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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo apresentar o fenémeno de trafico de
pessoas no Brasil e como este pais esta aplicando uma nova institucionalidade no
tratamento ao trafico, especialmente por meio da criagdo da Politica Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de pessoas, instituida pelo Governo Federal em 2006, e do 1°
Plano Nacional em 2008, instrumentos estes que afirmam a intengdo do estado

brasileiro a lidar oficialmente com a questao.

Embora o surgimento do trafico de pessoas tenha acontecido ha varios séculos,
com base em conceitos etnocéntricos e economia de producdo escravista, o fendmeno
vem assumindo propor¢Oes inquietantes nos anos recentes, além de ter diversificado as
suas formas de atuacdo, sendo praticado agora com fins cruéis de exploragdo sexual
comercial, trabalho forgado, serviddo por dividas, matriménio servil e também de
extracdo de 6rgdos. Ou seja, embora a escraviddo tenha sido abolida oficialmente, a sua

erradicagdo ndo aconteceu.

Do século XV1 ao século XIX o comércio de escravos resultou em milhdes de
africanos exportados para varios paises para exploragéo, inclusive o Brasil, sendo este o
Gltimo pais na América a abolir a escraviddo (1888). O fendmeno de trafico que envolve
as redes organizadas e informais de fornecimento de méo de obra de trabalho barata e
outras formas de exploragdo, comecou a ser estudado e enfrentado no Brasil apenas na
década de 1990.

O tréfico de pessoas é um fendmeno multifacetado, tendo suas determinagdes
ndo somente na violacdo de direitos, mas em grande parte nas relagdes macro-sociais,
sendo intimamente relacionado com o mercado globalizado e seus impactos na
precarizacdo do trabalho, na migracdo, na expansdo do crime organizado e na
exploracdo do trabalho. O trafico de seres humanos também esta ligado as relagdes

culturais e valores da sociedade pautados em discriminagdo de género, classe e etnia.

No ano de 2000 a questdo ganhou notoriedade internacional por meio do
Protocolo de Palermo das Nacfes Unidas e a definicdo de trafico de pessoas que foi

apresentada:



“0 recrutamento, o transporte, a transferéncia, abrigo ou o recebimento de
pessoas, por meio da ameaca ou do uso de forca ou de outras formas de coergéo, de
abducéo, fraude, engano, abuso de poder ou de uma posi¢do de vulnerabilidade ou a
doacdo ou recebimento de pagamentos ou de beneficios para conseguir o consentimento
de uma pessoa para ter o controle sobre ela, com a finalidade de exploracdo. A
exploragdo incluird trabalho ou servigos forcados, escraviddo ou praticas similares a

escravidao, servidao por dividas ou remogdo de érgdos.”

Ao ratificar o Protocolo de Palermo os Estados manifestaram a sua intencéo em
enfrentar a questdo do trafico de pessoas e posteriormente devem fazer as previsdes
legais sobre o crime de trafico em suas legislagdes nacionais. No caso do Brasil, ao criar
a Politica nacional e o 1° Plano, o pais se propde a enfrentar o trafico de pessoas
comprometido com a normativa internacional. No entanto a previsdo legal sobre trafico
de pessoas no Brasil ainda é incompleta, 0 que suscita diversas discussdes internas
sobre as diferentes visdes sobre trafico de pessoas no Brasil, conseqiientemente afetando
a conceituacdo do fendbmeno, a concepgdo das politicas para este segmento e a sua
implementagdo. O debate sobre trafico de pessoas no Brasil mostra-se tenso
especialmente na discussdo sobre prostituicdo voluntaria e em que medida a nova
politica e plano nacionais estdo ligadas a repressdo desta atividade. Apesar de ndo ser
objeto de esta dissertacdo optar por uma posi¢cdo ou outra neste debate, o que se
pretende é trazer a tona este importante aspecto na discussao sobre o trafico no Brasil no

que pesa a concepcao de politicas publicas e a sua implementacao.

Veremos ainda, ao explicar os aspectos ligados ao trafico de pessoas, que este €
fendmeno de grande complexidade, que requer uma abordagem multidisciplinar, ndo a
reduzindo simplesmente a uma questdo migratdria ou de seguranga publica. Ao
tratarmos de uma gama variada de violagGes de direitos civis, politicos e econdémicos,
um enorme desafio de inovacdo na implementacéo de politicas publicas é posto, sendo
que estas politicas deverdo estar articuladas e integradas em um espago e/ou rede
servigos governamentais e também de sociedade civil, para garantir a protecéo e atengédo
as vitimas de tréfico. Consideramos também o forte componente transnacional do
trafico, o que requer o aprofundamento das relagdes bilaterais, regional e mundiais de
cooperacdo, complexificando ainda mais o quadro de trabalho intersetorial. Como

garantir, por exemplo, que no fluxo de atendimento a uma vitima de trafico esta sera



adequadamente recepcionada, acolhida e encaminhada, dentro ou fora do seu territorio?
Logo, colocar a Politica nacional em movimento (por meio do 1° Plano) reside em
descobrir e aplicar a forma mais adequada de articulagdo institucional entre os 6rgdos
relacionados (internacionais, do poder publico e da sociedade civil) para a aplicacdo da
referida politica. E isso ainda ¢ um tema que supde inovagBes institucionais e

intersetoriais, como veremos neste trabalho.

Para tratar da importancia da intersetorialidade na gestdo da politica e do 1°
plano nacionais, elegemos uma prioridade especifica do 1° plano Nacional, que trata

justamente sobre a necessidade da acdo integrada e articulada dos servicos.

e Prioridade ndmero 5: Articular, estruturar e consolidar, a partir dos
servicos e redes existentes, um sistema nacional de referéncia e atendimento

as vitimas de trafico.

Dentro desta prioridade, foram escolhidas seguintes atividades, dentro da Acéo
5. B: “ Integrar, estruturar, fortalecer e articular e mobilizar os servicos e as
redes de atendimento.”

» Atividade 5.B.1.: Ampliar a consolidar servigos de recepcdo de
brasileiros deportados e ndo admitidos nos principais pontos de
entrada e saida do Pais, como nucleos de enfrentamento ao tréfico de
pessoas

> Atividade 5.B. 2: apoiar o desenvolvimento de nicleos de

enfrentamento ao tréafico de pessoas.

A avaliacdo da implementacdo das atividades escolhidas sera feita por meio da
andlise dos documentos oficiais de governo sobre a execugéo das referidas prioridades e
também por relatérios de experiéncias da sociedade civil no tema. Igualmente serdo
conduzidas entrevistas aos Nucleos de Enfrentamento, sendo estes 0s espagos que
conceitualmente se propdem como agente mobilizador e articulador da Politica
Nacional dos Estados, por meio da sua inser¢do em alguns municipios brasileiros. De
acordo com a sua determinagdo, os nucleos devem considerar “as politicas sociais

existentes como necessarias para envolver e fortalecer suas agdes para o atendimento, a



prevencdo, a repressdo e responsabilizacdo de seus autores; as entidades da sociedade
civil como sujeitos importantes para contribuicio na elaboracdo das agdes e
fortalecimento das redes e servigos existentes; a articulagdo do Nucleo com o Posto
Avangado; e incentivar e apoiar a criacdo de comités municipais e estaduais de
enfrentamento ao trafico de pessoas.” Ou seja, nos nicleos pretende-se concretizar parte
das agdes previstas no 1° plano, notadamente pela definicdo do papel destes nlcleos nos
territérios locais. Adicionalmente, para compor a analise sobre esta prioridade, serdo
conduzidas entrevistas com algumas organizacOes de sociedade civil. Para a avaliacio
das atividades escolhidas elegemos os nicleos baseados em alguns estados (S&o Paulo e
Rio de Janeiro). A escolha destes deu-se por conta dos nimeros de trafico de pessoas
apresentados em algumas pesquisas conduzidas no Brasil, indicando-os como 0s

principais locais de origem.

As atividades a serem avaliadas foram escolhidas tomando como base oficial
as disposi¢des do 1° Plano Nacional (2008- 2010). O resultado da avaliagdo prioridade

de ndmero cinco assim serdo mostrados o capitulo trés desta dissertacdo.

Em termos de estrutura, o presente trabalho esta dividido em trés capitulos e
uma conclusdo. No primeiro capitulo traremos o conceito internacional de trafico de
pessoas estabelecido pelas Nagdes Unidas bem como os elementos que orbitam o
conceito de trafico de pessoas, visando a sua compreensdo holistica.

Para seguir ilustrando o fendmeno de trafico de pessoas explicaremos a sua
intrinseca relagdo com a globalizacéo e as migra¢des mundiais, e relagdo com uma rede
complexa de elementos sécio econdmicos, invariavelmente ligados a vulnerabilidade do
migrante, situagdo que encontramos muitas vezes com componentes ligados a
xenofobia, discriminacdo e moralismo. Mostraremos ainda que a questdo de trafico de
pessoa ja vem no ultimo século sendo tratada por variadas normativas internacionais
que versavam sobre o tema, mas que é no ano 2000 que o trafico de pessoas ganha
maior notoriedade internacional por meio da criagcdo do Protocolo de Palermo, tratando
da matéria especifica de trafico. No entanto, a simples ratificagdo de um instrumento
internacional ndo se transforma automaticamente em legislacdo e planos nacionais nos
paises, sendo necessério que estes fagam a previsdo juridica de enfrentar o tréfico em
seus respectivos ordenamentos internos. No caso do Brasil, veremos que trafico de

pessoas esté tipificado como delito no Cddigo Penal, por meio dos artigos 231 e 231-A



como facilitagdo e intermediacdo da prostituicdo para o exterior ou para o territorio
nacional, o que trouxe, como ja comentamos, um grande debate entre profissionais do
sexo e setores da sociedade e governo contra esta atividade. No item 1.4 discorreremos
mais detalhadamente sobre esta polémica, mostrando os argumentos de alguns
movimentos sociais brasileiros sobre o tema e também que a discussdo nao é exclusiva
do Brasil, tendo acontecido também na ocasido da formulagéo do protocolo de Palermo,
quando foram observadas as principais divergéncias sobre o tema de a prostituicdo

voluntéria ser ou ndo considerada um problema de trafico de pessoas.

No item 1.5 mostraremos como o trafico de pessoas se apresenta no Brasil, por
meio dos resultados de algumas pesquisas que foram conduzidas nos Ultimos anos que
tentaram quantificar o fendmeno. Os dados apresentados trazem a tona ndo s6 a
confusdo conceitual na abordagem proposta pelas pesquisas, mas também suscitam a
discussdo sobre amostras altamente seletivas de prostitutas estarem sendo utilizadas
como dados oficiais sobre trafico de pessoas, quando poderia contemplar uma visao
global de exploracdo de forga de trabalho, coercdo e fraude, conforme previstos no
Protocolo de Palermo. No entanto, como apontaremos, a previsdo atual de trafico de
pessoas no Cédigo Penal Brasileiro e indicios de trafico que podem ser depreendidos
das pesquisas realizadas subsidiaram fortemente a criagdo da 1 Politica Nacional e do

1° Plano, matéria esta que trataremos no Capitulo dois.

No capitulo dois especificamente trataremos da criagdo da Politica nacional e
do 1° Plano, dando énfase ao contexto em que foram criados e mostrando algumas
tensdes entre governo e sociedade civil na elaboragdo desta importante politica publica.
Mostraremos como se deram as discussdes para o desenvolvimento dos eixos previstos
em ambas as Politica e Plano, ilustrando as suas ag0es previstas, ordenadas em forma de
11 ambiciosas prioridades. Também no capitulo dois discutiremos como para uma
politica publica especifica que se propfe enfrentar um fendmeno do nivel de

complexidade do trafico de pessoas a gestdo intersetorial é fundamental.

Por fim, traremos o a avaliagdo das prioridades escolhidas para este trabalho,
seguido de uma concluséo.

Sublinha-se que nesta dissertacdo ndo se pretende esgotar o tema sobre trafico
de pessoas no Brasil, visto que para o presente trabalho um recorte muito especifico foi

dado ao escolher somente uma prioridade do 1° Plano Nacional a ser avaliada. Além



disso, buscou-se focar o trabalho no tréfico internacional de pessoas adultas, ou seja,
crimes como trabalho escravo nas lavouras brasileiras, ou ainda trafico de criancas e
assuntos como pedofilia permeiam a discussdo, mas ndo foram especificamente
abordados. No entanto, estes assuntos sdo igualmente sérios e fundamentais de serem
discutidos ndo somente no ambito das politicas publicas, mas também na esfera
académica; s6 nao foi atribuido um espaco de discussdo especifico a estes fendmenos
correlatos.



1 CONCEITUANDO E CONTEXTUALIZANDO O DEBATE SOBRE
TRAFICO DE PESSOAS

O fendmeno de tréfico de pessoas é complexo, multidimensional e relacionado
com questBes socio econdmicas, de cunho migratorio e essencialmente com a busca por
trabalho. Por conta desta complexidade, conceituar trafico de pessoas apresenta-se como
tarefa dificil, j& que o cardter mutavel deste crime traz elementos de violagfes de
direitos humanos tanto como causa como conseqiiéncia do problema. A exploragdo
sexual comercial, a remogdo de 6rgéos, a serviddo por dividas e o trabalho escravo,
sendo estas praticas, no contexto de trafico internacional de pessoas, exercidas
invariavelmente em um contexto de migragdo irregular, sdo conceitos fundamentais

para compreender o objeto de estudo desta dissertagéo.

No entanto, apesar do fendbmeno em questdo estar ligado a questdes modernas e
também ao capitalismo, traficar pessoas é uma pratica antiga se pensar nas guerras de
conquista de territorio. Observa-se que atualmente, o trafico de pessoas assumiu
proporgdes que indicam que o fenémeno ndo s6 ndo desapareceu como ganhou novos
contornos, além de ferramentas nacionais e internacionais que se propdem a enfrentar
este crime. Neste primeiro capitulo buscaremos ilustrar quais sdo os elementos
fundamentais para compreender o que é trafico de pessoas, como 0s conceitos de
trabalho forgado, turismo sexual, prostitui¢do, escraviddo, além de fazer as distingdes
necessarias entre trafico de pessoas e contrabando de migrantes, sendo este Ultimo
essencialmente uma violagdo de leis migratérias, apesar de haver sobreposi¢des
conceituais. Veremos também que a questdo de trafico, por carregar um forte
componente transnacional ao lidar com migragdo para o trabalho, foi algada a um nivel
internacional de discussdo, a ponto de lograr regulamentagdo internacional e um
protocolo proprio, o Protocolo de Palermo, estabelecido pela ONU e seus paises
membros no ano de 2000. O protocolo deu as bases juridicas para que 0s paises
pudessem ratificad-lo e posteriormente fazer as previsdes adequadas nos seus

ordenamentos juridicos internos para persecucédo do delito de trafico de pessoas.

Também neste capitulo sera abordada a intrinseca relagéo do tréafico de pessoas
com 0s movimentos migratorios. A questdo migratéria vem acompanhada de multiplas
e complexas dimensfes, como a migracdo para o trabalho, questdes de seguranca,

comércio, direitos migratorios, salde, xenofobia e muitos outros. Sendo o tréfico de
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pessoas uma dindmica de deslocamento constituida em grande parte pelos elementos
citados acima, torna-se fundamental discutir a intima relacdo entre trafico de pessoas e

migracdes.

Posteriormente, tragaremos um panorama juridico internacional que relaciona
0s principais instrumentos, anteriores ao Protocolo de Palermo, que se propdem a
discutir e fornecer o arcabouco legal para repressdo ao trafico de pessoas por parte dos
paises signatirios destes instrumentos. Trataremos também do préprio Protocolo,
mostrando que a sua relevancia esta, entre outras razdes, pela demonstragdo de que o
trafico de pessoas é um tema de direitos humanos e de interesse internacional, pois traga
as diretrizes que devem ser seguidas no plano interno de cada Estado, com a finalidade

de atingir a protecéo global dos direitos humanos mais basicos (como vida e liberdade).

Pelo fato de o trafico de pessoas ter como uma de suas formas de execucédo a
exploracdo sexual, a discussdo sobre migragao para a prostituicdo voluntaria torna-se
particularmente relevante para esta dissertacdo, o que sera feito na se¢do 1.4. A questdo
da prostituicdo esta intimamente relacionada com o direito individual, com as migracGes
com fins & prostituicdo e com a imagem da mulher. Mostraremos ainda como foi a
discussdo sobre este tema na criacdo do Protocolo de Palermo e quais foram os
impactos que esta discussdo gerou, ndo s6 nos artigos do Cddigo Penal Brasileiro que
prevéem o crime de tréfico de pessoas, mas também como na criacdo da 1? Politica e 1°

Plano nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil.

Por fim, serdo abordados os resultados das principais pesquisas no Brasil que
tentaram mensurar o fendbmeno de trafico de pessoas nos ultimos anos, se apresentando
como estratégias para desvelar as faces ocultas do trafico e compreender as suas
nuances, incidéncia, reconhecimento da vitima, para por fim situar o objeto de analise e
sua importancia para a criagdo de mecanismos de enfrentamento ao problema. VVeremos
que os dados trazidos sdo variados e até imprecisos, evidenciando uma dificuldade

metodoldgica na mensuragdo do fenémeno de trafico.
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1.1 Conceituando o fendmeno Tréafico de pessoas

Traficar pessoas é uma pratica antiga, quando, em razdo de guerras de
conquista, populacdes eram escravizadas e comercializadas como mercadorias visando
atender a ambigdes colonizatérias. No mercantilismo, o trafico negreiro era voltado para

a expansdo do capital que utilizava a méo de obra escrava.

Com o passar dos séculos esse fenébmeno sobrevive as transformacgdes geradas
na base do capital, e se transforma na era moderna, a partir do desenvolvimento do
sistema capitalista de producdo, onde a dindmica das relagdes estd intrinsecamente
ligada as relagbes de mercado e também de trabalho. De acordo com Leal (2007),
citando Karl Marx, a acumulagéo da riqueza engendra em um polo (o das classes de
trabalhadores) acumulagdo da miséria, sofrimento no trabalho, escraviddo, tréfico,
ignorancia, brutalidade, degradagdo mental; e no outro pdlo (das classes detentoras dos
bens de capital), a acumulagdo da riqueza, do poder, da opuléncia, enfim: a razdo do
capital. No mercado, o capitalista para transformar seu dinheiro em capital, compra a
mercadoria — a forca de trabalho — que quando utilizada, agrega mais valor ao que
produz. Ainda para Marx, o valor de cada mercadoria é determinado pelo tempo de
trabalho necessario a sua producéo, e, da mesma forma, € o valor da forga de trabalho,

enquanto mercadoria.

Com a transformacdo gerada na base do capital, encontramos hoje uma
evolugdo - e ndo no sentido positivo - do fenémeno de trafico de pessoas, o qual
adquiriu sofisticacdo e assumiu perfis variados relacionados ao recrutamento e
deslocamento de homens e mulheres, for¢oso ou consentido, que objetiva o lucro
mediante relagBes de exploracdo da forga de trabalho. Portanto, o termo traficar, que
significa “circulagdo, transito, comércio ou negécio indecoroso” se apresenta na
expressdo trafico de pessoas como atividade que envolve circulagdo/transporte e
exploracdo de seres humanos, em territorio nacional ou estrangeiro, sempre com fins
lucrativos e ampla violagao dos direitos humanos. Observamos que a expressao trafico
de pessoas ndo foge ao conceito original do termo trafico e tem, nos Gltimos tempos,

assumido proporcdes inquietantes, como veremos nesta dissertagao.

A titulo de exemplo, no que se refere ao tr&fico de pessoas para fins de
exploracdo sexual (uma das modalidades do tréfico), o valor de uso da mercadoria se

baseia na qualidade, na utilidade e na necessidade do consumidor do préprio mercado, e
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neste caso tendo como pano de fundo as questfes de raca, etnia, idade, classe, género e
orientacdo sexual, elementos que determinam a demanda crescente pelo comércio de
sexo em nivel transnacional. O trafico de pessoas, corporificado em capital, se
transforma em dinheiro por meio da mediacdo da producdo: quando uma mulher é
traficada para fins de exploragdo sexual é uma mercadoria para seu traficante, assim
como a cocaina o é para o traficante de drogas. Porém, ao contrario da cocaina, a
mulher ndo é consumida de uma vez, pois trabalha para aquele que a adquire, tornando-

se forca de trabalho.

Muitas sdo as defini¢des dadas ao Tréfico de Pessoas e muitas se alteram de
acordo com o surgimento das suas novas modalidades, visto que este ndo s6 apresenta
diversos meios de ser praticado como também congrega diversos fins aos quais se
destina como o trafico de pessoas para fins de exploragdo sexual, para fins de remogao
de érgédos e tamhém para fins de exploragdo do trabalho, ou seja, serviddo, escravizagio
e para trabalhos forcados de forma geral. De forma resumida, de acordo com
Vasconcelos (2009) podemos conceituar o trafico de pessoas como o recrutamento
ilicito de seres humanos, através das fronteiras nacionais e internacionais para os fins

citados acima.

O tréfico estd intimamente relacionado a questfes estruturais como falta de
acesso a educacdo, a condi¢des dignas de trabalho, & busca por melhores condi¢des de
vida e oportunidades e também a consolidagdo de redes de crime organizado
transacional. A discussdo sobre o tréfico de pessoas como uma forma de crime
organizado® da-se com o surgimento de organizages clandestinas que se propdem a
facilitar ndo sé o deslocamento das pessoas, como também a obtengdo de documentos
falsos para a viagem e estadia, assim como as organizacdes que fazem ofertas falsas de
trabalho, sendo, muitas vezes empresas ilegais ou que apresentam atividades de fachada.

! Crime organizado é toda organizagdo cujas atividades sdo destinadas a obter poder e lucro,
transgredindo as leis formais das sociedades. Entre as formas de sustento do crime organizado
encontram-se o trafico de drogas, os jogos de azar, a corrupgédo publica e privada e a compra de
"protecdo”, como acontece com a Mafia italiana. Algumas teorias, entretanto, vinculam sua forma de
organizagdo enquanto subcultura, sobretudo de gangues como forma de resisténcia as formas de
dominacéo e controle social ( Montoya, 2007)
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Em 1994, em Népoles, a ONU organizou a Conferéncia Ministerial Mundial
sobre Crime Organizado, cujo resultado principal foi o inicio dos trabalhos para a
elaboragdo de uma Convengdo sobre o Crime Organizado Transnacional, que veio a ser
firmada em Dezembro de 2000, em Palermo, Itélia, e posteriormente conhecida como
Convencgdo de Palermo. A Convengdo das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional e o Protocolo Adicional para Prevenir, Reprimir e Punir o Trafico de
Seres Humanos - o Protocolo de Palermo - estabeleceram conceitos e valores que foram
adotados pela comunidade internacional nas questdes sobre trafico de pessoas. O
Protocolo de Palermo define que: “Trafico de pessoas significa o recrutamento, o
transporte, a transferéncia, abrigo ou o recebimento de pessoas, por meio da ameaca
ou do uso de forga ou de outras formas de coercéo, de abdugéo, fraude, engano, abuso
de poder ou de uma posicdo de vulnerabilidade ou a doacdo ou recebimento de
pagamentos ou de beneficios para conseguir o consentimento de uma pessoa para ter o
controle sobre ela, com a finalidade de exploragéo. A exploracao incluira trabalho ou
servigos forgados, escraviddo ou praticas similares a escravid&o, servidao por dividas

ou remog&o de 6rgéos.”

Sobre a base da definicdo do protocolo contra o trafico de pessoas, resulta que
o fendmeno é composto por trés elementos: a agdo (captar, transportar, trasladar,
acolher ou receber pessoas); 0 meio (a ameacga, 0 uso da forca, a coacdo, o rapto, a
fraude, o engano e o abuso de poder) e o fim (a exploragdo sexual, os trabalhos

forgados, a escraviddo, ou praticas analogas a escravidao e a extracdo de 6rgdos).

Para que se determine se uma situacgao é de fato um caso concreto de tréfico de
pessoas deve-se considerar a defini¢cdo do Protocolo de Palermo, em que figuram os trés
macro elementos citados acima, combinados entre si.

Logo, o trafico de pessoas é uma pratica criminosa que nega a vitima o seu
direito de liberdade de escolha, de ir e vir livremente e fundamentalmente a dignidade
da pessoa humana na execugdo de uma atividade profissional, entre outros tipos de
violagBes. Submeter essas pessoas a conjungao de: recrutamento ilicito, transporte e de
exploracdo da forca do trabalho, é o que faz do trafico uma violagdo distinta dos

elementos que o compdem.

Os casos e depoimentos abaixo foram extraidos de publicagdes sobre o tema de

trafico de pessoas e sdo uma importante leitura para compreender o fendmeno.
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15 vitimas, proveniéncia: China. Destino: Chile.

“Trata-se de um caso de trafico de pessoas com fins de exploracgdo laboral em
um restaurante oriental no centro de Vifia del Mar, Chile. As vitimas foram recrutadas
nas regides rurais e pobres da China e por meio de promessas enganosas de trabalho. Os
aliciadores ofereceram contratos de até USD 800 por més e passagens aéreas pagas para
trabalhos como pessoal de cozinha e limpeza. O restaurante também empregava
funcionérios chilenos, mas estes possuiam tratamento diferenciado. Os 15 chineses ao
chegar ao Chile foram levados diretamente ao restaurante e foram alojados nas préoprias
dependéncias do estabelecimento. As vitimas dormiam em colchonetes dentro das
despensas e armazéns, ao lado de salas frigorificas, da cozinha, dentro da area de
servigo ou junto aos materiais de limpeza. As salas ndo possuiam ventilagdo nem
janelas. O banheiro era dividido entre 15 pessoas. Do pagamento prometido, eram
descontados valores correspondentes a alimentacgdo e alojamento. A jornada de trabalho
era de até 16 horas por dia, com servicos de limpeza, sem contato com clientes, com o
agravante da dificuldade linglistica. Ap6s uma investigacao e inspe¢do sanitaria com os
fiscais da Vigilancia Sanitéria e da Inspe¢do do Trabalho e Policia, foram aplicadas
multas e iniciaram-se processos administrativos contra os proprietarios”. OIM Chile,

2008. Investigacion sobre Trata de Personas em Chile. P4g 89.
Erika, brasileira, destino: Espanha

“Erika afirmou que sabia que ia exercer a prostituicdo, mas que pensou que  ia
ser tranqiilo‘. “Ela tinha conhecimento que iria trabalhar em um clube e que a dona do
local era brasileira. Essa mulher iniciou os preparativos para a viagem dela, o que
demorou alguns dias. Erika declarou que seu passaporte foi retido no clube até o
pagamento da divida contraida com a viagem que a levou. Por outro lado, a dona do
clube alegava que iria reter o passaporte com o intuito de protegé-lo, por receio de sua
perda. Erika levou trés meses para quitar sua divida: « Trabalhava de dia e de noite! Na
época, chegava a ser uma escraviddo! O clube abria as 15hs e ja estavam na porta!
Chamavam a gente 13hs para almocar, vestir e descer! As vezes ndo dava tempo de todo
mundo tomar banho! Ficavam dias sem tomar banho! Ndo podia sair sozinha... Quando
quisesse sair, 0 dono do clube levava todo mundo na “peluqueria”, ficava esperando na
porta! Tinha até um seguranca! As vezes estava morta de cansada... Mas era das 19hs

até a hora de fechar, quatro da manha... Para comer, tinha uma cozinheira prdpria. Mas
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era assim, um pratinho... uma fruta e um iogurte s6 uma vez na semana. S6!” ( LEAL,
Maria. Mulheres Brasileiras na conexdo ibérica: um estudo comparado entre migracéo

irregular e tréfico ”. Brasilia, abril de 2011)
M.Y , dominicana, destino: Suriname

“A gente € explorada. Sabe que vai pagar a passagem, mas nao sabe que é trés
vezes 0 valor. Vocé é jogada no clube, tem obrigacdes de se virar. Eu briguei com a
gerente. Estava passando mal e pedi para ir para o quarto.Ela ndo quis e disse que eu
tinha que trabalhar assim mesmo. Falei que ndo podia, ela me cobrou USD 200 de
multa. Eu me sentia mal.A gente se sente mal 14 dentro. A gente sai daqui sem roupa,
sem calcado e tem que ter roupa pra trabalhar toda noite. Eu me humilhava. Toda
pessoa que vai pra la sabe o que vai fazer.” SO DIREITOS, 2008. “Pesquisa Tri-
nacional sobre Trafico de mulheres do Brasil e da Republica Dominicana para o

Suriname”

Os casos mencionados acima mostram alguns dos elementos presentes no
trafico de pessoas, como o engano, a retengdo de documentos, o carcere privado, a
exploracéo da forca de trabalho e as condigdes insalubres deste trabalho. A escolha de
casos distintos foi proposital com vistas a ilustrar como o trafico de pessoas se
manifesta de formas variadas, e inclusive que o consentimento e/ou o conhecimento do

tipo de atividade ou a condicdo irregular de migrante sdo irrelevantes.

Para compreender o fendmeno de trafico de pessoas de maneira holistica, faz-
se necessario ainda discorrer sobre praticas que orbitam em torno a esse conceito, a

saber:

e Trabalhos ou servicos forcados: de acordo com a Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT): “é todo trabalho ou servico exigido de uma
pessoa sob ameaca de sancdo e para o qual ela ndo tiver se oferecido
espontaneamente”. O que determina a situacdo de trabalho forcado é a
natureza da relacdo entre o empregador e ndo o tipo da atividade
desenvolvida, mesmo que sejam em condicdes precérias e oferegcam perigo

ao trabalhador.

e Escraviddo: uma das formas de trabalho for¢ado, com a especificidade de

significar “o estado ou condicdo de uma pessoa sobre a qual se exercem

16



todos ou alguns dos poderes decorrentes do direito de propriedade®:. O
trafico de pessoas ndo se confunde com escraviddo, nem com serviddo, nem
com préticas analogas & escraviddo, pois estas praticas podem existir sem ter
havido trafico. Contudo pode haver casos de trafico de pessoas para serem
exploradas em situagdes como as destacadas.

e Remogdo ilegal de 6rgdos: objetivo de compra e venda de érgdos e/ou
tecidos humanos no “mercado negro”, sendo pratica ilegal em todo o mundo.
As legislagbes dos Estados geralmente se referem a livre disposi¢do dos
Orgdos ap6s a morte, ou, no caso daqueles que ndo sao vitais, ainda durante a

vida. Mas a sua comercializagdo é proibida.

e Prostituicdo: sdo as condicBes de realizacdo da prostituicdo em que pode
ocorrer exploracdo, somadas ao deslocamento para o qual se utilizam o
engano, coagdo ou outros meios, que caracterizam o trafico de pessoas para
fins de exploragdo sexual, ndo apenas o exercicio da prostituicdo ou outra
atividade ligada ao sexo, que muitas vezes acontece de forma voluntéria e

em condigdes razoavelmente adequadas.

e Turismo Sexual: ocorre a partir de uma experiéncia de turismo em outro
local, em que o turista sexual viaja para viver aventuras erdticas em outros
espacos e depois retorna ao seu local de partida. No entanto, ha casos em que
o trafico de seres humanos se aplica no turismo sexual, especialmente
quando o turista sexual no local de destino tenta convencer uma pessoa a se

deslocar com ele(a) para outra regido ou pais, utilizando meios fraudulentos.

e Migracéo: processo em que ha o deslocamento de alguém de um local para
0 outro, seja dentro do territorio nacional ou para outro pais. O tréafico de
seres humanos é uma forma de migracdo, mas nao se deve confundir com a

migracao em si, pois esta é um conceito mais amplo.

