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Resumo

Monteiro, Joyce Anne Rodrigues; Gémez, José Maria. Dupla Cidadania em uma
Europa Globalizada: Portugal e os Desafios dos Novos Fluxos Migratdrios.
Rio de Janeiro, 2006. 277p. Tese de Doutorado - Instituto de Relagdes
Internacionais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

O objetivo da tese € investigar como a admissdo da dupla cidadania pela
lei de nacionalidade portuguesa, ao se sobrepor a uma cidadania européia, permite
novas configuracdes para a nog¢do de cidadania, desagregando os limites da
participagdo e do pertencimento nacionais. A convergéncia nas leis de
nacionalidade dos Estados-membros e a tolerAncia a dupla cidadania,
caracteristicas do processo de integragcdo europeu, s6 podem ser compreendidas a
partir do contexto social dentro do qual se processam suas interagdes. Desde a
década de 70, as migragdes t€m colocado uma série de questdes sobre como os
Estados e o processo de integragdo europeu podem e devem responder aos
desafios trazidos pela diversidade com a globalizacdo. Apds a consolidagdo do
espaco Schengen, a institucionalizacdo da Unido Européia tem gerado uma nova
légica de exclusdao, além daquela centrada no Estado-nacdo, que opde a
comunidade de cidadios europeus aqueles que ndo sdo nacionais e, portanto, sao
imigrantes, principalmente os ilegais e sem qualificacdo. Mas, se ela reforca e
reconstréi légicas de exclusdo tradicionais, fornece também, baseada em seu
compromisso com os direitos humanos, um novo campo para a discussdo acerca
da integracdo das comunidades imigrantes ja existentes. O Estado portugués,
nesse sentido, tem desenvolvido uma relagdo dialética entre a proximidade
histérica e cultural do mundo luséfono com as prioridades do processo de
integracdo europeu. Ao analisar as mudancas das leis de nacionalidade de
Portugal e sua tolerincia a dupla cidadania a partir de década de 80, pode-se
verificar como aqueles que obtém a nacionalidade portuguesa — especialmente os
descendentes de portugueses provenientes de ex-colOnias - t€m a oportunidade de
participar do processo excludente da cidadania européia, deslocando, a0 mesmo

tempo, as fronteiras comunitarias para além dos limites territoriais da Unido.

Palavras-chave: Cidadania; Migracdes Internacionais; Globalizagdo; Portugal;

Unido Européia.
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Abstract

Monteiro, Joyce Anne Rodrigues; Goémez, José Maria. Dual Citizenship in a
Global Europe: Portugal and the Challenges of New Migrations. Rio de
Janeiro, 2006. 277p. Ph.D. Thesis - Instituto de Relagdes Internacionais, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

The goal of this dissertation is to explore how dual citizenship conceded
by the Portuguese nationality legislation, overlapped with the European
citizenship, allows the formation of new ideas of citizenship, dissolving
boundaries of national participation and belonging. The confluence of nationality
legislations of the member-states and the tolerance for dual citizenship, as
characteristics of the European integration process, can only be understood in the
social context in which interactions occur. Since the 1970s, migrations have raised
questions about how states and the European integration process could and should
deal with the challenges brought by diversity in a globalized world. After the
consolidation of the Schengen area, the institutionalization process within the
European Union has gone beyond the nation-state, creating a new logic of
exclusion, in which a community of European citizens offers resistance to those
who are not nationals, therefore to those who are (mostly illegal or non-qualified)
immigrants. In fact, this logic reinforces and reconstructs traditional logics of
exclusion, but because of its compromise with human rights, it also offers a new
topic of discussion related to already existent immigrant communities.
Accordingly, the Portuguese state has developed a dialectic relationship between,
in one hand, its historical and cultural proximity with the Portuguese-speaking
world and, in the other hand, the priorities of the European integration process.
Since the 1980s it is possible to verify changes in the Portuguese nationality
legislation and in its tolerance to dual citizenship. In this sense, those who obtain
the Portuguese nationality — especially descendants of Portuguese immigrants
born in former colonies — have the opportunity to participate in the exclusionary
process of the European citizenship, at the same time pushing the communitary

boundaries beyond the territorial limits of the Union.

