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RESUMO

No Brasil, conforme a Constituicdo e Estatuto do Estrangeiro, imigrantes ndao podem
votar, apenas brasileiros. O presente trabalho tem como objetivo analisar a
legislacdo migratéria brasileira, dando enfoque no problema da ndo concessédo de
direitos politicos aos imigrantes, bem como estudar a importancia desses direitos na
construcdo de uma cidadania mais inclusiva. Além disso, objetiva analisar os
reflexos na vida de um imigrante e as consequéncias de uma ndo autorizacao
legislativa - como é a atual — frente aos Direitos Humanos. Analisar-se-80, nesse
contexto, as propostas de emenda a Constituicdo que tramitam no Congresso ha
anos e possuem diferentes visdes e proposicdes sobre a tematica.

Palavras-chave: Cidadania, direitos humanos, direitos politicos, imigrantes, politica
migratoria brasileira.



ABSTRACT

In Brazil, according to the Constitution and the Foreign Statute, immigrants can’t
vote, only Brazilians. This aims to analyze the brazilian immigration law by focusing
on the problem of not granting political rights to immigrants and study the importance
of these rights in building a more inclusive citizenship. In addition, it aims to analy7=
the impacts on the life of an immigrant and the consequences of a non- legislati
authorization- as is it currently- in face to the Human Rights. In this context, will be
analyzed the proposed amendments to the Constitution that pass in Congress for
years and have different views and proposals on the subject.

Key-Words: Citizenship, human rights, political rights, immigrants, brazilian migration
policy.
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INTRODUCAO

O discurso politico brasileiro vem sendo moldado, nos ultimos anos, pela
valorizacdo dos ideais de multilateralismo, cooperacdo e principalmente, de
promocao da paz. E nesta conjuntura que a influéncia do Direito Internacional e das
instituicBes internacionais recebe destaque no exercicio das atividades diplomaticas
brasileiras, ja que acaba por proporcionar ao pais, um quadro favoravel para uma
possivel efetivacdo da insercdo internacional politica, econdémica e social,
principalmente, no ambito regional. Nos Ultimos anos, a ascensdo e a estabilidade
econdmica do pais possibilitaram a concepc¢ao de um cenario favoravel, receptivel e
promissor. Consequentemente, este cenario incentivou a atragdo de um maior fluxo
de imigrantes as terras brasileiras. Insere-se neste contexto, a proposta de
discussédo do presente trabalho: a politica migratéria brasileira e os direitos politicos
dos imigrantes.

A fim de fazer uma analise da postura brasileira quando da restricdo dos
direitos politicos aos imigrantes, este trabalho se apresenta em trés capitulos. O
primeiro, Estado, Democracia e Direitos Humanos: Consideracdes teodricas e
elaboragcdo de conceitos, aborda, inicialmente, a temética dos direitos humanos e
sua importancia no plano internacional, simultaneamente, trabalhe-se com a
interligacdo dos conceitos de democracia e cidadania sob a perspectiva do tema
migratorio. O capitulo além de discorrer sobre a dimenséo politica da cidadania e
sua relacdo com os direitos humanos de 12 geracdo, versa sobre a discussédo de
uma possivel reformulacdo do conceito de politicas publicas democraticas e a
garantia de direitos.

O segundo capitulo, Migracbes Internacionais: Mobilidade Humana e a
Construgdo do Direito a Cidadania, inicia discutindo sobre a condicdo de
subjetividade e vulnerabilidade dos migrantes no contexto migratorio internacional.
Ademais, séo trabalhados, conjuntamente, os conceitos de Pluralismo, Cidadania e
Participagdo popular na formacéo de um Estado Democratico Brasileiro de Direito.

No terceiro capitulo, O Papel dos Direitos Humanos na Constru¢cdo de uma
Nova Politica Migratdria no Brasil e na Transformacdo da Cidadania: Um desafio
para a democracia inclusiva, faz-se mencédo a discussdo da construcdo de uma

Cidadania brasileira nao-excludente, analisando os reflexos do conceito de



nacionalidade bem como os modelos de governabilidade migratoria adotados
Estados. A partir desta conjuntura, é delineada a problematica do Estatuto do
Estrangeiro e do aparato legislativo migratdrio brasileiro na consideracdo do o voto
como uma ferramenta de integracdo local e autonomia.

Destarte, nas Consideracdes Finais, ao se fazer uma analise do antagonismo
da relacdo entre a securitizacdo do tema imigratério e uma abordagem humanista,
esta se propondo uma discussdo a respeito da posicdo adotada pelo Brasil, como
sendo um pais democratico que se orienta sob a égide de um discurso de
valorizacdo dos direitos humanos e do pluralismo politico. A partir disso, seréo
discutidos os projetos de lei referentes a atualizacdo da legislagdo migratoria
brasileira, as propostas de emendas constitucionais referentes ao sufragio, bem
como a interpretacdo e seus respectivos impactos na sociedade civil.

Na busca de analisar a postura do Brasil, o presente trabalho pretende
discutir o porqué de o exercicio do sufragio, considerado um direito humano
fundamental, encontrar-se limitado aos nacionais, buscando, dessa forma,
compreender a necessidade dos direitos politicos como fundamentais ao processo

de efetiva insercao do imigrante a sociedade brasileira.



1 ESTADO, DEMOCRACIA E DIREITOS HUMANOS: CONSIDERACOES
TEORICAS E ELABORACAO DE CONCEITOS

Ao se abordar a questdo dos movimentos migratérios, observa-se que novas
funcdes sdo demandadas ao Estado, e principalmente, o reconhecimento do direito
de acdo do estrangeiro no espac¢o publico de que € parte e que ndo é o espaco-
tempo da cidadania. Nesta seara torna-se importante analisar os reflexos e o escopo
das relacbes entre a globalizacdo e direitos humanos, o Estado e o individuo, a
participacdo e a cidadania, bem como a ampliagdo e/ou modificagcdo de alguns
conceitos dentro da l6gica democratica.

1.1 DIREITOS HUMANOS, DEMOCRACIA E CIDADANIA NO CONTEXTO
GLOBALIZADO

O processo de constituicdo e formulacdo dos Direitos Humanos € histérico e
oriundo do reflexo de diferentes circunstancias socio-politicas e do reconhecimento
de novos conteudos e prioridades na agenda internacional. Insere-se nesta logica, a
concepcao da setorizacdo destes direitos em geracdes ou dimensdes*. Atrelados ao
valor de liberdade encontram-se os direitos de 12 geracdo, a cidadania civil e
politica; os de 22 geracéo correspondem a cidadania social, econémica e cultural, os
quais sao ligados ao valor de igualdade. Os direitos de 32 geracdo sdo o0s
relacionados a autodeterminacdo dos povos, ao desenvolvimento e ao meio
ambiente. Reflexos do contexto da globalizacdo politica séo os direitos denominados
de 42 geracgdo, os quais abarcam os direitos a democracia, informacao e pluralismo.

A respeito disto, considera-se que:

Os direitos de primeira geracdo ou de base liberal se fundam em numa
separacdo entre estado e sociedade que permeia o contratualismo dos
séculos XVIII e XIX. O Estado desempenha um papel de policia
administrativa por meio do Poder executivo e de controle, prevencao e
repressdo pelo Poder Judiciario de ameaca ou lesdo. Dividem-se em
direitos civis e direitos politicos [...] Os direitos politicos apresentam seu
nacleo no direito de votar e ser votado, ao lado dos quais se reinem outras
prerrogativas que decorrem daquele status como o direito de postular um

“Contra as tentagdes dos poderosos de fragmentar os direitos humanos em categorias, ou projeta-
los em “geragdes”, postergando sob pretextos diversos a realizagdo de alguns destes (os direitos
econdmicos, sociais e culturais) para um amanha indefinido, insurge-se o Direito Internacional dos
Direitos Humanos, afirmando a unidade fundamental de concepcao e a indivisibilidade de todos os
direitos humanos”. (TRINDADE, 1997, p.24)
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emprego publico, de ser jurado ou testemunha, de prestar o servigo militar e
até de ser contribuinte. Os direitos de segunda geragéo correspondem aos
direitos sociais, econdémicos e culturais que resultam da superacdo do
individualismo possessivo decorrente das transformacdes econbémicas e
sociais ocorridas no final do século XIX e inicio do século XX. (GUERRA,
2012, p.50).

A temporalidade € um caracteristica sempre presente quando se trata sobre a
matéria de Direitos Humanos. Isto € demonstrado por meio de sua projecdo no

cenario internacional e no alargamento do seu escopo. Observa-se, dessa forma,

7z

que estes direitos ndo s&o definitivos, isto €, exigem constantemente o
reconhecimento de situa¢des novas, bem como a moldagem de novos instrumentos
de resguardos e efetivacdo de situacBes jA consolidadas. Como assinala Beitz
(2012), a pratica dos direitos humanos ndo é uma prética social madura, mas sim

discursiva e emergente. Tendo em vista isto, observa-se que:

Os direitos humanos, como um conjunto de valores histéricos basicos e
fundamentais, que dizem respeito a vida digna juridico-politico-psiquico-
fisico-econdmica e afetiva dos seres e de seu habitat, tanto daqueles do
presente quanto daqueles do porvir, surgem sempre como condi¢ao
fundante da vida, impondo aos agentes politico-juridico-econdmico-sociais a
tarefa de agirem no sentido de permitir e viabilizar que a todos seja
consignada a possibilidade de usufrui-los em beneficio préprio e comum ao
mesmo tempo. (MORAIS, 2004, p.123)

Com vistas de alcancar uma dignidade comum a todos, a importancia do
debate dos direitos humanos tanto no ambito do Direito quanto no da politica, é
identificada no seu respectivo reconhecimento, protecdo, respeito, salvaguarda e
promocao:

Os direitos humanos devem ser entendidos como 0S processos sociais,
econbmicos, politicos e culturais que, por um lado, configuram
materialmente- através de um processo de reconhecimento e de mediagao
juridica- esse ato ético e politico maduro e radical de criagdo de uma ordem
nova; e por outro lado, a matriz para a constituicdo de novas préticas
sociais, de novas subjetividades antagonistas, revolucionarias e subversivas
dessa ordem global oposta absolutamente ao conjunto imanente de valores-
liberdade, igualdade, solidariedade- que tantas lutas e sacrificios tem sido
necessarios para sua generalizacdo [..] 0 que convencionalmente
denominamos direitos humanos ndo sao meramente normas juridicas
nacionais ou internacionais, nem meras declara¢fes idealistas ou abstratas,
mas sim processos de luta que se dirigem abertamente contra a ordem
genocida e antidemocratica do neoliberalismo globalizadoz. (FLORES, 2004,
p.101)

’No original: “Los derechos humanos deben ser entendidos como los processos sociales,
econdémicos, politicos y culturales que, por um lado, configuren materialmente- a través de processos
de reconocimiento y de mediac¢ao juridica- ese acto ético y politco maduro y radical de creacion de
um orden nuevo; y por outro lado, la matriz para la constitucion de nuevas practicas sociales, de
nuevas subjetividades antagonistas, revolucionarias y subversivas de esse orden global opuesto
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Nota-se que, dentro do ambito dos Direitos Humanos, o advento da adogao
de inumeros documentos internacionais de protecdo acabou por ultrapassar as
nocdes tradicionais de soberania e interesse dos Estados. Isto é, ao ratificar uma
convencao internacional sobre direitos humanos, participar de organizacdes
regionais competentes na matéria e, principalmente, por ser membro da
Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU), os Estados abdicam soberanamente de
uma parcela da soberania, em sentido tradicional, obrigando-se a reconhecer o
direito da comunidade internacional de observar e, consequentemente, opinar sobre

sua atuac&o interna, sem contrapartida de vantagens concretas®:

E evidente que nenhum documento, seja com carater de recomendaco,
como as declara¢cBes e convencdes geradas no ambito da ONU, seja com
forca legal, como as Constituicdes nacionais, tem a capacidade de, por si
s6, garantir a plena vigéncia e eventual universalizacdo dos direitos nele
reconhecidos. Historicamente, o surgimento de novos direitos foi sempre
precedido de lutas sociais e politicas, muitas vezes custosas, com rupturas
revolucionarias, para se chegar a sua conquista. E depois de formalmente
reconhecidos, ainda que fruto de uma correlagdo politica favoravel- mas
gue, via de regra, ndo elimina material e simbolicamente as forcas que
resistiam ao seu reconhecimento- os direitos também né&o tém a capacidade
de alterar imediatamente a realidade. (VENTURINI, 2010, p.12)

O carater de aperfeicoamento dos direitos humanos de acordo com as
necessidades histéricas é fruto do objetivo de construcdo continua, pela
universalizacdo dos direitos humanos e pela observancia efetiva e cotidiana de
direitos em tese ja conquistados, assim como o0 processo de afirmacdo de novos
direitos. No que diz respeito a seara brasileira, verifica-se que a percepcdo da
opinido publica sobre direitos humanos é hoje predominantemente positiva, tendo

em vista a participacdo de novos sujeitos neste cendrio aliado a uma crescente

absolutamente al conjunto inmanente de valores- libertad, igualdad, solidariedad- que tantas luchas y
sacrificios han necessitado para su generalizacion. [...] lo que convencionalmente denominamos
derechos humanos no son meramente normas juridicas nacionales o internacionales, ni meras
declaraciones idealistas o abstractas, sino processos de lucha que se dirijan abiertamente contra el
orden genocida y antidemocratico del neoliberalismo globalizado”. (FLORES, 2004, p.101)

% “Se, na consideracéo dos Direitos Humanos, os ocidentais privilegiam o enfoque individualista, e os
orientais e socialistas 0 enfoque coletivista, se os ocidentais ndo ddo mais atencédo as liberdades
fundamentais e os socialistas os direitos econdmicos e sociais, 0s objetivos teleoldgicos de todos séo
essencialmente os mesmos. O Unico grupo de nagBes que ainda tem dificuldades para a aceitacédo
juridica de alguns dos direitos estabelecidos na Declaracdo Universal e sua adaptagéo as respectivas
legislacBes e praticas nacionais € o dos paises islamicos, para quem 0s preceitos da lei coranica
extravasam o foro intimo, religioso, dos individuos, com incidéncia no ordenamento secular da
comunidade. Embora diferentes escolas mugulmanas defendam diferentes solucdes para esse
problema, o que tem funcionado na pratica, em nivel geral de compatibilizacéo juridico-religiosa, é a
concepcao dos direitos humanos como um nucleo essencial de direitos, que permite diferencas na
forma de sua aplicagdo”. (ALVES, 2003, p. 5).
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consciéncia de direitos. Neste ponto € valido mencionar também que a emergéncia
dos direitos humanos apds a 22 Guerra Mundial € interpretada, muitas vezes, como
uma espécie de revolucéo, haja vista que conduziu o individuo ao primeiro plano do
direito internacional e o cidaddo a um dominio antes reservado exclusivamente aos
Estados.