No compasso de conceituacdo dos elementos que serdo tratados nesta

dissertacdo é importante explicar a diferenca entre trafico de pessoas e o contrabando

? Essa definicdo foi apresentada pela primeira vez no artigo 12 da Convengdo sobre Escravidao, da Liga
das nagdes, em 1926, e foi repetida posteriormente no artigo 7.1 da Convengdo Suplementar sobre a
Aboligdo da Escravatura, de 1926.
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de migrantes, sendo que este Ultimo ndo é necessariamente classificado como tréfico de
pessoas, ainda que existam inegaveis intersecgdes entre os dois conceitos, e também

casos de contrabando de migrantes com elementos de trafico de pessoas.

De acordo com Teresi (2010) O contrabando de migrantes, ou migracao
irregular, também chamado de trafico de migrantes (ou smuggling, em inglés), ocorre
quando uma pessoa é transportada consensualmente por terceiros a outro pais por meios
ilegais, com a intengdo de obter, direta ou indiretamente, beneficio financeiro. A
utilizagdo do “servi¢co” de terceiro se da porque essa pessoa ndo pode ingressar no pais
destino pelos meios normais, por ndo ser nacional ou residente permanente e nao
preencher 0s requisitos necessarios para obter o visto de entrada exigido. Neste caso, ha
0 consentimento da vitima que pactua com o terceiro para obter o transporte até o
destino pretendido. A principio, essa modalidade criminosa ndo contém o elemento da
coerc¢do e do engano. Assim, o contrabando de migrantes nao é reconhecido como uma
violagdo dos direitos humanos, mas uma violagdo as leis migratérias, e pressupde a
participacdo voluntaria de imigrantes na intengdo de obter a entrada ou admiss&o ilegal
ou irregular em outro pais’. Além disso, é importante frisar que o contrabando de
migrantes é sempre transnacional e o tréfico de pessoas pode ndo o ser, considerando
que o deslocamento dentro do territério nacional da-se de forma livre e ndo tdo
complexo como cruzamento de fronteiras. Em termos de lucros gerados por ambos 0s
fendmenos, observamos também uma diferenca entre um e outro: no primeiro, a
principal fonte de renda para os traficantes é produto da exploragdo das vitimas (na
exploracédo sexual, nos trabalhos forgados, etc.). Ja no contrabando de migrantes, a fonte
de renda é o pagamento pelo traslado em si, este com custo altissimo, pago pela pessoa

que deseja cruzar uma fronteira internacional. *

E importante apontar que as discussdes contemporaneas sobre migracio

irregular e trafico chamam a atencéo para a proximidade de ambas as probleméticas

® No entanto é importante citar que podem existir violagdes de direitos humanos no processo de
transporte/deslocamento dos migrantes, como violéncia, privacdo de liberdade e também praticas
extorsivas, somadas as condi¢Bes precdrias ( alimentagdo, hospedagem, higiene) deste transporte

4 = . L.
E o caso dos chamados “coyotes”, os atravessadores da fronteira México - EUA
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(trafico e contrabando) observando que, nos processos migratdrios irregulares,
intimamente vinculados as desigualdades estruturais globais, os migrantes sdo
vulneraveis tanto ao trafico de migrantes, como ao engano e a coer¢do no movimento de
deslocamento, e, posteriormente, & serviddo por dividas, a violéncia dos empregadores.
E, quando as condic¢Ges socioecondmicas nos locais de partida ndo se alteram, os
migrantes que retornam voluntariamente ou deportados tentam partir novamente, sendo

mais uma vez vulneraveis a ambos os tipos de trafico (Kempadoo, 2005).

N&o menos importante é sublinhar a questdo do consentimento das vitimas de
trafico de pessoas, matéria esta tratada também no Protocolo de Palermo. O fato de que
uma vitima j& saberia que trabalharia, por exemplo, em uma atividade que é tida como
ilegal no seu destino, podendo ser esta, por exemplo, ligada a prostituicdo, ndo mitiga a
responsabilidade penal daquele que praticou o trafico de pessoas (chamado em direito
penal de agente), pois o elemento de exploragdo pode persistir também em relagdes da
industria do sexo. No trafico de pessoas a gravidade do delito ndo é dirimida pelo fato
de que a vitima ja conhecia a natureza do trabalho, mas aumenta quando se configura

uma situagdo de exploragdo, de carcere privado ou de abusos.

O que o Protocolo de Palermo nos aponta, portanto, é que a vitima pode ndo
conhecer as condigdes de seu trabalho, e nesta hipétese podem ai residir as relagdes de
exploracdo, de abuso e de coer¢do. Uma pessoa nunca podera ser criminalizada por ter
sido submetida a uma condi¢do subumana de trabalho, seja ele qual for. A letra b do
artigo 3° do Protocolo de Palermo ap6s definir o trafico de pessoas, deixa claro que o

consentimento, é, em regra, irrelevante.’

A questdo do consentimento na perspectiva da migragdo para a prostituicdo e
exploracdo sexual por conta da relevancia deste aspecto na discussdo sobre a
implementacdo da Politica Brasileira de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas sera

retomada mais a frente. Atualmente no Brasil existe uma polémica sobre o exercicio da

4 “ b) O consentimento dado pela vitima de tréfico de pessoas tendo em vista qualquer tipo de
exploracdo descrito na alinea a) do presente Artigo sera considerado irrelevante se tiver sido utilizado
qualquer um dos meios referidos na alinea a); Protocolo de Palermo, 2000.”
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prostituicdo voluntaria no contexto migratério. Grupos feministas, organizagfes de
profissionais do sexo, governos e setores de seguranca publica divergem sobre a questéo
da existéncia do tréfico de pessoas em processos de migracdo para a prostituicdo

consentida.

O tréfico de pessoas apresenta um problema central que é o de quantificagdo do
fendmeno. Por conta da divergéncia de conceitos e distintas percepgdes sobre o tema
ndo s6 entre os paises, mas entre 0S grupos que atuam na area, a mensuracdo fica
comprometida. Para a Organizacdo das NacGes Unidas (ONU, 2008), o trafico de
pessoas € apontado como “uma das atividades criminosas mais lucrativas do mundo,
perdendo somente para o trafico de drogas”, além de estimar que “o trafico de pessoas
faca 2,5 milhdes de vitimas por ano, movimentando cerca de 32 bilhdes de délares.” No
entanto, Murray (1998) e alguns grupos ° problematizam os dados apresentados em
relatérios produzidos sobre o tema, apresentando trés fragilidades bésicas: 1) as
definigdes de trafico que guiam as pesquisas sdo imprecisas, 2) as cifras e as estatisticas
ndo séo explicadas nem referenciadas e 3) realizam-se generalizagdes a partir de base de

dados relativa a amostras altamente seletivas de prostitutas.

Né&o é objeto de esta tese alcancar o estatuto da verdade nos nimeros sobre
trafico de pessoas, mas sim enfatizar que ha uma grande discussdo sobre a imprecisao
destes dados, notadamente pela dificuldade da identificacdo aprimorada de casos de
trafico de pessoas e estabelecimento de um consenso metodolégico para recolhimento
de dados e sua interpretacdo. Neste processo é importante complementar que algumas
pessoas que foram supostamente traficadas ndo se autodeclaram vitimas, por medo de
repressdo de autoridades, o que também dificulta a construgdo de estatisticas. Nos
préximos capitulos desta dissertacdo apresentaremos algumas pesquisas que se propdem
a apresentar dados coletados sobre tréfico de pessoas, e cujas conclusdes séo parte do
material que subsidiou a criagdo da Politica de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas no
Brasil. A guisa de introducdo a este debate, citamos Rossi e Freeman (1993), que
apontam que “problemas sociais ndo sdo puramente fendbmenos objetivos, ao contrario,
sdo parcialmente construcGes sociais que emergem dos interesses das partes envolvidas

e também das condicOes apresentadas”. Também afirmam que “definir um problema

6 Grupo da Vida, 2005
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social e especificar os seus objetivos para intervencdo sdo processos politicos cujos

resultados ndo derivam simplesmente da avaliagdo da informagao disponivel (...)”

Diante dos elementos e conceitos expostos, percebemos que o fendmeno de
Tréafico de Pessoas tem contornos complexos e uma variedade de temas transversais que
véo desde questbes de cunho socioecondmico até matéria de direito penal. Para seguir
com a estruturacdo dos conceitos necessarios a esta dissertagdo, no proximo item
discorreremos sobre as correntes migratorias no processo de globalizagdo e sua
intrinseca relagdo com o fendmeno de trafico de pessoas. Segundo a Organizacdo
Internacional para as Migragdes (O1M) cada vez mais grupos e individuos se deslocam
diariamente, alcancando o total de 192 milhdes de pessoas que vivem fora de seu local
de origem (aproximadamente trés por cento da populacdo mundial). A questdo
migratéria vem acompanhada de multiplas e complexas dimens@es, como a migracdo
para o trabalho, questdes de seguranca, comércio, direitos migratorios, salude e
xenofobia. Sendo o trafico de pessoas uma dindmica de deslocamento constituida em
grande parte pelos elementos citados acima, torna-se fundamental discutir a intima

relagdo entre trafico de pessoas e migragdes.

1.2 Migragdes populacionais e globalizagdo: a relagdo com o fendmeno de trafico

de pessoas

Na discussdo sobre migra¢des populacionais é fundamental lembrar que a
histéria humana é marcada por mudangas profundas nas formas de organizagdo das
sociedades e por suas constantes transformacbes. A forca transformadora do
capitalismo, a complexa divisdo do trabalho e a racionalizacdo expressa na tecnologia e
na organizacdo das atividades humanas na forma de burocracia foram elementos
fundamentais nas transformac¢fes do mundo moderno, que sdo hoje associados ao
processo de globalizagéo.

Anthony Giddens (1991) nos lembra que quando falarmos de modernidade, a
associacdo com o processo de globalizago é essencial. Esse processo intensifica as
relaces sociais em escala mundial ligando localidades distantes de tal maneira que
acontecimentos locais sdo modelados por eventos ocorrendo a quildémetros de distancia

e vice versa. De tal forma, o0 que ocorre em uma vizinhanca em nivel local tende a ser
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influenciado por fatores diversos como o fluxo de capitais em escala mundial ou o

mercado de bens.

Nesse contexto de globalizagdo a discussdo sobre a migracdo humana torna-se
fundamental, pois o processo migratorio traz consigo variados aspectos que congregam
a multiplicidade de fatores que constituem o complexo mundo globalizado em que

vivemos hoje.

Conforme citado anteriormente, a questdo migratéria vem acompanhada de
maltiplas e complexas dimensfes, como a migragdo para o trabalho, questdes de
seguranga, comércio, direitos migratorios, salde, xenofobia e muitos outros. Tais
aspectos estdo intimamente relacionados com as tendéncias globais atuais como as
disparidades econdmicas entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, com
a liberalizagdo do comércio que demanda uma forga de trabalho mais flexivel, com a
migracdo em busca de trabalho e também com o deslocamento forcado (este Gltimo
decorrente de conflitos e/ou desastres naturais). A migragdo geralmente possui em sua
base caréncias sociais e econdmicas, derivadas de uma gama variada de fatores, e
freqlientemente as populagdes buscam distanciar-se e escapar do pais e/ou regido de sua
origem. Nd&o é dificil entender porque as pessoas de regides em desenvolvimento
desejam migrar para paises mais prosperos. Trata-se do desejo humano de melhores
condigBes de vida, de constituir e acumular patriménio, de poder dar aos seus filhos

mais oportunidades de escapar da pobreza, da guerra ou da fome. ’

Ha de se considerar que a alta demanda por trabalho nas economias
desenvolvidas e a disponibilidade de médo de obra nos paises em desenvolvimento
colocaram grande parte do fluxo migratério em movimento, considerando que o imenso
mercado global de trabalho oferece a chance dos empregadores de minimizar os seus
custos de producdo ao passo que oferece trabalho a migrantes. A globalizagdo e as

forgas que a compdem aumentaram a mobilidade do trabalho através das fronteiras. Em

7 A quest&o do crescimento demogréfico também é fundamental na discusso sobre migracdo. O
rapido crescimento populacional combinado com as dificuldades financeiras dos paises em
desenvolvimento forcam as pessoas a sairem da sua regido, na medida em que a disputa por trabalho torna
a competicdo mais acirrada e o desemprego impulsiona as pessoas a buscarem melhores condigdes de

vida, fora do seu territério original.
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particular, as economias americana e européia defenderam uma politica liberal do
trabalho como “prestadores de servico”, ou seja, relagdes de trabalho mais flexiveis,
especialmente em setores como hotéis e restaurantes, tecnologia da informacéo, seguros
e industrias. O intrigante é que estas mesmas economias ndo objetivam similar
liberalizagdo quando se trata do fluxo de méo de obra para seus paises e 0 manifestam,

por exemplo, por meio da aplicagdo de medidas migratdrias restritivas.

No entanto, ndo podemos classificar o movimento migratério em busca de
trabalho como sendo simplesmente de paises em desenvolvimento para as economias
desenvolvidas do hemisfério norte. Neste sentido, sendo o trafico de pessoas no Brasil
objeto de discussdo desta dissertagdo, é fundamental lembrarmos que este pais também
apresenta papel importante enquanto pais receptor de migrantes. Herdeiro de um
passado colonial de origem européia, o Brasil recebeu grande quantidade de pessoas
entre o século XIX e parte do século XX, quando foram adotadas politicas de estimulo a
imigracdo em massa. Mais recentemente, em dezembro de 2006, contabilizou- se um
total de 817.855 registros de imigrantes permanentes no pais (SINCRE®, 2006). Os
registros no Servigo de Estatisticas de Estrangeiros da Policia Federal demonstram o
crescimento da comunidade boliviana na cidade de Sdo Paulo: 255 pessoas em 1995,
para 200 mil bolivianos em 2005 na capital paulista, entre regulares e irregulares. (CPI
do Trabalho Escravo, 2005)°. Na discussdo sobre migracéo para o Brasil ressalta-se
também a presenca de imigrantes e refugiados, que somam atualmente cerca de quatro
mil pessoas, a maioria originaria da Africa 62%, Europa Oriental, América do Sul e
Oriente Médio (ACNUR, 2010)

De acordo com a Secretaria Nacional de Justica no Brasil (2009) com o
crescimento econdmico e social do Brasil, aliado a uma possivel melhoria nas
condi¢bes de vida, “o migrante internacional encontra no Brasil uma legislagdo
inclusiva. Enquanto Europa e Estados Unidos criam diversas amarras legais a entrada
e permanéncia de estrangeiros, 0 governo brasileiro pratica a politica da boa
vizinhanca, relaxando a burocracia e aceitando praticamente todos os pedidos de

visto.” Apesar disso, ainda ha 50 mil estrangeiros em situacdo irregular no Brasil,

& Sistema Nacional de Cadastramento de Registro de Estrangeiros

9 . — - = .
Processo nimero 0024/2005: Comissdo Parlamentar de Inquérito para apurar a explora¢do de Trabalho Anélogo
ao de escravo nas empresas, regular ou irregularmente instaladas em Sdo Paulo
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segundo estimativa da Policia Federal (2009). Sem o cadastro, esses imigrantes estdo
legalmente desprotegidos e se tornam suscetiveis a exploragdo em empregos que

beiram a escravidéo.

E nesse complexo cendrio no qual o fendmeno do trafico de pessoas se insere.
O Tréfico de Pessoas €, sobretudo, conseqliéncia de um sistema mundial complexo, no
qual a desigualdade social, a falta de oportunidades de trabalho para as populagdes, a
condicdo de vulnerabilidade social em que algumas sociedades se encontram e
estruturalmente a falta de politicas de protecdo social sdo alguns dos condicionantes
para que 0 processo migratério venha acompanhando de uma intensa busca por
melhores condicdes de vida. E importante dizer, no entanto, que as migragdes n&o sio
sinbnimo de trafico, mas existe um conjunto de fatores, essencialmente econdmicos e
sociais, que vai transformar a migracdo em trafico levando a que os migrantes fiquem

presos ao circulo abusivo da explora¢éo econémica.

O enrijecimento das politicas e das legislagbes migratorias em diversos Estados
diminuiram as possibilidades de uma migracdo regular, legal e segura através do
mundo. Este fendmeno resultou em um aumento do regime de migragdo clandestina no
qual traficantes e contrabandistas facilitam o movimento dos migrantes, frequentemente

providenciando documentos de viagem e de identificacdo falsos.

Essa vulnerabilidade transforma um ndmero crescente de pessoas em vitimas
do tréafico de pessoas. Em um estudo sobre cidaddos bolivianos na indUstria de vestuario
em S&o Paulo, Martes (2010) elenca alguns aspectos centrais que compdem a realidade

do migrante exposto ao fendmeno de trafico de pessoas:

o Baixa remuneracéo e longas horas de trabalho
e Condigdes precéarias de hospedagem

e Condigdes precérias da estacdo de trabalho

¢ Vigilancia constante

o Relagdes de trabalho baseadas em maus tratos
e Ambiente de trabalho altamente competitivo

e Luta para envio de remessas financeiras ao pais de origem
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e Vulnerabilidade generalizada
o Falta de documentacéo/status ilegal
e Corrupgdo policial

e Problemas psicol6gicos e de satide em geral

Observamos entéo que se aproveitando dos fluxos migratorios, e conhecendo a
vulnerabilidade dos imigrantes que entram nos paises e que ali permanecem em situagéo
irregular, varios ‘grupos’ atuam na exploragdo dos imigrantes. Estes, ap0s a migragdo
ilegal, se tornam freqiientemente vitimas de engano por parte das redes que os trazem
para os seus destinos. O caminho da exploracdo é relativamente simples: prometiam-
Ihes um trabalho bem remunerado, mas muitas vezes estas promessas ndo sdo
cumpridas, ficando os imigrantes abandonados a sua propria sorte ou presos a dividas

adquiridas no processo de deslocamento e também durante a execugao do trabalho.

1.3 Panorama juridico internacional: instrumentos legais de controle e combate ao
trafico de pessoas

A moderna civilizagdo, o respeito aos individuos e aos direitos humanos sédo
elementos que nos obrigam a buscar os instrumentos para, se ndo eliminar, ao menos
prevenir, reprimir e penalizar as viola¢fes de direitos humanos. Na discussdo sobre
trafico de pessoas essa busca ndo acontece de forma diferente. Comeca pelos tratados
internacionais, passa pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e concretiza-se
no arcabougo legal com que os paises enfrentam o crime em questdo. A Declaragéo
apresenta o lastro para que os Estados passem a trabalhar, no plano juridico interno e
principalmente em suas constituicdes, valores e garantias de cada individuo.

Esta secdo relaciona os principais instrumentos internacionais que versam
sobre o tema de trafico de pessoas, especialmente os que antecederam o Protocolo
Adicional a Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transhacional

(Palermo, 2000), que sera explicado mais adiante.
Sdo eles:

e O Tratado de Paris, de 1814, entre Inglaterra e Franga, que Se ocupou
primeiro do trafico de negros, e culminou em 1926 com a Convencéao
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firmada pela Sociedade das Nagdes, que definia a escraviddo como “estado
ou condigdo de um individuo sobre o qual se exercitam os atributos de
direito de propriedade ou de alguns deles”.

e A Convencdo de Genebra, de 1956, que repetiu esses conceitos e ampliou o
foco para instituicOes e praticas analogas a escraviddo, citando a servidao por
dividas, o casamento forgado e a entrega de menores de 18 anos a terceiros,
para exploracdo. A convencdo de Genebra fixou como obrigacdo definir
como crimes a conduta de transportar ou a tentativa de transportar escravos
de um pais a outro, a aplicacdo de castigos e outros aspectos relacionados.

e 1904, Acordo para a Represséo do Tréafico de Mulheres Brancas

e 1910,Convencdo para a Repressdo do Trafico de Mulheres Brancas: definia
o tré&fico e o favorecimento a prostitui¢do como aliciamento, induzimento ou
descaminho, ainda que com o seu consentimento de mulher casada ou
solteira menor, para a prostituicdo

e 1930, Convencdo da Organizagdo Internacional do Trabalho nimero 29,
sobre o trabalho Forcado ou Obrigatoério.

e 1950, Convencdo e o Protocolo Final para a Supressao do Trafico de Pessoas
e do Lenocinio (documento concluido em Lake Success, Nova York)

e 1953, Convencdo sobre Escravatura da Liga das NacGes, emendada pelo
Protocolo concluido na Sede da ONU em 1953

e 1956, Convengdo suplementar sobre Abolicdo da Escraviddo, Trafico de
Escravos e Instituigdes e Praticas analogas a escravidéo, de 1956

e 1979, Convencdo sobre a Eliminagdo de Toda Forma de Discriminagdo
contra a Mulher/; obriga os Estados Parte a tomar medidas apropriadas para
suprimir todas as formas de trafico e de exploracdo da prostituicdo de
mulheres

e 1984, Convengdo contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis

Desumanas ou Degradantes
Podemos observar que as fases anteriores a criagdo do Protocolo de Palermo da

ONU em 2000, dizem respeito as pessoas, sendo este 0 objeto de protecdo. As vitimas
eram inicialmente consideradas somente as mulheres brancas, depois mulheres e
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criangas. Com o advento do Protocolo veremos que o conceito de vitima foi ampliado

para seres humanos, mantida a preocupacao especial com mulheres e criancas.

Segundo o protocolo de Palermo, o trafico se molda em dois aspectos: o
material, através das condicdes objetivas (recrutamento, transporte, alojamento de
pessoas) e o subjetivo (seducdo, coacdo, submissdo, escraviddo — Art 5°). O aspecto
genérico do dispositivo oferece a possibilidade para que os paises adotem as medidas
legislativas necessérias de acordo com a sua realidade. No entanto, de acordo com
Santos® (2007) a expresséo fins de exploragdo é passivel de diversas interpretacdes e “a
diversidade legal nesta matéria levou, deste modo, a que o Protocolo ndo clarificasse a

polémica sobre prostituicdo, deixando-o & consideracéo dos Estados Nacionais™ **.

Em termos de estrutura, o Protocolo estd subdividido em disposi¢bes gerais
(Artigo 1° ao 5°), protecdo as vitimas do trafico (Artigo 6° ao 8°), prevengdo, cooperacdo

e outras medidas (Artigo 9° ao 20°).

E importante citar também outros pontos bastante relevantes do protocolo

previstos em seus artigos:

1. A protegdo das vitimas e das suas identidades nos processos judiciais e

administrativos

2. O pais da nacionalidade ou residéncia permanente da vitima de trafico, que

deverd facilitar, sem demora indevida ou injustificada, o seu retorno;

3. A prevencdo, onde os Estados poderdo criar politicas, campanhas e
programas para prevenir e combater o trafico de pessoas e também para

proteger as vitimas;

4. O reforgo de cooperagdo bilateral e multilateral para reducéo de fatores como

pobreza e desigualdade de oportunidades;

5. O intercambio de informagdes e operagdes em fronteiras.

11 . . ~ . Lo ,. ~ P

A aliena a do protocolo diz: “A exploragdo incluira, no minimo, a exploragdo da prostituigdo de outrem ou
outras formas de exploragdo sexual, o trabalho ou servigos forgados, escravatura ou préticas similares a
escravatura, a serviddo ou a remogdo de drgdos.”
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Diante do exposto, observamos que o conceito de direitos humanos legalmente
existe e é internacionalmente reconhecido por meio dos varios instrumentos citados.
Porém, o problema que se apresenta na atualidade, em especial ao tema de
enfrentamento ao trafico de pessoas, refere-se a efetivacdo destes instrumentos
juridicos, e culmina na concretizacdo da dignidade humana. Isso acontece, segundo
Silva (2008) porque para a maior parte dos Estados signatérios de tais instrumentos,
direitos humanos é expresséo de dificil aplicabilidade. O trafico de pessoas esta desta
forma, colocado dentro do vazio que existe entre a realidade vivida e experimentada e o
quadro normativo do pais. Aos Estados resta essa defasagem imensa na aplicacdo
efetiva dos direitos humanos, a ser superada. Tratados internacionais, leis nacionais e
resolugdes compulsorias podem ser capazes de proibir o trafico. No entanto, colocar um
ponto final a esta pratica depende de muito mais do que ferramentas legais, politicas e
procedimentos legislativos. A verdade desta afirmativa é melhor exemplificada numa
antiga expressdo brasileira que permanece popular nos tempos de hoje: “ para inglés

»12 Sem a devida

ver’ — isto é o que vale é a aparéncia das boas intencGes
internalizagdo da normativa internacional, de forma adequada nos codigos penais dos
paises e sem a real aplicacdo ndo somente da lei, mas da efetiva implementacéo das
medidas de prevencdo e atencdo necessarias, 0 enfrentamento ao trafico de pessoas ndo

saird do papel.

1.4 Consideragfes acerca da prostituicdo voluntaria e do trafico de pessoas

Desde os primérdios das civilizagfes, a teméatica sexual se faz presente na
pauta das mais importantes e polémicas discussdes sobre a evolucdo da raga humana. A
sexualidade humana relaciona-se com o envolvimento afetivo, a influéncia moral, a
manifestacdo sexual individual e o poder e opressdo nas relagdes interpessoais. Neste
universo, torna-se complicado identificar as culturas criminalmente ofensivas no ambito
da sexualidade. Tal discussdo, no que diz respeito ao trafico de pessoas, além de passar
por uma perspectiva do direito penal, é também uma discussdo de cunho moral, pois

toca em um tema central e polémico: a prostituicdo.

2 A titulo de comparacdo, a Lei Euzébio de Queiroz, que proibia o trafico de escravos em 1831 ndo teve
efeito algum, ja que apds a proibicdo o comércio de escravos até mesmo aumentou significativamente.
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Pelo fato de o trafico de pessoas ter como uma de suas formas de execugéo a
exploracdo sexual, a discussdo sobre prostituicdo voluntéria torna-se particularmente
relevante para esta dissertagdo. A questdo da prostituicdo estd intimamente relacionada
com o direito individual, com as migrages com fins & prostituicdo e com a imagem da

mulher.

O debate que relaciona o trafico com a prostituicao é bastante amplo e de uma
forma simplificada coloca frente a frente aqueles que defendem a legalizacdo da
prostituicdo e os que a recriminam, qualquer que seja sua forma. Segundo Santos
(2007), as preocupacdes com o trafico de mulheres iniciaram-se, em finais do século
XIX, principios do século XX, com as ansiedades acerca das migra¢cdes de mulheres

sozinhas para o exterior e sobre a captura e escravatura de mulheres para prostituicéo.

Neste debate, tem-se concedido particular importancia as abordagens
feministas sobre o tema, e estas tiveram um peso significativo e participacdo na
elaboragdo do Protocolo de Palermo, em 2000. As perspectivas feministas convergem
no interesse em promover o bem estar das mulheres, mas se dividem no que se refere a
concepcdo da prostituicdo e da relagdo entre prostituicdo e trafico de pessoas. Nessa
distingdo, elas expressam visBes divergentes sobre a relagdo entre género e sexualidade,
elaboradas no intenso debate sobre o tema, as guerras do sexo, a partir da década de
1980 (Cornell, 2000).

Durante o processo de elaboragdo do Protocolo de Palermo, o grupo
participante da Conferéncia se dividiu em dois: o primeiro, da vertente “abolicionista”,
afirmava que a prostituicdo reduz as mulheres a objetos comercializaveis, e que,
portanto, essa atividade & sempre e necessariamente degradante e danosa para as
mulheres, ndo reconhecendo a distin¢do entre prostituicdo forgcada e por livre escolha.
Essa mesma vertente sustenta, ainda, que a regularizagdo da prostituicdo iria trazer mais
violacdes de direitos humanos, pois legitimaria as relacdes de cafetinagem®® e
exploracdo sexual comercial. Assim, de acordo com este pensamento, medidas para
erradicar a indistria do sexo sdo consideradas as acfes contra o trafico e vice versa
(Barry, 1997).

3 Exploragéo da prostituicdo por agentes ( cafetdes) e cafetinas: LENOCINIO.
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Resumidamente, a visdo abolicionista para o trfico correlaciona o tréafico a
indUstria sexual. Representada pela Coalizdo Contra o Tréafico de Mulheres (CATW),
rede feminista que defende a eliminagéo da prostituicdo, entendendo que esta reduz a
mulher a um objeto de exploracdo sexual, dada a sua condig&o politica de subordinacéo,
de discriminagdo e da perpetuacdo do patriarcado. Essa abordagem vé a prostituicdo
como um desvio moral ruim e errado. A visdo que se tem da prostituta é de que estas
sdo “perdidas” ou desviadas” ou mesmo vitimas. As solugdes propostas por esta
vertente sdo as de: suprimir a prostitui¢do, fechar bordéis, criar programas de resgate
[reabilitacdo e criar mais leis antiprostituicdo. As linhas abolicionistas consideram,
portanto, como exploragdo sexual, qualquer modalidade de prostitui¢do, inclusive a de

contratos consensuais e de maneira autdnoma.( Barry, 2007)

Ja a segunda abordagem congrega feministas e entidades que apGiam os
direitos das/os trabalhadores sexuais. Essa perspectiva rejeita a idéia de que a
prostituicdo é inerentemente degradante e a considera como uma forma de servigos.
Traga nitidas distingBes entre a prostituicdo voluntaria exercida por adultos, a
prostituicdo forcada e a prostituicdo infantil. Neste vertente, a idéia é que o tréafico de
pessoas ndo se vincula de maneira automatica a inddstria do sexo, mas considera que a
relacdo desse fendbmeno com a prostituicdo é favorecida pela falta de protecdo aos/as
trabalhadores/as neste setor, devido a sua ndo regularizagdo. Essa vertente defende,
assim, que a forca e o engano sdo elementos centrais na definicdo do tréfico.
(Piscitelli,2008).

