
te temitico e problemdtico, de forma a buscar perceber de que

maneira categorias como populacio, espage, trabalho, migragao

nagéo foram engendradas, transformadas e operacionalizadas
nao apenas para gerar determinados efeitos estruturais, mas

também, e talvez sobretudo, para estabelecer campos de inter-
vencao governamental, instrumentos e praticas politicas deter
minadas. E poder-se—ia ampliar ainda mais o quadro nele incluy
indo a producdc e geracao de valores e representagoes acerca

da migragaoc e do migrante.

Parte-se, pois, da perspectiva de que migragao
praticas e politicas migratdrias se articulam e remetem a ca-

tegoria trabalho nao apenasg do ponto de vista dque se poderia

designar econdmico -~ ou economicista - que se reduz a uma
abordagem referida aos equilibrios - ou desequilibrios - en-
tre oferta ¢ demanda de trabalho, seja do ponto de vista

quantitativo, seja do ponto de vista dito qualitativo - refe-
rente a gualificagbes profissionais. O gue esta em jogo, se
bem que de forma rarvamente transparente, & a propria naturali
zagdo da mobilidade espacial do trabalhador. Além de uma con-
cepgio de espaco, mais além de uma concepgao de trabalho, as

categorias migracdo e politica migratdria, e as nogoes cone-




xas de fluxo, equilibrio, atragdo, repulsao e outras,sugerem
a possibilidade natural e a necessidade {por exligéneia da se
guranca, da ecologia, do desenvolvimento, do equilibrio) de
uma determinada adaptacio do trabalho, a logicas que lhe sao

estranhas. (4)

Como afirma GAUDEMAR, nao seria o "deslocamento
geografico em si mesmo que € importante, mas seu significado
gquantc ao papel que a teoria econdmica o faz desempenhar e,
através dela, faz os homens desempenharen” (5) . pPoder—-se-ia ,
neste caminho indagar até que ponto as migragoes, as gques-
tdes e politicas migratérias que a elas sao associadas, de
forma diferenciada e conflituosa como 4a foi referido, nao
sio meros resultados de uma determinada formacao sbcio-espa-
cial capitalista, mas constituem tamb&m, pelo menos em igual
medida, elementos constitutivos desta especialidade. Em ou-
tras palavras, ¢ buscando uma férmula simplificadas migragao,
questadc e politica migratorias s&ao também produtoras de nos-
SO espago @ Nao Suas meras consequéncias. B porgque o traba-
lho, a forga de trabalho é migravel que nosso espago se cons
+itul enguantc espaco capitalista; o que nao quer dizer gue
o trabalho seja migrivel por natureza. A produgac e reprodu-
¢cdo do trabalho, da forga de trabalho, do mercado de forca
de trabalho pressupbem e exigem a produgao e a reprodugao
deste atributo fundamental do trabalhador: a migrabilidade ,

ou methor, a mobilidade migratoria.

Neste sentido, poder-se-ia resumir as ideias aqui
expostas a respeito da problematica tedrica que inspira este

projeto da seguinte maneira:

19) o estudo das politicas migratdrias serad desen
volvido entendendo politica como insténcia de
relacbes e ndo como simples atributo do apare

lho governamental;

29) a formagao do mercado de trabalho & entendida
nao apenas como processo de geragao de uma
oferta adeqguada guantitativa e gqualitativamen
te e exigéncias da acumulagao, mas como pxo-
ducdo e generalizagd@o da categoria trabalho e

deste seu atributo fundamental gue & a mobili
dades migratdrig



III - OBJETO E OBJETIVOS

Fvidentemente, o tratamento exaustivo da problema-
tica exposta exigiria um estudo cujas dimensoes ultrapassariam
de muito as possibilidades de um projeto especifico de um pes-~
quisador individual. Com efeito, seria necessario enfrentar com
rigor temas gue vao desde a propria constituicao do estado na-
cional no Brasil ate® as formas assumidas pelo processo de acu-
mulagao do capital entre noés, passando pelos seus aspectos eco
némicos, espaciais, culturais, idecldégicos e estritamente poli'
ticos. Cabe, pois, apds abrir o leque da problematica, preci-

sar de forma mais limitada o objeto especifico deste projeto.

No universo problemdtico definido pelo campo do
politico e da migragdo, o estudo sera céntrado na investigagao
do desempenho governamental. Pretende-se- buscar e sistematizar

as respostas as seguintes perguntas:

19) De gque maneira o poder piblico, nos diferentes
tempos em que se pode periodizar o processo  a

ser investigado, definiu a gquestao migratdria?

Que problema foi explicitamente apontado como
a exigir uma intervengdo governamental a i fim

de gue fosse resolvido?

29) De que maneira o poder pliblico apresentou a

sociedade a guestio migratoria?

30} Que estratégias, planos e instrumentos foram

elaborados e utilizados?

49) Quais as relagoes entre estas intervengoes go-
vernamentais e o nivel de desenvolvimento  do
mercado de trabalho?

Cabe ressaltar apenas que nao existe, a priori, ne

nhuta convicgdo de gue o estado tenha agido sempre de & ~forma
coerente e inequivoca no processo. Em varias ocasifes, a pro-

pria definicZo da guestdo migratdria tem sido objeto de apaixo

nados debates e conflitos, a envolverem nao somente as elites

dirigentes, mas parcelas bem mais amplas da sociedade, Exemplo
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notdvel desta situacdc sfo as discussdes em torno a legislagao

para imigrantes estrangeiros, as guals, em 1919 come em 1981,

t&m suscitado expressivos movimentos de opinido.