Ao dar seguimento a légica do processo de homogeneizacgéo,
desterritorializacéo, transformacdo, e fragmentacdo das identidades coletivas, o
fenbmeno da globalizacdo e todos os conceitos abarcados por ela recebem
destaque quando se considera que esta €, na verdade, uma mistura complexa de
fenbmenos contraditérios, onde sdo interpelados subjetividades e tradicdes,

mudancas globais e locais:

A globalizacdo redimensionou as nog¢des de espago e tempo [...] O global e
o local se interpenetram e se tornam inseparaveis. O global investe o local,
o local impregna o global. Nao se trata mais de duas instancias autdnomas
que se relacionam de uma determinada maneira, influenciando-se
reciprocamente, mas mantendo cada uma sua identidade. Trata-se agora
de um processo que engloba, em seu movimento, o local e o global
combinados. (VIEIRA, 2004, p.71)

O fenbmeno da globalizacéo é analisado por varias 6ticas, as quais destacam
seus avancos e suas debilidades. Para Giddens (1990), a globalizagéo € vista como
um processo de intensificacdo de relagdes sociais em escala mundial que ligam
localidades distantes de tal maneira, que acontecimentos locais sdo modelados por
eventos ocorrendo muitas milhas de distancia e vice-versa. Algumas interpretacdes
observam a globalizacdo ndo € incompativel com a diversidade cultural, podendo
coexistir com a heterogeneidade e pluralidade das diversas culturas existentes no
planeta. Outras compreendem que esse processo € um mal econdmico que possuli
consequéncias nocivas para os paises mais pobres em vias de desenvolvimento®.

Nesse contexto, € importante que se considere o espaco da democracia, em

virtude do concomitante processo de desterritorializacdo e reterritorializacao,

4«0 processo de globalizacédo é assimilado por alguns autores a ocidentalizacdo do mundo efetuado

pela era moderna, com a expansdo do capitalismo sob as formas coloniais, neocoloniais e
imperialistas de dominacao econdmica e politica [...] Para outros, é fendbmeno recente, pelo menos
em sua fase atual. Caracteriza-se, entre outras coisas, pelo fim da Guerra Fria e da bipolaridade entre
EUA e URSS, surgimento dos “novos movimentos sociais” (ecoldgicos, étnicos, de mulheres),
descentralizacdo da producdo desterritorializacdo das empresas multinacionais, fragmentacdo das
grandes ideologias e das grandes visdes de mundo na multiplicidade “pds-moderna”, surgimento das
primeiras manifestacdes de uma sociedade civil mundial e de uma cidadania planetaria”. (VIEIRA,
2004, p.71)
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arraigado na complexidade das relagcdes contemporéaneas, ndo se restringindo aos
limites geograficos do Estado-Nacg&do, mas incluindo o espaco internacional,
comunitario, além das experiéncias locais®>. A medida que a sociedade global
relativiza o papel da soberania dos Estados, novas identidades reflorescem e
percebe-se o0 ressurgimento de nacionalismos, regionalismo, etnicismos, e
fundamentalismos no cenario global. Conforme destaca lanni (1995) a globalizacéo
nao se caracteriza por ser um processo homogéneo, mas sim de diferenciacdo em
outros niveis, diversidades com outras potencialidades, desigualdade e outras
forgas.

Deve-se observar uma inevitavel correspondéncia entre os Direitos Humanos
e a Democracia, posto que, se esta se enfraquece sdo aqueles os primeiros e
principais prejudicados, onde, em muitas situacdes, explicita-se a incapacidade de
as instituicbes democraticas enfrentarem a forca ndo repercute unicamente no

ambito dos Direitos Humanos civis e politicos, mas todas as suas geracoes®:

O Estado Democratico de Direito tem um conteddo transformador da
realidade, ndo se restringindo, como Estado Social de Direito, a uma
adaptacdo melhorada das condi¢Bes sociais de existéncia. Assim, 0 seu
conteudo ultrapassa o0 aspecto material de concretizagdo de uma vida digna
ao homem e passa a agir simbolicamente como fomentador da participacao
publica quando o democrético qualifica o Estado, o que irradia os valores da
democracia sobre todos 0s seus elementos constitutivos e, pois, também
sobre a ordem juridica. E mais, a ideia de democracia contém e implica,
necessariamente, a questdo da solucdo do problema das condi¢cdes
materiais de existéncia. (MORAIS, 2004, p.124).

Como consequéncia do encadeamento da globalizacdo, a consolidacdo da
democracia como modalidade politica ideal enfrenta muitos desafios. O sistema
democratico ndo pode ser pormenorizado e simplificado a apenas um status de
regime politico com partidos e elei¢cdes livres; ele é, sobretudo, uma forma de
existéncia social. Uma sociedade democrética € aquela que constantemente permite
a criacao de novos direitos conforme as necessidades demandadas da sociedade.

Ao se aplicar a ideia, nos moldes da Constiuicdo Federal (1988), de que a

democracia consubstancia-se no fato de que todo o poder do Estado emana do

®> A mobilidade foi facilitada por mudancas politicas, econdémicas e culturais, bem como por avangos
tecnoldgicos nos setores de transportes e comunicagdes, que caracterizam a era da globalizacdo. As
migracdes sao, assim, aspecto central da globalizacdo, componente integral de espacos globais, que
se tornaram interdependentes. (FONTES, 2015, p.49).

® (GOMEZ, 2000, p. 131)
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povo, percebe-se que a origem do poder ndo se encontra no Estado, mas sim no
povo, isto é, o poder estatal ndo esta no povo, mas emana dele.

Como observam Hammes e Pellegrini’ (2010), historicamente, a palavra
cidadania foi arraigada ao preceito de participacéo politica do individuo como sujeito
de direitos e deveres frente sua comunidade, obviamente com variagcdes de

interpretacdo nas diferentes sociedades e contextos culturais.

A Repulblica Moderna ndo inventou o conceito de cidadania que, na
verdade, origina-se na Republica Antiga. A cidadania em Roma, por
exemplo, é um estatuto unitario pelo qual todos cidaddos sdo iguais em
direitos. Direito de estado civil, de residéncia, de sufragio, de matrimdnio, de
heranca, de acesso a justica, enfim, todos os direitos individuais que
permitem acesso ao direito civil. Ser cidadao €, portanto, ser membro de
pleno direito da cidade, seus direitos civis sdo plenamente direito individuais
[...] Mas ser cidaddo também é ter acesso & decisdo politica, ser um
possivel governante, um homem politico. Ele tem direito ndo apenas a
eleger representantes, mas a participar diretamente na condugdo dos
negécios da cidade. E verdade que em Roma nunca houve um regime
verdadeiramente democratico. Mas na Grécia os cidaddos atenienses
participavam das assembleias do povo, tinham plenas liberdade de palavra
e votavam as leis que governavam a cidade- a polis- tomando decisdes
politicas. (VIEIRA, 2004, p.27-28)

Mesmo que o crescimento exacerbado da cidadania tenha acontecido
simultaneamente ao processo do desenvolvimento capitalista, buscou-se a
manutencdo da ideia de igualdade basica, ja a cidadania constitui um status
concedido aqueles que sdo membros integrais de uma comunidade. Para Pinsky
(2005, p.19), “a cidadania auténtica pode ser equiparada a um contrato social, onde
0S sujeitos tém diretos e obrigacbes reciprocas, deve-se pensar no bem-estar da
coletividade, razdo pela qual o contrato passa a ter o interesse publico sobre o
privado, onde ndo basta apenas a vontades dos contratantes”. Nesse ponto cabe
salientar que na antiguidade, opostamente ao cidaddo, o homem era um ser sem
direitos, visto que muitos ndo se enquadravam na categoria de “cidadao” (mulheres,
estrangeiros e escravos). Ja na modernidade, o homem tornou-se sujeito de direitos
nao apenas como cidaddo, mas também como homem. Ao se refletir sobre a

construgdo da cidadania moderna, € valido analisar que esta enfrentou uma série de

" (HAMMES e PELLEGRINI, 2010, p.310).
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transformacdes problematicas que acabaram por pressionar o Estado e o Governo
na sua redefinicéo®.

Outro principio relevante que deve ser analisado conjuntamente a cidadania é
a nacionalidade, ja que esta reconfigurou e remodelou sua definicdo. Ressalta-se
neste quesito que o principio da nacionalidade versa que a nacdo precede a
cidadania, pois € no quadro da comunidade nacional que os direitos civis podem ser
exercidos. Desse modo, o exercicio da cidadania fica confinado ao espaco territorial
do Estado.

Assim, considera-se a cidadania como o resultado de um longo processo
histérico em constante evolugdo, que no ocidente inicia a partir do século XVIII com
a conquista de direitos civis expressos ha igualdade ante a lei e pela Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadéo, se afirma no século XIX em virtude do sufragio
universal e se imp&e definitivamente no inicio do século XX com a conquista dos
direitos econdmicos e sociais.

A vista disso, implica-se que a nocéo de cidadania nos moldes classicos seja
revisitada, tanto no seu conteldo quanto seus espacos de expressdo. Isto ocorre
devido ao fato de ndo mais se encontrar compatibilidade com os pressupostos e as
consequéncias geradas pelo processo de globalizacdo. Dentro desta conjuntura,
assiste-se a formacdo de uma espécie de democracia e de uma cidadania
multifacetadas e multipolarizadas. Além de objetivar ampliar o rol de direitos civis,
politicos e sociais e suas respectivas garantias para a seara internacional, a
democracia e a cidadania atuam na constituicdo de deveres éticos que transcendam

as fronteiras geograficas, ideologicas, raciais e culturais:

E preciso saber conjugar e materializar as praticas e contetdos da
cidadania e da democracia no tradicional espago nacional da modernidade
e do Estado Nagdo, com o espago regional/comunitario, produto das
aproximacdes integracionistas/comunitarias, além de expandi-las para o
espaco supranacional, seja identificando-o com o espa¢o das relagbes
privadas, seja com o espaco das relagbes interestatais, bem como
compartilhar do esforco de forjar um espaco local/participativo, onde haja

8ep primeira € a edificacdo do Estado, a separagéo das instituicdes politicas e da sociedade civil no

interior de territdrios mais vastos. [...] O segundo problema é o regime de governo. O ideal
republicano retomado pelo Renascimento é inseparavel da isonomia e igualdade. Ele s6 se realiza
em governos democraticos ou em governos mistos, onde existe certo arranjo entre a aristocracia e a
democracia, como ocorreu nas cidades gregas e romanas. [...] O terceiro problema é que a sociedade
pagd, politeista e escravagista da Antiguidade nunca inscreveu o0 Homem no direito: os direitos
humanos séo inexistentes. A escravidao € incompativel com os principios cristdos da dignidade igual
dos homens perante Deus e com os direitos do homem que surgiram no final do século XVIII no bojo
das Revolucdes Americana e Francesa”. (VIEIRA, 2004, p.29).
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uma transformacdo radical nas formulas das praticas cidadds e
democraticas aproximando e autonomizando autor e sujeito das decisoes.
(GOMEZ, 2000, p.134)

Seguindo esta logica, quando plenamente inserida no estado democratico de
direito, a cidadania oferece aos cidadaos iguais condi¢cdes de existéncia, o gozo
atual de direitos e a obrigacdo do cumprimento de deveres, sejam eles direitos
fundamentais e de participacdo ou deveres de colaboracao e solidariedade. Desse
modo, a cidadania se faz necessaria para o desenvolvimento linear do direito como
fonte de integracdo social, de justica e igualdade de todos. Conforme salienta
Cagliari (2010, p.229) “Ao tomar a cidadania como elemento integrador e igualitario
entre os atores sociais, ela produz uma agéo inclusiva de um sujeito no conjunto
social, assim, ela é a forma mais apropriada para enfrentar as agdes de exclusao”.

Nesse sentido, observa-se que a cidadania pode assumir, simultaneamente,

um carater de status e como objeto de direito fundamental das pessoas:

A cidadania como status do sujeito, um direito a ter direitos, é indispensavel
para a concretizacdo da democracia. Ela € um corolario do principio
democrético, pois reforca a dimensédo do poder emanado pelo povo e nele
fundamentado, como fonte de sua legitimacdo [...] A cidadania definida
pelos principios da democracia e do pluralismo politico, constitui-se na
criacdo de espacos sociais de canalizacdo do conflito e da luta (movimentos
sociais) e na fixacdo de instituicGes permanentes para a expressdo politica
(partidos, 6rgdo publicos), significando conquista e consolidagcédo social e
politica. A cidadania passiva, outorgada pelo Estado, diferencia-se da
cidadania ativa, na qual o cidaddo, portador de direitos e deveres, é
essencialmente gerador de direitos para abrir novos espagos de
participagdo politica. (GUERRA, 2012, p. 62)

No tocante a relacdo entre a cidadania e a nacionalidade, é valido considerar
que esta dinamica é configurada em uma arena conflituosa do pensamento
conservador e 0 pensamento progressista. A visdo conservadora é extremamente
limitadora e vincula o conceito de cidadania ao conceito de nagéo, por meio do qual
s6 sao considerados cidadaos aqueles nacionais de determinado pais, ou seja, séo
excluidos os imigrantes e os estrangeiros residentes do pais. Aqui, a cidadania &
vista como relacédo de filiacdo, de sangue, entre os membros de uma Nacgao. Por
outro lado, no parecer da visdo progressista, a cidadania estd fundada ndo na

filiagdo, mas no contrato®.

%“No plano juridico, ha dois pélos opostos de definicio de nacionalidade que determinam as

condicdes de acesso a cidadania. O primeiro é o jus soli, um direito mais aberto que facilitou a
imigracdo e a aquisicdo de cidadania. Pelo jus soli, € nacional de um pais quem nele nasce. O
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Tendo em vista que os direitos humanos no plano internacional ndo estéo
mais circunscritos a uma protecéo restrita dos Estados, que os fluxos migratorios
transformam a composicdo da populacdo nacional e que a globalizacdo incrementa,
intensifica e acelera as conexdes globais e regionais, constata-se que a ideia de
cidadania ja ndo pode mais ser unicamente associada ao estado nacional. Ou seja,
a cidadania fundada na nacionalidade tornou-se um obstaculo a igualdade e a
liberdade de todos os individuos. Nesse contexto, com vistas de reformulacdo do
conceito de cidadania, varias abordagens propdem que o local de residéncia, e ndo
mais a nacionalidade, seja o fundamento da cidadania.