No Protocolo de Palermo a nogdo de exploracdo é clara quando se trata de
atividades fora da prostituicdo, pois nesses casos é associada também a idéia de trabalho
forgado, escravatura, serviddo. Mas a exploragdo sexual é uma expressdo sobre cujo
conteddo ndo ha acordo no debate. Houve muita tenséo entre os diferentes movimentos
sociais a respeito da definicdo de trafico que o Protocolo de Palermo apresenta,
especialmente por ndo explicitar a relacdo entre “trafico” e prostituicdo, e nao definir
claramente os termos “exploracdo sexual e prostituicdo”, além dos conceitos de
“forcado” e “voluntario” no contexto da prostituicdo. A Organizagdo das Nac¢des Unidas
(ONU) reconhece essa tensdo, porém deixou a cargo dos paises signatéarios do Protocolo
de Palermo, travar essa discussdo em nivel nacional. Este, portanto, ndo julga como o0s
Estados parte se referem a prostituicdo em suas leis domésticas, justamente por ndo

haver consenso sobre o tema.
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Portanto, pelo fato de o Protocolo sobre Trafico ser um instrumento
genérico, fica permitido, por exemplo, que os Estados focalizem as suas legislagcdes
domésticas somente em prostituicdo forgada e outros crimes que envolvam a forga ou
coercdo. Ou seja, o Protocolo ndo requer que 0s governos tratem toda a participagéo de
adulto na prostituicdo como trafico. Durante as negociagdes do Protocolo rapidamente
foi acordado que a prostituicdo for¢ada encaixava na definigdo de trafico proposta, mas
a discussdo foi intensa em relagdo a prostituicdo em geral estar ou ndo abrangida (Engle,
2004). A Suécia, por exemplo, criminalizou a procura e sanciona os clientes que
recorram aos servigos sexuais prestados por mulheres traficadas; ja os governos
holandés e alemdo descriminalizaram a prostituicdo e implementaram normas de
regulamentacéo laboral desta atividade. Deste modo, a diversidade legal nesta matéria
levou que o Protocolo ndo clarificasse esta polémica, deixando-o a consideragdo dos

Estados Nacionais. ( Boaventura, 2008).

Como a politica brasileira é tema desta dissertacdo, citamos o exemplo do
Artigo 231 E 231 A do Cddigo Penal Brasileiro, que indica que trafico de pessoas
consiste em: “Promover ou facilitar a entrada, no territorio nacional, de alguém que
nele venha exercer a prostituicdo ou outra forma de exploragéo sexual, ou a saida de
alguém que véa exercé-la no estrangeiro”. Podemos inferir, entdo, que se a promogao da
entrada ou saida de pessoas nos territorios para exercicio da prostituigdo é considerada
crime no ordenamento juridico interno, a discussdo sobre a prostituicdo voluntaria

sempre se dara de forma polémica no Brasil.

Para aclarar este ponto, recorremos ao posicionamento politico de algumas
organizag@es brasileiras: O Grupo Davida (2005)* indica a existéncia de um * panico
moral”, fendmeno este que se refere ao processo pelo qual “empresarios sociais” e/ou a
midia instigam inquietacBes populares, em escalas macicas, sobre determinadas
questBes sociais. Para o Grupo, “esses empresarios morais problematizam determinadas

questBes sociais e sugerem a implementacdo de regras — geralmente na forma de

“o Grupo de Pesquisa de Davida é uma associacéo de cientistas sociais que estudam a prostituicdo do
ponto de vista do/a trabalhador/a do sexo. In : Cadernos pagu (25), julho-dezembro de 2005, pp.153-
184.0 grupo Davida faz ainda consideragfes sobre a importancia da midia na construgdo desta visdo da
“mulher traficada” e das “ redes criminosas “ ao colocar toda a atividade de prostituigdo no exterior como
um crime
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legislagdo — para enquadra-las, transformando a inquietacdo popular em leis e

regulamentos.” (fazendo aqui uma clara aluséo & legislagéo brasileira anti trafico)

Para o Grupo Davida a atual luta contra o trafico de mulheres tem demonstrado
caracteristicas tipicas de uma variante do panico moral, o panico sexual: “No caso do
“tréfico das mulheres” no Brasil, as preocupagdes em jogo parecem se referir a uma
inquietagcdo com o crescente nimero de mulheres jovens que buscam suas fortunas fora
do Brasil, muitas vezes imigrando por meios ilegais ou clandestinos. O Artigo 231 do
Cadigo Penal ignora qualquer referéncia a coercdo ou as violagdes de direitos humanos,
definindo como “traficada” qualquer pessoa que cruza as fronteiras nacionais para
trabalhar como prostituta explorada ou ndo por terceiros.” Ainda para o grupo é um
equivoco” colocar uma mulher maior de idade que se engaje na imigragdo voluntaria
para trabalhar em strip-tease no mesmo nivel de vitima ao de uma crianca de seis anos

de idade, raptada de sua casa, estuprada e vendida a um bordel.”*®

Para compor uma visao geral sobre o tema de trafico de pessoas no Brasil e na
sua relagdo com a prostituicdo, é importante também citar a existéncia de posi¢des
ideolégicas que ndo sdo necessariamente a favor ou contra a prostituicdo voluntéria,
como é o caso da Organizacdo Mundial das Migracdes (OIM) que foca a sua idéia
principal no tema das condi¢es de trabalho e na protecdo do migrante. Para a OIM
(2005) “uma mulher maior de idade que viaja de livre e espontanea vontade para se
prostituir ndo deve ser vista como traficada, desde que ndo sofra nenhuma violagéo de

seus direitos.”

Como mostramos, de acordo com a legislacdo brasileira, ajudar alguém a
migrar com a intencdo de exercer a prostituicdo pode ser considerado crime de trafico
de pessoas. Os Artigos 231 e 231 A (sendo este Gltimo o que versa sobre o tréfico
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interno) ndo levam em conta a diferenca fundamental entre prostituicdo forcada e
voluntéria. Fazer a legislacdo sobre trafico de pessoas para a finalidade de prostituigdo
mais severa (ndo sendo esta proibida no Brasil) afeta diretamente e indiretamente os(as)
profissionais do sexo pois a legislagdo brasileira criminaliza todos que ganham dinheiro

com a prostituicdo de outrem.

Pires (2008) ao estudar alguns casos de condenagdo de crimes de tréfico de
pessoas no Brasil, afirma que a aplicagdo do artigo 231 do Cdodigo Penal estd “ voltada
para a criminalizacdo da facilitacdo da prostituicdo e ndo para o combate ao crime
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organizado. Esta por sua vez “ orienta a agdo do Sistema de Justiga na direcdo da
puni¢do de pessoas mais proximas da vitima, que costumam auxilia-la no processo de
saida do pais para inser¢do no mercado do sexo.” Pires cita o processo de numero
2004.38.03.009328-4, da Justica Federal de Primeira Instancia Subsec¢do Judiciaria de
Uberlandia (MG): “ no processo em tela uma prostituta (a qual sera identificada pela
inicial do seu nome J) foi condenada por tréfico internacional de mulheres na sua
forma tentada porque ao passar pelo Brasil, de férias, convidou uma prima (a qual sera
identificada pela inicial de seu nome D) para exercer trabalho sexual na Espanha,
onde vivia e ganhava a vida como prostituta e pagou as despesas referentes a viagem de
D, com a condicdo de que o valor fosse ressarcido futuramente. D exercia h& tempos a
prostituicdo no Brasil e tinha vontade de tentar a sorte no exterior. Nesse caso, 0
embarque foi evitado pela agdo da Policia Federal que recebeu dendncia anénima e
deteve J (a ‘aliciadora’) e sua prima D (a ‘vitima’), no aeroporto. Durante um dos
trechos da sentenga é citada a existéncia de outra prima das duas (a qual sera
identificada pela inicial de seu nome R) que também exercia a prostitui¢cdo juntamente
com J na Espanha. Mais uma vez descreve-se uma rede familiar ou de intimidade
organizada em torno da prostituigdo no exterior como estratégia de sobrevivéncia ou de
ascensdo econbmica. Dificil também perceber a tipologia utilizada pela Justica para
diferenciar ‘vitima’ e ‘aliciadora’ nos casos concretos.” Igualmente, o processo de
nimero 2005.35.00.004649-0 da Justica Federal em Goids, Décima Primeira Vara, de
Goiania, trata de situagdo parecida: “ A ré condenada por trafico internacional de
pessoas (a qual serd referida pela inicial de seu nome T) havia viajado dois anos
antes para a Espanha para exercer a prostituicdo, em clube de propriedade de uma
brasileira que custeou as despesas de sua viagem. Depois de pagar a divida com a dona
da casa, retornou ao Brasil com um pedido da patroa de levar outra garota para trabalhar
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no estabelecimento. No Brasil, soube por uma conhecida que havia uma moca (a qual
serd referida pela inicial de seu nome B) interessada em viajar para a Espanha para
tentar a sorte no mercado do sexo. T ofereceu-se para pagar sua passagem, com a
condicdo de que fosse reembolsada posteriormente pela despesa, cobrando alguns juros
sobre a quantia emprestada conforme a dona do clube na Espanha havia feito quando T

foi a Europa para se prostituir pela primeira vez.”

Logo, é fundamental uma reflex&o sobre a forma de construgéo de uma politica
publica baseada nestes principios: seria, 0 artigo 231 do Cédigo Penal (que versa sobre
trafico para o exterior) um reflexo do governo brasileiro para atender as reivindicagdes
de outros paises receptores de prostitutas brasileiras do que para que fortalecer as suas

politicas de prote¢do?

Nos processos de deslocamento para fins de prostituicdo, cabe considerar
também a tematica dos travestis e transexuais. O fluxo migratério das travestis foi
identificado por Kulick (1998, 2008) desde os anos 70 tendo a Franga como destino
preferencial até 1982. Segundo Peldcio (2005), esse fluxo se acentuou nos anos de 1980
e nos anos 90, quando a Italia se consagrou como destino preferencial dos travestis. No
entanto, de acordo com Piscitelli (2004), a inclusdo das travestis nos debates sobre
prostitui¢do forcada e turismo sexual é recente e decorre principalmente das alteragdes
introduzidas no Cddigo Penal Brasileiro em margo de 2005, que substituiu a palavra
mulheres” por “pessoas”. Uma vez contemplados no codigo penal como pessoas, 0s
travestis, assim como as mulheres e homens também estéo sujeitos @ mesma aplicagio
da lei brasileira em relacdo a migracdo voluntaria para a prostituicao.

No que € essencial para aprofundamento nesta dissertacdo, podemos concluir
que existe uma discrepancia entre 0 modo como o Cédigo Penal Brasileiro define o
trafico internacional de pessoas (sem fazer a distingdo entre prostituicdo voluntéria e
forcada) e a definicdo apresentada no Protocolo de Palermo, que pensa o tréfico de
pessoas como 0 processo amplo que envolve o deslocamento e recepcdo de seres
humanos sob condicdes de fraude, coergdo e abuso de condicéo de vulnerabilidade, para
serem exploradas em qualquer atividade. Se o Protocolo de Palermo é a referéncia na

luta contra o trafico, o Artigo 231 néo estd em sintonia com aquele documento.
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Embora ndo seja objeto desta dissertagdo apontar preferéncia por uma ou outra
corrente ideoldgica sobre a prostituicdo voluntéria no debate sobre tr&fico de pessoas,
enfatizamos que existe uma discussdo pelas razdes apresentadas neste capitulo, e que tal
polémica ndo pode ser ignorada quando tratamos da formulagdo e implementacéo de

politicas pablicas direcionadas a enfrentar o trafico de pessoas.

1.5 Brasil e o Tréafico de Pessoas

Durante a década de 1980 o Brasil teve maior nimero de pessoas deixando o
pais, do que chegada de migrantes estrangeiros. (Comissdo Nacional de Populagédo e
Desenvolvimento/CNPD, Brasil, 2005). O Ministério de Relagdes Exteriores (MRE)
aponta que o nimero de brasileiros emigrantes em 2002 foi de aproximadamente 1,9
milhdes, cerca de 1 % do total da populagdo na época. O nimero de brasileiros vivendo
no exterior aumentou para aproximadamente dois milhdes em 2005, como
conseqiiéncia, pelo menos em parte, das sucessivas crises econdémicas e da prolongada

auséncia de mobilidade social ascendente (CNPD, 2005).

Também de acordo com estimativas do Ministério das RelagBes Exteriores
(MRE, 2008), existem cerca de quatro milhdes de brasileiros vivendo no exterior, de
forma regular e irregular, sendo a maioria composta por trabalhadoras e trabalhadores
que deixaram o pais em busca de melhores oportunidades de emprego e renda. Esta
dindmica se incrementou a partir do inicio dos anos 90, gerando um fluxo migratério
crescente, em especial, para os Estados Unidos, Paraguai, Japdo e diversos paises da
Europa. Grande parte desses trabalhadores migra desconhecendo os procedimentos para
obtencdo de vistos de trabalho, seus direitos e deveres em outros paises, o0s riscos das
migracOes feitas de forma irregular, o perigo do trafico de pessoas e o papel das
representagdes consulares brasileiras no exterior. A titulo ilustrativo é importante
salientar que nos Ultimos quatro anos aumentou o numero de Brasileiros que
comegaram processos de obtencdo de visto para o México, possivelmente sendo parte
desses processos um reflexo da tentativa de entrar nos Estados Unidos através da
fronteira mexicana.

A migracdo para os paises da Europa também aumentou consideravelmente e

nesta direcdo é importante citar que os “migrantes da América Latina e Caribe
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demonstram relativamente altos niveis de educacdo e significante feminizagdo.”
(Pellegrino, 2004). De acordo com o censo populacional de 2001, publicado pelo
Instituto Nacional de Estatisticas da Espanha, 55 % de todos os migrantes da América
do Sul na Espanha s&o mulheres, enquanto que a porcentagem que representa o grupo

feminino sobe para 70 % quando se consideram apenas migrantes brasileiros.

A Comissdo Nacional de Popula¢do e Desenvolvimento aponta ainda que a
maioria dos brasileiros que emigram oficialmente é proveniente do Sudeste do pais, 0
que parece indicar de que a emigracdo no caso do Brasil ndo é causada pela pobreza
absoluta, mas pela pobreza relativa. Deve-se destacar que a maior parte dos brasileiros
trabalhadores migrantes entra na Europa como turista, sem permissdo para trabalhar,
especialmente aqueles que ja se encontram no setor informal brasileiro. Buscando
ganhar mais dinheiro longe de casa, as vezes mesmo sem nenhuma proposta de
trabalho, esses brasileiros acabam em atividades informais de trabalho, onde ndo sdo
necessarias qualificacbes especificas, como o trabalho de bab4, doméstico ou o sexual.
Isto é, as desigualdades educacionais e a falta de oportunidades sdo fatores que
impulsionaram mais a migracéo internacional, do que somente a pobreza. Esses
migrantes geralmente sdo expostos a alguma forma de exploracdo, estando vulneraveis
para a deportacdo imediata se, e quando, o seu status irregular for descoberto (
Nederstigt e Campello, 2007).

Conforme j& expusemos em itens anteriores o Brasil também apresenta papel

importante enquanto pais receptor de migrantes. *°

Diante das complexidades sobre o fendmeno de trafico de pessoas, é
fundamental discorrer sobre as pesquisas que se pretendem estratégias para desvelar as
faces ocultas do fendbmeno de trafico e compreender as suas nuances, incidéncia,
reconhecimento da vitima, para por fim situar o objeto de anélise e sua importancia para

a criacdo de mecanismos de enfrentamento ao problema.

'® Vide pag. 23: Mais recentemente, em dezembro de 2006, contabilizou- se um total de 817.855 registros
de imigrantes permanentes no pais (SINCRE, 2006). Os registros no Servico de Estatisticas de
Estrangeiros da Policia Federal demonstram o crescimento da comunidade boliviana na cidade de Sao
Paulo: 255 pessoas em 1995, para 200 mil bolivianos em 2005 na capital paulista, entre regulares e
irregulares. (CPI do Trabalho Escravo, 2005). Na discussdo sobre migracdo para o Brasil ressalta-se
também a presencga de imigrantes e refugiados, que somam atualmente cerca de quatro mil pessoas, a
maioria originaria da Africa 62%, Europa Oriental, América do Sul e Oriente Médio (ACNUR, 2010)
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Neste sentido é importante salientar que, de acordo com Boaventura Santos
(2009) “os estudos realizados sobre trafico de seres humanos em geral e, em especial,
sobre o tréfico de pessoas deparam-se com uma dificuldade prévia: a definicdo do
objeto de estudo. O trafico de pessoas € um conceito complexo que gera alguma
controvérsia sobre a sua definigdo. A maior ou menor amplitude dada ao conceito pode
influenciar as politicas de combate ao fendmeno e, ndo raras vezes, é objeto de alguma
instrumentalizagdo por parte dos governos, instancias internacionais ou mesmo
organizagOes ndao governamentais (ONGs) que o definem segundo os objetivos politicos
de uma agenda prépria.” Ou seja, a questdo que se apresenta é, considerando que a
complexidade do conceito de trafico, de que forma este objeto de estudo é construido,

abordado e interpretado pelos diversos atores que se propdem a enfrenta-lo?

Abaixo elencamos algumas das pesquisas mais importantes feitas em territorio
brasileiro que pretenderam compreender e quantificar o fendmeno de trafico de pessoas

ao longo dos anos:

I.  PESTRAF, Pesquisa Nacional sobre Trafico de Mulheres, Criancas e
Adolescentes para fins de exploragdo sexual Comercial no Brasil, 2002 -
CECRIA

Il.  1° Diagnostico sobre o Trafico de Humanos em Séao Paulo, Rio de Janeiro,
Goias e Ceara - Parte 01, 2004 — Secretaria Nacional de Justica

. Indicios de Trafico de Pessoas no universo de deportadas e ndo admitidas
gue regressam ao Brasil via Guarulhos, Parte 2 , 2007 — Secretaria Nacional
de Justica

IV.  Pesquisa em Trafico de Pessoas - Parte 3, “Trafico internacional de pessoas e
trafico de migrantes entre deportados(as) e ndo admitidos(as)que regressam
ao Brasil via o aeroporto internacional de Sdo Paulo” , 2007. Secretaria

Nacional de Justica

A Pesquisa nacional sobre o tréfico de mulheres, criangas e adolescentes para
fins de exploragdo sexual comercial (PESTRAF) comegou no ano de 2000, apoiada por

fundos internacionais e considerada um marco nas articulagcBes contra o tréfico de
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pessoas no Brasil. A coordenagdo nacional e a articulagdo institucional governamental
da pesquisa estiveram vinculadas a instancias de defesa dos direitos de criangas e
adolescentes. A pesquisa foi difundida nacionalmente em 2002 com o proposito politico
de chamar a atencdo do debate publico sobre o tema. De acordo com a PESTRAF, o
Brasil possui mais de 240 rotas de trafico internacional, interestadual e intermunicipal.
A pesquisa em questéo indica ainda que a Espanha, Holanda e Venezuela séo os trés
destinos mais frequentes de brasileiros (as), seguido por Italia, Portugal, Suica e Estados
Unidos. Dentro de um universo de 229 mulheres traficadas e entrevistadas pelos
pesquisadores, observa-se que o trafico para fins de exploracdo sexual comercial €
predominantemente de mulheres e adolescentes afro-descendentes, com maior

incidéncia na faixa etaria de 15 a 25 anos.

Ainda de acordo com esta pesquisa, mulheres e adolescentes em situacdo de
trafico apresentam baixa escolaridade e pertencem as classes populares, tendo em sua
histéria algum caso de violéncia intra e extra familiar, contato com drogas, relagdo com

comércio, exploracdo sexual, trabalho doméstico ou gravidez precoce.

O perfil das vitimas tracado pela PESTRAF identificou mulheres
trabalhadoras, que normalmente desempenham servigos domésticos ou no comércio
(balconista, garconete); sdo mal remuneradas; ndo tém direitos trabalhistas, nem
garantias. Vivem nas periferias das cidades, com todo tipo de caréncia, inclusive de
saneamento. As adolescentes provém de municipios de baixo desenvolvimento
socioecondmico, no interior do pais. Além disso, apenas 30 % dos casos chegaram ao
conhecimento das autoridades depois de investigacdo policial ou prisdo em flagrante do
réu. A grande maioria dos casos s6 foi apurada devido a dendncias anénimas ou

depoimentos de parentes, amigos ou da propria vitima.

O 1° Diagnostico sobre o Tréfico de Humanos em S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Goias e Ceara — (Parte 01, 2004) fez um levantamento de todos os inquéritos e
processos em andamento entre os anos de 2000 e 2003 sobre trafico de pessoas em
quatro estados brasileiros: Goias, Ceara, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Ao todo foram 36
inquéritos. As informacdes foram cedidas pelas superintendéncias da Policia Federal
nos estados e pela Justica Federal. O trabalho mostrou que o crime do tré&fico de pessoas

pouco chegava, neste periodo, ao sistema de Justica. Dentro das andlises dos 36
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processos em questdo, foram extraidas as seguintes informagfes sobre o perfil das

vitimas:

98% do sexo feminino
= 68 % solteiras
= 78% das vitimas ndo foram assistidas por advogados

» 50 % declararam ter saido do pais para fins de prostituicdo. 40 % para
busca de oportunidades de trabalho. 10 % declararam que estavam
fazendo turismo.

A Pesquisa “Indicios de Tréafico de Pessoas no universo de deportadas e ndo
admitidas que regressam ao Brasil via Guarulhos (Parte 2 , 2007) mostrou algumas
tendéncias, como por exemplo, o elevado indice de ndo admissdo de brasileiras em
paises da Europa, no marco da forte preocupacgdo pela migracao irregular a esta regido.
Nesse contexto, as brasileiras foram freqlentemente rechacadas em virtude de sua
estigmatizagdo como prostitutas. Os casos de violéncia, coacdo e, inclusive, grave
exploracgdo, apareceram vinculados ao trabalho no exterior, em processos migratérios

intermediados por “cafetinas”, atingindo particularmente as transgéneros..

Entre as mulheres, coer¢do, maus-tratos e grave exploracdo apareceram nas
entrevistas em relagdo a um tipo de atividade ndo prevista como objeto da pesquisa: o
servico doméstico. Foram também identificados trés perfis distintos entre as entrevistas
nesta pesquisa: No primeiro, estavam aquelas que ndo pretendiam retornar a Europa,
pois consideravam terem atingido seus objetivos. No segundo, encontravam-se as que
pensavam em voltar o mais rapido possivel. Havia ainda um terceiro grupo que nédo
desejava retornar & Europa, a0 menos ndo para continuar trabalhando na prostituigéo,
mas que precisava de apoio no Brasil, pois se sentia em situacdo de vulnerabilidade,
sem recursos econdmicos nem possibilidades de futuro, o que as tornava potenciais

alvos de novos recrutamentos.

A Pesquisa “Tréafico internacional de pessoas e trafico de migrantes entre
deportados(as) e ndo admitidos(as)que regressam ao Brasil via 0 aeroporto internacional
de S&o Paulo” (Parte 3, 2007) teve como objeto de estudo o universo de deportados (as)

e/ou ndo admitidos (as) que regressam ao Brasil via aeroporto de Guarulhos, em S&o
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Paulo, principal aeroporto de entrada no Brasil.O estudo mostra que ha um “rechago
equivalente em relacdo a pessoas que declararam possuir baixos rendimentos no Brasil,
potenciais migrantes, e a outras que teriam a condicdo de serem turistas. Apenas uma
parte das pessoas “ndo admitidas” afirmou viajar com a inten¢do de permanecer no pais
de destino. A pesquisa aponta,”sobretudo para trafico de migrantes e para a exploragao
do trabalho migrante com diversos graus de gravidade, objeto por vezes de uma coagéo
cuja forca adquire sentido levando em conta a condi¢cdo de vulnerabilidade dos(as)
migrantes irregulares. Aponta também para a extrema dificuldade, quase
impossibilidade, enfrentada por essas pessoas para regularizar sua situagdo, mesmo com
o0 eventual apoio dos empregadores, um aspecto que alimenta ainda mais a existéncia do

trabalho irregular.”

A pesquisa também destaca que a detencdo nos aeroportos europeus atinge
tanto potenciais migrantes irregulares como turistas detidos arbitrariamente. O
procedimento parece combinar critérios de classe, género e “cor”. Ha pessoas que,
mesmo cumprindo todas as exigéncias necessarias para provar que sao turistas, acabam
detidas em razdo de “aparéncia”. No que se refere a cor, nas entrevistas feitas com as
pessoas que ndo se consideram brancas, as detencBes parecem afetar
predominantemente as mulheres.

As pessoas ndo admitidas narram na pesquisa tratamentos piores que as
deportadas, relatando ter sofrido diferentes tipos de humilhagdes. Pessoas que nédo
cometeram infracdo alguma sdo submetidas a tratamentos particularmente duros nos
relatos de detengdes nos aeroportos da Franga, Inglaterra e Irlanda, envolvendo revistas
sem roupa, falta de alimentacéo durante periodos extremamente prolongados, subtragdo
de dinheiro, impossibilidade de comunicacdo, detencdo durante alguns dias, em

albergues/prisdes especificos e até em prisdes comuns.

A pesquisa também indica que o consulado brasileiro dificilmente é

considerado um recurso relevante, particularmente para as pessoas ndo admitidas.

No universo da pesquisa, 0 principal estado de residéncia emissor dessas
pessoas é Goias e, em segundo lugar, Minas Gerais. A metade das (0s) entrevistadas(os)

residiam nesse dois estados. Em terceiro lugar, aparecem os estados de Roraima e S&o
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Paulo e em quarto lugar, Mato Grosso e Parana. Em mais de 75% dos entrevistados, a

escolaridade era de no maximo segundo grau incompleto.

Os resultados da pesquisa conduzem, por derivagdo, a suspeitas no que se
refere ao trafico internacional de pessoas. Entretanto, com poucas excegdes, as pessoas
que viajaram para Europa, quase como repetindo uma cartilha, insistiram em ter viajado
sem coagdes e pressdes e que pagariam as dividas contraidas para financiar a viagem
com o produto do trabalho no exterior, sem juros, eliminando assim a idéia de
exploracdo do trabalho em razdo de dividas. Isto vale para o trabalho nos diversos
setores, incluindo aqueles freqiientemente vinculados ao trafico de pessoas: o servico

domeéstico, a construcéo e a industria do sexo.

No universo de 73 entrevistados(as), apenas cinco pessoas afirmaram ter
trabalhado na prostituicdo. Todas elas, mulheres e transgéneros, enfatizaram
reiteradamente o carater voluntario e ndo exploratério que marcou suas atividades,
quase como respondendo negativamente aos pontos enunciados nos folders que
descrevem o tréafico de pessoas. No entanto, uma mulher e uma transgénero trabalharam
em cabaré ou clube, espacos que geralmente requerem algum tipo de percentual ou
pagamento. E ainda uma transgénero, profissional do sexo até pouco tempo atras,
afirmou ter levado mais de 50 pessoas & Europa. Tais casos poderiam remeter a indicios

de exploracdo sexual, mas os depoimentos ndo possibilitam concretizar essa afirmagao.

O estudo tece ainda um perfil do quadro de homens, mulheres e transgéneros
deportados e ndo admitidos que retornam ao Brasil. Este quadro mostra que certas
caracteristicas socioeconémicas predominantes ( ganhar de 2 a 6 salarios minimos)
como idade ( 18 a 25 anos), escolaridade ( ensino médio incompleto), tendem a ser
compartilhadas, com algumas variagbes, por homens e mulheres (0 nimero de

transgéneros entrevistadas foi excessivamente reduzido para tragar comparagdes).

Como conclusdo aos dados apresentados por estas pesquisas nesta secéo,
podemos depreender que esses estudos tiveram resultados importantes, mostrando com
clareza, ja a partir de 2005, a grande rejeicdo as brasileiras e suas detencdes em
péssimas condi¢Bes em aeroportos europeus. No que se refere ao trafico de pessoas, é

fundamental, no entanto, apontar algumas questdes, especialmente a alternancia da

definigdo de trafico utilizada ( Coédigo Penal Brasileiro ou Protocolo de Palermo) e a
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necessidade de definir com nitidez a nogédo de exploragdo por parte do entrevistador(a) e

do(a) entrevistado(a).

No que diz respeito a questdo defini¢do da de trafico aplicada exemplificamos
a pesquisa “Trafico internacional de pessoas e trafico de migrantes entre deportados(as)
e ndo admitidos(as)que regressam ao Brasil via o aeroporto internacional de S&o Paulo”
(Parte 3, 2007)” : ha registros de “ uma transgénero, profissional do sexo até pouco
tempo atrés, que afirmou ter levado mais de 50 pessoas & Europa.” Piscitelli (2007)
afirma que olhando para esse universo a partir do Codigo Penal, essas pessoas pessoas
poderiam ser consideradas traficadas, pois em todos os casos houve algum tipo de
intermediacdo para exercer a prostituicdo. “ Seguindo o padrdo de outros migrantes
brasileiros, essas pessoas acionaram redes sociais para sair do pais e se inserir em outro,
ndo necessariamente grupos criminosos organizados, 0 que muitas pessoas entrevistadas
denominam de “mafias”, mas todo tipo de redes, incluindo parentes, amigos, vizinhos,
conhecidos. Através dessas redes obtiveram informacOes e ajuda para partir, para

chegar, para obter abrigo e integrar-se em algum nicho do mercado de trabalho.”

No entanto, a Pesquisa “Indicios de Trafico de Pessoas no universo de
deportadas e ndo admitidas que regressam ao Brasil via Guarulhos (Parte 2 , 2007)
indica “ os casos de violéncia, coacdo e, inclusive, grave exploracdo, que apareceram
vinculados ao trabalho no exterior, em processos migratorios intermediados por
“cafetinas”, atingindo particularmente as transgéneros.” Tal abordagem indica que a
definigdo para identificar casos e/ou indicios de trafico de pessoas esta mais associada
aquela dada no Protocolo de Palermo, por conta da referéncia a ampla violagdo de
direitos.

Por conta das diferentes abordagens nas pesquisas no Brasil,torna-se necessario
examinar seriamente as conceitualizagfes presentes nesses documentos, pois 0S
resultados finais estdo invariavelmente ligados a metodologia aplicada nestas pesquisas.
A definicdo de tréfico utilizada na realizagdo das pesquisas tem fundamentais
conseqliéncias nos resultados obtidos e principalmente quando séo interpretados. O
Grupo Davida (2008) afirma, na mesma linha, que, de forma geral “as estimativas em
relacdo ao fluxo de traficadas, fornecidas por varios 6rgdos governamentais e
associages civis, variam radicalmente de acordo com quem fez a avalia¢do, 0 ano em

que foi realizada, a metodologia empregada e — o mais importante — a definigcdo de
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“tréfico” utilizada. A atual confusdo epistemoldgica que parece reger os estudos sobre

esse fendmeno ndo é s6 e simplesmente efeito de sua natureza multifacetada, mas se

deve as diferentes metodologias adotadas por pesquisadores que se autorotulam

“combatentes do trafico”.