Neste sentido, os objetivos acima expostos merece

riam qualificagao:

19} eles comportam a possibilidade de -~ respostas

anbiguas, contraditorias e conflituosas;

70) o estudo das ambiguidades, contradigoes e con
flites em torno da definigao de gual a verda-

deira questdic migratdria, assim como a anali-

se dos discursos gue sustentam as posigoes e
praticas dos diferentes campos em choque cong
tituem elemento fundamental do projeto.

De forma sintética, e retomando O exXpresso na
apresentacdo, os objetivos deste projetc sao a . recuperagao
histdrica e a analise das politicas formuladas e levadas a

cabo pelo poder piublico. 0 marco inicial sera 1888, devendo-

se, no entanto, privilegiar os periodos posteriores a 1930.

Caberia destacar, finalmente, a contribuigéo que
tal estudo pode trazer seja ao conhecimento de um aspecto pou
co analisado do processo de formagao do mercado de trabalho
em nosso pals, seja a discussdo das formas atuvais de interven

cio governamental no processo migratdrio.




1y -~ METODOLOGIA

Serd necessario, para dar conta dos objetivos aci

ma estabelecidos, articular diferentes demarches metodologicos.

4.1. Demarche Historiografica
4.1.1. Fontes

Apesar de centrar-se o estudo na recuperacaa e
andlise do discurso e pratica governamentails, impoe-se, eviden
temente, uma contextualizagac das conjunturas sbcio-econdmicas
em geral, e demogréfico-migratérias em particular, das guais
emergiram e sobre as quais intervieram agueles. Para tanto en-
contra-se disponivel hoje uma respeitavel literatura, na qual
poder-se-& certamente recolher os elementos gue permitam tra-

car o pano de fundo da intervencac governamental.

O mesmo nao se pode dizer, como iniciou-se na
Apresentagao, a respelto desta intervencado. A bibliografia e~
vistente & escassa e pouce sistematica. Com excegao de estudos
referentes ac periodo de transigao para o trabalho livre e de
trabalhos vecltados para aspectos especilficos (colonizagao de
terras virgens, em particular), pouco se tem explorado o cami-

nho indicado por este projeto.

Isto impoe um verdadeiro mergulho ne gue chamare-—

mos de fontes primdrias - arquivos de 0rgaos publicos interes-

sados nas questdes de migragao, colonizagao, demografia, traba
1ho e conexos; arquivos do Congresso e de algumas assembléias

estaduais, impresa periddica, etc. Este levantamento, pela es-
cassez de referéncias e marcos precisos, exigird um grande es-
forco material, sendo dificil, de antemio, garantir que . terd
um carater exaustive. B importante, no entanto, afirmar a preo
cupagac de caminhar no sentido de uma recuperagao e Sistemati-
zacAo cuidadosas e detalhadas, sem as quals OS objetivos anall

ticos do projeto ficarao comprometidos.

A fim de limitar minimamente o levantamento, a ga



rimpagem de fontes primarias desenvolver-se—-a exclusivamente
no Rio de Janeiro, SAac Paulo e Brasilia, por encontrarem-se ai
seguramente, as mais importantes hihliotecas e arquivos poden-

do interessar esta fase do projeto.

4.1.2. Periodizagao

Toda demarche historiografica, mesmo aguela cuja
preocupacao exclusiva & o registro, exige a formulacao de uma
periodizagac que permita nao somente direcionar a investigacgao,
como também viabilize a sistematizagao de seus resultados.Ocor
re, entretanto, gue a periodizagéo mais adequada nao pode ser
estabelecida & priori, pols e a propria informagao coletada e
sua andlise que tornam possivel a identificagao dos tragos pre

dominantes dos diferentes periodos e dos momentos de ruptura.

pretende~se enfrentar este verdadeiro impasss me
todoldgice de forma que pode ser considerada empirica, recor-
rendo inicial e tentativamente a uma periodizagéo ja tornada
ciassica em estudos do desenvolvimento brasileiro centradas na
anilise da intervencao governamental: 19) 1888-1930; 29) 1930-
1945;: 39) 1945-1964: 42) 1964 em diante.

fsta periodizacdo, conforme os processos e/ou as
pectos que se pretenda relevar, pode ser e tem sido afinada
com subdivisio dos guatro periodos. No ambito do presente pro-
jeto isto também podera mostrar-se necessario; por outro lado,

haveri uma constante confrontagio com a histéria da intervent

cio governamental no campo da questao migratdria, a fim de ve-

rificar sua adequacao e, se for o caso, Propor uma periodiza-

cao gue nasca da propria investigacgao.
4.2. Analise

0 obijetivo analitico da pesguisa ja foi anterior
mente explicitado. Para atingi-lo seri necessiario, além de uma
discussdo rigorosa das leis, planos, projetos, debates, justi-
ficativas no campo da questac e da politica migratdria, uma
contextualizncao nos diferentes quadros conjunturais Jque se
apresentardao. Volta e meia, pois, dever—se-a recorrer a estru-

tura historiogrifica geral, buscando-se captar o sentido de



situagoes, agoes e posicionamentos determinados.

Este recurso, no entanto, guardard cardter aces-
sdric, posto gue nao se pretende fazer um estudo do papel da
politica migratdoria na politica governamental global. Neste
sentido, o asforgo analitico deverd fundar-se na releltura dos
discursos e praticas governamentals, buscando registrar 0 ex-
plicito, desvendar os pressupostos e 16gicas implicitas, con-
frontando—-as entre si e com os discursos e praticas dos outxos

agentes envolvidos.

Desde ja & previsivel gue se encontrarac dificul
dades crescentes em proceder A esta analise & medida gue  nos
aproximarmos do momento contempordneo a pesquisa. A falta de
uma perspectiva mais amplas dos processos envolventes, soma-se
uma progressiva complexificagao e satisfacdo (cientificista)do

discurso oficial, © que tornara extremamente delicada a tarefa.
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