Aliada a conversao do cidadao como agente reivindicante de novos direitos, a
reformulacdo do principio de cidadania demanda a extensdo dos processos de
realizacdo democratica, aplicando novos instrumentos e mecanismo de acesso do
povo a conducdo do poder publico, sem prejuizo dos recursos democraticos

tradicionais:

Recentes concepgBes mais  democraticas  procuram  dissociar
completamente a cidadania da nacionalidade. A cidadania teria, assim, uma
dimensédo puramente juridica e politica, afastando-se da dimenséao cultural
existente em cada nacionalidade. A cidadania teria uma protecéo
transnacional, como os direitos humanos. Por esta concepgdo, seria
possivel pertencer a uma comunidade politica e ter participagdo
independente da questdo de nacionalidade [...] Cabe lembrar que os
problemas enfrentados pela humanidade e o planeta atravessam fronteiras
e tornam-se globais com o processo de globalizacdo que se acelera neste
final do século XX. Questdes como a produgdo, comércio, capital financeiro,
migracdes, pobreza, danos ambientais, desemprego, informatizagéo,
telecomunicagbes, enfim, as grandes questdes econfmicas, sociais,
ecolégicas e politicas deixaram de ser apenas nacionais, tornaram-se
transnacionais. E nesse contexto que nasce hoje o conceito de cidaddo do
mundo, de cidadania planetaria, que vem sendo paulatinamente construida
pela sociedade civil de todos os paises, em contraposi¢do ao poder politico
do Estado e ao poder econdmico do mercado. (VIEIRA, 2004, p.32)

Ao se conceber novas concepcgdes de cidadania e de aprimoramento dos

pressupostos democraticos™, a promogéo de um processo de reconfiguracdo destes

segundo é o jus sanguinis, segundo o qual a cidadania € privativa dos nacionais e seus
descendentes, mesmos que nascidos no exterior, enquanto que o filho de estrangeiro nascido no pais
serd sempre estrangeiro”. (VIEIRA, 2004, p. 31)

®Na obra “Consumidores e cidad&os: conflitos multiculturais da globalizagédo”, Canclini (1999) diz que
a identidade nacional que possui base territorial e € quase sempre monolinguistica foi construida em
detrimento de outras identidades e tem carater contrastivo em relagdo as demais nacionalidades.
Consequentemente, esse tipo de identidade moderna “explodiu” e deu lugar a identidades pos-
modernas marcadas pela transterritorialidade e multilinguistica que se estruturaram menos pela
|6gica dos Estados do que pela dos mercados.
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conceitos e seus reflexos na sociedade comeca a ser desenhado. Desse modo, 0
fortalecimento da democracia, tanto no @mbito doméstico quanto no regional e global
resulta na construgdo de um projeto de “cosmopolita”, viabilizado através das

garantias institucionais e normativas.

1.2 A DIMENSAO POLITICA DA CIDADANIA E OS DIREITOS HUMANOS DE 12
GERACAO

Durante o século XX a expansdo dos debates e o reconhecimento dos direitos
humanos como uma preocupacgdo internacional, reforcou a ideia de que esses
direitos necessitavam ser incorporados aos ordenamentos juridicos dos Estados. A
primeira geracdo destes direitos, que refletem o pensamento filoséfico do século
XVIII, com fulcro no principio da liberdade séo compreendidos, inicialmente, como
direitos destinados a proteger o individuo das ingeréncias do Estado. O surgimento
da ONU, em 1945, e da aprovacdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH) em 1948, o Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH) propiciou um
destaque maior a tematica, por meio da adocdo de inUmeros tratados internacionais

e mecanismos internacionais de protecao dos direitos humanos:

Artigo 21.°

Toda a pessoa tem o direito de tomar parte na direcdo dos negocios
publicos do seu pais, quer diretamente, quer por intermédio de
representantes livremente escolhidos.

Toda a pessoa tem direito de acesso, em condicdes de igualdade, as
fungBes publicas do seu pais.

A vontade do povo € o fundamento da autoridade dos poderes publicos; e
deve exprimir—se através de eleicfes honestas a realizar periodicamente
por sufragio universal e igual, com voto secreto ou segundo processo
equivalente que salvaguarde a liberdade de voto. (NacBes Unidas,
Declarag&o Universal dos Direitos Humanos, 1948).

Aplicando-se o direito humano a participacéo politica a seara da DUDH, nota-
se que, conforme assinalam Carli e Carli (2010, p.327) “a incorporagao desse direito
pelas constituicbes democraticas representou um grande avanco em termos de
direitos humanos, pois colocou o Estado como uma instituicdo em prol do interesse
do povo e n&o o contrario”.

Dentro da concepcao de Estado Democratico, a cidadania destaca-se como
sendo a manifestacdo das prerrogativas politicas que um individuo possui, pois

fundamenta o direito de participar, direta ou indiretamente, na gestao da sociedade,
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criando direitos e obrigacdes’. De acordo com esta l6gica, é fundamental que o
exercicio destas prerrogativas sejam efetivadas por meio da participagdo politica,
visto que na auséncia de participacdo politica, ndo se pode falar em uma
democracia plena. Considera-se assim, que a existéncia da cidadania esta
condicionada a consciéncia de filiagdo a uma coletividade politica, pois a democracia
apoia-se na responsabilidade dos cidadédos de um Estado:

A cidadania, definida pelos principios da democracia, constitui-se na criagao
de espacgos sociais de luta (movimentos sociais) e na definicAo de
instituicbes permanentes para a expressdo politica (partidos, 6rgaos
publicos), significando necessariamente conquista e consolidacdo social e
politica. A cidadania passiva, outorgada pelo Estado, se diferencia da
cidadania ativa, na qual o cidaddo, portador de direitos e deveres, é
essencialmente criador de direitos para abrir novos espagos de participagédo
politica [...] Esse tipo de concepc¢éo, fundada no dinamismo da criagdo e
liberdade de novos sujeitos e novos espacos publicos, superaria a visdo
liberal do modelo do cidadao patriota proposto para toda a sociedade, como
se ela fosse homogénea e unidimensional. A cidadania, em decorréncia,
implicaria a ligacdo necesséaria entre democracia, sociedade pluralista,
educacdo politica e democratizagdo dos meios de comunicacdo de massa.
(VIEIRA, 2004, p.40)

Neste ponto pode-se fazer alusdo a ideia elaborada por ARENDT (2005) em
“A Condicao Humana”, na qual os direitos humanos pressupde a cidadania como um
principio, pois a privacdo da mesma repercute na condicdo humana, isto porque o
ser humano privado de protecdo conferida por um estatuto politico esvazia-se da
sua substancia de ser tratado pelos outros como semelhante. Dessa forma, destaca-
se que o primeiro direito humano é o direito a ter direito, 0 que s6 é possivel
mediante o pertencimento, pelo vinculo da cidadania, a algum tipo de comunidade
juridicamente organizada e ser tratado dentro dos parametros definidos pelos
principios da legalidade.

Juntos, os direitos individuais e o0s coletivos formam um conjunto que
abarcam os direitos civis, politicos e sociais. Dentre esses direitos, destacam-se 0s
denominados politicos que, por sua vez, sdo os direitos que estabelecem o vinculo
entre o particular e a sociedade estatalmente organizada. Conforme menciona
Turatti (2010, p. 62), “para que o exercicio da cidadania possa ser pleno sao

necessarios que estejam presentes dois requisitos indispensaveis: liberdade e

“Djreitos politicos sdo direitos humanos. Isto é, sdo universais e decorrem do reconhecimento da
dignidade intrinseca de todo ser humano, sem quaisquer discrimina¢cées, a ndo ser, no caso das
prerrogativas politicas, as exce¢des por critérios de responsabilidade por faixa etaria ou condicédo de
saude mental. (BENEVIDES, 2010, p. 94)



20

democracia. Em ndo estando presentes, tais requisitos, estar-se-a diante da
composicao de uma pseudocidadania”.

Nesta perspectiva, Correa (2002, p.221) assinala que a “construcdo da
cidadania deve permitir 0 acesso igualitario ao espaco publico como condi¢cdo de
existéncia e sobrevivéncia dos homens enquanto integrantes de uma comunidade
politica”. Essas consideracdes enfatizam que a garantia dos direitos politicos
assegura, por extensao, as mediacdes e 0s espacos publicos para a exigéncia dos
demais. Desse modo, constata-se que as conquistas sociais s6 ocorrem quando Sao
demandadas pelo povo, o qual deve pressionar o governo, por meio de dos
movimentos e/ou organizacdes sociais, para que suas reivindicagbes sejam ouvidas
e atendidas, resultando no exercicio dos seus direitos politicos.

Seguindo esta légica, a cidadania acaba por ser necessaria para 0
desenvolvimento linear do direito como fonte de integracdo social, de justica e
igualdade de todos. Assim, ela produz uma ac¢ao inclusiva de um sujeito no conjunto
social, constituindo-se na forma mais adequada no enfrentamento das acfes de

exclusao:

Os movimentos sociais, nas suas lutas, transformam os direitos declarados
formalmente em direitos reais. As lutas pela liberdade e igualdade
ampliaram os direitos civis e politicos da cidadania, criaram os direitos
sociais, os direitos chamados das “minorias”- mulheres, criancas, idosos,
minorias étnicas e sexuais- e, pelas lutas ecolégicas, o direito ao meio
ambiente sadio. (VIEIRA, 2004, p.40)

Assim, pode-se notar que a participacdo social € uma necessidade
fundamental do ser humano e sua auséncia cria e recria antagonismos espaciais,

degenerando-se em violéncia tanto na esfera publica quanto privada*?.

1.3 A REFORMULACAO DO CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS
DEMOCRATICAS E A GARANTIA DE DIREITOS

A partir de uma perspectiva transcultural e transdisciplinar, a capacidade

regulatéria do Estado acaba por exigir uma reformulacdo do conceito operacional

A cidadania tem como pressuposto a nacionalidade, na medida em que todo cidadao é também
nacional. Todavia, nem todo nacional é cidadé@o, o que pode acontecer caso um individuo nao esteja
em gozo dos direitos politicos, quer ativos, pautados na prerrogativa de eleger seus representantes
para integrar os 6rgdos do estado, quer passivos, pautados na possibilidade de ser eleito. (VIEIRA,
1995, p.69).
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dos direitos humanos, isto porque, o conceito de pessoa adquiriu conotacao
internacional. Dessa maneira, verifica-se a necessidade de uma ordenacdo das
politicas publicas, no sentido de serem mais sensiveis as demandas da sociedade
ao contar, inclusive com a participacdo sociedade civii na construcdo e
materializacdo de um regime democratico de direito que forneca uma garantia eficaz

dos direitos humanos, principalmente os fundamentais:

N&o se pode olvidar da responsabilidade solidaria, como um fato, requer a
devida compreensao dos Poderes Publicos de que todos sdo responsaveis
pela construcdo histérica de tremendas violagbes, exclusdes e
discriminagbes humanas que reproduzem numa constante “anticidadania”,
ou seja, a existéncia de um fenbmeno extremamente redutor da dimensao
humana e foco de atos violentos num ciclo interminavel e injusto.
(GUERRA, 2012, p.71)

Esse processo corrobora para que seja elaborado um projeto de modalidade
da politica publica de longo prazo, objetivando enfrentar a raiz do problema e ndo os
sintomas. E imprescindivel destacar que a institucionaliza¢cdo de um principio de
universalidade humana em um documento de carater supranacional constitui uma
evidéncia de que estamos diante de um processo de desenvolvimento moral da
espécie humana que, no entanto, ndo se manifesta necessariamente em cada

individuo, nem no conjunto deles, e sim nas nossas instituicdes:

Portadoras de principios e valores, as instituicbes politicas e os sistemas
legais- para os quais tende a convergir para a substancia ética das
sociedades- grosso modo tém avangado com acréscimos de descentracéo,
ampliando sucessivamente os titulares de cidadania. Excecdes, retrocessos
pontuais e inUmeras contradicdes a parte, instituices que ao longo da
historia foram comparativamente muito mais restritivas- hegemonicamente
nacionalistas, etnocéntricas, racistas, patriarcais, misdginas e homofobicas-
avancam hoje em direcdo a universalizagdo dos direitos, modificando ou
minimizando as socioperspectivas restritivas e excludentes que antes
carregavam. (VENTURINI, 2010, p.11).

Nessa acepcdao, a existéncia de certa desproporcionalidade na relacdo entre o
reconhecimento e a garantia dos direitos, reflete no distanciamento entre a retorica e
a acao quando da efetivacdo de novos direitos™®. Sob essa perspectiva, fala-se no

surgimento de um nova concep¢do de cidadania atuando conjuntamente a

¥“Uma democracia com cidadania precaria é fruto de Estados que s&o incompetentes para tornar
efetivas suas proprias regulagdes. Mesmo que os direitos politicos sejam assegurados e respeitados,
a cidadania é deficiente, especialmente no que se refere a garantia dos direitos humanos
fundamentais as camadas populares e outros setores estigmatizados e excluidos, o que €, alias, uma
prerrogativa indispensavel para a perfeita apreciacdo da condicéo cidada.” (GUERRA, 2012, p.61).
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promocdo dos direitos humanos. Isto se d&, porque o conceito contemporaneo de
cidadania, que, por sua vez, compreende a indivisibilidade e interdependéncia entre
os direitos humanos, choca-se, constantemente, com os pressupostos de liberdade,
de justica politica, social e econémica, de igualdade de chances e de resultados, e

de solidariedade, a que se vinculam. Dessa forma, nota-se que:

O ideal democréatico requer cidadaos conscientes e atentos a coisa publica,
informados sobre os acontecimentos e capazes de optar entre as
alternativas oferecidas pelas for¢as sociopoliticas e interessados em formas
diretas ou indiretas de participacdo. As estruturas mais relevantes de
participagdo democraticas estdo inseridas nos mecanismos competitivos de
for¢as politicas e geralmente, estdo institucionalizadas nas normas que se
relacionam com o preenchimento dos cargos publicos eletivos. Contudo, a
participacdo ndo se resume apenas na escolha dos representantes, mas na
participacdo que deve ser compreendida como democratizacdo da
sociedade. (GUERRA, 2012, p.44)

A partir destas consideracbes, contata-se que a ampliacdo da base da
democracia substancial € importante para demonstrar que a garantia da liberdade e
a abertura do processo politico para a consideracdo de novos direitos, somente é
possivel se houver uma contribuicdo do povo. Esta deve ser assentada nas
garantias de liberdade do exercicio de sua expressdo, tais como o direito de

associacao, de formacao de partidos, dentre outros.
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2 MIGRAGOES INTERNACIONAIS: MOBILIDADE HUMANA E A CONSTRUGAO
DO DIREITO A CIDADANIA

Recentemente, tem-se observado um aumento nos fluxos transfronteiricos em
diversas regides do mundo, concomitantemente, assiste-se ao estabelecimento de
uma relativizagdo da soberania dos Estados, dado ao cumprimento dos acordos
internacionais com vistas a protecdo e o reconhecimento dos direitos humanos de
todos os individuos, dentro ou além das fronteiras.

As motivacdes pelas quais as pessoas decidem migrar variam desde o medo
de perseguicdo, a pobreza, a busca por melhores condicbes de vida emprego e
violacbes de direitos humanos. Ao se abordar a questdo dos movimentos
migratorios, observa-se que novas funcdes sdo demandadas ao Estado. Nesse
contexto, a discusséo sobre a possibilidade de reformulacdo das bases tradicionais
de cidadania e nacionalidade se faz necessaria pra que haja o reconhecimento do

direito de acdo do estrangeiro no espaco publico de que é parte.