Keywords: Citizenship; International Migration; Globalization; Portugal;

European Union.
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1
Introducao

A partir de maio de 2004 indimeras revistas e jornais passaram a exibir o
mapa da Unido Européia apds o seu processo de alargamento. Claramente
delimitada, a carta ilustrava a expansao rumo ao leste abarcando o territério dos
vinte e cinco paises do bloco. Nessa nova dimensdo, concernente com seus
principios democréticos, passou a imperar também a noc¢do de cidadania européia
e mesmo a defesa de alguns por um projeto de nova cidadania, cercada de valores
cosmopolitas. As fronteiras geograficas ali tracadas, no entanto, ndo revelam a
complexidade de sua populagdo. A porosidade dos Estados-nagdes diante de um
mundo permeado de fluxos migratérios torna a tarefa de delimitar os cidaddos
europeus cada vez mais complexa, uma vez que alguns desses cidadios europeus
ndo sdo unicamente europeus, mas possuem vinculos com outros Estados, alheios
ao bloco. Duplos cidadaos, pluricidaddos, eles representam o resultado de lacos
histéricos e fluxos migratérios anteriores ou concomitantes a constru¢cdo da Unido
Européia. E trazem a tona os dilemas da integracdo européia diante da migracdo
de terceiros paises, nem sempre vista como desejada.

O objetivo dessa tese € justamente investigar como a admissdo da dupla
cidadania pelas leis de nacionalidade européias — especialmente pelo estudo de
caso de Portugal -, ao se sobrepor a uma cidadania européia, permite novas
configuragdes para a nogdo de cidadania, desagregando os limites da participacdo

e do pertencimento nacionais. Ela se propde a explorar como o debate a respeito
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da dupla cidadania vem sendo inserido na construcdo da Unido Européia e como
ele tem incorporado, entre os seus principais aspectos, a integracio de imigrantes
de terceiros paises.

As questdes suscitadas pela dupla cidadania no processo de integragdo
europeu s6 podem ser compreendidas a partir do contexto migratério promovido
pelo processo de globalizagdo. Desde a década de 70, novos fluxos migratérios
formados por trabalhadores e refugiados tém se encaminhado para o continente
europeu, inicialmente levados tanto pela nova divisdo social do trabalho gerada
pela flexibilizagcdo do capitalismo quanto pela reordenacido geopolitica da Guerra
Fria - mais tarde, pelos conflitos no Leste Europeu, na Asia e na Africa. Aos
poucos esse movimento foi se espalhando ndo sé entre os paifses com uma
tradi¢do em imigragdo — entre eles Franca, Reino Unido e Alemanha - como entre
paises que, até entdo, tinham sido caracterizados como paises de emigracdo, como
Portugal.

Como um processo multidimensional, a globalizacdo foi afetando, por
meio das migracdes, as dimensdes econdmicas, politicas, e culturais dessas
sociedades de destino. Foi, desse modo, despertando preocupacgdes maiores com a
alteridade conforme acirrava a proximidade da “diferenga” trazidas por esses
fluxos, gerando reivindicacdes de reconhecimento. Aos poucos, tratou também de
desestabilizar o sistema de Estados westphaliano, uma vez que o peso cumulativo
de suas dindmicas transnacionais vem colocando em questdo uma premissa desse
sistema: a cidadania tradicional, exclusiva, indivisivel, determinada pela
nacionalidade ou pela residéncia territorial. As identidades que formam as
paisagens sociais do Estado-nagfo estdo entrando em colapso como resultado de
suas mudancas estruturais e institucionais. Os imigrantes, nesse sentido, tornaram-
se os responsaveis por ultrapassar a solidariedade social promovida pelo
nacionalismo — carregando em suas idas e vindas identidades multiplas, por vezes
conflitantes. Conseqiientemente, os proprios limites e origens do pertencimento a
uma comunidade politica passaram a ser questionados (Fraser, 2003: 91). A
experi€ncia migratdria, assim, foi deixando latente a fragilidade da idéia de que a
comunidade nacional se constréi a partir de uma identidade unificada e segura ao
longo de nossa existéncia (Hall, 2002: 12).