Algumas outras conclusfes que podemos extrair dos resultados das pesquisas

sobre trafico:

Espanha, Holanda e Venezuela sdo os trés destinos mais freqiientes de migrantes
brasileiros (as), seguido por Italia, Portugal, Suica e Estados Unidos;
Mulheres e adolescentes que apresentam indicios de trafico apresentam baixa

escolaridade e pertencem as classes populares;

Grande contingente feminino e transgénero visando a migragdo para a

prostituigéo;

Preocupacdo pela migracéo irregular brasileira por parte dos paises receptores,

que pretendem justificar os casos de deportacdo e ndo admissdo nos aeroportos;

No contexto de deportacdo, brasileira aparecem frequentemente “estigmatizadas

como prostitutas”;

Existe um rechago equivalente, por parte dos paises receptores, especialmente 0s
Europeus, em relacdo a pessoas que declararam possuir baixos rendimentos no

Brasil, potenciais migrantes, e a outras que teriam a condigéo de serem turistas;

Existéncia de para tréfico de migrantes e para a exploragéo do trabalho migrante
com diversos graus de gravidade, objeto por vezes de uma coa¢do cuja forca
adquire sentido levando em conta a condigdo de vulnerabilidade dos(as)
migrantes irregulares;

Extrema dificuldade, quase impossibilidade, enfrentada por essas pessoas para
regularizar sua situagdo, mesmo com o eventual apoio dos empregadores, um
aspecto que alimenta ainda mais a existéncia do trabalho irregular;

Dificuldade em colher depoimentos que confirmem a existéncia de trafico de

pessoas e das violagdes sofridas por parte das vitimas
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Mostramos que as pesquisas sobre trafico de pessoas no Brasil apresentaram,
além das dificuldades metodolégicas, alguns obstaculos para colher dados que
indicassem casos de trafico. Com isso, podemos inferir que o quadro sobre tréfico de
pessoas no Brasil ainda carece de maior esclarecimento, evitando o demasiado enfoque
na questdo da prostituicdo e desvelando alguns aspectos do proprio fendmeno de trafico,
que precisam ser trazidos a tona objetivando uma ampla discussdo sobre o problema. O
Brasil ndo conta com pesquisas recentes sobre trafico de pessoas (a Ultima pesquisa
nacional data de 2007), e tambhém necessita de pesquisas que poderiam nao so atualizar
os dados como também de contemplar uma dindmica migratéria ampla e complexa, e
dai depreender indicios sobre trafico, de um pais que possui mais de 15 mil quildmetros
de fronteiras terrestres e cerca 137 aeroportos, sendo, 17 deles, internacionais. E tal

esforgo, ainda néo foi feito.

De acordo com Marrey e Ribeiro (2010) outro grande desafio a ser superado é
o fato de a midia brasileira ignorar a diferenga entre prostituicdo forcada e voluntaria,
tornando a questdo mais complicada quando misturada com o turismo sexual e
exploragdo sexual comercial de criancas e adolescentes. Conceitos associados, porém
diferentes, com o contrabando de pessoas e a imigracdo irregular também permeiam a
discussdo, nem sempre contribuindo para um debate produtivo. Essas confusoes,
estariam impactando negativamente no desenho e implementacdo de estratégias

adequadas e pertinentes no enfrentamento ao trafico.'’

Na discussdo sobre dados de trafico de pessoas no Brasil, é importante
considerar alguns nimeros fornecidos pela Policia Federal, especificamente sobre os
casos de trafico de pessoas e operagdes policiais realizadas. A Policia Federal indica que
0 Estado de Goiés ocupa a primeira posicao do ranking nacional de trafico de pessoas.
De acordo com dados de inquéritos apurados, o estado goiano foi responsavel por nos
Gltimos 10 anos (2001-2011), por 140 (18,6%) dos 750 casos registrados em todo o Pais
nesse periodo. O Estado de S&o Paulo ocupa a segunda posi¢do, com 96 inquéritos
(12,8%), seguido por Minas Gerais com 72 casos (6%), Rio de Janeiro, com 53 (7%), e
Pernambuco com 35 (4,6%).

7 Ver anexos 1 e 2
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A producgdo de dados quantitativos e qualitativos no processo de construgdo e
validacdo das politicas publicas é uma ferramenta valiosa que deve ser cuidadosamente
aplicada, além de questdo importante a ser discutida ndo s6 no plano académico como
também nesta dissertagdo. Neste sentido relembramos Rossi e Freeman (1993), que
apontam que “problemas sociais ndo sdo puramente fendmenos objetivos, ao contrario,
sdo parcialmente construcGes sociais que emergem dos interesses das partes envolvidas
e também das condicOes apresentadas”. Também afirmam que “definir um problema
social e especificar os seus objetivos para intervencdo sdo processos politicos cujos
resultados ndo derivam simplesmente da avaliagdo da informacdo disponivel (...)”. A
definicdo de um problema social que sofrerd intervencdo é, portanto, uma tarefa
complexa, que traduz uma avaliacdo por parte dos grupos envolvidos, do fenémeno em
causa, fazendo-o equivaler, de forma explicita ou implicita, a uma “disfungdo” do
sistema. Veremos no capitulo dois como a discusséo sobre trafico de pessoas se tornou
um problema social e posteriormente entrou na agenda de politicas pablicas no Brasil,

evidenciando os fatores que levaram a criagéo da Politica Nacional e do 1° Plano.

Vimos neste 1° capitulo que o trafico de pessoas é um fendmeno complexo de
ser conceituado, mensurado e enfrentado, por conta dos aspectos de ampla violagdo de
direitos humanos que o acompanham, seja em sua causa como em sua consequéncia.
Buscamos expor de maneira holistica quais sdo 0s conceitos que se fazem presente na
discussdo sobre trafico de pessoas, sublinhando, assim, a sua importancia para que se
compreenda justamente a complexidade do fendmeno a sua intrinseca ligagdo com a
globalizagdo, a migracdo para o trabalho, os direitos migratérios, xenofobia e
prostituicdo. Fornecemos ainda uma breve visdo sobre os instrumentos internacionais
existentes e explicamos sobre a relevancia do Protocolo de Palermo da ONU, este sendo
o principal meio pelo qual os paises podem e devem fazer as previsdes juridicas em suas
legislagbes nacionais para enfrentar o trafico de pessoas. Mostramos que o Protocolo de
Palermo é um dispositivo internacional com um caréater relativamente genérico que ao
passo que faculta aos Estados a discricionariedade na aplicacdo de alguns conceitos,
também da margem para interpretacGes diversas e /ou incompletas, como no caso do
Brasil, que criminaliza o trafico de pessoas somente como fins de prostituicdo, quando
poderia considerar o amplo conceito de exploracdo e violagdo em que o trafico de
pessoas esta inserido. Neste sentido, vimos ainda que a discussdo sobre prostituicao

voluntéria e trafico de pessoas se faz presente e na criagdo do Protocolo de Palermo se
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deu de forma polémica, pois evidenciou duas correntes ideoldgicas distintas: uma
abolicionista que afirma que toda prostituicdo é degradante, e outra que defende os
direitos das trabalhadoras sexuais, inclusive a legalizacdo da profissdo em alguns paises.

Vimos ainda neste capitulo como o tréfico de pessoas se apresenta no Brasil,
por meio da apresentacdo de dados das principais pesquisas realizadas nos ultimos anos.
Os resultados destes estudos evidenciam a dificuldade metodoldgica de se perceber o
trafico de pessoas, de fazer a distingdo necessaria entre migracéo irregular, prostituicéo
voluntéria e entre um caso claro de ampla violagdo de direitos, como deve ser um caso
de trafico. No entanto, mesmo com as dificuldades apresentadas, depreendem-se
indicios de trafico, seja por meio dos depoimentos ou até mesmo por conta do

enquadramento deste delito no tipo penal brasileiro ( Art. 231 e 231 A).

Politicas ptblicas pressupdem e concretizam o interesse do Estado em investir
em programas ¢ projetos que se revertam para a melhoria de vida das sociedades. O
Brasil buscou nos tltimos anos reabilitar uma no¢do de desenvolvimento que articula
aspectos econdmicos, distribui¢do de renda e inclusdo social, além de ao repensar a sua
politica externa, preconizar a democratizagdo dos polos de poder mundiais, ganhando
respeitabilidade internacional e maior inser¢ao e didlogo internacional. Sendo o trafico
de pessoas um fendmeno que possui fortes caracteristicas transnacionais, a construgao
de uma politica externa estrategicamente inteligente e de uma politica nacional que se
proponha a enfrentar o trafico de pessoas fazem-se necessarias, ndo sé para responder
aos valores caros as saudaveis rela¢des internacionais, mas também de sustentar essa

propria politica nacional em setores internos.

Desta forma, apds termos estruturado e apresentado 0s conceitos inerentes a
uma discusséo sobre de trafico de pessoas, no préximo capitulo vamos nos deter sobre a
nova institucionalidade no Brasil para o enfrentamento ao tr&fico, notadamente o
processo de construgdo da Politica Nacional de enfrentamento ao trafico de pessoas e o
1° Plano nacional, derivado da politica. Conforme mencionado, o Brasil tem nos dltimos
anos manifestado preocupacdo em como tratar o tema, tendo ndo so6 ratificado o
Protocolo de Palermo e fazendo a previsdo juridica sobre trafico de pessoas no CPB,
como também desenvolveu uma politica publica especifica para o trafico de pessoas,

objeto de analise dos proximos capitulos do presente trabalho.
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2 APOLITICA E O PLANO NACIONAL DE ENFRENTAMENTO AO
TRAFICO DE PESSOAS

Este capitulo inicia-se com a exposicdo detalhada sobre como o crime de
trafico de pessoas esta tipificado no Cédigo Penal Brasileiro, ou seja, como o fenémeno
estd caracterizado no ordenamento juridico interno, mostrando que o Brasil atendeu
parcialmente a ordem internacional de criminalizagdo de trafico de pessoas (prevista no
Protocolo de Palermo) fazendo referéncia somente ao tréfico de pessoas com fins de

exploracéo sexual.

Posteriormente, estudaremos o contexto no qual a Politica Nacional foi criada,
tentando desvelar quais foram os fatores que impulsionaram a formulagdo desta politica
publica no Brasil. Para compreender a este processo é importante tragar o historico das
acOes que se propuseram a enfrentar o delito no pais, de modo a compor o cenario
anterior a criagdo da Politica e compreender as bases institucionais sobre a qual ela foi
construida. Politicas publicas visam sempre a criacdo de efeitos sociais determinados,
partindo de intencionalidades em disputa por diversos atores e instancias politicas, no
momento de sua criacdo. Por isso, € fundamental levar em conta o contexto e a
historicidade de sua producéo. Esse momento de formagéo de agenda (agenda setting)

da politica publica em questdo sera analisado.

Posteriormente, discorreremos sobre o processo de defini¢do da Politica, para
depois apresentarmos a sua estrutura e diretrizes, assim como o contetido do 1° Plano
Nacional. Ao tratar destes instrumentos, veremos que o 1° Plano é o meio que se propde
a concretizar esta politica. E a partir dele que se definem as atividades e os recursos
financeiros para sua execug¢do, tornando, desta forma, as inten¢Ges da Politica possiveis,
estabelecendo metas e prioridades, além de criar os arranjos institucionais para sua
implementacdo, definindo inclusive, responsaveis para cada um dos trés eixos elencados
na Politica (prevenc&o, atencéo e repressdo). Ainda neste item exporemos as prioridades
estabelecidas dentro do 1° plano, dispostas em um ambicioso leque de atividades.
Traremos ainda alguns elementos que mostram que as tensfes ao redor do tema de
trafico de pessoas (especialmente relacionadas ao debate sobre prostituicdo e tréfico)
ndo se esgotaram com a criagdo da Politica, pelo contrario, seguiram por todas as fases

de negociagédo e também de validag&o do 1° Plano.
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Além disso, neste capitulo, buscaremos iniciar a discussdo sobre a importancia
da articulagéo institucional ndo somente entre os 6rgdos do Governo, mas também entre
o0 setor governamental e as organizagdes de sociedade civil para a aplicagdo das a¢des
intersetoriais propostas pelo 1° Plano nacional. A sua elaboracdo significa um divisor de
dguas em termos de concepcdo e implementagcdo de politicas publicas voltadas
diretamente para o tema de enfrentamento ao trafico de pessoas, a0 mesmo tempo em
que coloca um grande desafio de a¢des intersetoriais na prevengdo e atengdo as vitimas,
assim como na repressao do fendmeno do tréfico.

Buscaremos expor também que o 1° Plano Nacional de fato, reconhece o
trafico de pessoas como crime complexo que precisa ser enfrentado de forma
intersetorial e articulada, ndo somente por meio de a¢fes na &rea de justi¢a ou seguranga
publica. A questdo a ser respondida é, considerando o desafio do trabalho intersetorial
deste 1° Plano, essa intersetorialidade funciona? Abordaremos, portanto, a importancia
da acdo intersetorial na aplicacdo das politicas publicas, elemento tdo fundamental no
enfrentamento a delitos de carater complexo, como é o caso do trafico de pessoas. Desta
forma, a acdo intersetorial é vista neste trabalho como a dindmica necesséria entre as
politicas publicas, gerada por meio do desenvolvimento de a¢fes conjuntas destinadas a
protecdo e assisténcia as vitimas. A expressdo intersetorialidade no presente contexto
esta associada, ainda, a idéia de conexdo, vinculos, agdes complementares,
interdependéncia de servigos publicos e de sociedade civil para garantir a integralidade
da atencdo dos servicos prestados, evitando a fragmentacdo das agdes sociais ou 0

paralelismo de atividades.

Considerando que a avaliagdo do 1° Plano pressupfe observar um vasto
conjunto de acBes que se articulam e envolvem diferentes setores e esferas
governamentais e ndo governamentais, selecionamos a prioridade de nimero 5 do 1°
Plano Nacional, que é: “Articular, estruturar e consolidar, a partir dos servicos e redes
existentes, um sistema nacional de referéncia e atendimento as vitimas de tréafico de
pessoas”. Dentro da referida prioridade foram escolhidas duas atividades especificas

para avaliacdo:
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> Atividade 5.B.1.: Ampliar a consolidar servigos de recepgdo de
brasileiros deportados e ndo admitidos nos principais pontos de
entrada e saida do Pais, como nucleos de enfrentamento ao tré&fico de
pessoas

> Atividade 5.B. 2: apoiar o desenvolvimento de nucleos de

enfrentamento ao tréafico de pessoas.

Tais atividades foram selecionadas a partir da importancia de estudar estes
espacos publicos que devem recepcionar as vitimas e articular a assisténcia a pessoas
traficadas, bem como dar conta dos encaminhamentos necessarios para a rede de
servigos existente que assumiria esta responsabilidade. Esse papel é, conceitualmente,

dos Nucleos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e dos Postos Avangados.

Os nucleos de enfrentamento e 0s postos avancados possuem na sua concepgao
o0 desafio da acdo intersetorial no que diz respeito a oferta e organizagdo dos servigos
publicos as vitimas de tréfico de pessoas e também na questdo da construcdo da
metodologia (fluxo) de atendimento as vitimas. Para a efetiva implementagdo de uma
politica nacional e consequentemente do 1° Plano Nacional hé a necessidade de um
processo de descentralizacdo dos servigos previstos, compartilhando a responsabilidade
do atendimento com organizacOes da sociedade civil. De acordo com Junqueira (2005)
no processo de articulagdo entre servicos e cidaddos é que emergem dois conceitos
importantes na administracdo das politicas publicas: o da intersetorialidade e o da
descentralizagdo. Este Ultimo € um conceito que ocupou e ainda ocupa lugar de destaque
na discussdo da eficacia das politicas sociais, principalmente a partir da década de 80
(Draibe, 1993). A descentralizacdo enquanto transfere o poder para junto dos que
utilizam os servicos prestados e a intersetorialidade enquanto integra a gestdo de
politicas publicas. Esse processo possibilita articular a prestacdo de servigos e 0s
cidaddos. Os nucleos e postos seriam, portanto, resultantes de um processo de
descentralizagdo da politica nacional na medida em que concretizam o atendimento nos
niveis estaduais e municipais de governo. A intersetorialidade seria a estratégia quase de

sobrevivéncia da prdpria politica nacional.

Cabe avaliar também em que medida o desafio do trabalho intersetorial esta

ligado a pluralidade de atores que se propdem a trabalhar com o tema de trafico de
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pessoas, cada um deles em seu segmento especifico de atuacdo e suas respectivas
ideologias, como por exemplo, a Policia Federal, Movimento de Mulheres, ONGs de
segmentos especificos, profissionais de assisténcia social, advogados, embaixadas e
consulados. A eficacia do trabalho intersetorial tem o seu funcionamento atrelado a
idéia de sensibilizacdo dos diversos atores para um objetivo comum que melhor se
viabiliza através da parceria (Villasante, 2002). Esse processo de parceria estabelece
relacbes interpessoais e interinstitucionais, preservando as diferencas e as
especificidades de cada componente que contribuiu da sua maneira na construgdo de
uma politica que preserve os principios da cidadania, da liberdade e da justica.

O capitulo dois, portanto, traz para discussdo a elaboracdo de uma politica
publica e o plano de atividades que se propde a implementa-la, mostrando desde o
processo de formagéo desta agenda publica até a concretizagdo de um plano nacional. E
para implementar este 1° plano, como pretendemos mostrar, é fundamental
considerarmos ndo s6 complexidade do problema de trafico de pessoas, o que torna
necessario integrar os diversos atores na gestdo da politica nacional, mas o préprio
arranjo institucional pensado para implementar esta politica com vistas a conferir o

vigor necessario no enfrentamento ao tréfico de pessoas.

2.1 O Trafico de pessoas tipificado no Cédigo Penal Brasileiro

Os Artigos 231 E 231-A do Cddigo Penal Brasileiro (CPB) tipificam o trafico
de pessoas para fins de exploragdo sexual como delitos no ordenamento juridico interno.
O Cadigo Penal, por meio do Artigo 231-A criminaliza desde 2005, explicitamente, o
trafico interno de pessoas, aplicando-se também para homens e criangcas. Antes da
aprovacgdo da Lei 11.106/05 ndo era possivel punir agentes responsaveis pelo trafico
interno de mulheres e adolescentes, pois essa pratica ndo configurava um fato tipico e,

portanto, punivel.

Outras mudancas no Cddigo Penal Brasileiro merecem ser ressaltadas: O
capitulo V do CPB (Decreto Lei 2.848, de 7 de dezembro de 1940), referente ao
“Lenocinio e Trafico de Pessoas”, foi alterado pela Lei 11.106 de 28 de margo de 2005:

Essa nova norma retirou das tipificacGes penais dos artigos 215 e 216 (“posse sexual
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mediante fraude e atentado ao pudor mediante fraude”, respectivamente) a expressao

“mulher honesta”, fazendo constar do texto legal apenas a palavra “mulher”.

O Brasil atendeu parcialmente a ordem internacional de criminalizagdo do
trafico de pessoas, resultando especificamente as descrigdes tipicas dos artigos 206, 207,
231 e 231-A do CPB. Estes dois Ultimos artigos sofreram, em 2009, mais mudangas em

sua redagdo. Abaixo citamos os artigos acima mencionados.
Dos Crimes contra a Organizagdo do Trabalho

Aliciamento para o fim de emigracéo: Art.206: Recrutar trabalhadores, mediante

fraude, com fim de leva-los para territdrio estrangeiro.

Aliciamento de trabalhadores de um local para outro do territério nacional: Art
207: Aliciar trabalhadores, com o fim de leva-los de uma para outra localidade do
territdrio nacional.

Tréfico Internacional de Pessoa para Fim de Exploracdo Sexual: Art. 231
Promover ou facilitar a entrada, no territorio nacional, de alguém que nele venha a
exercer a prostituicdo ou outra forma de exploragédo sexual, ou a saida de alguém que va

exercé-la no estrangeiro.

Art. 231-A. Promover ou facilitar o deslocamento de alguém dentro do territério
nacional para o exercicio da prostituicdo ou outra forma de exploracéo sexual

A questdo sobre escraviddo encontra-se tutelada pelos artigos 149 (reduzir
alguém a condicédo andloga de escravo) e 203 (frustragdo de direito assegurado pela lei
trabalhista) do CPB.

A legislacdo brasileira, no entanto, ainda ndo contempla as outras formas em
que o trafico de pessoas pode ser classificado, como em: figuras de aliciamento da
imigracéo para fins de trabalho escravo, de tré&fico nacional ou internacional para fins de
escraviddo ou ainda extracdo de 6rgdos. O tréfico de pessoas estd, portanto, previsto no
CPB, quando se trata somente do tréfico para fins de prostituicdo. A punig¢do para 0s
demais casos fica a depender do enquadramento em outros tipos penais, 0s quais ndo
representam a gravidade do delito efetivamente cometido, pois ndo consideram as

amplas violagGes de direitos humanos presentes no crime de trafico de pessoas. Além
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disso, a legislacdo brasileira j& penaliza a exploracdo da prostituicdo por meio dos
Artigos 228 a 230 do CPB, o que torna o Artigo 231 - A, redundante.

Além disso, os artigos 206 e 207 do CPB tipificam o recrutamento e o
aliciamento de trabalhadores, entretanto o Art. 206 limita-se aos casos em que haja
fraude, ou seja: o fato de a vitima estar sabendo, de antemé&o, das condigdes deploraveis
as quais estara submetida, desclassificaria este tipo penal. A questdo é que esse fato ndo
desclassificaria o crime de trafico de pessoas, visto que, de acordo com o Protocolo de
Palermo, o tréfico se configura mesmo quando ha o consentimento da vitima. 1sso nos
leva a concluir que o Art. 206 ndo é abrangente o suficiente para ser utilizado para

incidir sobre a préatica do trafico de pessoas para fins de exploragdo de trabalho.

Ainda, os crimes previstos nos Artigos 206 e 207 apenas atingem o mero
aliciamento e o recrutamento, com o intuito de proteger tdo somente a organizagdo do
trabalho, o interesse do Estado em manter seus trabalhadores em territdrio nacional e em
suas proprias regides. Desta forma fica faltando a dimenséo de protegdo do ser humano,
como alguém que ao ser aliciado, mediante fraude, coer¢do, passa a ter cerceado 0s seus

direitos fundamentais.

. Neste sentido, Pires (2008) afirma que “O conceito de
exploracdo ndo integra o tipo penal. A natureza do nosso Direito é o de exigir uma
relacdo perfeita entre a descricdo feita na lei e o fato sob escrutinio. Quanto mais
proximo da definicdo contida na lei estiver a situagdo sob andlise, mais provavel a
condenacdo. Por isso, explorar esses elementos que estdo na base da definicdo
internacional do tré&fico de pessoas, mas ndo entram no Cadigo Penal, significa (para os
operadores de direito no Brasil), um desperdicio de energia durante o processo de

investigacao e persecucao criminal.”

Diante do exposto, podemos inferir que o Protocolo de Palermo, mesmo com o
seu mandado internacional e ampla definicdo sobre Trafico de pessoas, ainda ndo foi

totalmente implementado no ordenamento juridico interno brasileiro. No protocolo o

& No entanto, do ponto de vista estritamente juridico, os operadores de Justica podem aplicar

diferentes partes da lei para coibir o trafico de pessoas, mesmo que o enquadramento penal leve outro nome
devido a deficiéncia do tipo especifico. Mas sublinha-se que as penas aplicadas a outros tipos existentes

relacionados com o trafico de pessoas sdo extremamente leves.
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crime é definido concedendo énfase & coer¢do ou abuso de situagdo de vulnerabilidade
em alguma fase do processo do deslocamento realizado para ser explorado em qualquer
setor de atividade. No Cédigo Penal, a definicdo ndo se baseia na articulagdo entre
coercdo e exploracdo, mas na intermediacdo ou facilitagdo de deslocamentos que tém
como fim exclusivamente exercer a prostituicdo. O CPB ndo faz a importante distin¢do

entre prostituicao forcada e voluntaria. (Piscitelli, 2008)

Logo, a legislacdo brasileira ainda precisa de adequacdes para poder fazer as
previsdes adequadas & ampla definicdo do fendmeno trafico de pessoas e ndo
criminaliza-lo somente quando para fins de prostituicdo. Esta importante questdo ja foi
apontada nesta dissertagdo como um ponto polémico de discussdo entre alguns setores
da sociedade brasileira e suscita a discussdo sobre a existéncia de um possivel “panico
moral” apontado por um movimento defensor dos direitos das profissionais do sexo, no
que diz respeito a prostituicdo voluntaria e conseqiiente punicdo no dispositivo legal do
CPB (artigos 231 e 231 A).

As mudangas introduzidas no CPB em 2005 foram feitas um ano depois de o
Brasil ratificar o Protocolo de Palermo e esta ratificagdo deu ao Protocolo 0 mesmo
status legal que uma lei ordinaria infraconstitucional. Conseqiientemente, existem dois
instrumentos legais sobre (parcialmente) o mesmo tema, mas que ndo sdo sincronizados
entre eles. Esta € uma importante evidéncia que mostra que os envolvidos na construcéo
de politicas podem muitas vezes ndo trabalhar de forma coordenada. Claramente as
mudancas no CPB em 2005 ndo levaram em conta 0 amplo contexto internacional do
Protocolo de Palermo, apesar de abolir, entre outras mudangas o uso do termo “mulher

219

honesta”", que era usado para indicar que apenas mulheres que ndo eram prostitutas e,

portanto sexualmente” honestas” poderiam ser vitimas de algum assédio sexual.

2.2 Antes da Politica Publica: uma breve analise de contexto

Todos os Estados tém obrigacdes de reconhecer e proteger os direitos humanos
de todas as pessoas na conformidade com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos

e de outros instrumentos internacionais da mesma matéria. Os Estados sdo, ainda,

¥ "Ter conjuncéo carnal com mulher honesta, mediante fraude”
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obrigados a respeitar os direitos humanos das pessoas dentro de seus limites territoriais,
assim como permitir que tais pessoas realizem seus direitos. Estes incluem o conceito de
que direitos humanos abrangem ndo somente as obriga¢es dos Estados em respeitar ou
proteger, mas também a obrigacdo de fornecer e ou tornar disponiveis 0s meios
(incluindo informacéo, capacidade e estruturas) para assegurar a realizacdo dos direitos

de cada pessoa.

Em reconhecimento e promogéo destas obrigaces os Estados devem promover
internamente politicas e programas, notadamente a “geragdo de um conjunto de medidas
que pressupBem certa permanéncia, coeréncia e articulagdo dos distintos poderes e
esferas de governo. Tais condi¢es implicam, principalmente, vontade politica e pressao
social. Um elemento fundamental na demanda por politicas publicas sociais é a
formalizacdo de direitos garantidos em leis. Esse é 0 pressuposto necessario para

legitimar as agdes em prol de politicas publicas.” (Barsted, 2007)

Na discussédo sobre trafico de pessoas, observamos que o Brasil vem nos Gltimos
anos empreendendo esforcos para a prevencao do delito e protecdo das vitimas, por meio
de diversas medidas ja elencadas nesta dissertacdo, como a ratificagdo do Protocolo de
Palermo em 2004, as alteragBes recentes no CPB sobre trafico de pessoas (em 2005,
ainda que com a previsdo de trafico somente com fins de prostituicdo), e principalmente
com a criacdo da Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas em 2006 e
mais recentemente com a aprovacdo e homologacdo do 1° Plano Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (2008- 2010). O Brasil adota, portanto, apés a
publicagdo dos decretos presidenciais que homologam a politica e o plano, a obrigagéo
legal de tomar todas as medidas necessarias para que o trafico de pessoas seja controlado.
Buscar oferecer condi¢fes melhores de vida para a populacgéo e capacitar os oficiais e 0s
magistrados para lidar com o trafico sdo apenas uma pequena parcela do que deve ser
feito no pais. Da mesma maneira que devem ser afirmados os direitos do cidaddo
brasileiro no exterior, uma dimenséao de pais receptor de vitimas de trafico também deve
ser pensada, como sdo os casos freqliente de cidaddos bolivianos e de alguns paises
africanos que sdo traficados para o Brasil. Sdo passos essenciais para que o0
posicionamento do Brasil com relacdo ao trafico de pessoas adquira forca politica no
cenario internacional e para que a defesa dos Direitos Humanos torne-se mais incisiva,

ultrapassando a retorica do discurso. E é no campo das politicas governamentais onde ha
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uma necessidade urgente para a prote¢do dos direitos humanos das pessoas em situacéo
de tréfico, tendo em vista o cumprimento das legislagBes e normativas existentes. A
inexisténcia ou insuficiéncia de servigos concebidos para identificar e atender as vitimas
pode implicar na violagdo direta dos direitos humanos, gerando assim uma dissonancia

entre o plano normativo e a implementacéo.

No entanto, para alcancar o objetivo desta dissertacdo e compreender as razGes
da criagdo de uma politica pablica que se propde a enfrentar um delito tdo complexo
quanto o trafico de pessoas, faz-se necessario saber como esta questdo entrou para a
agenda publica brasileira. A etapa de formagao dos assuntos publicos, ou seja, quando
um problema social passa a ser considerado como uma questdo publica, implica que
certos assuntos, necessidades e demandas sociais passam a ser socialmente
problematizadas por certas correntes de opinido publica para merecerem atencdo por
parte do Estado. N&o raramente essas questdes sociais percorrem um ciclo institucional,
que vai desde a sua problematizacdo social até a sua resolucéo final (intervengdo), em
que diferentes atores sociais afetados, positiva ou negativamente, pela emergéncia da
questdo social sendo discutida, tomam posic¢des politicas frente & mesma. (O"Donnel e
Oslak — 1976). Desta forma, o primeiro estagio da criagdo ou producdo da politica
publica é a formacdo da agenda (agenda setting), que foi assim definido por John

Kingdon:

“A agenda, como a imagino, ¢ a lista das questfes ou
problemas que recebem dos funcionarios do governo e das
pessoas de fora que estdo proximas a estes funcionarios alguma
atencdo séria em algum momento dado. Do conjunto de todas
as questdes ou problemas concebiveis, aos quais 0s
funcionarios poderiam estar prestando atencdo, na realidade
eles ddo atencdo séria apenas a alguns, mas ndo a outros.
Assim, 0 processo de montagem da agenda limita este conjunto
de questbes concebiveis ao conjunto que de fato se torna foco
de aten¢do.” (KINGDON apud HOWLETT e RAMESH, 2003,
p.120)

A montagem da agenda €, portanto, 0 processo sociolégico através do qual o

Estado reage a uma matéria de interesse, espontaneamente ou por pressdo da sociedade,

do mercado ou de outros setores ou niveis do préprio Estado.