2.1 SUBJETIVIDADE DOS IMIGRANTES E A CONDICAO FRENTE AO
CONTEXTO MIGRATORIO INTERNACIONAL

O Brasil, as dindmicas migratorias e 0 mundo sofreram diversas
transformacdes. Nesse contexto, insere-se a questao da reivindicagdo da “condigcéo
de sujeito” ao imigrante na estrutura moderna. Na obra de SAYAD (1998): “A
Imigracéo ou os paradoxos da alteridade”, é realizada uma analise sobre o0 processo
de imigragcdo, o qual é definido como um como um processo de amplitude total,
partindo das condicbes que levam a emigracdo até as formas de insercdo do
imigrante no pais de destino. Ao estudar o tema imigracdo a partir do estudo de
caso Argélia e Franca, o autor trata de inUmeras variaveis condicionantes que se
revelam no processo de deslocamento do sujeito emigrante/imigrante. Nesse
sentido, o imigrante vem servir como for¢ca de trabalho e passa a constituir um

"problema" para o pais que o utiliza. Sendo a necessidade do mercado de trabalho
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7

circunstancial, o "imigrante" é considerado um ser "provisorio", mesmo que esta
provisoriedade dure mais por tempo indeterminado:
Um estrangeiro, segundo a definicdo do termo, é estrangeiro, claro, até as
fronteiras, mas também depois que passou as fronteiras; continua sendo
estrangeiro enquanto permanecer no pais, mas apenas até as fronteiras.
Depois que passou a fronteira, deixa de ser um estrangeiro comum para se

tornar um imigrante. Se "estrangeiro” é a defini¢cao juridica de um estatuto,
"imigrante" é antes de tudo uma condicao social. (SAYAD, 1998, p 243).

Dessa forma, a diferenga estabelecida entre ser estrangeiro e ser imigrante,
num dado plano nacional, € condicionada néo por um estatuto juridico, mas sim por
uma condicdo social. O reconhecimento do espaco do imigrante pressupde o
chamado “direito de imigrar”. Seguindo esta légica, na obra “Direito de imigrar:
Direitos Humanos e Espago Publico” de REDIN (2013), observa-se que a
constituicdo de uma identidade politica diferente dos modelos tradicionais-
codificados, ndo esta atrelada a nocéo de pertencimento a uma comunidade politica
anterior, mas sim de ser participante de uma rede de producao que recria 0 espaco-
publico para além da fronteira. Nesta ordem politica, o lugar da realidade humana é
0 é o0 da clandestinidade:

Essa condicdo é direcionada pelas legislacdes estatais que restringem o
ingresso de imigrantes as condi¢Bes de interesse nacional, bem como pela
politica estatal de seguranca contra o ingresso e a permanéncia de
estrangeiros fora das condi¢bes reguladas pelo Estado, as quais, em geral
sdo disciplinadas administrativamente. [...] O Estado reconhece que esse
estrangeiro é um sujeito de direitos humanos. No entanto, o impede de

participar do espaco-publico, como sujeito de seu préprio destino. (REDIN,
2013, p.209)

Observa-se também, a construcdo de uma “violéncia silenciosa”, quando da
segregacdao do humano pelo vinculo formal de cidadania, a qual € fruto da
modernidade arraigada a ideia da vontade soberana. Paradoxalmente, a
modernidade, que estrutura a concepgao de “espaco publico” na ordem juridica e no

Estado, inclui o estrangeiro pela excluséo.

Em relagéo a violagédo dos direitos humanos e as func¢des do Estado, apesar
de os imigrantes serem agentes da producéo de eventos geradores de um espaco-
tempo transnacional projetado no espaco geografico do Estado, ndo possuem
espaco de reivindicagcdo, para exercer o “seu direito a ter direitos”. No que diz
respeito a subjetividade e a vulnerabilidade dos imigrantes, percebe-se que:
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Os migrantes nacionais de Estados menos favorecidos ou simplesmente
ignorados pelas relages internacionais do Estado receptor ficam relegados
a serem meros suditos na comunidade politica [...] Acima de tudo, ndo se
deve esquecer que muitos migrantes ficardo mais relegados a absoluta
invisibilidade: aqueles que carecem de documentos que o0s permitem
adquirir residéncia legal, cruzar fronteiras ou provar sua identidade®.
(PEDROZA, 2013, p.26).

Nesse sentido, como assinala Redin (2013, p.82) “sdo estrangeiros sem voz
no cenario internacional, ndo possuem espaco institucionalizado e, ainda que
tivessem, € no Estado que ambientalmente esses sujeitos “ndo sujeitos” estao”.
Desse modo, a arquitetura politico-normativa dos direitos humanos assegurados nas
variadas convencbes internacionais, inspiradas na Declaragdo dos Direitos
Humanos de 1948, segue o modelo das organiza¢cdes sociopoliticas formatadas em
estruturas de estado-nacdo, que historicamente legitimam um processo de
apropriagdo do humano e da vida. A compreensdo de que esses direitos sdo
considerados como instrumentos politico-filoséficos de libertacdo da pessoa contra
as estruturas sociais de privacdo-dominacao possuem controvérsias. Isto porque a
formatacdo dos direitos humanos nos sistemas democraticos modernos pode
estratificar preconceitos que conduzam a legitimacéo da “manutencéo” da violéncia,

agora ndo ostensiva, do Estado sobre a pessoa, pela aniquilagéo do politico™.

Dentro da 6tica de que os direitos humanos pressupdem escolhas publicas, e
que estas implicam em um alto grau de participacdo do individuo na vida publica,
pode-se fazer alusdo ao pensamento de Hannah Arendt'® na obra “A promessa da
politica”, onde essa participacdo requer a possibilidade do agir, do comecgar e do
conduzir, visto que supbdem capacidade humana de julgamento. Entretanto, a
estrutura politico-juridica que restringe a participacado do individuo na vida publica,
por meio também do critério da cidadania, permite que o homem se refugie “num
interior onde, na melhor das hipéteses, € possivel a reflexdo, mas ndo a acédo e a
mudanc¢a”. (ARENDT, 2009, p.160).

“No original: “Los migrantes nacionales de Estados menos favorecidos o simplemente ignorados por
relaciones internacionales del estado receptor quedan relegados a ser meros subditos en la
comunidad politica. [...] Encima de todo, no debe olvidarse que muchos migrantes mas quedaran
relegados a la absoluta invisibilidad: aquellos que carecen de documentos que les permitan adquirir
residencia legal, cruzar fronteras o incluso acreditar su identidad.” (PEDROZA, 2013, p.26).

' (REDIN, 2013, p.24).

'® Em sua outra obra “As Origens do Totalitarismo”, Hannah Arendt faz o diagnéstico da violéncia
velada que o Estado-nagéo, por meio do interesse do Estado, impunha aqueles nao sujeitos “refugo
da terra”, os sem Estado (ou apatridas) ou as minorias étnicas refugiadas das guerras civis do entre
guerras e pos-Segunda Guerra Mundial, os quais ndo eram bem-vindos e ndo podiam ser
assimilados em parte alguma. (ARENDT, 2005).



26

Seguindo a ldgica da discussdo da cidadania aliado aos conceitos de
identidade e globalizacéo, Lizt Vieira (2009) aborda o tema da globalizac&o
econdmica’’ e o enfraquecimento dos lacos territoriais que ligam o individuo e os
povos ao Estado, deslocando o locus da identidade politica, diminuindo a
importéancia das fronteiras internacionais e abalando seriamente as bases da
cidadania tradicional. A globalizacdo econdmica tende, assim, a produzir um declinio
na qualidade e significacdo da cidadania, a ndo ser que as ideias de filiacdo politica
e identidade existencial possam ser efetivamente vinculadas a realidades

transnacionais de comunidade e participacdo em um mundo “pds-estatal”:

O Estado-nacédo, como forma dominante de identidade coletiva fundada na
homogeneidade cultural, vé-se hoje cada vez mais desafiado por uma
sociedade crescentemente pluralista ou multicultural, contando com grande
diversidade de grupos étnicos, estilos de vida, visées de mundo e religides,
desenvolvida simultaneamente nos planos infraestatal e supraestatal.
(VIEIRA, 2009, p.80)

Quando se analisa as migracdes no cenario mundial, deve-se levar em conta
gue estas ndo sao fatos novos na historia, isto €, pessoas sempre se deslocaram a
outros lugares em busca de melhores condicbes de vida, seja para buscar emprego
ou para fugir da pobreza, catastrofes e conflitos. Esses fatos, por si s0, justificam a
caracterizagcdo do imigrante como sendo uma pessoa vulneravel as variaveis
internas, relativas as omissdes ou falhas do seu Estado quando do cumprimento e
garantia da protecdo dos seus direitos humanos, e as variaveis externas ambientais,
sejam elas catastrofes ou mudancas climaticas. Conforme assinalam ILLES e
VENTURA (2015), “Migrar é um direito humano. Qualquer um de ndés ja migrou ou
pode migrar um dia. O verbo do estrangeiro € estar, ndo ser. No fundo, o estrangeiro

n&o existe, ou SOMOS NGS MesMos, por vezes até em nossa patria*®”.

O aumento exacerbado nos fluxos migratérios mundiais alcangou um novo

patamar com a colonizacdo realizada pela Europa, a partir do século XVI e,

1«0 processo de globalizacdo em marcha acabou com os limites geograficos, mas ndo eliminou a
fome, a miséria e os problemas politicos de milhdes de globalizados que vivem abaixo da linha de
pobreza. Afastados dos centros das decisGes pelos principios excludentes do neoliberalismo, os
individuos, limitados na propria capacidade de compreensdo dos conceitos neoliberais, néo
encontram pontos de referéncia para tornarem-se agentes de influéncia politica no processo global”.
gSHAMMES e PELLEGRINI, 2010, p.315).

ILLES, Paulo; e VENTURA, Deisy. Qual a politica migratéria do Brasil? Disponivel em:
<http://www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=1121> Acesso em 03/07/2016.
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sobretudo, com os grandes fluxos migratérios europeus de meados do século XIX
até a Primeira Guerra Mundial. No que diz respeito ao processo de globalizagéo,
amplificado no dltimo século, Fontes (2015, p.51) assinala que “embora a
globalizacéo tenha encurtado as distancias e permitido aproximagcdo maior entre 0s
povos, tornando o mundo “menor”, em termos de conhecimento e acesso ao “outro”,
muitos paises tiveram suas fronteiras reforcadas, tornando se verdadeiras fortalezas

ou “feudos modernos”, como é o caso dos Estados Unidos e da Europa”.

Ao mesmo tempo que se assiste a um processo de assimilacdo,
conjuntamente se encontra outro de segregacdo, onde a subjetividade e a
vulnerabilidade do imigrante é posta em questdo. O fortalecimento das fronteiras
acompanhou certo recrudescimento de sentimentos negativos em relacdo ao
estrangeiro e, consequentemente, ao migrante. Isto € evidenciado quando se
observa a situacdo contraditéria que o mundo contemporaneo vivencia, ou seja,
simultaneamente a facilitacdo da mobilidade dos individuos, em consequéncia da
evolucdo dos meios de transporte e do maior fluxo de informacdes na era da
globalizacéo, é criada uma categoria de individuos que séo repelidos pelo regime
moderno de controle de fronteiras, cujas técnicas cada vez mais sofisticadas

impossibilitam, na pratica, seu deslocamento™.

Nesse ponto, cabe considerar que as migra¢cdes internacionais constituem-se
em um elemento concreto a ser considerado na reformulacdo de politicas publicas,
nos ambitos nacional, regional e multilateral, com vistas a garantia plena dos direitos

humanos de todas as pessoas, independentemente, da sua localizagao.

2.2 CIDADANIA, PARTICIPACAO POPULAR E PLURALISMO NA FORMAGCAO DE
UM ESTADO DEMOCRATICO BRASILEIRO DE DIREITO

A cidadania ocupa um papel central na constru¢cdo do Estado Democratico de
Direito, tendo em vista que este ndo pode prescindir da participacdo popular como
fonte legitimadora. Dessa forma, a cidadania definida pelos principios da democracia

e do pluralismo politico constituiu-se na “criacdo de espacos sociais de canalizacdo

9 (FONTES, 2015, p.52)
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do conflito e da luta (movimentos sociais) e na fixacao de instituicbes permanentes
para a expressdo politica (partidos, 6rgdo publicos), significando conquista e
consolidacéo social e politica”. (VIEIRA, 1995, p.62)

No tocante ao processo de constituicdo historica da cidadania brasileira, é
valido mencionar que os diretos politicos precederam os diretos civis. Com a
declaracdo da independéncia em 1822, as decisfes de maior peso da Republica
foram tomadas pelas elites a partir de 1889, que, consequentemente, fizeram a
proclamacdo através da articulacdo entre militares e liberais, sem a participacao

efetiva do povo:

O Estado brasileiro passou por indmeras fases no que se refere a
participagdo politica, o sufragio universal, tal como se encontra constituido
hoje, é uma realidade recente. Ao longo dos periodos histéricos, esse direito
foi relegado apenas a classes ou a pessoas determinadas, sendo um direito
notadamente marcado pela desigualdade e de carater eminentemente
excludente de grande parte da populagdo. Além do direito ao voto ter ficado
restrito ao interesse das classes mais abastadas do pais, o direito a
participagdo politica pela via direta, na maior parte da histéria do pais
sequer foi mencionado. (CARLI e CARLI, 2010, p. 329).

Dessa forma, pode-se observar que a cidadania foi arquiteta de cima para
baixo, com o estado paternalista aquinhoando direitos politicos as pessoas sem que

houvesse uma real reivindicagdo e conquista desses mesmos direitos, 0 que

2
[ 0

prejudicou a consolidacdo da consciéncia cidada no Brasil“", em funcédo da falta de

sentimento constitucional:

‘O baixo grau de organizacdo e mobilizacdo das classes populares na
defesa de seus interesses, a existéncia de um carater conciliador ou
“conclusivo”, intraelite, € elemento fundamental para compreender a falta de
competicdo mais radical interna entre aqueles que detém o poder. [...] Sob
esse signo da conciliagdo e do patrimonialismo, perdura um estado que
mantém relagbes ambiguas com a sociedade: autoritario e violento para
com a maioria da populacdo, ddcil e transigente aos interesses das elites.
Sem que a sociedade brasileira seja capaz de provocar uma auténtica
ruptura messe processo circular, que tenha os direitos humanos como
paradigma ético e a Constituicho como Unico caminho, a excegao
continuara sofrendo grandes dificuldades em se consolidar’. (VIEIRA, 1995,
p.194)

?%No Brasil é refletida a dificuldade no entendimento do que sejam direitos politicos e de sua relagao
com a cidadania democrética e os proprios direitos humanos. Isto é parte do que foi denominado de
“lacuna na cultura politica cidada”. A cidadania, entre nds, permanece restrita a nogdo mais
tradicional de direitos e deveres, isto &, dependente de critérios politicos de “oportunidade”, de
interesses partidarios, patrimoniais, o que leva a predominéncia das situacfes de privilégio ou de
favor’. (BENEVIDES, 2010, p.96)
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A histéria da cidadania no Brasil est4 diretamente ligada ao estudo historico
da evolucdo constitucional do pais. A Constituicdo Imperial, de 1824, e a primeira
Constituicdo Republicana, de 1891, consagravam a expressao cidadania. Mas, a
partir de 1930, ocorre uma nitida distincdo nos conceitos de cidadania,
nacionalidade e naturalidade. Desde entdo, nacionalidade refere-se a qualidade de
quem € membro do Estado brasileiro, e o termo cidad&o tem sido empregado para

definir a condicdo daqueles que, como nacionais, exercem direitos politicos:

A Carta de 1824 referia-se a direitos politicos e individuais (art.178); a Lei
Magna, de 1891, continha simplesmente uma declaracéo de direitos; a de
1934 e a de 1937 compreendiam um capitulo intitulado de direitos e
garantias individuais; a de 1946 mencionava expressamente em seu artigo
141 paragrafo 13°, os direitos fundamentais do homem. A constituicao de
1967 preferiu direitos e garantias. A atual Constituicdo, em seu Titulo I,
refere-se a direitos e garantias fundamentais, dividindo-os por capitulos: |,
direitos individuais e coletivos, e |Il, direitos sociais. (HAMMES e
PELLEGRINI, 2010, p.314).

No tocante a relacdo entre a participacdo politica e a representatividade,
constata-se que a participacdo politica pode ser exercida através de uma grande
variedade de atividades, como votar, candidatar-se a algum cargo eletivo, apoiar um
candidato ou agremiagéo politica, contribuir financeiramente para um partido politico,
participar de reunides, manifestacdes ou comicios publicos. Entretanto, apesar de
serem importantes atribuicbes, para haver uma maior participacdo por parte da
comunidade, faz-se necessario o estabelecimento de um ambiente pacifico e
favoravel a participacdo de todos os grupos sociais, para que as ideologias e
necessidades possam ser levadas em conta no momento das decisdes®*. Em

relacdo ao que se entende por participacao politica, nota-se que:

O termo “politica” vem do grego Polis, que era o0 nome dado as cidades
gregas. Consequentemente, quem vivia nas cidades tinha que encontrar
maneiras de discutir questdes referentes a Polis, razdo pela qual se originou
o significado de discusséo politica. [...] A palavra participagcdo é de origem
grega e foi utilizada por muitos escritores e filosofos da época, que
concluiram que tratar de politica € cuidar das decisdes de interesse da
coletividade. (HAMMES e PELLEGRINI, 2010, p. 314)

2l“Por isso, as minorias devem ser tratadas como cidad&os pertencentes a uma sociedade e, ao
mesmo tempo, portadores de identidades proprias, porém, diferentes dos demais. Assim, ndo é
possivel toma-los como simples individuos abstratos, amputados de suas relacbes de origem. O
direito deve ser capaz de mediar tais questdes, pois as decisfes politicas tocam na integridade das

formas de vida, onde se configura a vida pessoal de cada cidadao”. (CAGLIARI, 2010, p.231)
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Tanto o exercicio da participacdo quanto o da representatividade s&o
faculdades atribuidas aos individuos. Nessa logica, a participacdo € imprescindivel,
pois, com a exclusdo social ndo pode haver cidadania, tendo em vista o fato de que
ninguém pode ser verdadeiramente cidadao na presenca de um nao cidadao.

Com o objetivo de desenvolver os principios estabelecidos pela DUDH, o
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos de 1966, promulgado pelo Brasil em
1992, versa que todo cidadao tera o direito de participar da conducdo dos assuntos
publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos, além do
direito de votar e ser votado e de ter acesso em condi¢des de igualdade, as funcdes

publicas de seu pais:

ARTIGO 25
Todo cidadao tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de
discriminagcdo mencionadas no artigo 2 e sem restricbes infundadas:

a) de participar da conducdo dos assuntos publicos, diretamente ou por
meio de representantes livremente escolhidos;

b) de votar e de ser eleito em elei¢bes periddicas, auténticas, realizadas
por sufragio universal e igualitario e por voto secreto, que garantam a
manifestacdo da vontade dos eleitores;

c) de ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as fungbes publicas
de seu pais. (BRASIL, Decreto n°® 592, 1992).

A DUDH de 1948 ja havia proclamado que a soberania popular faz parte
daqueles direitos essenciais para a dignidade da pessoa humana e da atividade
politica. Neste seguimento, a Declaracdo de Viena (1993), através da Conferéncia
Mundial sobre Direitos Humanos, reforgcou que:

A democracia, o desenvolvimento e o respeito pelos Direitos Humanos e
pelas liberdades fundamentais sdo interdependentes e reforcam-se
mutuamente. A democracia assenta no desejo livremente expresso dos
povos em determinar os seus proprios sistemas politicos, econdémicos,
sociais e culturais e a sua participacdo plena em todos os aspectos das
suas vidas. Neste contexto, a promoc¢ao e a protecdo dos Direitos Humanos
e das liberdades fundamentais, a nivel nacional e internacional, devem ser
universais e conduzidas sem restricdes adicionais. A comunidade
internacional deverd apoiar o reforco e a promocdo da democracia, do
desenvolvimento e do respeito pelos Direitos Humanos e pelas liberdades
fundamentais no mundo inteiro. (Declara¢&o de Viena, 1993).

Nestas circunstancias, percebe-se que o0s direitos politicos, integram a
dimensado contemporéanea do processo de afirmacéo historica dos direitos humanos,
principalmente os elaborados e afirmados nos instrumentos internacionais de

protecdo. Verifica-se assim, que a garantia dos direitos politicos transforma-se em
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um elemento para a mediacéo e exigéncia dos demais direitos, esses concernentes
aos mais diversos contextos, isto é, direitos a educacao, a saude, a moradia, direitos
das minorias, etc. Todos os direitos, como observa Benevides (2010, p.95),
“continuam sendo conquistas sociais que ndao saem do papel por um acesso de
bondade dos detentores do poder, mas pela pressédo do povo na rua, nos
movimentos, nas organizagdes sociais, exercendo seus direitos politicos”.

Desse modo, destaca-se a importancia do desenvolvimento de uma cultura de
participacdo direta, a criacdo e o fomento de novos mecanismos de decisao popular
que desperte o interesse do povo em nao apenas ajudar e formular, mas também a
decidir questdes ou buscar solu¢gbes para os problemas, principalmente do ambito
doméstico local. Participar do processo politico consiste em, como assinalam Carli e
Carli (2010, p.340), “entender a democracia hdo apenas como o governo da maioria,
mas sim como um sistema de governo que precisa respeitar os direitos também das
minorias, valorizando as diversidades culturais, os contextos sociais e, sobretudo, os
direitos humanos e fundamentais das pessoas”.

A partir destas consideracfes, verifica-se que o tratamento atual recebido
pelos direitos politicos permanece em plano secundario em relacdo aos demais
direitos civis, ambientais, e culturais, o que, consequentemente, Ndo promove um
sistema democrético saudavel. Cabe salientar nessas circunstancias, como assinala
SEN (2010) ?%, que a possibilidade de uma preeminéncia geral dos direitos politicos
e civis basicos é importante porque € diretamente ligada a relacdo entre vida
humana associada a capacidades basicas (como a capacidade de participacédo
politica e social). Além disso, merecem destaque seu papel instrumental de
aumentar o grau em que as pessoas sao ouvidas quando expressam e defendem
suas reivindicagfes de atencdo politica (como as reivindicacbes de necessidades
econdbmicas); e seu papel construtivo na conceituagao de “necessidades” (como
compreensao das “necessidades econémicas” em um contexto social).

Consequentemente, as realizacbes da democracia dependem ndo sO das
regras e procedimentos que sdo adotados e salvaguardados, como também do

modo como as oportunidades sao usadas pelos cidadaos:

Com razéo valorizamos a liberdade formal e a liberdade substantiva de
expressdo e acdo em nossa vida, ndo sendo irracional que seres humanos-

%2 (SEN, 2010, p.195)
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criaturas sociais que somos- valorizem a participag8o irrestrita em
atividades politicas e sociais. Além disso, a formagao bem informada e néo
sistematicamente importada de nossos valores requer comunicagdo e
didlogos abertos, e as liberdades politicas e direitos civis podem ser centrais
para esse processo. [...] Discussdes e debates publicos, permitidos pelas
liberdades politicas e os direitos civis, também podem desempenhar um
papel fundamental na formacdo de valores. Na verdade, até mesmo a
identificacdo de necessidades € inescapavelmente influenciada pela
natureza da participagéo e do dialogo publicos. Nao so a forga da discusséo
publica é um dos correlatos da democracia, com um grande alcance, como
também seu cultivo pode fazer com que a propria democracia funcione
melhor. (SEN, 2010, p.208)

No que diz respeito & concepcao de pluralismo politico®, observa-se que este

€ considerado um principio arraigado a muitas Constituicbes modernas. Encontra-
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se, também, na posicao adotada pelo Brasil®, como sendo um pais democratico que

se orienta sob a égide de um discurso de valorizacédo dos direitos humanos® e do
“pluralismo politico” ?°. Neste ponto, pode-se fazer alusdo & ideia de democracia
habermasiana de igualdade de direitos e a cidadania democréatica como um valor
universal, onde a expressao cidadania assume um significado além da participacao

dos cidadédos no ambito politico, isto €, a participacdo deve ser ativa e autbnoma:

Existe uma tensdo entre o universalismo de uma comunidade legal
igualitaria e o particularismo de uma comunidade cultural a que se pertence
por origem e destino. Esta tensdo pode ser resolvida, desde que os
principios democréticos priorizem um entendimento cosmopolita da nacdo
como nacao de cidaddos, em detrimento de uma interpretacdo etnocéntrica
da nagdo como uma entidade pré-politica. [...] Tendo em vista o crescente
pluralismo no interior das sociedades nacionais e os problemas globais que
0S governos nacionais enfrentam no setor externo, o Estado-Nacéo néo
pode mais fornecer a estrutura apropriada para a manutencdo da cidadania
democratica no futuro previsivel. O que parece ser necessario € 0

?% para Habermas os direitos politicos, no caso da participacdo na esfera publica, denotam os direitos
dos cidadaos enquanto individuos de um Estado nacional democratico. Ja o direito de liberdade se
refere a participagdo ndo coagida nas argumentagdes, isto €, a liberdade comunicativa. (HABERMAS,
Jirgen. Teoria do agir comunicativo: Racionalidade da acdo e racionalizacdo social. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2014).

% Ao mencionar no paragrafo Unico do seu artigo 1° que “todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988), a
CF/88 consagrou: (i) a democracia indireta ou participativa (exercicio do poder por meio de
“representantes eleitos”) e (ii) o principio da participacdo social como forma de afirmacdo da
democracia (poder exercido “diretamente”). (CLARO e FAUTH, 2015, p.79).

“Art. 4° da Constituicdo Federal inciso Il: prevaléncia dos direitos humanos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Acesso em 29/05/2016.

%®Art. 1° da Constituicdo Federal: Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltuvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Ill - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Acesso em 29/05/2016.
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desenvolvimento de capacidades para a acdo politica num nivel acima dos
Estados-Nacéo e entre eles. (CAGLIARI, 2010, p.228).

Nessa conjuntura, uma revisdo no quadro instrumental e institucional se faz
necesséria, considerando que a consolidacéo e a pratica dos direitos politicos é uma
das condicbes para a exigéncia da garantia dos demais direitos e,

consequentemente, colaboradora no processo de democratizacdo do Estado.
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3 O PAPEL DOS DIREITOS HUMANOS NA CONSTRUCAO DE UMA NOVA
POLITICA MIGRATORIA NO BRASIL E NA TRANSFORMACAO DA CIDADANIA:
UM DESAFIO PARA A DEMOCRACIA INCLUSIVA

Um dos aspectos presentes no debate contemporaneo sobre migracdes
internacionais € a capacidade de os Estados controlarem suas fronteiras. Mesmo
que esta seja uma atividade soberana por exceléncia, as fronteiras, na prética, se
mostram mais imunes ao controle estatal, do que é evidéncia a presenca crescente
de migrantes irregulares nos paises de destino. Neste quadro, uma série de modelos
de governabilidade é utilizada na conducéo das diretrizes das politicas migratérias®’,
algumas mais securitérias e fechadas, outras mais abertas, humanistas e receptivas

aos migrantes.

3.1 CIDADANIA NAO- EXCLUDENTE, NACIONALIDADE E O PARADIGMA DA
MOBILIDADE HUMANA

Ao longo dos anos, com o estabelecimento quase simultdneo de fronteiras
entre os Estados-nacdo, a cidadania foi assumindo cada vez mais um carater
particularista e convertendo-se em sinbnimo de nacionalidade. Entretanto,
atualmente tem-se assistido a um processo de compreensao e transformacédo da
cidadania ao se admitir que estrangeiros residentes possam exercer direitos

previamente outorgados somente aos nacionais:

Essa tendéncia mundial abre espaco para concep¢bes de cidadania
possivelmente mais baseadas no local ou no transnacional do que no
nacional, possivelmente mais ou menos inclusivas, possivelmente mais ou
menos civicas a respeito das comunidades politicas reformistas, todavia,
em qualquer caso, mais amplas e complexas que a concepcao de cidadania
reduzida ao status de nacionalidade ou ao conjunto de direitos que um
individuo goza em uma comunidade somente em virtude de sua
ascendéncia ou lugar de nascimento®®.. (PEDROZA, 2013,p.6).

2Tep politica migratéria pode ser definida como [...] o conjunto de a¢des de governo para regular a

entrada, a permanéncia e a saida de estrangeiros de territério nacional, bem como as acdes
destinadas a regular a manutencdo dos lagcos entre o Estado e seus nhacionais que residam no
exterior”. (SICILIANO, 2013, p. 9).

*No original: “Esta tendencia mundial abre paso a concepciones de ciudadania quizd méas basadas
en lo local o en lo transnacional que en lo nacional, quizd mas o menos incluyentes, quiza mas o
menos civicas respecto a las comunidades politicas reformistas, pero en cualquier caso mas amplias
y complejas que la concepcién de ciudadania reducida al estatus de nacionalidad o al conjunto de
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Com o advento da 22 Guerra Mundial e a posterior elaboracdo da DUDH
assistiu-se a compreensdo da figura do migrante como sendo um sujeito social
detentor de direitos especificos, sejam eles os de livre circulagcéo, igualdade perante
a lei, direito & nacionalidade ou repudio a qualquer forma de discriminac&o?®:

Artigo 13°

1.Toda a pessoa tem o direito de livremente circular e escolher a sua
residéncia no interior de um Estado.

2.Toda a pessoa tem o direito de abandonar o pais em que se encontra,
incluindo o seu, e o direito de regressar ao seu pais. (Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos, 1948).

O questionamento acerca da nacionalidade como sendo um requisito
indispensavel para o exercicio da cidadania torna-se valido, a partir da consideracao
do conteudo expresso nos principais documentos internacionais de protecao dos
direitos humanos, sejam eles tratados, pactos ou acordos. Além dos documentos
promoverem o respeito a esses direitos de todas as pessoas, independente de onde
residam, eles ndo estabelecem a cidadania nacional como requisito para exercer
direitos politicos. Nesse interim, pode-se fazer uma breve analise comparativa entre
os contetudos da DUDH e o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (PIDCP),
onde no primeiro documento € deixada em aberto a possibilidade que nao cidadaos

possam vir a ter o direito de votar:

O artigo 21 da Declaracdo que enuncia direitos politicos basicos usa o
termo ambiguo “todo(s)” ao invés de “cada cidadao”: Art. 21 (1) versa que
“Toda a pessoa tem o direito de tomar parte na diregdo dos negdcios
publicos do seu pais, quer diretamente, quer por intermédio de
representantes livremente escolhidos.” Em nenhum lugar a Declaragéo
especifica a cidadania como um requisito para os direitos politicos (ou
quaisquer direitos nessa matéria); além disso, € muda quanto aos requisitos
de elegibilidade dos eleitores [...] Nesse quesito, a Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos se aproxima da condigdo historica de muitos

derechos que um individuo goza en una comunidad sélo en virtud de su ascendencia o su lugar de
nacimiento”. (PEDROZA, 2013,p.6).