55



Desta forma, apresentamos a seguir a cronologia dos fatos recentes que
antecederam a criacdo de ambas a politica e plano nacional de enfrentamento ao trafico
de pessoas, destacando como estas atividades foram impulsionadas por forgas

internacionais e domésticas.

Inicialmente, de acordo com os documentos analisados para a pesquisa nesta
dissertacdo, o Ministério da Justica Brasileiro (MJ) aparece freqlientemente no debate
sobre enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil como a instituicdo governamental
protagonista na coordenacao das a¢@es e atividades desenvolvidas neste tema. Porém, no
processo de conducédo de entrevistas e aprofundamento da pesquisa para a dissertagdo em
questdo, verificou-se uma dinamica anterior as atividades capitaneadas por este
Ministério, e que envolve alguns outros atores institucionais como a Camara de
Deputados, a Secretaria de Direitos Humanos (SDH), a Secretaria de Politicas para as
Mulheres (SPM), o Escritério das Nag¢es Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC) e
também o Instituto Latino Americano de Promocdo e Defesa dos Direitos Humanos
(ILADH).

Em 2001, a Secretaria Nacional de Justi¢a, procurada pelo UNODC, assinou no
Brasil um acordo de cooperagéo técnica para o enfrentamento ao trafico de pessoas, no
marco da implementacdo do Programa Global contra Trafico de Seres Humanos (GPAT),
financiado pelos governos do Brasil e Portugal para enfrentar o trafico internacional de

mulheres para exploragdo sexual.?’

De acordo com Ribeiro (2010) nos anos de vigéncia
do GPAT este teve como objetivo a capacitacdo de agentes da sociedade civil organizada
e do Estado para lidar com a “situagdo — problema”, acompanhar inquéritos e processos
sobre trafico, promover campanhas educativas e preventivas sobre o tema, bem como

propor revisdo legislativa da lei sobre tréfico de pessoas no Brasil.

Em 2002, 0 MJ e a SDH conduziram a PESTRAF (Pesquisa sobre Tréafico de
Mulheres, Criancas e Adolescentes para fins de exploragdo sexual comercial no Brasil),
com o objetivo maior de combater a prostituicdo infantil. O tema de trafico de pessoas

ganhou grande visibilidade no contexto brasileiro, pois trouxe & tona ndo somente

inquietantes nlmeros sobre o envolvimento de criangas e adolescentes em situacdo de

2% No ano de 2000 algumas agéncias multilaterais assumiram grande importancia aos olhos do Governo brasileiro,
muito possivelmente por conta do advento do Protocolo de Palermo, criado pelo UNODC.
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exploragdo sexual como também indicou a existéncia de “mais de 240 rotas de tréfico
nacional e internacional” evidenciando também a presenca de mulheres adultas em
situacdo de trafico. #* Os resultados da pesquisa foram amplamente disseminados e
influenciaram o estabelecimento de comités estaduais para Prevencdo e Combate ao
Trafico de Seres Humanos em cinco estados brasileiros (Bahia, Goias, Ceara, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo), basicamente dentro da estrutura do Programa Federal de protecéo a
testemunhas (PROVITA).”> A proposta, com a criacio dos comités, era realizar
diagnosticos, na forma de pesquisas, agdes de capacitagdo centradas nos operadores de
Direito e outros funcionarios publicos da rede de atencdo a vitima de trafico para fins de
exploracdo sexual, campanhas de conscientizacdo da populagdo e a formacdo de um

banco de dados nacional sobre o tema.

Em 2003, a Secretaria Nacional de Justica decidiu por ndo dar continuidade ao
GPAT nos moldes que anteriormente estava sendo desenvolvido. Representantes dos
comités interinstitucionais pediram a descontinuidade do programa concebido,
solicitando ao Instituto Latino Americano de Promogdo e Defesa dos Direitos Humanos
(ILADH) que assumisse a coordenagdo deste processo. Em seguida, a primeira iniciativa
do ILADH foi junto ao governo de Pernambuco, que por sua vez instituiu um programa
de prevencdo. Também em 2003 o ILADH assessorou os deputados Nelson Pellegrino
(PT/BA) e Orlando Fantasini (PT/SP) na elaboracdo de um projeto de lei que tipifica o
crime de trafico de pessoas e cria um sistema de agdes integradas para atendimento as

vitimas.

Como parte integrante do esforco de sistematizacdo da cronologia da politica
anti-trafico no Brasil, abaixo trazemos a transcri¢do de parte de entrevista feita com ex-
funcionéria do MJ, que esteve envolvida nas discussdes iniciais (2004 a 2007) na criagdo
de uma politica governamental de enfrentamento ao trafico de pessoas e fala sobre as

negociagGes do ILADH com os deputados mencionados.

2L A PESTRAF foi e ainda é considerada como uma das fontes mais importantes de nimeros de trafico no Brasil,
ainda que tenha sido alvo de criticas severas em relagéo a sua metodologia, especialmente por conta do recorte inicial
para o universo de criangas e adolescentes a ser estudado, que por fim acabou por incluir também mulheres adultas.

20 Programa de Protecéo a Testemunhas (Provita) tem por meta combater a impunidade, dando protecdo as pessoas

coagidas ou ameagadas por colaborarem em inquéritos policiais ou processos criminais. O periodo de protecédo varia
de seis meses a dois anos e pode ser prorrogado de acordo com a duragéo do processo e condenagéo dos culpados
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“Havia um projeto de lei em tramita¢do no Congresso que havia sido escrito pelo ILADH
(Instituto Latino Americano de Promocao e defesa dos direitos humanos) e que criava todo um arcabouco
normativo e juridico para atuacdo do Estado no tema de trafico de pessoas. Em grande parte eram os

modelos dos comités e varias sugestdes de autorizagdo nos tipos penais. O Nelson Pelegrino e o Orlando

3

Fantazzini e o Panunzio na época, foram os que empurraram a proposta na Camara.’

De acordo com Ribeiro (2010) “porém, o Governo brasileiro resolve ndo validar
as acOes do ILADH referidas, decidindo dar énfase apenas a uma das modalidades de
trafico de pessoas: o enfrentamento a exploracdo sexual. Inicialmente o Governo Federal
selecionou quatro estados prioritarios: Ceard, Goids, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, por estas
localidades terem apresentado, por meio dos resultados da PESTRAF, intensa atividade
de recrutamento para o trafico de seres humanos, enquanto SP e RJ tém os dois maiores

aeroportos de onde saem muitas pessoas que sdo traficadas para o exterior.”

No restante da entrevista a ex-funcionaria do MJ, sua declaragdo parece ter
relagdo com a decisdo do Governo brasileiro em néo validar as acdes do ILADH e iniciar

as negociagdes para a criagdo de uma politica nacional:

“(...) Ocorre que a proposta do ILADH tinha um problema de constitucionalidade porque s6
o Poder Executivo pode propor a criagcdo de estruturas na administracdo publica. Entdo houve uma
movimentac&do do ILADH e desses parlamentares para convencer algum ministério (tentaram a Justica, as
Mulheres e a SEDH) a apresentarem um projeto de lei igual, mas de iniciativa do Executivo. Por uma série
de raz0es, principalmente de natureza técnica ninguém no governo concordava com o projeto. Da parte da
Justica, nds achamos as propostas de alteragdo penal ruins e perigosas do ponto de vista

da responsabilizagao. ”

Logo, como forma de dar continuidade a decisdo tomada pelo Poder Executivo,
conjuntamente com os governos dos quatro estados envolvidos, o Ministério da Justiga
e 0 UNODC (por meio da renovagdo do acordo de cooperagdo técnica e sua
consequente implementagdo) promoveram a criacdo dos Escritérios de Atendimento a
vitima de Trafico, retomando o GPAT, e escolhendo inicialmente quatros estados
prioritarios — Ceara, Goias, S&o Paulo e Rio de Janeiro. 2No entanto, Ribeiro (2010)
aponta que “alguns destes escritorios ndo conseguiram sobreviver devido a falta de

apoio do proprio governo federal e do governo estadual.” Ceard e Goids foram

23 P P - S LA st e . . ;.

De acordo com Ribeiro (2010) esses escritdrios deveriam promover a assisténcia juridica, social e psicoldgica com
vistas a incluséo das pessoas traficadas, e servigos de satde educagao e social seriam oferecidos por meio de rede de
servigos locais.
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escolhidos por serem consideradas localidades com intensa atividade de recrutamento
para o trafico de pessoas, enquanto Sdo Paulo e Rio de Janeiro tém os dois maiores
aeroportos internacionais de onde saem muitas pessoas que sdo traficadas para o

exterior.

O GPAT propbs agles especificas voltadas para a pesquisa e prevencdo ao
trafico de pessoas para exploragdo sexual nos quatros estados envolvidos. As outras
modalidades de trafico humano ndo foram cobertas neste primeiro programa. Em
particular, o trabalho escravo no Brasil foi retratado de forma separada, recebendo
atencdo internacional por parte da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT). O foco
no GPAT voltou-se para o treinamento e capacitacdo de policiais (especialmente a
Policia Federal), campanhas, pesquisa e diagnosticos, e a constru¢do de um banco de
dados com estatisticas de casos de trafico humano, que ndo foi inteiramente concluido.
A primeira fase do GPAT terminou em 2005 e em 2006 o Governo brasileiro negociou
novamente com o UNODC para a ampliagdo das a¢Oes de enfrentamento ao trafico para
outros estados brasileiros. Finalmente abaixo mostramos trecho da entrevista com ex-
funcionaria do MJ, se referindo a alguns dos elementos que impulsionaram a criagdo da
Politica Nacional nos moldes atuais:

“(...) As Mulheres e a SEDH tinham suas préprias razdes que nao lembro agora e nés também
ndo queriamos colocar o modelo dos comités como sendo o unico possivel “(modelo do GPAT). “Ao
longo do trabalho de execucéo das nossas agdes no MJ percebemos que a flexibilidade em termos de
modelo de coordenacdo e de atendimento era fundamental para poder atender a diferentes realidades
locais e contextos politicos e institucionais variadissimos! Diante disso, a elaboragdo da politica
conforme o compromisso assumido pela Dra. Claudia Chagas (Secretaria Nacional de Justica) foi o
consenso possivel para ndo deixar de atender o que era uma reivindicagdo legitima da sociedade civil
organizada e nem assumir um projeto pronto com o qual o governo ndo concordava (referindo-se ao
projeto proposto pelo GPAT). Outras organizagfes como a GAATW( Alianca Global contra o tréfico de
mulheres) haviam pedido a elaboracéo de uma politica/plano em outros momentos. Entdo era uma forma

de responder a todas as pressoes/demandas colocadas.”

E importante ressaltar outro aspecto central que antecedeu a criacdo da Politica
Nacional, que é o da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito — CPMI - contra a
Exploracdo Sexual de Criangas e Adolescentes, instituida em 2004, processo este que
envolveu uma forte participacio da sociedade civil. De acordo com Vallim (2010), a

CPMI permitiu que fosse feito um “levantamento dos dados dos casos a partir de uma
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mobilizacdo com instituicBes parceiras ligadas ao movimento de defesa dos direitos
humanos de criancas e adolescentes nos 18 Estados de origem dos casos emblematicos:
Acre, Amazonas, Ceara, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Pard, Paraiba, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul,
Ronddnia, Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo. Foi construido um questionario com o
objetivo de obter dados uniformes do andamento dos inquéritos e processos e ainda
retratar o perfil de vitimas e acusados, a localizacdo dos delitos, o atendimento
disponibilizado as vitimas e outras informagdes que auxiliassem na analise da efetividade
da resposta do Estado a estes crimes.” Além disso, “a opgdo pelos casos emblematicos da
CPMI de 2004 procurou avaliar a resposta do Estado a situacdes que tiveram ampla
divulgacéo, mobilizacdo e pressdo por resultados, tanto da sociedade civil organizada
quanto dos formadores de opinido. A CPMI conseguiu gerar um amplo processo de
mobilizacdo, no entanto, como a maioria dos acusados ou eram, ou possuiam

antecedentes politicos, ndo foi possivel a sua conclusio.”

Finalmente temos a questdo da tipificacdo do delito de trafico de pessoas no
Cadigo Penal Brasileiro. Conforme exposto anteriormente, o Brasil atualmente tipifica o
crime de trafico de pessoas somente para fins de exploracdo sexual e prostituicdo, por
meio dos artigos 231 e 231-A e neste sentido chama-nos atencdo que, por exemplo, o
crime de reduzir uma pessoa a condi¢do anéloga a de escravo encontra-se tutelado por um
artigo especifico, o Art 149. Considerando a aproximagdo conceitual de trafico de
pessoas com trabalho na condigdo anédloga de escravo, e o fato de que este Gltimo ndo esta
previsto no artigo especifico sobre trafico de pessoas do CPB, levantamos a seguinte
questdo: seria o artigo sobre tréafico de pessoas em sua forma atual e a criagdo da politica
nacional (ainda que em seu texto esta considere a ampla definicdo de trafico do protocolo
de Palermo) instrumentos de uso especifico para combate a prostituicdo no Brasil e
também no exterior? Sendo, porque entdo a previsdo sobre trafico no CPB trata

essencialmente o delito sob esta modalidade?

Observamos, ao tragar este breve historico, que a normatizagdo de instrumentos
internacionais (como o Protocolo de Palermo), as negocia¢Bes com o UNODC, ILADH,
Congresso brasileiro, além da pressdo, mobilizacdo e reacdo causada pelos resultados da
CPMI e da PESTRAF, parecem ser as bases que fundamentaram a criagdo da Politica e

do 1° Plano nacional de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil. Parece-nos
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oportuno, neste sentido, elucidar que no processo de pesquisa e entrevistas para esta
dissertacdo, surgiram duas construcdes distintas, mas dependentes uma da outra, sobre a
politica de enfrentamento ao trafico no Brasil: de um lado, que a criagdo de uma politica
pablica anti tr&fico é um esforco institucional inédito do governo para lidar com uma
questdo complexa e multidisiciplinar, e que, portanto, merece reconhecimento; e do
outro, resultante das entrevistas conduzidas a algumas ONGs no Brasil ( que lidam com o
tema de hréficoD que tanto a politica nacional, quanto o 1° plano foram reflexo do interesse
do Estado em utilizar-se de a) uma discussdo sobre exploragdo sexual de criangas e
adolescentes e b) dos dados das pesquisas derivadas de estudo desta tematica, ambos com
vistas a “justificar uma politica nacional anti-trafico, propondo solucdes a fim de atender aos
interesses internacionais, essencialmente para conter o fluxo migratério de brasileiras para
a Europa, e ndo de criar medidas que possam conter o numero de mulheres traficadas e
oferecer um atendimento mais humanos as vitimas.” Neste sentido citamos ainda, Vallim
(2010): “E fato que o surgimento de acdes anti-trafico por parte do Estado somente ocorreu
como forma de atender a uma cobranga por um interesse global e internacional de conter o
nimero de brasileiras traficadas que se prostituem em outros paises, principalmente nos

paises Europeus e nos EUA.”

Se combinarmos as duas construgBes propostas, é possivel compreender como a
questdo sobre trafico de pessoas entrou para agenda publica; e desta forma nos parece
adequado tracar um paralelo com a citagdo de Kingdon (1984), que afirma que uma
questdo social necessita de alguns fatores para que seja considerada como um problema

publico passivel de intervencéo, a saber:

a. Se aquestdo chegou a um ponto de crise e ndo pode mais ser ignorada

b. Se a questdo assumiu caracteristicas peculiares ou significativas, sendo
diferenciada de um problema geral

c. Se aquestdo esta atraindo muita atencéo dos veiculos de midia

d. Se aquestdo afeta algum nucleo sensivel do poder politico

No entanto, de acordo com Subirats (1989) os elementos acima, sozinhos, ndo
garantem a agenda para a acgdo publica, se fazendo ainda necessaria a intervengdo por
parte de quem tem alguma influéncia sobre a formagdo do assunto publico (“agenda
setters”). Assim, grupos organizados que representam interesses sociais, partidos

politicos, setores influentes da burocracia, os formadores de opinido, as acbes de
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protesto dos setores em causa, podem intervir na delicada transi¢do da emergéncia da
questdo para agenda publica. Ou seja, toda a definicdo de uma questdo puablica para
resolver problemas e implementar solugdes, dependera em larga medida do nimero de
pessoas afetadas pelo problema, e a solucdo dependerd do grau dos interesses
envolvidos e do tipo de organizacdo  aos  quais pertencem.

A construcdo de uma politica anti trafico de pessoas parece ainda estar alinhada
com a assertiva de Giovanni (2009) que diz que “o0 campo das policies & um universo
povoado por valores, ndo apenas no sentido das interferéncias ideoldgicas na producédo
do conhecimento cientifico sobre elas, mas também na sua prépria concretizagao
empirica. Em outras palavras, as policies sdo realidades sociais orientadas por valores
(value oriented). Por outro lado e ao mesmo tempo, sdo orientadas por conhecimentos
racionais (saberes) desenvolvidos na pratica de mais de meio século de intervencdes do

género.

Desta forma, podemos inferir que a decisdo sobre a criagdo da politica nacional de
enfrentamento ao trafico de pessoas foi permeada por uma serie de interesses politicos
pautados em uma estratégia ndo s6 de mostrar o cumprimento a uma normativa
internacional e de negociar com paises receptores de “vitimas de trafico”, mas também
pela oportunidade politica que o ineditismo desta politica publica trazia para a discusséo
no pais, face aos elevados nimeros sobre exploragdo sexual. O esforco do governo
brasileiro em construir uma ferramenta de combate ao trafico de pessoas deve de fato
ser reconhecido nacional e internacionalmente, entretanto, o seu estudo mostra que 0s
fatores os quais levaram a sua construgdo parecem refletir ndo sé ideologias e valores
particulares de xenofobia e discriminagdo de género, como apresenta incompletudes no
que diz respeito ao préprio cumprimento dos preceitos estabelecidos no Protocolo de
Palermo (ao fazer a previsao sobre trafico de pessoas unicamente quando se trata de fins
de prostituicdo no exterior ou em territério nacional). Desta forma, a agenda publica se
constitui em um jogo de poder onde se constroem legitimidades e ilegitimidades e

também a priorizacdo de alguns valores em relagéo a outros. (Parada, 2006)
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2.3 A formulacéo da Politica Brasileira e do 1° Plano Nacional de Enfrentamento ao

Trafico de Pessoas

Apds os eventos narrados no item anterior, nos debrugcaremos sobre os fatos
ocorridos no ano de 2006, quando se realizou uma reunido de varios ministérios
brasileiros, ocasido na qual foi criado o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) e cujo
objetivo era elaborar a proposta da Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas. Inicialmente foi elaborado um texto-base por representantes do Poder
Executivo federal e por convidados do Ministério Publico. O trabalho foi coordenado
pela Secretaria Nacional de Justiga, pela Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres e pela Secretaria Especial de Direitos Humanos, além da participagdo de
diversos ministérios. E interessante mencionar, que neste contexto, para Leal (2009)
algumas tarefas foram estrategicamente realizadas: a elaboragdo deste texto-base a qual
nos referimos, tratava-se de um relatério governamental sobre as agdes e programas
relativos ao combate ao tréfico de pessoas do que havia sido realizado até entdo, e que
serviu de base para pensar a construcdo da politica nacional, partindo-se do que existia
para a elaboracéo do conceito, das diretrizes e dos principios. A idéia era de sobretudo,
ampliar o olhar sobre o fenémeno e o que poderia ser uma politica anti-tréfico,
utilizando, como estratégia, a participagdo de atores governamentais (Poder Executivo,
Ministério Pablico Federal, Ministério Pablico do Trabalho). Este relatério do governo
serviu, portanto, como alicerce para a discussdo e desenvolvimento de um documento
preliminar sobre como seria o formato da Politica Nacional de Enfrentamento ao
Tréfico de Pessoas.

O documento foi submetido a consulta publica em julho de 2006, por meio de
internet, para comentarios e sugestdes, viabilizando a participacdo de outros setores em
ambito federal, estadual e municipal e da sociedade civil organizada, além de ser
discutido em audiéncias publicas, debates e seminarios. Por fim, realizou-se um
Seminério Nacional para discutir as contribui¢des e finalizar o documento de Politica a
ser aprovado pelo Governo.

No entanto, de acordo com Piscitelli (2008) algumas organizagdes de
sociedade civil afirmam que houve escassa participacdo de organizacOes de prostitutas
no processo de formulagdo da politica nacional. A Rede Nacional de Prostitutas e a
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Federagdo Nacional das Trabalhadoras do Sexo afirmam n&o terem sido chamadas para
a consulta prévia a formulagéo da Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico. Nas
(poucas) ocasiGes em que representantes dessas organizacgdes participaram dos grandes
debates publicos, as intervengdes teriam provocado tensdes. O motivo é que parte delas
percebe a discussao sobre trafico de pessoas como mais uma maneira, referendada pela

opinido puablica, de combater a prostituicdo. Neste sentido, Pires (2008) descreve:

“Nas discussdes da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, das
quais fui uma das coordenadoras, um dos momentos mais dificeis ocorreu durante o
semindrio nacional, em Brasilia, em 2006. Um dos grupos que debatia os principios
norteadores do documento percebeu que ndo existia nenhuma definicdo internacional
sobre o conceito de exploracéo, e que tampouco existia uma posi¢do consolidada no
Brasil sobre o status legal que a prostituicdo deve ter. Alguns defenderam que nao se
poderia escrever uma politica sobre trafico de pessoas, sem antes desatar esses nos.
Embora tenhamos chegado ao final daquele processo, posteriormente, esbarramos com
pesadas criticas das prostitutas organizadas que defendem que, sem clarear os termos do
debate, qualquer discussdo sobre trafico de pessoas é prejudicial ao grupo dos que

desejam ver a prostituicdo regulamentada como atividade profissional.” %*

Posteriormente, mesmo com as dificuldades apresentadas, o processo de
elaboracdo da politica culminou no decreto presidencial em 2006 (5.948/2006), que
aprova a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas em si e institui o
Grupo de Trabalho Interministerial com o objetivo de elaborar a proposta do 1° Plano
Nacional. Embora sem carater de lei, as diferentes formas de trafico de pessoas
mencionadas no Protocolo de Palermo s&o oficialmente consideradas como constituintes
do trafico de pessoas na Politica nacional, apesar de a legislagdo brasileira ainda néo

refletir esta interpretacéo.

2 Outro aspecto que ja foi apresentado nesta dissertacdo e que também esté relacionado as discussdes
sobre o tema no Brasil e que tem intrinseca relagdo com a questdo da prostituicdo no contexto de trafico, é que o
debate sobre trafico de pessoas e a construcdo da politica pablica brasileira tiveram lugar na vigéncia de diferentes
definices legais, ou seja, grande parte dos conflitos existentes residia nas diferencas entre as tipificagdes do crime de
trafico de pessoas no Protocolo de Palermo e no Cédigo Penal Brasileiro.
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O Decreto n° 5948/2006 pretende traduzir os esforgos anti-trafico a serem

colocados em pratica por meio do suporte politico das autoridades locais, estaduais e

federais, de modo a sustentar um modelo compartilhado de investimento no nivel

nacional, envolvendo a cooperagédo internacional e de organizagdes de sociedade civil.

(Marrey e Ribeiro, 2010). Este arranjo de implementacdo serd tratado em maiores

detalhes no item que abordara o federalismo nas politicas publicas e a importancia da

intersetorialidade na gestdo publica.

A Politica Nacional tem por finalidade estabelecer os principios, diretrizes e

acOes de prevencao e repressdo ao trafico de pessoas e de atengdo as vitimas, conforme

as normas e instrumentos nacionais e internacionais de direitos humanos e legislacéo

patria. Esta Politica possui os seguintes principios norteadores:

Lo

Respeito a dignidade da pessoa humana

Né&o discriminagdo por motivo de género, orientagdo sexual, origem étnica
ou social, procedéncia, nacionalidade, atuacdo profissional, raca, religido,
faixa etéria, situagdo migratoria ou outros status

ProtecBo e assisténcia integral as vitimas diretas e indiretas,
independentemente de nacionalidade e de colaboracdo em processos
judiciais

Promocao e garantia da cidadania e dos direitos humanos

Universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos
Transversalidade das dimensfes de género, orientagcdo sexual, origem

étnica ou social, procedéncia, raca e faixa etaria nas politicas publicas.

Como diretrizes gerais dessa Politica, temos:

1.

Fortalecimento do pacto federativo, por meio da atuacéo conjunta e articulada de
todas as esferas de governo na prevencao e repressdo ao trafico de pessoas, bem
como no atendimento e reinsergdo social das vitimas

Fomento a cooperagdo internacional, bilateral ou multilateral

Avrticulagdo com organizac¢des ndo governamentais

Estruturacdo da rede de enfrentamento envolvendo todas as esferas de governo e
organizacOes da sociedade civil

Fortalecimento de a¢Bes em regides de fronteira
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6. Verificacdo da condigdo de vitima e respectiva prote¢do e atendimento no
exterior e em territdrio nacional, bem como a sua reinsercéo social

7. Incentivo e realizacdo de pesquisas

oo

Incentivo & formacdo e capacitagdo de profissionais

w

Harmonizacéo das legislacGes e procedimentos administrativos na esfera federal,
estadual e municipal relativas ao tem

10. Incentivo a participacao da sociedade civil

11. Incentivo a participagdo dos 6rgdos de classe e conselhos profissionais na
discussdo sobre trafico de pessoas

12. Garantia de acesso amplo e adequado a informagdes em diferentes midias

A Politica também apresenta diretrizes especificas de prevencdo, responsabilizacdo

e prote¢do as vitimas.

A Politica estd apresentada em trés capitulos. O capitulo um dispde sobre sua
finalidade elementar, qual seja, tragar diretrizes, principios e a¢des no enfrentamento ao
trafico de pessoas. O capitulo 2 trata dos principios e das diretrizes, gerais e especificas,
que norteiam a Politica, conforme os principios gerais consagrados na Constituicdo

Federal e nos instrumentos internacionais que versam sobre direitos humanos.

No terceiro e ultimo capitulo estdo distribuidas as acdes de competéncia de
o6rgaos e entidades publicas das areas de justica e seguranga publica, relagdes exteriores,
educacdo, saude, assisténcia social, promocéo da igualdade racial, trabalho e emprego,
desenvolvimento agrario, direitos humanos, protecdo e promocdo dos direitos da
mulher, turismo e cultura. Tal capitulo serviu de base para a constru¢do do 1° Plano
Nacional de Enfrentamento ao trafico de pessoas, pois coloca a responsabilidade de
cada um dos segmentos citados, ou seja, para a implementagdo da Politica nacional
fixou o decreto o desenvolvimento, pelos érgaos e entidades publicas, no ambito de suas
respectivas competéncias e condicOes, de agdes nas areas de justica e seguranca publica,
relagdes exteriores, educacdo, saude, assisténcia social, promogdo da igualdade racial,
trabalho e emprego, desenvolvimento agrario, direitos humanos, prote¢do e promogao
dos direitos da mulher, turismo e cultura. As responsabilidades de cada segmento séo

listadas em forma de diretrizes gerais.
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Dois anos apds o Decreto presidencial que promulgou a Politica Nacional,
criou-se, também por meio de um decreto presidencial ( Ne 6.347, de 08 de janeiro de
2008), o 1° Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (2008-2010),

que foi desenvolvido com o intuito de viabilizar a aplicacdo da referida Politica.

Participaram da construgdo do Plano Nacional as seguintes institui¢des: o
Governo Federal, por meio de 13 Ministérios, mais o Ministério Publico do Trabalho e
0 Ministério Pablico Federal; a Secretaria Especial de Direitos Humanos; diversas
organizacOes da sociedade civil (movimento de mulheres, da militdncia contra o
trabalho escravo, da area da infancia e juventude). Quanto as Ongs internacionais, vale
salientar a presenca da GAATW (Global Alliance Against Traffic in Women — Alianga
Global Contra o Trafico de Mulheres) por meio de suas representagdes locais, embora
estas ndo tenham sido escolhidas por representarem um grupo internacional, mas por
serem as organizagdes brasileiras que acumulavam conhecimentos especializados sobre
a tematica no pais. E interessante citar Leal (2009) que aponta que o processo de
elaboracdo do 1° Plano Nacional, marcado por interacdo publica e privada, visava
transformar relagdes de poder em relacbes de autoridade partilhada. Esta seria uma
estratégia para formular uma politica contra trafico de pessoas assentada no principio da

democracia representativa.

Embora se observe uma diversidade de organiza¢des da sociedade civil local
na elaboracdo do 1° Plano, Leal (2009) aponta ainda para a auséncia dos movimentos
ligados a prostituicdo, aos transexuais, transgéneros, travestis (TRANS), homossexuais,
raciais e étnico, em contraponto a expressiva participacdo da sociedade civil na area dos
direitos de criangas e adolescentes, o que de certa forma, se alinha a afirmacéo anterior
de Piscitelli (2008) sobre a escassa participagdo de profissionais do sexo na discussdo da
politica nacional no Brasil. Entretanto, de acordo com a Secretaria Nacional de Justica
(2010) “a criacéo deste Plano foi coordenada pelo Grupo de Trabalho Interministerial,
presidido pela Secretaria Nacional de Justica e também contou com a ampla
participacdo da sociedade civil,” apesar de ndo discriminar quais eram estas

organizacoes.

O Plano foi dividido em trés eixos estratégicos, a saber:
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1. Prevencdo ao tréfico: reduzir a vulnerabilidade de potenciais vitimas do

trafico de pessoas e desenvolver politicas publicas adequadas para tratar
as causas estruturais

2. Atencdo &s vitimas: foco no tratamento justo, seguro e ndo

discriminatorio, na reinsercdo social, na adequada assisténcia consular,
na protecdo especial, no acesso a justica.
3. Repressdo ao crime e responsabilizacdo de seus atores: foco em agbes de

fiscalizacéo, controle e investigacdo, considerando seus aspectos penais,

administrativos, trabalhistas, nacionais e internacionais.