% _a construccion de este “derecho blando” que abarca al migrante ha tenido en los Ultimos sesenta
afios diferentes formas institucionalizadas, encontrando su maxima expresion en “La Convencion de
las Naciones Unidas para la Proteccidon del Trabajador Migrante y su Familia” del afo 1990
(MARMORA, 2010, p.85). “A construgdo deste “direito brando” que abarca o migrante tem tido, nos
Ultimos sessenta ano, diferentes formas institucionalizadas, encontrando sua expressdo maxima na
“Convengéao das Nagdes Unidas para a Protegdo do Trabalhador Migrante e sua Familia” do ano de
1990. (Traducao livre).
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Estados, concedendo, ao menos a alguns estrangeiros, o direito ao voto e a
participacdo nas eleicdes.*® (EARNEST, 2003, p.17).

Todavia, no segundo instrumento, o direito ao sufragio € confinado apenas
aos considerados cidadaos pelo pais em questdo. O PIDCP, conforme observa
Raskin (1993, p.1458) “contrasta com a Declaragédo Universal de Direitos Humanos
guando explicita o confinamento do direito de votar aos cidadaos. No artigo 25 (a ao
c) é usado o termo “cidadado” quando da articulagdo da visdo de direitos politicos
(Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos) “*.

Trazendo o caso a realidade aplicada ao ambito dos Estados, verifica-se que
a garantia destes direitos depende do passaporte que as pessoas possuem,
consequentemente, os residentes sem a nhacionalidade do lugar onde residem,
sejam eles migrantes voluntarios ou refugiados, encontram-se a mercé da vontade
politica do pais receptor, sempre permeada por uma logica de assimetria de poder,
de geréncia estatal sobre o individuo. Cabe salientar neste quesito o papel que a
reciprocidade desempenha nos tratados entre os paises, onde sdo delineados

alguns pressupostos de favorecimento a certas categorias de migrantes:

A importancia do principio de reciprocidade nas extensdes de direitos
politicos eleitorais ao redor do mundo permite observar que o terreno
adquirido pelo jus domicili ndo é suficiente, o principio de residéncia como
prerrogativa individual para adquirir direitos politicos vis-a-vis a
nacionalidade, que é uma condi¢do outorgada pela decisdo dos Estados.
Por meio do principio de reciprocidade, a nacionalidade segue sendo um
requisito na maioria dos casos de extensdo de direitos politicos eleitorais a
residentes migrantes®’. (PEDROZA, 2013, p.15).

A partir destas consideracdes, a reflexdo sobre os efeitos da ampliacédo do

sufragio no ambito da logica nacionalista dos Estados remete-nos a ideia de que,

*“No original: “The Article 21 of the Declaration, which enunciates basic political rights, uses the
ambiguous term “everyone” instead of “every citizen”: Art. 21 (1) states “everyone has the right to take
part in the government of his country, directly or through freely chosen representatives.” Nowhere
does the Declaration specify citizenship as a requirement for political rights (or any rights for that
matter); it's mute, furthermore, on voter eligibility requirements [...] In this respect, the Universal
Declaration of Human Rights approximates the historical condition of many states granting at least
some resident aliens the right to vote and participate in elections”. (EARNEST, 2003, p.17).

*No original: “Contrasts with the Universal Declaration of Human Rights by explicity confining the right
to vote to citizens. Article 25 (a through c) uses the term “citizen” when articulating a vision of political
rights (International Covenant on Civil and Political Rights 1966)”. (RASKIN. 1993, p.1458).

*No original: “La importancia del principio de reciprocidad en las extensiones de derechos politico
electorales alrededor del mundo permite observar que todavia es poco el terreno ganado por el jus
domicile o el principio de residencia como prerrogativa individual para adquirir derechos politicos vis-
a-vis la nacionalidad, que es una condicion otorgada por decision de los Estados. Por medio del
principio de reciprocidad, la nacionalidad sigue siendo un requisito fundamental en una mayoria de
casos de extensién de derechos politico-electorales a residentes migrantes”. (PEDROZA, 2013, p.15).
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quase sempre, a protecdo efetiva € dada somente aos cidaddos pertencentes a um
determinado pais. Esse fato corrobora para que seja estabelecido um padrdo de
segregacao entre os individuos, 0s quais possuem, inerentemente, a sua

constituicdo como pessoa, a legitimidade de exercer seus direitos politicos:

Em uma era de migracdo em larga escala, hoje as democracias hospedam
populacdes de estrangeiros que residem dentro das suas fronteiras por
anos- por décadas ou a vida inteira- que pagam impostos, encaram
obrigagbes compulsdrias e, frequentemente, compartilham mais interesses
politicos com seus vizinhos locais do que compartilham com os cidadaos de
seus paises de origem*®. (EARNEST, 2003, p.1).

Como assinala PEDROZA (2013), os estrangeiros residentes em um
determinado lugar, desenvolvem sua vida e colaboram econbmica e culturalmente
com seu trabalho para a sustentabilidade de um pais. Por conseguinte, tornam-se
plenamente aptos para determinar e participar da vida politica do pais®*.

O fenbmeno da migracdo € analisado sob diferentes oticas de interpretacao
que se constituem, consequentemente, em modelos de governabilidade dos
Estados. Esses modelos, que vao desde os mais “fechados” até mais receptivos,
influenciam a tomada de decisédo e guiam os rumos das politicas migratorias. Para a
seguinte contextualizacdo do presente trabalho, serdo brevemente destacados os
seguintes modelos: securitizag&o>®, desenvolvimento humano para as migracées e o
de beneficios compartilhados.

Dentro do o modelo de securitizacdo, o qual, por sua vez é arraigado ao
principio de seguranca nacional, sdo desenvolvidas as mais avancadas tecnologias
de controle das fronteiras e de residéncia de estrangeiros. A figura do migrante,
neste contexto, € vista como uma “ameaca iminente”, tanto no que diz respeito a
manutencdo da sua cultura, lingua, religido e a inser¢cdo no mercado laboral quanto
a sua possivel vinculagdo com o terrorismo internacional ou a delinquéncia no pais

receptor. Nesta perspectiva, os direitos dos migrantes sdo restringidos a sua

*No original: “In an era of large-scale migration, democracies today host population of aliens that
reside within their borders for years — if not decades or lifetimes- that pay taxes, face compulsory
obligations like the draft, and often share more political interests with their local neighbors than they do
with the citizens in their home countries”. (EARNEST, 2003, p.1).

% (PEDROZA, 2013, p.27).

*A “securitizagao” das migragdes internacionais constitui o aspecto mais dramético do debate
contemporaneo sobre migragdes. Tal tendéncia resultou, em larga medida, do terror inaugurado pelos
ataques as Torres Gémeas, em setembro de 2001, assim como dos ataques terroristas em Madri e
em Londres, em 2004 e 2005, respectivamente. (FONTES, 2015, p. 43)



38

condicdo de regularidade ou nacionalidade. Desse modo, Marmora (2010, p.76)
assinala que “A irregularidade é considerada sinbnimo de ilegalidade e o migrante

ilegal é considerado, em muitos paises e regides do mundo, como uma pessoa que

esta cometendo um delito pelo qual deve ser sancionado” 3¢

Na perspectiva da “securitizagao”, as migragdes sao percebidas como uma
transferéncia do subdesenvolvimento até paises mais desenvolvidos, com
consequéncias negativas em relacédo ao crescimento econémico e ao bem-
estar social [...] a imigracdo beneficiaria a alguns setores da economia, mas
ndo ao conjunto do pais. As migragfes, em especial as irregulares, seriam
insustentaveis para o pais receptor devido ao fato de que sdo os migrantes
gue utilizam os servicos sociais, em especial a salde e a educacdo, sem
contribuir para a manutengdo dos mesmos. Como resultado desta
interpretacao, as politicas aplicaveis tém de cumprir a fungdo de um “dique”
para assim conservar o nivel de vida e o desenvolvimento cultural que os
paises de recepc¢éo conquistaram37. (MARMORA, 2010, p.78).

Destaca-se também que neste modelo, a participacdo do imigrante esta
diretamente vinculada a sua respectiva situacdo migratoria. A irregularidade acaba
por limitar o acesso do imigrante aos servicos basicos e sociais. Além disso, em
grande parte dos paises de destino, o exercicio do sufragio € extremamente
vinculado ao critério de nacionalidade do pais.

No que diz respeito as migracdes no plano multilateral e a logica da
securitizacdo, tem-se assistido, nas sociedades atuais, um processo de retrocesso
em paises onde o multiculturalismo era tido como emblema da integracdo positiva

dos migrantes na sociedade autoctone:

O crescimento de sentimento cético para dizer 0 minimo — em relagdo a
migrantes que costumam se isolar em grupos fechados, mesmo que esse
isolamento inicial evolua, em muitos casos, para movimento de integracédo
progressiva dos migrantes a sociedade de destino. [...] A rejeicdo de setores
da sociedade local a essa tendéncia tida como desagregadora inibe e
desestimula a adocao, pelos governantes, de politicas efetivas para a
integracé@o desses migrantes. (FONTES, 2015, p.40)

*®No original: la irregularidad es considerada sinénimo de ilegalidad y el migrante ilegal es
considerado, en muchos paises y regiones del mundo, como una persona que esta cometiendo un
delito por el cual debe ser sancionado”. (MARMORA, 2010, p.76).

¥No original: “En la perspectiva de la “securitizacién”, las migraciones son percibidas como uma
transferencia del subdesarrollo hacia los paises mas desarrollados, con consecuencias negativas con
relacion al crecimiento econdmico y al bienestar social [...] la inmigracion beneficiaria a algunos
sectores de la economia pero no al conjunto del pais. Las migraciones, en especial las irregulares,
serian insostenibles para el pais receptor debido a que son los migrantes los que utilizan los servicios
sociales, en especial salud y educacion, sin contribuir al mantenimiento de los mismos. Como
resultado de esta interpretacion, las politicas a aplicar tienen que cumplir la funcién de un “dique” para
asi conservar el nivel de vida y el desarrollo cultural que los paises de recepcion han logrado”.
(MARMORA, 2010, p.78).
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Por outro lado, no modelo de beneficios compartilhados, adota-se uma visao
que a migracdo pode trazer beneficios tanto aos paises de origem como os de
destino. No tocante ao modelo de desenvolvimento humano para as migracoes,
nota-se que este desloca para uma posicdo central os direitos da pessoa migrante.
Além disso, o0 modelo adota uma posi¢cao contraria a ideia de inclusao das politicas
migratérias no ambito das politicas de seguranca. Tendo em vista isto, defende e
versa sobre os direitos de livre circulacdo, residéncia e justica social dos migrantes.
Aqui a participacdo do imigrante tanto na sociedade de origem como na de recepcao
é vista como um direito inquestionavel. E mister ressaltar que, de acordo com este
modelo, a caracterizagcdo do migrante em situagcao irregular como “ilegal” ndo é
aceita, jA que ndo se considera que esta situacdo seja um delito, mas sim uma
contravencao administrativa.

Desse modo, o modelo de desenvolvimento busca promover e cumprir 0s
acordos internacionais de direitos dos migrantes, com vistas a sua protegao, livre
circulacdo e promocdo de uma cidadania ativa. Aplicando-se 0 modelo a seara
regional, percebe-se que o mesmo tem sido bastante utilizado, recentemente, pela

Ameérica do Sul e por alguns organismos internacionais como o PNUD e a UNESCO:

Desde meados da década de 60 existe uma livre mobilidade de pessoas no
Cone Sul, e desde a década de 70 conta-se na regido Andina com o
“Instrumento Andino de Migragdes Laborais”, que abarca todas as formas
de protecdo e regulacdo das migracdes nos mercados de trabalho de tal
sub-regido. Também na América do Sul conta-se com mais de 200
convénios bilaterais sobre migracdes, subscritos desde os anos 50,
aproximadamente metade destes acordos referem-se a acordos
estabelecidos entre paises de outras regides e a outra metade entre os
paises da regido.*® (MARMORA, 2010, p.86).

Ao trazer esta discussdo para o ambito brasileiro, percebe-se que a postura
do discurso adotado é a de protecdo dos direitos humanos dos migrantes,
independentemente de sua condicéo legal, e o repudio a criminalizacdo da migracao
irregular. Nesse aspecto, os debates sobre as migracdes no plano multilateral e

nacional reforcam se mutuamente:

*No original: “Desde mediados de la década del 60’ existe una libre movilidad de personas en el
Cono Sur, y desde la década del 70’ se cuenta en la regién Andina con el “ Instrumento Andino de
Migraciones Laborales”, que abarca todas las formas de proteccion y regulacién de las migraciones
en los mercados de trabajo de dicha subregion. También en América del Sur, se cuenta con mas de
200 convenios bilaterales sobre migraciones, suscritos desde los afios 50, referidos
aproximadamente la mitad de ellos a acuerdos con paises de otras regiones, y la otra mitad entre los
paises de la regién”. (MARMORA, 2010, p.86).
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Ao mesmo tempo em que a discussédo interna ampla, com a participagéo de
todos os atores nacionais, permite a identificagdo dos pontos mais sensiveis
para o Brasil, que exigem encaminhamento no plano multilateral, também a
negociacdo de principios multilaterais pode contribuir para processo, no
contexto interno, de consolidacdo de uma politica nacional migratéria
moderna. (FONTES, 2015, p.80)

O papel ativo desempenhado por paises latino-americanos na promocao de
politicas migratorias inclusivas enfatizam a perspectiva da ado¢do de um modelo de
governabilidade migratéria®®, principalmente, com a elaboracdo do Plano Sul-
Americano de Desenvolvimento Humano para as Migrac6es (PSDHM). Desse modo,
constata-se que 0s espacos politicos de tratamento das politicas migratorias
abrangem uma série de medidas de cunho unilateral ou multilateral, por meio de
Varios instrumentos e mecanismos, convénios, processos consultivos e consensos

intergovernamentais.

3.2 POLITICA MIGRATORIA BRASILEIRA E O VOTO COMO UMA FERRAMENTA
DE INTEGRACAO LOCAL E AUTONOMIA

Com o advento da Declaracdo de 1948, a elaboracdo de diversos tratados
internacionais condizentes com a pauta de protecdo dos Direitos Humanos foram
sendo efetivamente incorporados as discussfes das agendas internacionais dos
Estados, enfatizando assim, o carater destes direitos no plano global e regional. E
neste contexto que se insere a perspectiva brasileira quanto a pauta dos direitos

humanos:

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 o Estado brasileiro vem se
empenhando na adocao de medidas em prol da incorporacédo de tratados
internacionais voltados & protecdo dos Direitos Humanos. O Brasil, neste
ponto, j& é signatario dos mais importantes tratados internacionais de
Direitos Humanos, tanto na esfera da Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), como na da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA),
destacando-se, dentre eles, o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, a Convencdo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes e a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos. (MAZZUOLI, e GOMES, 2006, p.427).