Ademais, também foi prevista a instituicdo de espacos de monitoramento e
avaliacdo e a Secretaria Nacional de Justica ficou como responsavel por este processo,
com o apoio de um Grupo Assessor de Avaliacéo e Disseminagdo (também previsto no
Decreto 6.347 que instituiu o 1° Plano). O grupo é composto pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome, Ministério da Salde, Ministério do
Trabalho e Emprego, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Educacéo,
Ministério das relagbes Exteriores, Ministério do Turismo, Ministério da Cultura,
Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Secretaria
Especial de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica, Secretaria Especial
de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial, Advocacia Geral da Unido, Ministério
Publico do Trabalho e membros da sociedade civil organizada. No entanto, de acordo
com algumas organizag6es da sociedade civil, 0 Grupo Assessor ndo contempla a ampla
participacdo da sociedade civil no desenvolvimento de suas atividades, limitando, as

avaliacOes e a definicdo de agdes prioritarias, ao ambito do Governo. (GAATW, 2006)

A Secretaria Nacional de Justica ficou ainda responsavel também pela
articulacdo, com cada 6rgdo responsavel, pelo cumprimento das metas estabelecidas no
PNETP, conforme Portaria n® 1.109, de 05 de junho de 2008, do Ministério da Justica.
Para tal atividade, a Portaria SNJ n° 29, de 11 de agosto de 2009, subordinou,
diretamente ao Gabinete da Secretaria Nacional de Justica, as acGes de enfrentamento
ao trafico de pessoas, fornecendo- lhes a estrutura organizacional necessaria a sua

execucao.
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O Plano Nacional foi bastante ambicioso, pois estabeleceu 100 (cem) metas

distribuidas em 11 prioridades, a saber:

10.

11.

Levantar, sistematizar, elaborar e divulgar estudos, pesquisas, informagdes e
experiéncias sobre o trafico de pessoas

Capacitar e formar atores envolvidos direta ou indiretamente com o
enfrentamento ao trafico de pessoas na perspectiva de direitos humanos
Mobilizar e sensibilizar grupos especificos e comunidades em geral sobre o tema
do trafico de pessoas

Diminuir a vulnerabilidade ao trafico de pessoas de grupos sociais especificos
Articular, estruturar e consolidar, a partir dos servigos e redes existentes, um
sistema nacional de referencia e atendimento &s vitimas de trafico

Aperfeicoar a legislacdo brasileira relativa ao enfrentamento ao tréfico de
pessoas e crimes correlatos

Ampliar e aperfeicoar o conhecimento sobre o enfrentamento ao trafico de
pessoas nas instancias e o6rgdos envolvidos na repressdo ao crime e
responsabilizacdo dos autores

Fomentar a cooperagdo entre os drgdos federais, estaduais e municipais
envolvidos no enfrentamento ao trafico de pessoas

Criar e aprimorar instrumentos para o enfrentamento ao trafico de pessoas
Estruturar 6rgdos responsaveis pela repressdo ao trafico de pessoas e
responsabilizacdo dos seus autores e

Fomentar a cooperacdo internacional para a repressao ao trafico de pessoas

As prioridades acima estéo divididas entre cada um dos eixos estratégicos do

plano. E para cada uma das prioridades ha agdes, atividades, metas proprias, bem como

0S responsaveis por sua execucdo. Assim, para cada atividade um 6rgdo do Poder

Executivo Federal, com competéncias relacionadas a area, que ficara encarregado da

execucdo de determinada atividade, como ponto focal e articulador dos demais

parceiros.

Como o objeto de analise desta dissertagdo € a implementacdo da prioridade de

namero 5.B do 1° Plano Nacional, mostramos abaixo como esta prioridade se apresenta
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na Cartilha 1° Plano. Todas as demais prioridades do 1° Plano estdo ilustradas em

formato idéntico.

Prioridade Numero 5: Articular, estruturar | Responsavel | Prazo Parceiros

e consolidar, a partir dos servicos e

redes existentes, um sistema nacional de

referencia e atendimento as vitimas de

trafico

5.B Integrar, estruturar, fortalecer, MJ

(Titulo) | articular e mobilizar os
servigos de rede de
atendimento

5B.1 Ampliar e consolidar Longo Secretaria de politicas para as Mulheres,
servigos de recepgéo a Secretaria de  Direitos  Humanos,
brasileiros deportados e néo Secretaria de promogdo de Igualdade
admitidos nos principais Racial, Ministério do Desenvolvimento
pontos de entrada e saida do Social,Ministério do Trabalho e Emprego,
pais, como nucleos de Infraero, Estados, Municipios,
enfrentamento ao trafico de Organismos Internacionais e ONGs.
pessoas

Meta Dois servicos de recepgéo organizados

5.B.2 Apoiar o desenvolvimento Longo Secretaria de politicas para as Mulheres,
de nucleos de enfrentamento Secretaria de  Direitos  Humanos,
ao trafico de pessoas Secretaria de promogdo de Igualdade

Racial, Ministério do Desenvolvimento
Social,Estados e municipios

Meta Dois nucleos apoiados

Custo R$ 1.901.825.52

total

Em relagdo aos recursos financeiros alocados para a execucdo das atividades

apresentados na tabela acima, este dizem respeito & somente a atividade 5.B. No

entanto, nao estad claro no 1° Plano qual é o proveniéncia destes recursos, se sdo

executados essencialmente pelo MJ ou se trata-se de uma composicdo orgamentaria

junto com outros ministérios.

Ainda em termos de investimentos no enfrentamento ao trafico de pessoas,

ressaltamos que no Plano Plurianual de 2008-2011, Anexo Il (Apoio a politicas publicas

e &reas especiais) ha seis a¢Oes referentes ao enfrentamento ao trafico de pessoas:
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1. Apoio aos Nucleos de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas;

2. Coordenacdo da Politica Nacional de Enfrentamento ao
Tréfico de Pessoas;
Capacitacdo de agentes nas areas de justica e cidadania;

4. Negociagéo de acordos de cooperagdo internacional,

5. Produgdo e disseminacdo de informagdes, estudos e
pesquisas;

6. Gestdo e administracdo do Programa.

Tais agdes, a serem coordenadas pelo Ministério da Justica e categorizadas como
“Promogdo da Justica e da Cidadania” totalizam cerca de R$ 15 milhdes de reais, a
principio.> Optamos por retratar somente os recursos que foram previstos no PPA 2008
-2011 ao Ministério da Justica, 0 que ndo extingue 0s outros recursos financeiros
previstos nos outros Ministérios envolvidos no enfrentamento ao trafico de pessoas e
muito menos a sua importancia, uma vez que tais ministérios estdo igualmente
responsabilizados em combater o trafico dentro de suas competéncias e condicOes

(conforme decreto que aprova a politica nacional).?

Observamos desta forma, que o desenho do 1° plano nacional pretende
simplificar a gestdo das suas acGes por meio da organizacdo das prioridades, metas e
também da responsabilizagdo de atores. Este Gltimo aspecto traz o ponto que introduz o
préximo item desta dissertagdo: Tomemos como exemplo o fato de que cada ministério,
de acordo com a Politica Nacional, aplicara medidas e recursos financeiros anti-trafico
de acordo com a sua competéncia, condi¢fes e orcamento, ainda que sob a articulacio
da Secretaria Nacional de Justica e das diretrizes da politica e do plano nacional, mas

com suas respectivas autonomias politicas, em consonancia com as suas atribuigdes.

% De um total de R$ 34 milhdes de reais originalmente previstos, foram deduzidos R$ 19 milhdes que
estavam alocados para a realizacdo do Congresso do Crime no ano de 2010, na Bahia (organizado pelo
MJ e UNODC), por esta atividade ndo ser considerada pela autora essencialmente uma atividade de
enfrentamento ao tréfico de pessoas.

% No entanto, mapear todos os recursos investidos em trafico de pessoas pelo governo federal nos
pareceu tarefa demasiado trabalhosa, uma vez que necessitaria de uma pesquisa por todos os programas
de governo do PPA em questdo. Tais rubricas or¢amentarias podem, ainda, estar retratadas como
programas transversais ou mesmo intituladas como outras atividades similares que néo essencialmente
“trafico de pessoas”, dificultando ainda mais a sistematizagao.
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Somamos este aspecto o regime federalista brasileiro, que por meio da autonomia
politica e fiscal dos governos estaduais e municipios, atores fundamentais na
implementagdo da politica nacional, permite que estes adotem uma agenda propria,
independente da agenda do executivo federal. Para finalizar, cada um dos estados e
municipios brasileiros possuem relagfes diretas com cada um dos ministérios que nao
somente 0 Ministério da Justica, ou seja, muitas vezes sob a orientagdo e influenciados
pelas prioridades tematicas de outros ministérios. Neste sentido, citamos Weaver e
Rockman (1993), que afirmam que estados federativos tenderiam a tornar mais dificeis
os problemas de coordenagdo dos objetivos das politicas, gerando superposi¢do de
competéncias e competicdo entre os diferentes niveis de governo, dada a relagdo
negativa entre dispersdo da autoridade politica e consisténcia interna das decisbes
coletivas. Ou seja, tracar um esquema de coordenacdo federal de politicas publicas,
neste contexto, apresenta-se como um desafio. E no que diz respeito a implementagéo
de uma politica anti trafico nos territorios, como € o caso dos nucleos de enfrentamento
e postos avangados que conceitualmente se prop8em a articular uma rede de protecéo
que envolve um grande universo de distintos atores, o desafio se torna ainda maior,

como buscaremos mostrar a seguir.

2.4 Intersetorialidade nas politicas publicas: o desafio da implementacao

Em um pais com um sistema federalista como o Brasil, os diferentes niveis de
governo tém autoridade sobre a mesma populacao e territério. O governo central e 0s
governos subnacionais sdo atores politicos autbnomos independentes entre si, com
poder para implementar suas proprias politicas (Arretche, 2000). Também no Brasil ha
formas de acdo conjunta entre esferas de governo e as unidades subnacionais, que
mantém significativa autonomia deciséria e capacidade de autofinanciamento (Almeida,
2005). E neste contexto, do pacto federativo, que as politicas publicas brasileiras se
inserem, e no que é central para esta dissertagdo, a Politica Nacional de enfrentamento

ao trafico de pessoas.

Uma das diretrizes da Politica Nacional é justamente o fortalecimento do sistema
federalista “por meio da atuagdo conjunta e articulada de todas as esferas de governo na
prevencdo e repressdo ao trafico de pessoas bem como no atendimento e reinsercéo

social das vitimas.” Desta forma, a politica nacional tem como parte da sua estratégia de
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implementagdo um expressivo nimero de medidas que deverdo ser capitaneadas por
estados e municipios. Ao mesmo tempo em que essa politica nacional se propde como
coordenadora de um complexo processo de integracdo governamental e sociedade civil
no enfrentamento ao tréfico de pessoas, faculta aos estados e municipios que
desenvolvam as suas préprias medidas anti-trafico (respeitando o principio de
autonomia do pacto federativo) de acordo com as particularidades de seus respectivos
contextos. Os estados e municipios deverdo construir uma rede local de protecdo e
atendimento, além de poderem desenvolver planos estratégicos, estabelecer conselhos
locais e comités formais de enfrentamento ao tréfico, assim como criar campanhas

locais.

No marco da criagcdo de uma nova institucionalidade para enfrentar o trafico de
pessoas no Brasil, ndo podemos pressupor que apds a aprovacgdo da Politica e do 1°
Plano nacional ocorrera uma natural integracdo das agdes para o enfrentamento ao
tréfico, sejam elas entre as diferentes esferas ou setores de governo ou entre a sociedade
civil e o governo. E certo que ha poder normativo suficiente para que exista essa
articulagdo entre diferentes 6rgdos da federacdo e também da sociedade civil, mas a
gestdo intergovernamental e intersetorial na implementacéo da politica e do plano néo
se dé de forma automatica.

O sucesso de uma politica integrada de enfrentamento ao trafico de pessoas
consiste, conforme a sua concepg¢do, em uma variada gama de atividades, notoriamente
que vao depender do aprofundamento da cooperacdo entre instituicGes governamentais e
de sociedade civil nas esferas locais, nacionais e internacionais. Para citar alguns
exemplos: para a atencdo qualificada das vitimas de trafico que retornem ao Brasil, a
questdo da assisténcia consular e também ao posterior processo de atencdo médica,
psicolégica e reintegragéo social e profissional de vitimas s@o enormes desafios. Agdes
de prevengdo se apresentam como estratégia, algumas por meio de campanhas de
conscientizacdo sobre os riscos do trafico. Como forma de combater as causas
estruturais do fendmeno ndo devemos subestimar as questdes sociais, econdmicas e
culturais, ndo podendo a agdo prevencdo ser, desta forma, uma campanha publicitaria,
simplesmente. Finalmente, no enfrentamento ao trafico de pessoas, é importante

lembrar que a repressdo isolada também ndo é suficiente, pois atua no problema

somente no aspecto investigativo e da puni¢do. Logo, o sucesso da implementagéo de
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um Plano nacional como o do Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas no Brasil esta
intrinsecamente ligado ao nivel de integracdo das agdes citadas acima, que envolverdo
governos e organizagOes de sociedade civil. “A aplicagdo irrestrita e ampla de uma
politica integrada e intersetorial parece ser notoriamente, a forma mais adequada de
lidar com a questdo do tréafico de pessoas.” (Leal, 2006).

Parece-nos fundamental citar Coelho (2009) que afirma que o conceito de agdo
intersetorial remete a integracdo de diversos setores de governo e também da sociedade
civil, com vistas a solugdo de problemas sociais. Trata-se de uma estratégia que
promove a relagdo entre atores de diferentes setores por meio da comunicagdo, da
interacdo e do compartilnamento de saberes e poder em torno de metas ou de objetivos
comuns. No 1° Plano Nacional de enfrentamento ao trafico, de fato, a sociedade civil e
as diferentes esferas de governo aparecem freqientemente lado a lado na conducgéo das
atividades previstas. Podemos considerar, neste processo de mobilizacdo, que a
intersetorialidade se apresenta como um modelo de gestdo da politica nacional anti-
trafico, baseado na contratualizacdo de relagBes entre diferentes setores, onde
responsabilidades sdo compartilnadas, com vistas a compatibilizar uma relacdo de

respeito a autonomia de cada setor, mas tambhém de interdependéncia. (Santos, 2011)

Com a emergéncia das politicas de combate a pobreza no Brasil, a questdo da
intersetorialidade passa a estar cada vez mais presente no debate sobre gestdo de
politicas publicas. De acordo com Junqueira (1994) esta intersetorialidade permite o
estabelecimento de redes regionais de a¢do social. Também Guara (1998) indica que as
redes intersetoriais vdo permitir a articulagdo do conjunto das organizacBes
governamentais, ndo governamentais e informais, comunidades, profissionais, servicos,
programas sociais, setor privado bem como as redes setoriais, priorizando o

atendimento integral as necessidades dos segmentos vulnerabilizados socialmente.”

No entanto a intersetorialidade é resultado de um processo ainda pouco claro e
descoordenado de modelo de gestdo de politicas pulblicas no Brasil, cuja
problematizacdo impde o desenvolvimento de modelos integrativos de gestdo
governamental. Pouco clara, pois a normatizacdo associada aos programas somente
recentemente forneceu orientagbes aos estados e municipios sobre quais as agdes e

estratégias configuram uma agao intersetorial. Descoordenada, no sentido que os setores

74



envolvidos interagem pouco para produzir os resultados previstos pelo programa, ou
seja, o elo entre os setores ainda é fraco, com baixa troca de informagdes, experiéncias e

trabalho em equipe. (Santos, 2011).

Nesta discussdo, apresentamos para debate o processo de criacdo dos Nucleos
de Enfrentamento ao Trafico de pessoas nos Estados Brasileiros e dos Postos
Avancgados nos municipios. Tais espagos tiveram a sua criacdo prevista no 1° plano
nacional, tendo o nlcleo o papel de “articular e planejar as agfes de prevengdo,
responsabilizacdo dos agentes, repressdo, atendimento e reinser¢do social das vitimas do
trafico de pessoas no ambito estadual” e os postos de” prestar servico de recepcédo a
brasileiros ndo admitidos ou deportados nos pontos de entrada”. No ano de 2011 o
Brasil conta com oito nucleos e cinco postos estabelecidos. Os ndcleos e postos foram
estabelecidos por meio de convénios entre os estados ou municipios e o Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (PRONASCI), que sob a administragédo
do Ministério da Justica faz os repasses de recursos financeiros para os estados e/ou
municipios. Estes por sua vez deverdo fornecer uma contrapartida de dois por cento do

valor repassado para a execucgao do programa.

A criagdo e o desempenho dos Nucleos de Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas e dos Postos de Atendimento s&o atividades fundamentais a serem estudadas,
pois tais estruturas séo a representacdo concreta, ou seja, a implantagdo especifica de
servigos publicos nos territérios, visando o enfrentamento intersetorial ao trafico de
pessoas no ambito estadual e municipal. E no &mbito local onde os problemas se
manifestam, e a agdo intersetorial prevista na politica e no 1° plano tambhém devera ser

concretizada nestes niveis.

Os Nucleos e os postos possuem papel fundamental, portanto, como agente
mobilizador e articulador da Politica Nacional dos Estados por meio da sua insergdo em
alguns estados e municipios brasileiros. De acordo com a portaria do MJ que
regulamenta o funcionamento dos ndcleos, estes devem considerar “as politicas sociais
existentes como necessarias para envolver e fortalecer suas agdes para o atendimento, a
prevencdo, a repressdo e responsabilizacdo de seus autores; as entidades da sociedade
civil como sujeitos importantes para contribuicdo na elaboracdo das agdes e

fortalecimento das redes e servigos existentes; a articulagdo com o Posto Avancado; e
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incentivar e apoiar a criacdo de comités municipais e estaduais de enfretamento ao
trafico de pessoas.” (art. 2°, da Portaria SNJ n° 31, de 20 de agosto de 2009, D.O.U.). Os
Ndcleos devem ainda contar com uma equipe interdisciplinar composta por um

psicdlogo (a), um (a) assistente social e um (a) consultor(a) juridico(a).

Ja os Postos avangados, dentro das suas fungdes, devem “implementar e
consolidar uma metodologia de recepcdo a brasileiros (as) ndo admitidos(as) ou

deportados(as), fornecendo informagdes e prestando apoio a estas pessoas”.

Os nucleos e postos, neste sentido, apresentam-se como espagos onde as redes
sociais de prevencdo e assisténcia sdo estabelecidas e/ou mobilizadas. Apontamos ainda
que o trabalho em rede também é importante na articulacdo dos servigos entre os proprios
nlcleos e os postos, especialmente no que diz respeito ao encaminhamento de vitimas
de tréfico a rede de prote¢do. Observamos, portanto, que o trabalho nestes espagos e
também entre eles, deve, por definicdo, dar-se de maneira articulada, integrada e
intersetorial, para que tenha condi¢Bes contemplar todas as dimensfes necessarias a

prevencao e atencdo as vitimas de trafico de pessoas.

Para estudar a hipotese de trabalho intersetorial dos nucleos e dos postos, no
capitulo trés apresentaremos o histérico do processo do estabelecimento destes espagos
no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. Buscaremos mostrar também como se deu o seu
desempenho na vigéncia do 1° Plano Nacional, por meio de entrevistas com 0s
profissionais que trabalham ou trabalharam nestes espacos. Desta forma, faremos néo
somente a checagem do cumprimento das metas na prioridade 5 do 1° Plano, que é a de
criagdo dos nucleos e postos , mas também observaremos se a agdo dos nicleos e dos
postos avancgados se deu, de fato, de forma intersetorial e integrada, conforme a sua

concepgao.

Com vistas a complementar o argumento sobre o desafio do trabalho
intersetorial, devemos refletir sobre as diferencas entre o papel e abordagem das
organizacGes comprometidas com o combate ao trafico de pessoas, especialmente no
que se diz respeito a construcdo dos fluxos de atendimento as vitimas. Uma organizagéo
de sociedade civil e um profissional do setor de seguranca podem apresentar distintas

formas de recepcionar uma vitima de trafico de pessoas, por conta da natureza
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institucional das organizagbes as quais pertencem. Levando em conta que a
intersetorialidade na implementacdo de uma politica publica é processo politico,
devemos considerar as contradicOes, restri¢des e resisténcias na articulagdo dos setores
(CUNILL GRAU, 2005). Este tipo de servico (de assisténcia as vitimas) retine em seu
processo uma gama variada de atores que precisardo trabalhar de forma articulada e
sincronizada na aplicagdo de uma metodologia de atendimento, processo que como
pretendemos mostrar, ndo necessariamente apresenta muita sinergia. De acordo com
Pires (2008) “na pratica, ao tentar articular uma politica nacional de enfrentamento ao
trafico de pessoas que integre prevencdo, a responsabilizagdo e a atencdo a vitima, o
primeiro desafio é aglutinar redes completamente diferenciadas de profissionais, de
instituicdes e de movimentos sociais. Mais do que isso, trata-se de motiva-los a discutir
ndo o trabalho escravo, tampouco a exploracdo sexual ou a migracdo irregular para o
trabalho, mas algo muito especifico desses universos maiores com 0s quais esses

mesmos atores estio acostumados a lidar.”

Vemos, portanto, a necessidade de que um Plano nacional que se propde a lidar
com um tema téo diverso e complexo quanto o trafico de pessoas deve, necessariamente
ter caracteristicas multidisciplinares em que se ultrapassem perspectivas singulares. Sua
implementacdo ndo deverd, desta forma, dar-se de maneira diferente.

Neste capitulo buscamos abordar o fendmeno de trafico de pessoas tanto no
contexto especifico da formagdo desta agenda publica bem como na formulagdo da
politica e do plano nacional no Brasil. Vimos que ao expor as negociagdes anteriores a
formulagcdo da politica tal processo ndo se apresenta de forma simples, tendo
evidenciado a complexa construcdo de uma agenda publica permeada por varios
interesses politicos nacionais e internacionais além da prépria discussdo sobre trafico de
pessoas e a sua conseqiiente polémica, presentes em varios momentos na histéria desta
politica publica. A intencéo do estado brasileiro de enfrentar oficialmente a questéo de
do tré&fico de pessoas culminou em decreto presidencial em 2006 e apresenta, por meio
das acOes propostas no 1° plano nacional de 2008-2010, um rol de desafios relacionados
& sua implementagdo, ndo s6 por conta do ambicioso leque de prioridades estabelecidas
e do arranjo de implementagdo intersetorial proposto, mas também por conta das
tensdes pré existentes nos segmentos de pesquisas sobre de trafico ( notadamente sobre

0 consenso em torno do conceito de tréfico e também de exploragdo da prostituicao).
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Buscamos também mostrar neste capitulo porque os artigos sobre trafico de
pessoas do Codigo Penal Brasileiro sdo alvos de criticas por parte de alguns grupos no
Brasil, explicando que as demais previsdes legais atuais do CPB ndo fornecem
elementos suficientes para permitir enquadramento penal, sendo o trafico de pessoas

somente punivel quando se trata de fins de prostituicao.

Ao descrever a estratégia de implementagdo do 1° Plano nacional, trouxemos a
importancia da intersetorialidade na gestdo da politica anti trafico, mostrando que ao
tratarmos do complexo fendbmeno, uma abordagem simplista e setorizada ndo poderia
ser a melhor forma de contemplar a protecdo das vitimas, nem de responder
adequadamente a um amplo processo de violagdo de direitos, que passa,

necessariamente, por diversos setores de politicas publicas.

O capitulo seguinte tratard da avaliagcdo da implementacéo das atividades escolhidas
dentro da prioridade de numero cinco, prevista no 1° Plano Nacional. Buscaremos
mostrar como € a atuagdo dos nucleos de enfrentamento e dos postos avangados, desde a
sua formulagdo, fornecendo um breve contexto histérico, até o seu funcionamento na
vigéncia do 1° Plano Nacional, nos estados do Rio de Janeiro e de Séo Paulo. Por meio
das informagdes extraidas das entrevistas realizadas com funcionarios dos nucleos e
postos buscaremos compreender se a atuacdo intersetorial se faz presente neste espacos,

como previsto em suas atribuigdes.

3 IMPLEMENTAGAO DA PRIORIDADE NUMERO CINCO DO 1°
PLANO NACIONAL DE ENFRENTAMENTO AO TRAFICO DE
PESSOAS NO BRASIL

Para Hill (Saraiva, 2006) a implementacdo da politica publica é a tradugdo, na
pratica, das politicas que emergem do complexo processo decisério. Os outcomes
(produtos) sdo os resultados conjuntos dos processos de decisdo e de implementacdo
que, juntos, determinam a forma como a politica é entregue & populagdo. A
implementagdo seria o “elo perdido” entre a intengdo dos tomadores de decisdo e o
impacto da politica na vida social, nos estudos de politicas pdblicas (Hargrove, 1975).
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Também, de acordo com Arretche (2000) na gestdo de programas publicos “é
grande a distancia entre objetivos e o desenho dos programas, tal como concebidos por
seus formuladores originais e a tradugdo de tais concepgdes em intervengdes publicas,

tal como elas atingem a gama diversa de seus beneficiarios e provedores.”

Conforme ja elucidado, ao avaliar a implementacao do 1° Plano nacional, optou-se
por selecionar duas atividades em uma prioridade especifica que pudesse indicar se,
durante a vigéncia do plano em questdo, aplicava-se de fato a intersetorialidade no
atendimento as vitimas de trafico por meio das a¢des dos nucleos e postos, conforme as
diretrizes estabelecidas pelo governo federal.’ Nos capitulos anteriores procuramos
construir o entendimento da criagdo e construcdo da politica e do 1° plano nacional de
enfrentamento ao trafico. E no que é particularmente importante para esta dissertagdo
trazemos neste capitulo as figuras “de ponta” desta politica nacional, que implementam
as politicas de atendimento nos estados e nos municipios, decididas antes por seus
formuladores. Lipsky (1980) nos apresenta esta categoria de implementares, o0s
“burocratas do nivel da rua”, que traz de maneira objetiva a capacidade de

discricionariedade de atores envolvidos na * entrega” das politicas.

De acordo com Schmidt (2006) na ponta do sistema de constru¢do de politicas
publicas os reais aplicadores das politicas possuem caracteristicas especificas e a forma
como compreendem e implementam dada politica podera alterar o seu desenho, foco
e/ou objetivos do programa conforme originalmente desenhado. Lipsky afirma que este
processo acontece porque as decisdes dos burocratas do nivel da rua, suas rotinas
estabelecidas e os dispositivos usados para enfrentar as incertezas e pressdes do trabalho

sdo o que efetivamente tornam-se as politicas pablicas.

%7 As prioridades excluidas representam aspectos que, apesar de sua importancia, fogem do escopo da
avaliacdo proposta por esta dissertacdo, seja pela amplitude do Plano ou pela dificuldade em colher
informacdes com atores que estivessem envolvidos na implementagdo destas prioridades. As prioridades
eleitas refletem também a identidade da pesquisadora (por ter trabalhado junto a um dos ndcleos de
enfrentamento pesquisados em 2008) e as possibilidades de avaliagdo das ag¢oes, tendo em vista 0 acesso a

informacoes e documentos sobre a implementacéo do 1° Plano.
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Diante do exposto, parece-nos necessario compreender o que acontece no ambito
das instituicdes estaduais e municipais (assim como as redes locais de atendimento
estabelecidas) que se propdem a enfrentar o trafico de pessoas em seus territorios,
especialmente no cotidiano dos burocratas do nivel da rua, para compreender de que
maneira a politica nacional € entregue a populagao.

Abaixo, relembramos como a prioridade escolhida para avaliagdo se apresenta
no 1° Plano:

Prioridade Numero 5: Articular, estruturar e consolidar, a partir dos servicos e redes existentes, um sistema
nacional de referencia e atendimento as vitimas de trafico

5B.1 Ampliar e consolidar servicos de recepgdo a brasileiros deportados e ndo admitidos nos
principais pontos de entrada e saida do pais, como nicleos de enfrentamento ao trafico de
pessoas

Meta Dois servigos de recepgéo organizados

5.B.2 Apoiar o desenvolvimento de nucleos de enfrentamento ao trafico de pessoas

Meta Dois nucleos apoiados

Observamos que as metas estabelecidas para cada uma das atividades séo
essencialmente ao estabelecimento e /ou apoio & construcdo de espagos fisicos para os
nlcleos de enfrentamento e os postos avangados, com o objetivo de criagdo de dois
postos e dois nicleos na vigéncia do 1° Plano. No entanto, nos pareceu demasiado
simplista esgotar a avaliacdo da implementacdo da prioridade por meio da mera
verificagdo do alcance de suas metas, ja que a simples criagdo dos nlcleos e postos ndo
é feito que parega contemplar o aspecto central nesta dissertacao.

E correto entender a avaliagdo da politica pdblica como a percepgdo dos
resultados efetivos e suas relagdes com os resultados pretendidos, tendo como possiveis
produtos: reforma ou reinicio do processo de public policy-making ou até mesmo sua
total interrupcdo. (Reis, 2010). No entanto ndo é pretensdo desta dissertacdo prescrever
reformas ou redesenho de uma politica publica, sendo meramente avaliar a
implementacdo de duas atividades especificas do 1° Plano Nacional pelo seu
desempenho (objetivando identificar o que a politica estd produzindo de fato na
prioridade escolhida) e também pela eficicia, para confrontar o produto da politica com
seus objetivos e, a partir dai, mensurar se ela alcangou ou ndo os resultados (no caso do

1° plano nacional, metas) pretendidos, previamente planejados.

80




3.1 Os nucleos de enfrentamento e 0s postos avangados

Para compreender o funcionamento dos nucleos é importante elucidar de
maneira resumida, o0 processo de sua criacdo, ou de servigos similares, em trés
momentos: o primeiro, de criagdo, em 2003 de “escritorios de atendimento ao trafico de
pessoas”, cujo objetivo era “estabelecer algum servico para recep¢io e
acompanhamento das vitimas de trafico, no momento do seu retorno ao Brasil”. Tais
escritérios estavam situados em quatro estados brasileiros: Ceara, Sdo Paulo, Goiés e
Rio de Janeiro. O segundo momento, em 2008, a partir da elaboracéo e implementacédo
da Politica e do Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, quando criam-
se 0s nucleos. E o terceiro, quando somente em 2009 - a partir do debate durante a
Oficina sobre Servigos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, organizada pela
Secretaria de Politicas para Mulheres e Ministério da Justica, da qual participaram
organizacOes da sociedade civil - por meio da Portaria de nimero 31 do MJ, que
discriminou as fungdes e definiu o papel dos nicleos e também dos postos avangados de
atendimento.

Em 2008, quando os nucleos de enfrentamento ao trafico de pessoas (NETP)
foram criados pela Secretaria Nacional de Justica, tinham como principal funcéo
articular e planejar as agdes de enfrentamento ao trafico no ambito estadual.?® O fato de
até 2009 as atribuicbes dos nucleos ndo estarem bem definidas, deu margem a atuagdes
distintas, ora como espago de atendimento, ora como espagos de articulagdo de politicas
publicas (Secretaria Nacional de Justica, 2010). A ONG Projeto Trama (2009) também

aponta que a principio a fungéo dos nlcleos nao estava clara: “A proposta de criagdo de

8 Conforme exposto no capitulo dois, os ndcleos foram estabelecidos por meio de convénios entre 0s
estados e 0 Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), que sob a administragdo do
Ministério da Justica faz os repasses de recursos financeiros para os estados. Estes por sua vez deveriam fornecer uma
contrapartida de 2 % do valor repassado para a execucéo do programa.
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Nucleos surgiu na elaboracdo do 1° Plano, porém, & época, ndo ficou claro se estes

Nucleos seriam uma continuagéo dos escritorios ja criados.?

Os postos avangados (PAs) tiveram as suas atribuices definidas pela mesma
Portaria: “Cabera aos postos avangados prestar servigo de recepcao a brasileiros (as) nao

admitidos (as) ou deportados nos postos de entrada.”
Abaixo detalhamos as defini¢des feitas pela Portaria 31:

Caber4 aos nucleos:
I - Articular e planejar o desenvolvimento das agdes de enfrentamento ao trafico de
pessoas, visando a atuacdo integrada dos 6rgdos publicos e da sociedade civil;

Il - Operacionalizar, acompanhar e avaliar o processo de gestdo das acOes, projetos e
programas de enfrentamento ao trafico de pessoas;

Il - Fomentar, planejar, implantar, acompanhar e avaliar politicas e planos municipais e
estaduais de enfrentamento ao trafico de pessoas;

IV - Articular, estruturar e consolidar, a partir dos servicos e redes existentes, um
sistema estadual de referéncia e atendimento as vitimas de trafico de pessoas;

V - Integrar, fortalecer e mobilizar os servigos e redes de atendimento;

VI - Fomentar e apoiar a criacdo de Comités Municipais e Estaduais de Enfrentamento
ao Tréfico de Pessoas;

VII - Sistematizar, elaborar e divulgar estudos, pesquisas e informagdes sobre o trafico
de pessoas;

VIl - Capacitar e formar atores envolvidos direta ou indiretamente com o
enfrentamento ao trafico de pessoas na perspectiva da promogéo dos direitos humanos;

IX - Mobilizar e sensibilizar grupos especificos e comunidade em geral sobre o tema do
trafico de pessoas;

X - Potencializar a ampliacdo e o aperfeicoamento do conhecimento sobre o
enfrentamento ao trafico de pessoas nas instancias e érgaos envolvidos na repressdo ao
crime e responsabilizacéo dos autores;

» (referéncia aos escritorios de atendimento da época do GPAT, conforme exposto no Capitulo dois desta
dissertagdo)
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XI - Favorecer a cooperagdo entre 0s 6rgaos federais, estaduais e municipais envolvidos
no enfrentamento ao trafico de pessoas para atuagdo articulada na repressao a esse crime
e responsabilizacéo dos autores;

XII - Impulsionar, em ambito estadual, mecanismos de repressao ao trafico de pessoas e
consequente responsabilizacdo dos autores;

X1 - Definir, de forma articulada, fluxo de encaminhamento que inclua competéncias e
responsabilidades das instituigdes inseridas no sistema estadual de disque denlncia;

XIV - Prestar auxilio as vitimas do trafico de pessoas, no retorno a localidade de
origem, caso seja solicitado; e

XV - Instar o Governo Federal a promover parcerias com governos e organizagdes
estrangeiras para o enfrentamento ao trafico de pessoas.

XVI - Articular a implementagdo de Postos Avancados a serem instalados nos pontos de

entrada e saida de pessoas, a critério de cada Estado ou Municipio.

E aos PAs cabera:

I - Implementar e consolidar uma metodologia de servigo de recepcéo a brasileiros(as)
ndo admitidos ou deportados(as) nos principais pontos de entrada;

Il - Fornecer informacdes sobre:

a)documentos e procedimentos referentes a viagens nacionais e internacionais;
b)direitos e deveres de brasileiros(as) no exterior;

c)direitos e deveres de estrangeiros (as) no Brasil;

d)servigos consulares; e

e)quaisquer outras informagfes necessarias e pertinentes.

I11 - Prestar apoio para:
a)localizagdo de pessoas desaparecidas no exterior;
b)orientagdes sobre procedimentos e encaminhamentos para as redes de servigo.

Observamos, portanto, que dada as defini¢fes dos papéis de ambos NETP e PAs,
ha um forte componente de intersetorialidade na concepgdo destes espagos enquanto
mobilizadores e articuladores da politica nacional nos estados e municipios,
evidenciando a necessidade de trabalho integrado ndo s6 dentro de cada um deles como
também entre eles. No préximo item apresentamos a construgdo dos nucleos e postos do
Rio de Janeiro e de S8o Paulo, contexto este que como buscaremos mostrar, tem
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reflexos no estabelecimento ndo sé dos ndcleos e postos como também na sua

consolidagdo enquanto servigo publico.

3.2 Os casos do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo
3.2.1. O caso do Rio de Janeiro

O Rio de Janeiro foi o Estado que tive contato direto na época do
estabelecimento do NETP, tendo trabalhado na coordenacdo deste projeto, que estava
sob a administracdo da Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos
(SEASDH). *

No Rio de Janeiro em 2005, o anterior Escritorio Estadual de Enfrentamento ao
Tréfico de Pessoas esteve primeiro sob responsabilidade do Conselho Estadual dos
Direitos da Mulher (CEDIM), tornando-se “um parceiro relevante do Ministério da

Justica tendo uma sensibilidade natural para questdes de género” (GAATW, 2006).

O convénio com o Ministério da Justica para o estabelecimento do Ndcleo no
Rio foi assinado em agosto de 2008, e por meio deste instrumento a SEASDH recebeu o
valor de R$ 100.000,00, sendo a sua aplicagdo vetada & viagens e contratacdo de
profissionais para o nlcleo (esta deveria ser uma das contrapartida do Governo,
conforme estabelecido no manual do PRONASCI. Além de contribuir com 2 % do valor
repassado, o estado também deveria prover pessoal (servidores publicos: um psicélogo,
um assistente social e um advogado) para os nucleos.)

Durante cerca de trés meses 0 “ntcleo” ndo recebeu orientagfes por parte do
Governo Federal sobre como deveria operar, qual metodologia utilizar e também
esclarecimentos sobre qual era o seu papel. Ressalto que nesta época a portaria do MJ
que definia o papel dos nicleos ainda ndo havia sido publicada. Além disso, 0s recursos

30 por designagdo da chefia de gabinete, as negociagcbes com parceiros institucionais para o projeto,0
desenvolvimento de materiais informativos, acordos de cooperagdo técnica, treinamentos, a criagdo do comité
estadual e de uma campanha sobre trafico de pessoas ficaram sob minha responsabilidade, que na época (2008-2009)

trabalhava com assessora internacional desta Secretaria.
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financeiros disponiveis eram claramente escassos para o desenvolvimento de atividades,
além da falta de pessoal da propria SEASDH para trabalhar no tema. Observou-se ainda
certo despreparo por parte dos servidores publicos para lidar com um tema “novo” e
complexo. Para finalizar, havia uma disputa politica interna dentro da SEASDH, que
trazia duas posigdes distintas sobre onde o nucleo deveria se localizar: novamente no
CEDIM ou em outro espago? E qual seria este espago? Neste periodo, o foco das
atividades foi em producdo de materiais informativos, aproximagdo com possiveis
parceiros institucionais e criagdo de projeto de cooperagdo técnica com o Fundo das
Nacdes Unidas para a Mulher (UNIFEM) com o objetivo de apoiar a criagcdo de
metodologia de atendimento a vitimas de trafico, baseada em algumas experiéncias
internacionais de sucesso neste tema, ja que ndo havia instru¢do por parte do MJ sobre

como o nucleo deveria conduzir o atendimento as vitimas

Finalmente em novembro de 2008 a SEASDH foi informada sobre a necessidade
de inauguracdo formal do nucleo do Rio de janeiro, mesmo com todas as questdes
acima levantadas, e que contaria com a presenca do Secretario Nacional de Justi¢a para
a solenidade. No entanto, o estado ndo possuia comité estadual constituido nem
formalizado, de forma que o nicleo ndo poderia ser inaugurado sem rede de
atendimento. Com as pressdes politicas feitas pelo MJ e pela chefia de gabinete da
Secretaria, a SEASDH mobilizou participantes de diferentes esferas de organizac¢Ges
governamentais e de sociedade civil para a sua primeira reunidao em dezembro de 2008,
no CEDIM. Durante a reunido ficou claro que os participantes ndo s6 desconheciam as
atribuicbes do nucleo como também possuiam tensbes entre si, manifestando as mais
diversas posi¢des e ideologias sobre o tema de trafico de pessoas, que vinham desde
organizagfes/movimentos de profissionais do sexo até representacfes religiosas. Na
ocasido da reunido do Comité, foram feitas 23 sugestbes e consideracGes pelos
participantes. **

31 Uma delas foi o questionamento do fato de o NETP/RJ ser situado no CEDIM/RJ e na Superintendéncia de
Direitos da Mulher (SUDIM/RJ) na medida em que tanto o Conselho, quanto a Superintendéncia, tém a incumbéncia
de atender questdes de género - de mulheres. O questionamento ocorreu pelo fato de estas instituicoes, a partir do
Nucleo Estadual, terem que passar a atender questdes relativas aos homens, travestis e transgéneros, criangas e
adolescentes, tendo em vista a previsdo do Nucleo ficar incumbido pelo trafico de pessoas, e ndo somente de
mulheres, conforme o 1° Plano.
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Apods a composi¢do do “comité” o NUcleo Estadual - NETP/RJ teve a sua
inauguracdo no dia 04 de dezembro de 2008, com a presenca do entdo Secretario
Nacional de Justica, Romeu Tuma Junior. Logo em seguida, a SEASDH manifestou-se
anunciando a disposicdo de realizar outras reunides do Comité, que acabaram ndo
ocorrendo por determinacdo da chefia de gabinete, apesar das insisténcias das

organizacOes ndo governamentais para que ocorressem.

S6 em abril de 2009, a SEASDH realizou a cerimbnia de “Apresentagdo do
Caderno de Prioridades de Direitos Humanos da Secretaria de Assisténcia Social e
Direitos Humanos 2009” e o “Langamento da Campanha Estadual de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas”, na sede da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RJ).

A partir de agosto de 2009, o NETP/RJ muda de sede e coordenacéo, passando a
instalar-se na Ouvidoria da SEASDH.

Segundo o Projeto Trama (2009) em outubro de 2009, foi enviado um
questionario ao NETP/RJ, a ser respondido por responsaveis pela Ouvidoria. Segundo
suas respostas, sugeriu-se que a meta prevista no PNETP para o estado do Rio de
Janeiro ja fora atingida, por que: “A meta para 2009 era criar o Nucleo, lotar servidores
publicos, qualificar a equipe e iniciar processo de sensibilizacdo da sociedade nas
questdes relacionadas ao Trafico de pessoas”. Ainda segundo tal questionério
respondido, a metodologia desenvolvida de atendimento as vitimas de trafico de pessoas
pelo NETP/RJ ainda ndo havia sido elaborada: “O Nucleo comegou a funcionar ha
apenas 60 dias. Estamos ainda em fase de implantagdo e ndo temos ainda estatisticas de

atendimento”.

Além disso, conforme o site do Governo do Estado, a SEASDH/RJ teria criado o
Plano Estadual de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas. No entanto, apds pesquisa em
sites da internet, ndo foi identificado nenhum instrumento legal ou administrativo que

defina em que consiste tal Plano.

Também de acordo com o Projeto Trama (2009) no sentido de monitorar a
implementacdo do Nucleo e participar deste processo, entre dezembro de 2008 e
outubro de 2009, enviados diversos e-mails, feitos contatos telefonicos e realizadas

reunifes questionando sobre o agendamento de novas reunides do Comité Estadual.
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Indagava-se, também, sobre o funcionamento e as condi¢fes para encaminhamento de
casos atendidos pelo Consoércio Projeto Trama via Organizagdo Internacional para as
Migragdes (OIM) para este Nucleo. Em 20 de margo de 2009, a SEASDH informou por
e-mail para o Projeto Trama que o Ndcleo ainda néo havia comegado a funcionar, isto &,
quatro meses e meio depois da sua inauguracdo. O Projeto Trama fez diversas tentativas
de encaminhar um caso de vitima de trafico de pessoas para o Nucleo e recebeu
posteriormente um oficio da Subsecretaria de Estado de Defesa e Promogéo dos Direitos
Humanos (SDPDH/SEASDH), respondendo no sentido de ser agendado atendimento
para a vitima no Centro Integrado de Atendimento & Mulher (CIAM).*> No mesmo
documento, afirmam que, conforme orientacdo do Governo Federal estariam sendo
tomadas providéncias no sentido de estabelecer um local adequado para o Ndcleo de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, haja vista 0 CEDIM ndo atender a exigéncias
constantes do Plano Nacional. Em setembro de 2009, seguindo orientacdo da
SDPDH/SEASDH, o Consorcio Projeto Trama encaminha o caso exemplar de uma
brasileira que foi vitima do trafico de pessoas para 0 CIAM. Porém, depara-se com uma
série de dificuldades para este atendimento, levando em conta, nas prdprias palavras de
uma técnica do Centro: “que ndo saberia precisar se o caso Seria atendido pelo CIAM,
tendo em vista que neste Centro é feito atendimento para mulheres vitimas de violéncia
domeéstica e, que, provavelmente, ndo estariam preparados para atender o trafico de
pessoas e de mulheres, principalmente por se tratar de um crime que tem relagdo com
organizagOes criminosas”. Ademais, caso fosse necessario acolher a brasileira em um
abrigo, este provavelmente se recusaria pelos mesmos motivos. Além disso, o CIAM
alegou necessitar de um relatério do caso para submeté-lo a apreciacdo da diretora da

instituicdo para saber se efetivamente iriam atender o caso”.

Ap0s envio do relatério do caso da brasileira, e outras interferéncias via contato
telefonico entre o Consércio Projeto Trama e 0 CIAM, a brasileira foi atendida por este
ultimo. Segundo a brasileira atendida, neste atendimento o CIAM a informou, que ela

provavelmente ndo receberia nenhum encaminhamento, seja de formagéo, capacitacéo,

%2 Presta atendimento a mulheres em situagéo de violéncia e discriminagdo. As equipes séo formadas por
assistentes sociais, advogadas e psicélogas, que atuam no enfrentamento da violéncia contra a mulher, por
meio de acbes que envolvem atendimento e acompanhamento dos casos com apoio e orientagdo
permanente as usuarias. Os CIAMs trabalham em conjunto com as redes de atendimento locais
(coordenadorias, centros de referéncia, delegacias, defensoria publica, judiciério, policia e organizagdes
da sociedade civil). (http://www.cedim.rj.gov.br/ciam.htm)
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emprego ou qualquer outro, em razdo de no CIAM s6 atenderem mulheres vitimas de
violéncia doméstica. Depois deste primeiro atendimento, responsaveis técnicas do
CIAM entraram em contato com o Consorcio Projeto Trama, questionando sua
competéncia para o atendimento deste tipo de caso e buscando solugdes conjuntas para
0 mesmo. O Consércio Projeto Trama se colocou a disposicdo para trabalhar
conjuntamente, porém, se posicionou no sentido de lembrar ao CIAM que o
encaminhamento da brasileira a este local havia sido feito pelo préprio Nucleo do
estado, e que, segundo o PNETP e o Il Plano Nacional de Politicas para as Mulheres,
caberia a este Centro envolver-se diretamente neste atendimento. A profissional do
CIAM se propds a fazer um segundo atendimento com a brasileira vitima do trafico de

pessoas e tentar solucfes para o caso.

Segundo relato da brasileira traficada, j& em seu segundo atendimento, o0 CIAM
gerou um conjunto de possiveis encaminhamentos para suas necessidades, tais como:
assisténcia psicoldgica no CIAM; assisténcia juridica e psicoldgica em um abrigo, “caso
fosse aceita”; protecdo policial com duracdo de quatro meses (periodo no qual ficaria
naquele abrigo). Posteriormente, apds outros contatos telefénicos e agendamento de
reunido entre técnicos do CIAM e do Consorcio Projeto Trama, além de uma
continuacdo do atendimento da vitima, o CIAM reconheceu a necessidade de receber

uma capacitagdo técnica especifica para atendimento de vitimas de trafico de pessoas.

Em entrevista & ex- funcionéria da SEASDH que trabalhou na construgdo de um
curso de formagdo de policiais civis coordenado por esta Secretaria no ano de 2009,
observou-se além da inconsisténcia da atuagdo do nucleo, a falta de coordenagdo das

ac0Oes entre os setores e a disputa politica dentro da SEASDH:

“O NETP foi inaugurado e em seu primeiro ano demonstrou incapacidade para atuar com
auséncia de profissionais capacitados e sem didatica necessaria para prestarem os servicos do NETP.
Além disso, houve uma série de conflitos derivados da disputa politica na gestdo do NETP. Devido a este
processo, uma das questdes verificadas foi a falta de continuidade de acdes do estado para atender as
demandas das ONG''s pela utilizagdo dos aparelhos do estado, até mesmo, como auxiliares dos trabalhos
exercidos pelas ONG‘s. Contudo, ndo foi identificado nenhuma acéo por parte do estado que viesse a
oferecer sustentabilidade na sua relagio com as ONG's. Nas solicitagbes das ONGs anti —tréfico o que
se percebeu foi a consolidagdo de uma disputa interna por parte dos gestores do NETP, resultando na
demora e incapacidade para atender de forma adequada as solicitagcbes. Em outro momento , outra ONG
se manteve por um periodo de trés meses solicitando o auxilio do estado para um programa de

prevencao que dependia destas a¢Bes para se consolidar e nada havia sido feito. ”
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Em relacdo ao estabelecimento do Posto Avancado de Atendimento ao Migrante
no Rio de Janeiro, salientamos que esta meta quase nao foi comprida pelo Ministério da
Justica, uma vez que a criacdo deste posto aconteceu em novembro de 2010, um més
antes do final do 1° Plano. O Posto é administrado pela Prefeitura do Rio de Janeiro,
mais especificamente pelo escritério de Geréncia de Convénios do municipio, que
delegou as fungdes do Posto a Guarda Municipal. O Posto é fruto de um convénio da
Prefeitura com o PRONASCI e atualmente estdo localizados no Terminal 1 do

desembarque do aeroporto do Galedo.

Abaixo trazemos a transcri¢do da entrevista realizada em agosto de 2011 com

um dos oito funciondrios do posto que trabalham em regime de escala.

“Desde a criacao do Posto em novembro do ano passado realizamos cerca de 60 atendimentos e
grande parte deles foi com pessoas foram deportadas, principalmente de paises da Europa. O que
acontece é que as pessoas vém nestes voos detidas e sdo deportadas de volta ao Brasil.”

Na seqliéncia da entrevista o funcionario expde um dos problemas para 0 bom
funcionamento do Posto:

“O maior problema é que a gente (a Guarda Municipal) ndo tem acesso a area restrita do
aeroporto, ou seja, no momento do desembarque, onde a Policia Federal opera e recebe as pessoas
deportadas. A Infraero até hoje nao deu o cracha, que foi pedido em novembro de 2010.”

Ao perguntar sobre quais séo os servicos oferecidos pelo posto, o funcionario explica:

“QOs servigos oferecidos pelo posto sdo de encaminhar as pessoas deportadas ou ndo admitidas para a
rede de servigos da prefeitura, ou seja, para os hospitais municipais e até abrigos. Muitas vezes nés
mesmos levamos essas pessoas para estes lugares com a nossa viatura, e também oferecemos que estas
pessoas telefonem para a sua familia daqui do posto.”

Para tentar compreender se existia uma rede de atendimento ou se o Posto
trabalhava em conjunto com o nucleo, solicitei que o funcionario falasse mais um pouco
sobre 0 assunto:

“O Posto ndo tem relagdo estabelecida com o nicleo e sé utiliza a rede da prefeitura de
servigos. No caso de pessoas que séo de outros estados também n&o tem contato com os ndcleos destes
estados. Por enquanto n&o”.

O funcionario continua:

“E claro, se tivesse contato com o Nicleo seria bem mais facil. E que até hoje, dos 60
atendimentos sé tivemos dois ou trés casos de trafico mesmo. A maioria que passa por aqui é por visto
vencido ou por ter extrapolado o tempo de estadia no pais sem visto. No caso da Espanha ha muitos
relatos de agressao por parte da policia de migracao de |4, quando as pessoas ficam detidas antes de
serem deportadas”, justifica-se.
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Solicitei que o funcionério contasse em maiores detalhes sobre os casos de
trafico que mencionou.

“Nos dois casos de traficos que tivemos, as mulheres traficadas foram descobertas, né? Nestes
casos especificos acionou-se a embaixada brasileira, que contatou 0 MJ, que avisou o posto por email,
com o numero de vOo da pessoa e nés a esperamos na area de desembarque. Vocé sabe, as traficadas
sabem muito bem o que véo fazer, vdo ser prostitutas, mas ndo sabem que vao ficar presas, sempre
devendo dinheiro e ganhando uma miséria sem poder sair. A maioria volta para o Brasil mas ndo para a
sua terra natal, tem vergonha. Ha muitos casos de bagagem violada, perdida, que vem depois...”

O funcionario continua:

“Tem que esclarecer, a guarda municipal acompanha os casos até o destino final das pessoas,
ligam para saber se chegaram até os familiares... e todos os 60 casos que tivemos chegaram. Muitos
pedem para a guarda municipal comprar as passagens de avido, de dnibus, mas ndo ha recursos na
guarda para tal.”

Pergunto o que aconteceria se a pessoa precisasse se assisténcia psicoldgica ou
médica no PA :

“Ai a gente tem que ver com a prefeitura, mas nunca tivemos essa demanda. O que a gente faz
aqui é pegar e levar pra algum abrigo ou hospital. Vemos se a pessoa chegou bem, depois, é com ela”.
Ele continua “4 rede que se estabeleceu ndo é bem uma rede anti-trafico, porque aqui a gente faz uso
dos contatos que sempre tivemos antes do posto com 0s servicos da prefeitura: abrigos masculinos e
femininos e a rede de hospitais municipais. Entdo ndo tem comité municipal. A guarda também da muita
informacdo a passantes e atendem a todos que aparecem, pessoas perdidas, e também uns casos de gente
que marca com o namorado pela internet e ndo aparece, como foi 0 caso de uma mulher marroquina que
tinha marcado com um paraguaio que ndo apareceu”.

Ao perguntar sobre a relagdo com a policia federal do Galedo:

“A relacio com a policia federal... ndo vou dizer que ndo é harmoniosa, mas também né&o é
ideal. Como ndo temos acesso a area deles, ndo sei, talvez por receio da parte deles, hd um impasse
sobre como assegurar que essas pessoas deportadas cheguem ao Posto, porque a gente ndo ta la dentro!
A pessoa chega por meio da companhia aérea, que traz a pessoa deportada até a Policia Federal, e
muitas vezes esta ndo informa da existéncia de um posto no aeroporto. A gente sempre passa essa
informacdo nas reunides conjuntas na Infraero, mas até hoje, de alguma forma ha pessoas na PF que
desconhecem a existéncia do posto.”

Ao perguntar sobre a relagdo com ONGs — ainda tentando mapear se havia
alguma rede de apoio/assisténcia a vitimas:

“Olha, a gente tinha uma relagdo com uma ONG chamada Madalena (ndo lembra o nome) que
tratava de mulheres em situacdo de...de exploracdo sexual ( mostra certo receio em abordar o tema de
prostituicdo) , mas perdemos o contato com o novo interlocutor desta organizacdo, pois mudou a
coordenagdo. Essa ONG trabalhava com essas vitimas deste servi¢o escravo. Mas também néo faz falta
pois temos 0s N0ssos proprios recursos. Mas... nunca é demais...” contradiz-se

Ao finalizar, retomo a questdo da relacdo com o nlcleo:

“O que houve foi uma reunido em outubro de 2010, mas que ndo saiu do papel o que foi
discutido e depois nenhuma outra reunido. O nicleo disse pra gente que tinha os servigos disponiveis,
mas 0 posto nunca procurou o nicleo nem o ndcleo procurou o posto... estamos aguardando que esse
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servico seja implantado mais fortemente. Nunca usamos os 6rgéos do estado. Nosso atendimento é s6
encaminhar.”

No final da entrevista, o funcionario sugere que a Geréncia de Convénios da
Prefeitura do RJ poderia ter mais informag6es sobre a gestdo do Posto e possivelmente
sobre a relagdo institucional com o nucleo do estado. Apesar de ser o Posto que devera
encaminhar as possiveis vitimas que chegam no Galedo, ndo a geréncia de convénios,

solicitamos a entrevista. No entanto a sua realizag&o nao foi possivel.*

Para finalizar a pesquisa no Rio de Janeiro, também tentamos conduzir
entrevista com o gestor atual do NETP/RJ. Entretanto ap0s varias tentativas esta
entrevista resumiu-se a uma rapida conversa por telefone® com funcionéria deste

nucleo, a qual transcrevo abaixo:

“(...) Eu estou neste nicleo ha uma semana somente, entdo ndo sei se tenho muitas informagoes
para te passar. A pessoa que estava aqui anteriormente deixou algumas questdes para serem
encaminhadas, mas para responder as suas perguntas eu acho que seria melhor se eu falasse com as

pessoas que ja trabalham aqui ha mais tempo do que eu e eu preciso ver com eles antes.”
Mesmo assim, a entrevistada prontificou-se a ajudar fornecendo algumas informagdes:

“(...) Como vocé sabe o NETP passou, desde 2008 por muitas gest0es diferentes, comegando no
CEDIM, depois foi pra Ouvidoria, depois chegou aqui na Superintendéncia de Direitos Humanos da
SEASDH. Sei que em 2010 tiveram duas reunides com varias liderancas locais aqui no Rio que lidam
com o tema de tréfico de pessoas, mas ndo posso dizer que se concretizou o comité estadual. Acho que as
coisas vdo comegar a andar melhor agora que o MJ assinou conosco um termo aditivo do convenio para
a implementacédo do nlcleo até 2012. Sei também que tivemos cerca de cinco casos no ano passado que
foram encaminhados, e todos eles foram atendidos. ”

Pergunto sobre a relagdo com o PA no galedo:

“ Uma das minhas missoes ao vir trabalhar aqui é justamente essa, de estreitar as relagées com

este posto, pois ate agora ela ndo foi formalizada”.

* Ap6s vérias tentativas por email e por telefone em Agosto de 2011, nido obtivemos retorno das
perguntas, ora por questdes de agenda do gestor do convénio, ou entdo pela simples ndo resposta dos
emails enviados.

** Ap6s contato telefonico prontamente tivemos retorno da funcionaria do NETP para esta entrevista. No
entanto, por ter sido recém nomeada ao cargo, limitou-se a dar algumas poucas informagGes.
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A afirmacéo acima confirma a declaracéo do funcionério do PA no galedo, de que néo hé relagdo
formalizada entre o PA e 0o NETP/RJ.

3.2.2 O caso de Sao Paulo

A histéria do estabelecimento do PA e do NETP em S&o Paulo se difere do Rio
de Janeiro ndo soO por ter se iniciado ha mais tempo, mas também pelo fato de que as
atividades do PA comecaram por meio de uma ONG, a Associacao Brasileira de Defesa
Mulher, Infancia e Juventude (ASBRAD). Ambos fatores facilitaram a concretizacdo

de um servi¢o de atendimento a vitimas de tréafico.

Desde a sua fundacdo, em 1997, a ASBRAD atende pessoas vitimas de trafico
que voltam ao Brasil via Aeroporto Internacional de S&o Paulo/Guarulhos. A ASBRAD
atua no contexto do aeroporto internacional ha vérios anos e em 1999, o atendimento a
mulheres inadmitidas ou deportadas no Aeroporto Internacional de Guarulhos foi
iniciado a partir da solicitacdo da propria Policia Federal, Policia Civil e Infraero, que
acionavam a ASBRAD, pedindo ajuda para que pessoas desprovidas de recursos

pudessem retornar a seus Estados de origem.

Em 2005 a CORDAID® financiou o projeto de criagdo e instalagdo de um posto
de acolhimento a deportados e inadmitidos no aeroporto de Guarulhos. O objetivo desse
posto era identificar possiveis vitimas de trafico de pessoas, principalmente mulheres e
transgéneros e proporcionar-lhes um atendimento inicial. Desse trabalho resultaram uma
série de acOes de culminaram no estabelecimento do Posto de Atendimento aos
Migrantes em dezembro de 2006.° De acordo com publicagdo deste posto “A
experiéncia de atendimento mostrou a importancia da construcdo de parcerias com
atores nacionais e internacionais que atuem na rede de prote¢do de vitimas de Tréafico de
Pessoas. Também foi importante o trabalho em rede com os agentes aeroportuarios que
atuam no Aeroporto Internacional de Guarulhos, com o intuito de promover sua

* CORDAID: Organizagdo humanitéria holandesa: Catholic Organization for Development Cooperation

%8 0 servico ganhou contornos mais concretos a partir do resultado de duas pesquisas realizadas em 2005
e 2006 e que buscaram apreender indicios da existéncia de vitimas do trafico de pessoas entre os
brasileiros e brasileiras que retornavam ao pais via aeroporto de Guarulhos na condigéo de deportados(as)
ou ndo-admitidos(as). Vide item XXX desta dissertacéo
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sensibilizagdo permanente, tanto para o tema do tr&fico quanto para o panorama mais

amplo das migracgdes da atualidade.”

Em agosto de 2010 conduzimos entrevista ao Posto de Atendimento e visita a
este espaco no aeroporto de Guarulhos. Ao observar a dindmica de trabalho durante o
dia (notoriamente o atendimento a deportados e/ou ndo admitidos e algumas reunides
internas) pudemos constatar que o Posto de Atendimento possui ndo sé uma
metodologia de atendimento a vitimas bastante definida assim como funcionarias que
trabalham no posto ha mais de seis anos acumularam experiéncia e conhecimento no
tema de trafico de pessoas. Ao observar as reunies internas ficou claro que a

experiéncia consolidada do posto facilita o tratamento as vitimas.