% “Considerando que os problemas humanos decorrentes das migragdes séo ainda mais graves no
caso da migracdo irregular e convictos, por esse motivo, de que se deve encorajar a adogdo de
medidas adequadas a fim de prevenir e eliminar os movimentos clandestinos e o trafico de
trabalhadores migrantes, assegurando ao mesmo tempo a protecdo dos direitos humanos
fundamentais destes trabalhadores". (Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias, 1990, p.1)
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Ao se enfocar os direitos humanos sob a perspectiva do Direito Constitucional
Internacional, PIOVESAN (2013) faz uma avaliacdo da dinamica da relagéo entre o
Direito brasileiro, especialmente a Constituicdo Federal de 1988, e o aparato
internacional de protecao dos direitos humanos, investigando como este mecanismo
pode contribuir para a efetivacdo destes direitos no pais, de modo a redefinir e
reconstruir o proprio conceito de cidadania no a&mbito nacional:

Ao romper com a sistemética das cartas anteriores, a Constituicdo de 1988,
ineditamente, consagra o primado do respeito aos direitos humanos, como
paradigma propugnado para a ordem juridica interna ao sistema
internacional de prote¢do dos direitos humanos. A prevaléncia dos direitos
humanos, como principio a reger o Brasil no ambito internacional, nao
implica apenas o engajamento do Pais no processo de elaboragdo de
normas vinculadas ao Direito Internacional dos Direitos Humanos, mas sim
a busca da plena integracdo de tais regras na ordem juridica interna
brasileira. Implica, ademais, o compromisso de adotar uma posi¢éo politica

contraria aos Estados em que os direitos humanos sejam gravemente
desrespeitados. (PIOVESAN, 2013, p.102) *°

Seguindo esta logica, cabe destacar que as transformacdes ocorridas na
politica (democratizacdo) e na agenda internacional brasileira propiciaram um
ambiente de maior insercdo no cenario internacional e, consequentemente, atraiu
um maior fluxo de migrantes as suas terras. Nesse ponto, é importante frisar que o
Estado decide arbitrariamente sobre a entrada ou nd&o de estrangeiros em seu
territério nacional, jA que parte-se do pressuposto de que € um poder, € ndo um
dever do Estado, decidir se permite ou ndo proteger asilados ou refugiados, ou
deixar migrantes transitarem dentro do seu espaco. Entretanto, torna-se
imprescindivel que, uma vez tendo aceitado a entrada de estrangeiros em seu pais,
deve conceder-lhes um minimo de direitos, no que tange a sua seguranca,
propriedade e liberdade.

Historicamente, no que diz respeito ao regime brasileiro, o tema das

migracdes internacionais esta presente na legislacao brasileira desde o século XIX:

Notadamente partir da exigéncia do passaporte para ingresso no pais,
desde 1820 (Decreto n° 2 de dezembro de 1820), e com a colonizacdo do
pais instrumentalizada na Lei de Terras (Lei n° 601, de 18 de setembro de
1850). Ao longo da sua historia recente, o Brasil ja teve quatro “estatutos do

40 Apesar de apresentar varios avangos significativos no processo de redemocratizacao, as vedagdes
aos direitos politicos dos estrangeiros sao previstas também no corpo constitucional brasileiro. A
Constituicdo da Republica de 1988 prevé em seu art. 14 que a soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, mas ndo podendo alistar-
se como eleitores 0s estrangeiros, pois a nacionalidade brasileira é condicéo de elegibilidade.
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estrangeiro”, a saber: (i) Decreto n° 3.010, de 20 de agosto de 1938; (ii)
Decreto-Lei n° 7.967, de 18 de setembro de 1945; (iii) Decreto-Lei n® 941,
de 13 de outubro de 1969; e (iv) Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980.
(CLARO e FAUTH, 2015, p. 75-76).

Atualmente, a migracdo esta regulamentada pela Lei n° 6.815, de 19 de
agosto de 1980*, alterada pela Lei n° 6.964/81, denominada de Estatuto do
Estrangeiro que, além de definir a situacéo juridica do estrangeiro no Brasil, também
cria o Conselho Nacional de Imigragéo (CNIg). O CNIg, regulamentado pelo Decreto
n°® 86.715/1981, é um 6rgado de deliberacdo coletiva vinculado ao MTE (artigo 142 do
Decreto n® 86.715/1981) responsavel, entre outras atividades, por orientar e
coordenar as atividades de imigracdo, formular objetivos para a elaboracdo da
politica imigratéria e estabelecer normas de selecdo de imigrantes, visando
proporcionar mao de obra especializada aos varios setores da economia nacional e
a captacao de recursos para setores especificos. Instituido pela Lei n°® 9.474, de 22
de julho de 1997 (Estatuto do Refugiado), o Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE) é o o6rgao responsavel por analisar os pedidos e declarar o
reconhecimento, em primeira instancia, da condicdo de refugiado, bem como por
orientar e coordenar as acdes necessarias a eficacia da protecdo, assisténcia e
apoio juridico aos refugiados®. A lei brasileira é reconhecida como uma das mais

avancadas sobre o assunto, tendo servido de modelo para paises da regiao.

O Estatuto do Estrangeiro, embora ndo se constitua propriamente numa
politica sobre o tema, tem um viés de seguranca nacional na medida em que preza

pelo controle migratério restritivo e indica o interesse nacional na admissdo de

“Durante o periodo de vigéncia da Lei 6815/80, o Brasil deixou de ser um pais de imigragao para se
tornar um pais de emigrantes. Atualmente, estima-se que existam até trés milhdes de brasileiros
vivendo no exterior. Mais recentemente, na Ultima década, nota-se uma retomada dos fluxos de
imigrantes para o Brasil, agora com significativa presenca de sul americanos, o que transforma o pais
em um pais de emigrantes e imigrantes, simultaneamente. (BARALDI, 2011, p.3)

*20s membros atuais do CNIg podem ser divididos nas seguintes categorias: representantes (i) do
governo, (ii) dos trabalhadores, (iii) dos empregadores, (iv) da comunidade cientifica e tecnolégica e
(v) observadores, que congregam uma maior variedade de instituicbes representadas, permitindo,
inclusive, a participagdo da sociedade civil nas discuss@es e delibera¢des do 6rgdo. J& os membros
do CONARE, de acordo com a lei brasileira de reflgio, que criou o 6rgéo, sdo representantes (i) do
Ministério da Justica, (i) do Ministério das Relagfes Exteriores, (iii) do Ministério do Trabalho e
Emprego, (iv) do Ministério da Saude, (v) do Ministério da Educagéo, (vi) do Departamento de Policia
Federal, (vii) de organizacdo ndo governamental atuante na assisténcia e prote¢do dos refugiados no
pais e (viii) do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para Refugiados (ACNUR). Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-sequranca-internacionais/153-refugiados-e-
o-conare>. Acesso em: 29/06/2016.



http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/153-refugiados-e-o-conare
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/153-refugiados-e-o-conare
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estrangeiros no pais, sobretudo no caso dos ndo nacionais mais qualificados para
ingresso no mercado de trabalho brasileiro®.

Apesar de ocorrer, no final dos anos 80 o processo de redemocratizacao
brasileiro com a promulgacdo de uma Nova Constituicdo, ndo foram representadas
grandes mudancas no tratamento juridico dos imigrantes. Mesmo que a nhova
Constituicdo de 1988 seja portadora de um grande elenco de direito fundamentais
ao longo do seu texto, é imprescindivel que discuta sobre o fato de os imigrantes
nao possuirem direitos politicos (art.14 82° e 3° da CF/88; art 107 da Lei 6815/80) e

de seus direitos sindicais serem restritos (art. 106, VII da Lei 6815/80).

Nesse ponto, BARALDI (2011) evidencia a incompatibilidade do Estatuto do
Estrangeiro, o qual é inspirado na doutrina de seguranca nacional, afirmando que
esta lei trata o estrangeiro como um elemento perigoso, o que explica a necessidade
de informacéo e justificacdo de cada movimento as autoridades nacionais. A autora
relata também que, apesar de o Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) promover
diversas atualizacdes na legislacdo, as resolucbes normativas adotadas por este
Conselho ndo podem mudar o espirito da lei € nem mesmo excluir as disposi¢des
flagrantemente em conflito com a Constituicio de 1988* e com os diversos tratados

de direitos humanos dos quais o Brasil € signatario.

O reflexo da necessidade deste debate é traduzido em algumas propostas de
atualizacéo e aprimoramentos da lei migratéria que foram elaboradas®. Dentre elas,
estd o projeto de lei 5655/09. Apesar de, ao longo de seu texto, fazer mencao a

expressao “direitos humanos”, observa-se que ainda continua pautado pela logica de

3 Essa visao, porém, ja ndo reflete os ideais do governo brasileiro no que tange a questdo migratoria,
pois a tendéncia buscada mais recentemente é a de promocgdo e garantia dos direitos dos
estrangeiros, muito mais voltados ao “modelo de desenvolvimento humano das migragcbes”, como ja é
promovido pela legislacéo brasileira de refagio (Lei n® 9.474/1997). (CLARO e FAUTH, 2015, p.77).
“*Neste contexto cabe salientar que a CF/88 em seu artigo 12, § 3° reflete a doutrina de seguranca
nacional, quando limita a participacdo de estrangeiros em determinados cargos publicos. A CF indica
como cargos privativos de brasileiros natos os de: (i) presidente e vice-presidente da Republica, (ii)
presidente da Camara dos Deputados, (iii) presidente do Senado Federal, (iv) ministro do Supremo
Tribunal Federal, (v) membro da carreira diploméatica, (vi) oficial das Forcas Armadas e (vii) ministro
de Estado da Defesa.

“>Concomitante ao Projeto de Lei 5655/09, ha também, o Anteprojeto de Lei de Migracbes e
Promocé&o dos Direitos dos Migrantes no Brasil que foi elaborado por uma Comisséo de Especialistas
(criada pelo Ministério da Justica pela Portaria n° 2.162/2013) e o PLS 288 (Senado). Aqui cabe
mencionar também as Propostas de Emenda Constitucionais apresentadas visando conceder direitos
politicos aos imigrantes: PEC n.29/1991, apresentada pelo PDS/RS; PEC n.72/1991, pelo PSDB/SP;
PEC n.104/1995, pelo PL/RJ; PEC n.560/1997, pelo PPB/RS; PEC n.371/2001, pelo PFL/SP; PEC n.
401/2005, pelo PT/SP; PEC n.119/2011, pelo PPS/SP; e PEC n.25/2012, pelo PSDB/SP.
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gestdo do Estado sobre o imigrante. Um exemplo disto pode ser encontrado no seu
artigo 2°*°, na permanéncia do interesse nacional e a preferéncia & mao-de-obra

especializada no art. 4°*:

A construcdo do texto do Projeto de Lei também ficou surda as demandas
da sociedade que ha anos denuncia os problemas do Estatuto do
Estrangeiro e do tratamento dos imigrantes em geral. Exemplo disso é a
continuacdo da restricdo de direitos politicos aos imigrantes em geral.
Nesse particular, praticamente todos os vizinhos sul-americanos ja
avangaram em maior ou menor medida na garantia do direito ao voto para
os imigrantes. Na lista dos pontos negativos, deve-se computar ainda o
aumento do tempo para o pedido de naturalizagdo. E de quatro anos no
Estatuto atual (artll2) e passa para dez no Projeto de Lei (art.87, llI).

(BARALDI, 2011, p.7)

Nesta perspectiva, FERNANDES (2013) discute também sobre a relacéo
entre o direito ao sufragio e o grau de integracdo dos imigrantes na sociedade.
Nesse ponto, cabe destacar que o voto, além de ser um direito basico nos Estados
democraticos, garante voz e visibilidade para quem vive em comunidade. Logo, as
vedacOes aos direitos politicos dos estrangeiros previstas também na Constituicdo
ndo podem ser justificadas diante do atual cenario de globalizagdo econdmica e
auséncia de fronteiras para as informacdes e ideias politicas:

A restricdo ao direito politico impede que o estrangeiro participe plenamente
da sociedade receptora, reduz sua capacidade de reivindicacdo social e
juridica, impossibilitando essencialmente o tratamento igualitario em relacédo
aos nacionais. A existéncia da restricao politica, talvez seja uma das mais
graves aos direitos dos estrangeiros, pois é aquela que lhes confere
perpetuamente a condicdo de cidaddo de segunda categoria, de pessoa
gue jamais podera se integrar de forma plena a sociedade que o recebe. Se
o imigrante reside na sociedade brasileira, qualquer alteracdo politica,
gualguer rumo que a politica tome, tanto lhe afeta quanto aos nacionais
brasileiros. Se ndo pode eleger e nem ser eleito, isso implica que o
imigrante é uma pessoa sem representacdo politica no Brasil, logo fora do
conjunto denominado povo, pois este é o detentor do poder delegado aos
representantes da nacéo e s6 o tem quem é povo: "todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo" (art. 1, paragrafo Unico da Constituicdo Federal
de 1988). (FERNANDES, 2013, p.97)

“® Art. 2° A aplicacdo desta Lei devera nortear-se pela politica nacional de migracdo, garantia dos
direitos humanos, interesses nacionais, socio-econdmicos e culturais, preservagcédo das instituicdes
democraticas e  fortalecimento das relagBes internacionais. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655
[2009> Acesso em 29/04/2016

‘T Art. 40 A politica imigratéria objetivara, primordialmente, a admisséo de méao-de-obra especializada
adequada aos varios setores da economia nacional, ao desenvolvimento econémico, social, cultural,
cientifico e tecnolégico do Brasil, a captacao de recursos e geracdo de emprego e renda, observada a
protecéo ao trabalhador nacional. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655
[2009> Acesso em 29/04/2016



http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655/2009
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655/2009
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655/2009
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=674695&filename=PL+5655/2009
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A partir destas consideracdes, € importante mencionar também a existéncia
da Proposta de Emenda Constitucional para alterar os arts. 5°, 12° e 14° da
Constituicdo Federal de 1988, com o fim de estender a esses individuos direitos
inerentes aos brasileiros e conferir aos estrangeiros com residéncia permanente no
pais capacidade eleitoral ativa e passiva nas eleicdes municipais. Trata-se da
Proposta de Emenda Constitucional n° 25 de 2012, de autoria do atual senador

Aloysio Nunes Ferreira:

A proposta de Emenda Constitucional traria uma inovacdo de grande
importancia no tratamento juridico do estrangeiro no Brasil. A concesséo de
direitos politicos em nivel municipal, por mais que possa ser considerada
timida, pois ndo seria nenhum exagero se atingisse pelo menos o nivel
estadual, ou até mesmo o federal, é significativa diante de uma sistematica
marcada pela restricdo e total limitacdo a direitos politicos. (FERNANDES,
2013, p.101)

Seguindo esta légica no ambito da discussdo da politica migratéria,
SICILIANO (2013) compreende que ndo apenas o direito as atividades politico-
partidarias deve ser reconhecido, mas também o das filiacbes em sindicatos e

associacoes politicas:

Embora a Constituicdo Federal brasileira vede ao estrangeiro a participacao
politica, desde 1991 foram apresentadas 8 Propostas de Emendas
Constitucionais tratando do tema da outorga de direitos politicos aos
estrangeiros residentes no pais, o que demonstra que o tema da
participagdo politica do imigrante é objeto frequente de debate e que a
situacao atual, de negativa de direitos, ndo é satisfatdria. (SICILIANO, 2013,
p.46)

Ressalta-se, mais uma vez, que a Lei 6.815/80 é arraigada a logica do
periodo ditatorial bem como a visdo de securitizacéo, preferéncia de méao-de-obra

especializada e interesse nacional:

Art. 107. O estrangeiro admitido no territério nacional ndo pode exercer
atividade de natureza politica, nem se imiscuir, direta ou indiretamente, nos
negocios publicos do Brasil, sendo-lhe especialmente vedado:
(Renumerado pela Lei n°® 6.964, de 09/12/81)

| - organizar, criar ou manter sociedade ou quaisquer entidades de carater
politico, ainda que tenham por fim apenas a propaganda ou a difuséo,
exclusivamente entre compatriotas, de idéias, programas ou normas de
acao de partidos politicos do pais de origem;

Il - exercer acdo individual, junto a compatriotas ou ndo, no sentido de
obter, mediante coagdo ou constrangimento de qualquer natureza, adeséo a
ideias, programas ou normas de acgdo de partidos ou facgBes politicas de
gualquer pais;
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Il - organizar desfiles, passeatas, comicios e reunides de qualquer
natureza, ou deles participar, com os fins a que se referem os itens | e Il
deste artigo.

Se aqui vivem, por que ndo possuem o direito de expressar suas opinides
politicas, participar, buscar politicas publicas e terem representantes? Um dos
problemas do Brasil ainda ser pautado por esta legislacdo atrasada, recentemente
tem recebido destaque, € o caso do inquérito da Policia Federal aberto contra a
professora italiana da UFMG, Maria Rosario Barbato, que foi denunciada por
participar de atividades partidarias e sindicais e intimada a depor; além disso, a
preocupante manifestacdo da nota a imprensa emitida pela Federacdo Nacional dos
Policiais Federais (FENAPEF): “Estrangeiros que participarem de atos politicos

podem ser detidos e expulsos do Pais”.

A Constituicao trata com igualdade os direitos de brasileiros e de estrangeiros
residentes no Brasil, em relacdo a liberdade de manifestacéo, liberdade sindical e
direito de reunido pacifica, embora o Estatuto do Estrangeiro proiba o exercicio de
atividades politicas®®. O texto constitucional diz em seu artigo 5° que todos s&o
iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais uma série de direitos, entre eles a
manifestacdo do pensamento e a liberdade de associacdo, além da liberdade
sindical e o direito de reunido. A partir disto, nota-se que as disposi¢cdes contidas no
Estatuto, que vedam ao estrangeiro o direito de participar de manifestagcdes, se
chocam ndo apenas com dispositivos constitucionais, mas também com documentos

internacionais, como a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos™.

Nenhuma lei que restrinja direitos fundamentais a liberdade de expresséao,
manifestacdo politica e livre associacdo para fins pacificos, que sdo bases
fundamentais da democracia, pode encontrar amparo no Estado Democratico de
Direito expresso na Constituicdo Federal de 1988. E importante ressaltar que a

8« dificuldade politica do governo brasileiro em pensar uma politica migratéria de qualidade revela

que esse debate, se tratado com a relevancia que o tema merece, pode revelar matizes de uma
sociedade xendfoba, reprodutora de desigualdades e cultivadora da crenca de que as nacionalidades
possuem pesos diferentes e devem ser tratadas de maneira desigual, inclusive com desrespeito aos
direitos dispostos na Declaracao Universal dos Direitos Humanos, da qual o Brasil € signatario desde
1948”. (ROSA, 2015, p.62)

* Artigo 19.° “Todo o individuo tem direito & liberdade de opinido e de expresséo, este direito implica
a liberdade de manter as suas proprias opiniées sem interferéncia e de procurar, receber e difundir
informagdes e ideias por qualquer meio de expressao independentemente das fronteiras”.
(Declaracéo Universal dos Direitos Humanos, 1948).
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mobilidade humana internacional, como fato social, ndo representa tema de
seguranca nacional, mas sim de direitos humanos. Prejudicar os direitos de pessoas
gue escolheram o territorio nacional para viver de manifestar seu pensamento ou
participar das decisdes politicas, ndo é condizente com a postura de um Estado

Democrético de Direito.

Dentro do contexto normativo latino-americano®, pode-se fazer uma anélise
comparativa com os paises vizinhos do MERCOSUL®?, principalmente no fato de a
maioria ja apresentou grandes avancos® na garantia do direito ao voto para os
imigrantes, com diferencas no que se refere ao tempo de residéncia e ao nivel

politico-administrativo das eleicbes em que lhes € permitido participar.

Cabe mencionar aqui que a Argentina, Bolivia e Paraguai®® permitem a
participacdo politica do imigrante residente. Na Bolivia os estrangeiros podem votar
em eleicbes municipais, aplicando principios de reciprocidade internacional. Na
Venezuela, membro associado MERCOSUL, os estrangeiros podem votar em
eleicBes municipais e estaduais desde que tenham 18 anos e que tenham mais de
10 anos de residéncia no pais. O Uruguai®* permite ao imigrante o exercicio do voto
pleno, ou seja, em todos os niveis de elei¢cdes, desde que, dentre outras exigéncias,

seja residente ha pelo menos 15 anos. A possibilidade de serem eleitos, contudo,

*Dentro do contexto latino-americano, é interessante ressaltar a importancia da Constituicdo da
Republica do Equador de 2008 que apresenta uma concepc¢do plurinacional e intercultural: O marco
do “Bem Viver”. A constituigdo reconhece a migracdo como um Direito, pelo qual se propde néo
identificar a nenhum ser humano como ilegal pela sua condicdo migratéria. (ART. 40) e, no contexto
das relagbes internacionais se apela ao principio da “cidadania universal’. Disponivel em: <
http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/constitucion _de_bolsillo.pdf>. Acesso em
18/05/2016.

51Exemplo de avancos significativos na concessao de diretos € a Lei de Migraciones n°® 25.871/2004
da Argentina. Visando essa integracdo na esfera publica, reconheceu direito a participagdo politica
em seu art. 11, o qual dispde: La Republica Argentina facilitara, de conformidad con la legislacién
nacional y provincial en la materia, la consulta o participacion de los extranjeros en las decisiones
relativas a la vida publica y a la administracién de las comunidades locales donde residan. Disponivel
em:< http://www.oas.org/dil/lesp/Ley de Migraciones Argentina.pdf> Acesso em 30/04/2016

°2 “Varios estados latinoamericanos se han unido audazmente a la nueva ola de extensién del
sufragio a los residentes no ciudadanos que podria dar lugar [...] redefinicion de la ciudadania
democrética entendida ya sea como identidad, como status o como serie de practicas, pero en
cualquier caso de forma mas incluyentes”. (PEDROZA, 2013, p. 29). “Varios estados latino-
americanos se uniram de maneira audaz a nova onda de extensdo do sufragio aos residentes nao
cidadaos o que poderia dar lugar a uma [...] redefinicdo da cidadania democratica entendida como
identidade, como status ou como uma série de praticas, mas de qualquer forma, mais inclusivas”.
gTradugéo Livre).

SVer Lei N° 978/96 de Migracdes do Paraguai. Disponivel em:
<http://www.oas.org/dil/esp/Ley de Migraciones Paraguay.pdf> Acesso em 30/04/2016
*\er Lei N° 18.250 de Migracéo do Uruguai. Disponivel em:

<http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=18250&Anchor=> Acesso em:
30/04/2016


http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/constitucion_de_bolsillo.pdf
http://www.oas.org/dil/esp/Ley_de_Migraciones_Argentina.pdf
http://www.oas.org/dil/esp/Ley_de_Migraciones_Paraguay.pdf
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permanece restrita aos cidaddos nacionais e naturalizados. Nas legislagbes da
Argentina e do Paraguai, 0s estrangeiros, além de terem direito ao voto, também

podem se candidatar a cargos eletivos na esfera municipal.

A partir destas consideracdes, assiste-se ao movimento de busca por uma
politica migratoria definida e pautada na garantia do exercicio de direitos, tanto no
ambito internacional quanto no doméstico. Simultaneamente, presencia-se uma

reivindicacdo da sociedade civil®®

gue anseia por uma introducdo de novos
instrumentos democréaticos de participacdo popular na formulacdo, execucdo e
fiscalizacdo das politicas publicas, objetivando assim, um aprimoramento 0 processo
participativo®. A perspectiva brasileira caminha de encontro a esse pensamento ja
que sua respectiva politica migratéria tem sido objeto de projetos de lei para melhor
adapta-la a normativa internacional e atender seu propadsito principal, a consolidacéo
dos direitos humanos dos migrantes/imigrantes/estrangeiros.

Dessa forma, deve-se atentar que, em uma conjuntura marcada pela
crescente globalizagédo, com incremento do fluxo de pessoas entre as fronteiras dos
Estados, uma revisdo do quadro constitucional mostra-se necessaria a fim de trazer

resposta aos desafios impostos pela nova realidade.

%% “A participacdo ativa da sociedade civil é igualmente importante na fase posterior a elaboracéo das
politicas publicas. No que tange a consolidacdo das politicas migratérias, a sociedade civil
desempenha papel fundamental na garantia e na busca pelos direitos dos migrantes no Brasil, a
exemplo do acompanhamento de procedimentos junto aos érgaos responsaveis pelo reconhecimento
das categorias migratérias e da orientacdo juridica conferida de forma gratuita aos imigrantes, como
desempenhado pelas pastorais dos migrantes, Céritas, IMDH, entre outros”. (CLARO e FAUTH,
2015, p. 97).

56Exemplo desse movimento de inclusdo da sociedade no debate politico foi a realizacéo, inédita no
pais, da 12 Conferéncia Nacional sobre Migracdes e Refugio (12 COMIGRAR), cuja etapa nacional
ocorreu no periodo de 30 de maio a 1° de junho de 2014, na cidade de S&o Paulo. A 12 COMIGRAR
contou com um amplo processo participativo (antes, durante e ap6s a Conferéncia), tanto da
sociedade civil quanto dos governos estaduais, municipais e distrital, colhendo subsidios para o Plano
e para a Politica Nacional de Migracdes e Refagio. (CLARO e FAUTH, 2015, p.75).
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao se fazer uma analise da postura brasileira adotada em seu discurso de
valorizacdo e promocao dos direitos humanos, procurou-se enfatizar, no presente
trabalho, o papel que a legislagdo migratoria vigente exerce nas esferas global,
regional e, principalmente nacional. Desse modo, objetivou-se, através da
elucidacdo dos conceitos de democracia, globalizacdo, cidadania e participacdo
politica, propor uma reflexdo acerca da importancia do reconhecimento dos direitos
politicos como sendo direitos humanos. Isto porque parte-se do pressuposto de que
a garantia dos direitos politicos assegura, por extenséo, as mediacdes e 0s espacos
publicos para a exigéncia dos demais.

Buscou-se, nesta analise, posicionar o contexto juridico brasileiro e o
compromisso do mesmo com questdes referentes aos direitos humanos
estabelecendo um contraponto por meio da énfase do carater conservador e
securitario da legislacdo migratoria atual. Ressaltou-se, dessa forma, a necessidade
de uma revisdo no quadro institucional e constitucional, tendo em vista o cenario
globalizado, onde se observa o constante fluxo de pessoas entre os paises, bem
como a relevancia do papel que a participacao ativa da cidadania desempenha na
condicao de legitimacao da coesao social.

Procurou-se demonstrar também, a relacdo paradoxal existente entre a
figura do Estado e a do estrangeiro/imigrante, onde o Estado inclui o
estrangeiro/imigrante pela exclusdo. Isto se reflete na situacdo quando o Estado
reconhece que esse estrangeiro € um sujeito de Direitos Humanos, mas que,
todavia, € impedido de participar do espago-publico como sujeito de seu préprio
destino, haja vista que os imigrantes ndo possuem espaco de reivindicagcao para
exercer o seu direito a ter direitos. Dessa forma, a existéncia da restricdo politica
acaba por conferir perpetuamente a condi¢do de “cidadao de segunda categoria”, de
uma pessoa que jamais podera se integrar de forma plena a sociedade que o
recebe. Isto acaba contribuindo para a construgdo da visdo do “outro” (estrangeiro)
como sendo um elemento de estraneidade, subalterno ou um elemento perigoso ao
Estado e que, portanto, deve ser controlado. Demonstrou-se dessa forma, que essas
pessoas, ficam condicionadas a uma “vida nua”, sem representacao politica, onde

suas demandas séao relativizadas, se nao, ignoradas.
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Ao se discutir o contexto brasileiro por meio da sua respectiva politica
migratéria, verificou-se a incompatibilidade desta legislacdo tanto com os principais
instrumentos internacionais de protecdo dos direitos humanos ratificados, inclusive
pelo Brasil, quanto a propria Constituicdo democratica brasileira. Essa situacao
corroborou para a possibilidade da consideragéo de violagdo de um direito humano.
Buscou-se demonstrar, por meio dos incipientes projetos de lei, que apesar de
apresentarem modificacdes e alguns avangos, 0S mesmos nao conseguem Ssuprir o
problema do veto aos imigrantes/estrangeiro do direito ao sufragio.
Simultaneamente, assistiu-se a insercdo desta questdo, antes afastada das
discussdes politicas, na pauta no debate contemporaneo visto que, apesar de ainda
apresentarem algumas debilidades, a politica migratéria tem sido objeto de projetos
de lei para melhor adapta-la a normativa internacional e atender seu propoésito
principal, contribuindo, consequentemente, para a consolidacdo dos direitos
humanos dos migrantes/imigrantes/estrangeiros.

Nesse contexto, observou-se que a participacdo dos imigrantes nas decisdes
politicas vem sendo reivindicada pela sociedade civil, que enseja a introducédo de
novos instrumentos democraticos de participacdo popular, que seja por meio de
foros consultivos, conferéncias, audiéncias publicas, quer seja na formulacéo,

execucao e fiscalizacao das politicas publicas.

Procurou-se, assim, demonstrar a importancia do estudo dessas questdes
para uma contribuicdo no debate de uma integracao eficiente do imigrante no Estado
acolhedor e a formacdo de uma cidadania que ndo esteja somente pautada na
nacionalidade do individuo. Pois, a plena igualdade com os nacionais, deve ser
alcancada também por meio da participacdo do estrangeiro em assuntos publicos,
conferindo-lhe ndo somente o direito a reivindicar, mas também o de se desenvolver
como ser humano no ambito do espaco publico. Isto contribui, portanto, para que o

imigrante possa agir, participar e ter uma “voz ativa” na sociedade em que vive.
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