No PA de Séao Paulo, diferentemente do Rio de Janeiro, as funcionarias do Posto
tém acesso a area restrita da Infraero, o que permite a abordagem as possiveis vitimas:

“(...) A equipe atua em local de acesso restrito e, para se diferenciarem das demais pessoas que
trabalham no local, usam um cracha com a identificacdo do nome da atendente e da ASBRAD e uma

camiseta laranja com os dizeres “Conte Comigo”. 1ss0 ajuda a estabelecer uma diferenciacdo dos
demais servicos que na &rea restrita da Infraero, além de demonstrar uma atitude receptiva”

(Funcionaria do Posto)

A maioria dos atendimentos ocorre na &rea restrita do Aeroporto,
especificamente no setor do desembarque internacional, onde estdo localizadas a
imigracdo (Policia Federal), as esteiras de bagagem e o balcdo das companhias aéreas,
Cambio, Duty Free e Alfandega (Receita Federal). O espa¢o onde ocorre a abordagem
inicial é local de passagem e ndo possibilita a privacidade necessaria para um
atendimento mais aprofundado. Dai a necessidade de acompanhamento dos(as)
passageiros(as) atendidos(as) enquanto resolvem questGes praticas de coleta de

bagagem e procedimentos migratérios de entrada, troca de moeda, entre outros.

O Posto construiu uma metodologia propria para recep¢do e acolhimento dos
(as) passageiros (as) atendidos e também o seu posterior encaminhamento, assim

descritos pelas funcionérias do Posto:

“(...) fazemos o acompanhamento & companhia aérea, ao Onibus, aos escritérios das
companhias aéreas, no caso de reclamacdo de bagagem... Além do aeroporto, a pessoa atendida pode
ser encaminhada para casa de acolhimento, ter contato com a familia facilitado e participar de
programas sociais. A gente solicita o apoio de parceiros a fim de que as demandas das assistidas possam
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ser atendidas, inclusive sua inclusdo em politicas publicas. Nesse momento, entra a quinta atendente ,
quem faz os encaminhamentos “extra-aeroporto” e faz contato com outras entidades parceiras, que
podem dar suporte na cidade natal da atendida.O acompanhamento do caso depende de dois fatores: a
atendida deve permitir que se faga contato e a rede de retaguarda deve estar preparada para atender a
pessoa vitima de trafico de pessoas. Mas a experiéncia nos encaminhamentos mostrou que ainda sao
raros 0s servicos capacitados para receber a vitima de trafico, que contemplem, entre outras demandas,
o0 atendimento psicoldgico e programas de reinsergéo social. ”

(Funcionéria do Posto, 2010)

Durante as observac6es de campo, dois casos de trafico de pessoas chegaram ao
aeroporto de Guarulhos: um deles tratava-se de mulher na Suiga em situacédo de carcere
privado para servicos domésticos e outro de exploragdo sexual de menor de 18 anos na
Espanha.®” Ambos os casos haviam chegado ao posto por meio de parceiros fora do
Brasil. Ao avisar as funcionarias do Posto sobre a chegada destas pessoas, realizou-se
uma reunido interna (dindmica de praxe) para discutir o caso e dividir as tarefas nos

processos de abordagem, acolhimento, atendimento e possiveis encaminhamentos.

Ao perguntar sobre a agdo em rede ou qualquer outro aspecto relevante, a
funcionéria explica:

“Acho que de uma forma geral as pessoas ainda ndo tem nocdo do que se trata trafico de
pessoas, e estdo comegando a entender a dimenséo do problema, se apropriando do conceito. Mas tem
um problema que é o do enfrentamento ao trafico, que as pessoas ndo querem fazer, existe um problema
na discussao sobre a repressdo, que traz conflitos, por exemplo, entre aqueles que compreendem a
repressdo de uma forma e como a policia federal vé a coisa. A gente vé que o protocolo de Palermo e o
codigo penal sdo diferentes quando falam de tréfico e isso complica um pouco a nossa vida, inclusive
sobre como tratar os casos. O que vale, entdo? O protocolo ou 0 CPB? Pra policia eu sei que é s6 o CPB
porque é contra a prostituicdo, mas também tem muito caso de exploragdo que ndo é s6 sexual, mas
laboral... na construgdo civil... aqui a gente precisa dessa capacitagdo juridica”

Ao reforcar a pergunta sobre a atuacdo em rede:

(...) Bom, (sorri) antes era tudo com a ASBRAD né, mas depois teve a transicdo para a
prefeitura, que assinou o convenio com a SNJ®. Tivemos muita ajuda da Secretaria de Politicas para as
Mulheres, que articulou com a SNJ para que o Posto fizesse parte da rede e também do nucleo(
aparentemente fazendo referencia a uma disputa politica). Quando a gente tem caso de denlncia,
encaminha pro ndcleo. A gente também faz parte do comité estadual. Mas a policia federal ndo passa
nenhuma informag&o pra gente, é tudo por meio de ONGs estrangeiras, tem a OIM também que paga
muitas vezes para essas pessoas voltarem pro Brasil.”

%7 Este caso inclusive despertou curiosidade das funcionérias do posto, especialmente sobre como uma
menor de 18 anos conseguiu autorizagéo dos pais para sair do pais e também qual organizagdo a aceitou
para trabalho sexual (ou se sabia que se tratava de uma menor de idade, o que suscita dividas sobre a
autenticidade da documentacéo da menor.)

38 Desde 2010, 0 Posto é administrado pela Prefeitura de Guarulhos
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Ao perguntar sobre a relagdo com outros ndcleos:

“Cada nucleo tem uma formacgéo diferente, sem muitas estruturas comuns entre si, e isso
dificulta o entendimento do funcionamento de cada um deles. Depois da portaria do MJ (que estabelece o
funcionamento dos nicleos e postos) isso mudou um pouco. ”

Fala ainda sobre a questéo dos consulados brasileiros no exterior:

“(...)Ah, isso é uma burocracia enorme. Colaborar ndo é um procedimento! (risos). Também
acho que por ja saber disso poucas pessoas procuram os consulados. E quando procuram, todo mundo
que volta tem uma histérica pra contar sobre como eles ndo ajudam. ”

Vemos, portanto, que a meta sobre o estabelecimento do PA de S&o Paulo foi
cumprida, conforme previsto no 1° Plano Nacional. No entanto, ainda que sem o0s
elementos necessarios para inferir uma possivel manobra politica, uma importante
questdo nos parece importante de ser comentada: o fato dos servi¢cos da ASBRAD no
Aeroporto de Guarulhos terem sido, a partir de 2010, transferidos para as médos do poder
publicos (coordenados pela Prefeitura de Guarulhos apds assinatura de convénio com a
SNJ) qualificariam o estabelecimento de um servigo pdblico em si? Ou trata-se somente
da apropriacdo por parte do Governo de uma experiéncia exitosa de atendimento ja
existente para que constasse como cumprimento da meta em questdo? Esta pergunta, no
entanto ndo sera respondida nesta dissertagdo. Trataremos, a seguir, do estabelecimento
do NETP/SP.

O Escritério de atendimento as vitimas de trafico de seres humanos em S&o
Paulo foi inaugurado em maio de 2003, na sede da Secretaria de Estado de Justica e
Defesa da Cidadania de Sdo Paulo, em parceria com o Governo Federal e o Consulado
Americano. O Governo do Estado disponibilizou uma equipe e um espago fisico,
enquanto que o Ministério da Justica ficou responsavel pela realizacdo de treinamento s
e oficinas sobre o tema de trafico de pessoas. Ja o municipio de Guarulhos, por meio da
Secretaria Municipal do Turismo e do Conselho Municipal de Turismo, apresentou uma

proposta de Pacto Municipal para o Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas em 2004.
Em 2007, apés um periodo de avaliacdo, o Escritério passou a se denominar

Escritorio de Prevencdo e Enfrentamento ao Trafico de Seres Humanos. Em 2010

também exercia a funcdo de secretaria executiva do Comité Paulista de prevencéo e
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enfrentamento ao trafico de seres humanos. Tal comité é composto por 32 instituicées®
(governamentais e ndo governamentais) e foi formalmente instituido por meio do
decreto 54.101, datado de 12 de margo de 2009, o qual também instituiu 0 NETP/SP,
subordinado ao gabinete do Secretério da Justica e da Defesa da Cidadania. Este decreto
foi posteriormente alterado (pelo decreto n 56.508 de 09 de dezembro de 2010)
mudando o nome do comité estadual para Comité Estadual Interinstitucional de

Prevencdo e Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (CIPETP)

Em relatério divulgado pelo NETP/SP (Sdo Paulo, 2011) salientamos a
consolidagdo da rede estabelecida por meio do Comité estadual, a implementagdo e
monitoramento do trabalho de 11 comités regionais que foram criados, da criagdo de um
plano estadual e o mais importante: a construgdo de um fluxograma de atendimento de

toda a rede para os casos de traficos de pessoas, conforme figura abaixo.

As siglas indicadas nos estagios de atendimento representam as instituicdes
governamentais (secretarias estaduais) que deverdo tratar dos casos, dentro das suas
atribuicOes. Nota-se a escassa presenca de organizagdes da sociedade civil (somente
para aqueles(as) que necessitem de abrigos: Pastoral dos Migrantes) o que evidencia
um alto grau de responsabilizagdo para os 6rgdos do governo estadual e municipal no

atendimento a estas vitimas.

Fluxograma de Atendimento da Rede
do Estado de Sao Paulo
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O mesmo relatério afirma que o NETP/SP realizou ainda 700 atendimentos as
vitimas de trafico nacional e internacional de pessoas entre 2007 e 2010. Deste
universo resulta que a maior parte era de casos relacionados a exploragdo sexual,
seguidos por mao de obra escrava. Transgéneros sdo a categoria que aparece com mais
frequéncia nos atendimentos realizados, seguidos por mulheres.

O NETP/SP apresentou ainda alguns desafios a serem superados como melhorar
a integracdo com programas como o PROVITA, apoiar a implantacdo da Comisséo de
Erradicacdo do Trabalho Escravo, realizar campanhas e mobiliza¢des sdcio educativas,
entre outras agdes. Um das agdes previstas que chama a atencdo é a de fortalecer a
parceria com o Posto Avancado do Aeroporto de Guarulhos, aprimorando o fluxograma
de atendimento as vitimas e planejando agdes conjuntas. Ou seja, 0 NETP/SP reconhece
que essa interacdo ainda é deficitéria e precisa de uma discussdo continua em forma de

reunides periddicas e aumento do trabalho integrado.
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3.3 Avaliacéo

Apbs a realizagdo das entrevistas em ambos os nucleos e postos e fazer a
pesquisa em documentos de ONGs que ndo s6 acompanharam 0s processos de criacéo
destes espagos, mas como também integram as redes locais de atendimento, podemos
concluir que Rio de Janeiro e Sdo Paulo possuem profundas diferencas no que diz
respeito ao estabelecimento e concretizacdo destas redes e conseqiientemente da acéo
intersetorial no enfrentamento ao trafico. Resumidamente S&o Paulo apresenta servigos
de atendimento mais consolidados e organizados por conta ndo s6 da sua experiéncia
anterior no posto de Guarulhos desde a década passada, mas também pelo fato de que

houve clara adesédo por parte do Governo para consolidagdo do servico.

O pioneirismo do estado de Sdo Paulo no que diz respeito ao atendimento e
consolidacdo da rede também esta relacionado com o fato de que muitas das pesquisas
que se propuseram a depreender indicios de trafico de pessoas foram conduzidas neste
estado e com o apoio irrestrito da equipe que trabalhava a época no posto de
atendimento de Guarulhos. Os resultados destas pesquisas certamente contribuiram para
a construgdo e aprimoramento de uma metodologia de atendimento & vitimas de trafico
por aproximar os funcionarios do Posto ao seu objeto de estudo. Além disso, a questao
do atendimento as vitimas prestado pelo PA em Guarulhos € facilitada pelo acesso que a
equipe do Posto possui a area restrita da Infraero, diferentemente no aeroporto do

Galedo no Rio de Janeiro.

No entanto, podemos depreender das entrevistas realizadas no PA e no NETP de
de S8o Paulo que ainda ha alguns desafios a serem superados, como 0 apoio para
atendimento psicolégico de vitimas, o estreitamento das relagcGes entre 0 PA e o
NETP/SP, as diferencas das abordagens as vitimas por parte da Policia federal e do PA,
a falta de apoio de alguns consulados brasileiros no exterior e também o entrave
referente a legislacdo nacional e o protocolo de Palermo, que evidencia a necessidade de

capacitacdo na area juridica sobre como encaminhar dendncias.
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Com a criagdo da politica nacional e a consequente expansdo dos nucleos e
postos pelos diversos estados no Brasil, 0 Rio de Janeiro se apresenta como importante
estado na Politica Nacional, ndo s6 pelo constante incremento no fluxo de passageiros
no aeroporto do Galedo, como também por aparecer como um dos principais estados
emissores e receptores de vitimas de trafico, de acordo com pesquisas apresentadas
nesta dissertacdo. No entanto, por conta da incipiente e trOpega experiéncia
governamental no segmento de atendimento, o Rio de Janeiro ainda carece de uma rede
melhor estruturada e articulada de, sendo necessario investimentos do préprio Estado,
além de esforgos para construir um dialogo coeso e fluido entre o nucleo, os outros

orgaos de governo e a sociedade civil.

Observamos ainda que, até a presente data, o estado do Rio de Janeiro ndo
possui comité nem plano estadual formalizado (publicado em Diério oficial), o que
dificulta a legitimidade e continuidade das a¢des do nlcleo e também a criacdo de um
plano estadual de enfrentamento ao tréfico, necessario a garantia de direitos das vitimas
e que também assegure a participagdo social. A constante troca de lideranca politica na
SEASDH do RJ também influencia a alta rotatividade na coordenagdo do nlcleo de
enfrentamento do RJ, comprometendo a sua estabilidade (em trés anos foram mais de
quatro gestores diferentes), o que ficou evidente por meio das informacOes
fragmentadas recebidas e também por ndo termos encontrado nenhum registro formal

sobre o funcionamento do NETP/RJ.

Outro agravante no caso do Rio de Janeiro é relacionado ao PA, que ndo possui
acdo integrada com o nucleo. Esse aspecto impossibilita, por exemplo, que ao chegar
uma vitima de trafico pelo aeroporto do Galedo, ela seja encaminhada a uma rede de
servicos coordenada pelo estado. Mesmo que os servicos ofertados pela Prefeitura
estejam disponiveis e sejam devidamente acionados, ndo podemos supor que as
necessidades de uma vitima de tréfico estdo inscritas essencialmente em deslocamento e
abrigos, mas sim que poderdo assumir contornos complexos como assisténcia juridica e
psicoldgica, servigos estes ndo oferecidos pelo PA. O outro ponto fundamental
comentado anteriormente que impacta o trabalho integrado no atendimento a vitimas é
que o PA ndo possui acesso a area restrita do Galedo e tampouco € informado pela
Policia Federal deste aeroporto sobre a chegada de possiveis vitimas. Esse é um aspecto

gue merece atencdo, pois pode ser um gargalo no fluxo de atendimento dos passageiros
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deportados e ndo admitidos. Com essa falta de acesso e de comunicagdo, uma vitima
pode ndo ser devidamente encaminhada aos servicos de atengdo como também pode

ficar sem saber que o PA e o Nucleo existem.

Sublinhamos que o Rio de Janeiro ainda ndo conduziu nenhuma pesquisa
especifica sobre trafico de pessoas no estado ou no municipio, esforco necessario a um
processo de reflexdo sobre o perfil de vitimas e possivelmente evidenciar a necessidade

de investimentos em areas especificas.

Finalmente, pudemos observar por meio das entrevistas que existe uma
expectativa por parte dos funcionérios do NETP/RJ e do PA que o termo aditivo ao
convénio do PRONASCI, recentemente assinado entre a SEASDH e o MJ, possa
resolver a questdo do funcionamento do nucleo e também da melhoria das relagdes entre
0 PA e 0 NETP/RJ. O que se observa é o uso de um argumento baseado em entraves
administrativos para justificar o problema da gestdo do NETP/RJ, que foi prejudicada
pelos fatores aqui apontados, notadamente a constante troca de coordenagdo, a nao
formulagdo do comité ou do plano, no conhecido “jogo de empurra” das burocracias

atuais.

Diante do exposto, podemos afirmar que as metas das atividades 5.B 1 e 5.B.2.
foram cumpridas: dois servigos de recepcdo organizados ( PA de Séo Paulo e do RJ) e
dois nucleos apoiados (convénio assinado com a SEASDH no RJ e NETP/SP

estabelecido por meio de decreto).

Entretanto no que diz respeito a acéo intersetorial dos nlcleos e postos, 0 Rio de
Janeiro ainda tem um longo caminho a percorrer, apresentando uma trajetéria
fragmentada e descoordenada no que diz respeito ao estabelecimento, funcionamento
do nucleo e formalizacdo de comité e plano estadual, impactando na implementagéo da

politica nacional e também no atendimento de vitimas.
Sao Paulo apresenta estrutura e rede sensivelmente mais organizada, mas também

enfrenta desafios, por exemplo, na questdo do estabelecimento da relagéo entre o posto

e o0 nucleo, a ampliacdo das ac6es em todo o Estado e a consolidagdo de parcerias com o
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programa de protecdo as testemunhas e com a comissdo de erradicacdo do trabalho

escravo.

Apos a realizacdo desta pesquisa, ficou evidente que a avaliagcdo da implementacédo
dos nlcleos e postos ndo se esgota no alcance do cumprimento das metas e requer
também um processo constante de monitoramento. Além disso, a complexidade das
prioridades em andlise requer um acompanhamento de diferentes naturezas
institucionais, que devera ser acompanhado pelo Grupo Assessor do MJ, espago
responsavel pelo monitoramento do 1° Plano . As acgles também deverdo ser

acompanhadas pela sociedade civil, por ndo fazer parte deste grupo Assessor.

Neste sentido, vale ressaltar que no ano de 2010, o MJ realizou um grande evento
com vistas a avaliar a implementacdo do 1° Plano Nacional e trouxe para debate todos
os atores envolvidos em sua implementagdo, de governo e sociedade civil. Durante o
Evento foi lancada a publicacdo “Relatério do | Plano Nacional de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas” que listou todas as atividades executadas no 1° Plano em um esforco
de sistematizacdo. Este relatério pretende também subsidiar a criagdo do 2° Plano
Nacional, por trazer uma ampla lista de recomendages e pontos que precisam ser

melhorados e/ou revistos.

Ao tratar da implementacdo das prioridades escolhidas para esta dissertacdo,
pudemos observar por meio da pesquisa realizada que hd uma dissonancia entre a
concepcdo da politica nacional e a forma como ela estd sendo implementada nos
nlcleos e postos dos estados do Rio de e Janeiro e Sdo Paulo. Mostramos que a
concepcdo original dos NETP e dos PA evidenciam a compreensdo da acdo intersetorial
no enfrentamento ao trafico de pessoas, mas por fatores aqui mostrados de natureza
técnica e politica, ainda existem desafios a serem superados, especialmente no que diz
respeito a responsabilizacdo de atores de governo e a consolidagdo das redes locais de

atendimento.

As entrevistas conduzidas em ambos 0s nlcleos e postos mostram que o Rio de
Janeiro e S&o Paulo estdo em fases de implementacdo diferenciadas, sendo que este
ltimo possui uma longa trajetéria de atendimento a vitimas de trafico por conta da

experiéncia no aeroporto de Guarulhos. Também em S8o Paulo, conforme apontado
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anteriormente, a politica nacional de enfrentamento ao trafico parece ter “pego carona”
em um servico anteriormente oferecido por uma organizacdo ndo governamental,
transformando-o posteriormente em um servigo publico. Por outro lado, os esforgos
empreendidos pelo Governo do Estado merecem ser destacados, seja pela criagdo e
formalizacdo do comité ou pela construcéo do fluxo de atendimento no NETP. No caso
do Rio de Janeiro o que pudemos observar é ainda a grande dificuldade na
concretizacdo dos servigos a serem oferecidos pelo NETP neste estado, e também na
criacdo de uma rede estadual, que devera incluir, por suposto, o Posto avangado do
Galedo. Esperamos que com a renovagdo do convénio entre a SEASDH e o MJ e
também com a nova coordenagdo do NETP as questdes centrais ao funcionamento do
nucleo possam ser resolvidas, com vistas ao pleno cumprimento do estabelecimento de

uma rede de atendimento neste estado.

Para concluir esta reflexdo, parece-nos oportuno relembrar Hill e Ham (1993) que
apontam para a existéncia de um aparente hiato entre as aspira¢des federais e realidades
locais, trazendo o conceito de déficit de implementagéo nas politicas publicas: “se uma
acdo depende de certo nimero de elos em uma cadeia de implementagdo, entdo o grau
requerido de cooperagdo entre agéncias para estabelecer estas ligagdes tem que ser perto
de 100 por cento”.

No entanto, como observamos, as dificuldades de implementacdo dos servigos dos
nlcleos e postos tem caracteristicas ndo s6 relacionadas a cooperagdo técnica entre
instituicdes, mas também de natureza politica dentro das estruturas de governos locais.
E nesta discussdo é importante sublinhar a questdo da discricionariedade no processo
de implementacdo, que envolve elementos de negociagdo, consentimento e persuasdo,
presentes depois de uma politica ter sido proposta, e com uma gama variada de atores

responsaveis por sua implementacéo.

Ou seja, a liberdade da acdo administrativa dentro dos limites da lei, deixa certa
margem de liberdade de decisdo, de tal modo que a autoridade governamental podera
optar por uma dentre varias solugfes possiveis, segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade. Apos a pesquisa realizada neste capitulo, este parece ser o caso do nucleo
do Rio de Janeiro, que até o presente momento ndo concretizou o funcionamento do
NETP.
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E importante também retomarmos aqui o conceito de burocratas do nivel da rua, no
qual funcionérios publicos interagem, de forma discricionaria, sobre a dispensa de
beneficios e/ou distribuicdo de sangdes publicas. E ao tentar compreender, por meio
desta pesquisa, a a¢des estabelecida no NETP/RJ, pudemos observar o que efetivamente
se torna (ou ndo) uma politica pdblica. Desta forma, podemos concluir que a politica
publica é feita diariamente, no encontro dos funcionarios do nivel da rua com a

populacéo.

4 CONCLUSAO (FALTA FAZER)

e Garantir que o servico seja assumido enquanto uma politica de Estado, prevendo-se
recursos no orcamento para a manutencao das equipes e da estrutura das acoes propostas,
como NUcleos e Postos.

e Fortalecer a articulacao da rede de atencao, utilizando equipamentos publicos ja
existentes e considerando o pioneirismo e a experiéncia da sociedade civil organizada
no enfrentamento ao trafico de pessoas.

e Os NETPs devem funcionar e ser geridos por um organismo qualificado do Governo
Estadual capaz de articular e executar uma politica multifacetada, eficaz e efetiva

e Deve ser fomentada a articulagdo do Comité Estadual de Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas com patrticipagéo efetiva da sociedade civil, com atribuicdo de monitorar a Politica
Estadual de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas articulado e facilitado pelo NETP,
reconhecendo nestes 0 espaco de interlocugéo, articulagdo, mobilizacéo e participagcdo da
sociedade;

e Eimprescindivel que a rede de servicos competente para o enfrentamento ao trafico de
pessoas deve ser capacitada de forma permanente e a partir das realidades encontradas,
considerando as dimensdes da transnacionalidade e da localidade do trafico de pessoas;

e Alocagao do funcionamento dos NETPs nos orgamentos estaduais, bem como as

condicdes para o funcionamento e efetivagdo dos Comités Estaduais.
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ANEXOS

6/8/2005
PF prendeu em Goias seis acusados de aliciar pelo menos 20 mulheres para a
prostituicdo no exterior - O Popular

Operacdo Babil6nia: PF prende 6 em Goias
Tréafico de mulheres sofre baixa

Policia Federal prendeu em Goias seis acusados de aliciar pelo menos 20 mulheres para
a prostituicdo no exterior

A Policia Federal (PF) prendeu ontem seis pessoas acusadas de envolvimento no trafico
internacional de mulheres para a prostituicdo na Europa. Entre 0s presos estdo um
portugués e um espanhol, que seriam os lideres do bando. As prisdes da chamada
Operagdo Babilnia ocorreram em Goiénia e em Trindade. Um acusado de atuar como
aliciador, Alissom Vitor Dias, ainda esta foragido. O grupo teria encaminhado mais de
20 mulheres para casas de prostituicdo na Espanha nos Ultimos meses. Segundo a PF,
apenas em julho, oito goianas foram mandadas para o exterior. A Brigada de Policia da
Espanha participou da operagdo e estd atrds de membros da quadrilha, incluindo uma
mulher que representaria 0 grupo naquele pais. Além da detencdo dela, os policiais
espanhois estdo providenciando a deportacdo das 20 brasileiras que trabalhavam em
casas de prostituicdo. O relatério com o balanco da operacdo no exterior s6 devera ser
remetido a policia brasileira na préxima semana. Esta é a terceira operagdo do tipo
desencadeada a partir de Goias desde o fim do ano passado. Outros grupos estdo sendo
investigados pela policia.

Fonte: Projeto Trama, acessado em 12 de julho de 2011

http://www.projetotrama.org.br/trafico _pessoas/noticial.asp?id=69

Justica Federal condena duas pessoas por trafico de mulheres

Manaus (24/01/2011) — A Justica Federal do Amazonas condenou duas mulheres por
trafico internacional de pessoas, com base em denlncia apresentada em setembro de
2010 pelo Ministério Publico Federal no Amazonas (MPF/AM).

Maria Aracilda Costa Praia, a Cida, e Paula Regina Pinheiro faziam parte de um grupo
que aliciava mulheres brasileiras em Manaus e encaminhava-as para a Guiana Inglesa,
onde eram exploradas sexualmente em uma casa noturna. As duas foram condenadas a
pouco mais de trés anos de reclusdo. O juiz federal Marcio Coelho de Freitas substituiu
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as penas privativas de liberdade pelo pagamento de trés salarios minimos e prestagéo de
servigos a comunidade, nos termos dos artigos 44 e 45 do Codigo Penal.

A mde de Paula, Maria Yolanda Pinheiro, que respondia ao mesmo processo, foi
absolvida. A Justica entendeu que ndo ha provas suficientes para liga-la ao trafico de
mulheres. O MPF/AM vai recorrer desta decisdo.

Os depoimentos das vitimas indicam que 0 grupo criminoso, muitas vezes, enganava as
mulheres com promessas de lucro rapido na Guiana. Diante das dificuldades
econdmicas enfrentadas no Brasil, garotas brasileiras aliciadas nas boates Rémulo's e
Cida Drinks, em Manaus, tornaram-se presas faceis. Outras, nem mesmo sabiam que
iriam se prostituir no exterior, acreditando que trabalhariam como garconetes na boate.

As mulheres relatam que trabalhavam em condi¢fes degradantes e ofensivas a
dignidade sexual. Eram vigiadas na boate, de onde ndo podiam sair sem autorizagdo, e
ndo podiam se recusar a praticas sexuais com clientes da casa noturna, sendo obrigadas
a aceitar os precos estipulados por Mariana e Marcus para 0S programas sexuais e
incentivadas a consumir e a oferecer drogas aos clientes.

Fonte: CBN, acessado em 12 de julho de 2011

http://www.cbnmanaus.com.br/site/noticia.php?cod=1725

Rede de tréfico e prostituicio de brasileiras é desbaratada nos EUA

A Justica americana anunciou na terga-feira a prisdo de cinco membros de uma suposta
gangue que teria ajudado a traficar centenas de imigrantes ilegais - em sua maioria
brasileiros - para os Estados Unidos. Grande parte da "clientela™ do grupo era composta
por mulheres obrigadas a se prostituir nos Estados Unidos.

Segundo a Justiga federal do Estado de Nova Jersey, os seis cobrariam entre US$ 13 mil
(R$ 20,6 mil) e US$ 25 mil (R$ 39,6 mil) para levar os imigrantes aos Estados Unidos,
dependendo da rota de viagem e se a pessoa pagava adiantado ou em parcelas ap6s
chegar ao destino.

Muitas dessas pessoas eram mulheres jovens brasileiras obrigadas a trabalhar como
dancarinas em clubes de striptease ou como prostitutas para pagar as dividas com a

gangue.
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De acordo com a acusagdo, a gangue obrigava os imigrantes a pagar ameagando suas
familias no pais de origem ou exigindo a transferéncia de titulos de propriedade de
im6veis como garantia antes das viagens.

Eles teriam estabelecido duas rotas para o envio dos imigrantes ilegais a partir de S&o
Paulo - uma via Cidade do México e outra pelo Caribe.

A investigacdo sobre o grupo inclui grampos autorizados nos celulares dos acusados,
que interceptaram as negociagdes entre eles.

Segundo a Justica americana, se os acusados forem considerados culpados, podem ser
condenados a penas de até dez anos de prisdo e multas de até US$ 250 mil.

Fonte: UOL Noticias, acessado em 12 de julho de 2011

http://noticias.uol.com.br/bbc/2011/06/15/rede-de-trafico-e-prostituicao-de-brasileiras-
e-desbaratada-nos-eua.jhtm

publicado em 13/05/2010 as 13h14:

Trafico de mulheres para prostitui¢do é problema para o Brasil, afirma especialista no
Forum de Justica

Jovens brasileiras sdo grandes vitimas do trabalho sexual escravo no exterior

O numero de jovens brasileiras que vao para o exterior trabalhar como prostitutas ainda
é grande, apesar de o pais ter assinado o texto da Convencéo de Palermo, contra o crime
organizado internacional, alertou nesta quinta-feira (3) o presidente da Conamp
(Associacdo Nacional de Membros do Ministério Publico), César Mattar Junior.

O especialista foi um dos participantes de uma mesa de debates sobre o trafico
internacional de pessoas, que ocorreu na manha de hoje ap6s a abertura da 52 edi¢do do
Foérum Internacional de Justica, em Sao Paulo.

Mattar Janior reconhece que faltam dados sobre o nimero de jovens brasileiras aliciadas
no exterior, mas disse ndo ter duvida sobre o crescimento do problema.

- Ndo existem dados porque, afinal, é uma pratica ilegal. Mas estima-se que o trafico
internacional de pessoas movimente, anualmente, cerca de US$ 50 bilhdes em todo o
mundo, ndo s6é com a exploragdo sexual, mas também com o comércio de 6rgaos
humanos.

Segundo o presidente da Conamp, os paises da Europa sdo o principal destino das
jovens que se tornam escravas sexuais no exterior. Segundo ele, mesmo as brasileiras
que tém conhecimento que serdo prostitutas la fora, ndo sabem que seréo escravizadas.

- A maioria aceita ir para outros paises, pois pensa que podera melhorar a condi¢édo de
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sua vida, mas ndo tem nogéo do que isso representa.

Fonte: R7 noticias, acessado em 12 de julho de 2011

http://noticias.r7.com/brasil/noticias/trafico-de-mulheres-para-prostituicao-e-problema-
para-o-brasil-diz-especialista-20100513.html
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