Na realidade, ao se inserirem no processo de integrac¢do, os novos fluxos

migratorios colocaram para a democracia, no ambito da Unido, o dilema ja
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presente nos Estados entre a construgdo de uma légica de exclusdo e a adesdo aos
principios universais de direitos humanos. Essa tensdo ocorreu porque a cidadania
moderna foi concebida como um status que confere direitos e deveres aos
individuos, mas que sé persiste dentro dos limites do Estado-nac¢do. Foi somente
com a democratizacdo que a cidadania se estendeu a toda uma populacdo de um
Estado — outorgada, na verdade, como um atributo de nacionalidade do Estado
que, por motivos tanto internos como externos, almejava controlar a populagio e
suas lealdades. A partir dai a cidadania se tornou uma forma de definir néo
somente 0 membro de uma comunidade politica, mas também um sindénimo de
nacionalidade (O’Donnell, 2004: 21). Assim, a igualdade s6 se mantém entre os
membros da comunidade nacional, de tal forma que aqueles que ndo sdo
considerados cidaddos recebem a denominacio de “estrangeiros” e, enquanto tal,
podem ser privados do acesso a esses direitos e deveres. Por isso, hd uma
contradi¢do entre os principios expansivos do universalismo moral e politico e as
concepgdes particularistas de um cerco democratico.

Ainda que a cidadania européia tenha possibilitado a livre circulagio e o
direito de voto em elei¢des locais entre os nacionais dos Estados membros, a regra
de exclusdo, anteriormente limitada pela comunidade nacional, agora se estende
para os individuos ndo-nacionais da Unido Européia, uma vez que para ser
considerado um cidaddo europeu € preciso ser nacional de um Estado membro.
Em outros termos, mesmo que os imigrantes de paises terceiros vivam e
construam suas vidas em um desses Estados, desenvolvendo um sentimento de
pertencimento a essa sociedade, eles ndo podem desfrutar dos mesmos direitos e
deveres de um cidaddo europeu. Eles s@o excluidos duplamente — tanto do locus
politico do Estado-nagdo quanto da Unido. Logo, a tnica forma para que venham
a ser plenamente integrados — ao menos em termos juridicos - € se adquirem a
nacionalidade de um dos Estados membros.

Entretanto, a maioria dos Estados europeus, seja devido a suas ideologias
nacionais ou tradi¢cdes juridicas, mantém a atribuicdo da nacionalidade por meio
da ascendéncia. Sé restaria, nesse caso, a aquisi¢do da cidadania por meio da
naturalizacdo ou pelo casamento. Mas, ndo admitir a participacdo de individuos
que hd anos — sendo durante toda a vida — viveram em seu territério, muitas vezes
sem ao menos ter conhecido a terra de origem de seus pais e familiares, colocou

esses Estados face ao dilema de como exclui-los de seus demos sem ferir a propria
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esséncia da democracia. Desse modo, com a globalizac@o, os Estados se viram
obrigados a rever as suas leis de nacionalidade para incluir gradualmente a
segunda e terceira geracdo de imigrantes, admitindo, sob determinados critérios, o
nascimento sobre o territorio. Essas mudangas, no entanto, ndo podem ser
explicadas somente pelos interesses e pelas identidades produzidas dentro desses
Estados. Nesse sentido, a discussdo acerca de uma politica inclusiva deixou de ser
algo confinado aos limites territoriais do Estado-nagcdo para alcancar outras
possibilidades para o exercicio da cidadania. E preciso entender como o préprio
desenvolvimento de integracdo européia — amparado, inclusive, nos direitos
humanos — gerou valores e significados que fizeram com que paises com histdrias
e ideologias nacionais diferentes viessem a reconsiderar o peso desses principios
nas suas leis de nacionalidade.

A aquisicdo de uma nacionalidade de um Estado-membro, assim, torna-se
uma importante conquista quando a percep¢do desses imigrantes de terceiros
paises vem gerando fortes reacdes politicas dentro dos Estados e entre os Estados.
O mesmo processo de globalizacio que tem gerado a fluéncia desses fluxos
migratorios tem também trazido questdes sobre a resisténcia do Estado de bem-
estar social e da economia de mercado, assim como um temor disseminado
provocado pelas diferencas culturais, raciais, étnicas e religiosas desses
imigrantes, principalmente apds o atentado de 11 de setembro. O cerco exercido
pelos Estados em relagdo aos imigrantes, a partir de sua territorialidade, tem
ocorrido tanto na entrada para a interacdo social com os membros de sua
sociedade como “dentro” dessa interacdo. No primeiro e mais freqiiente caso, isso
acontece por meio de barreiras ao ingresso ou pela admissdo seletiva, quando os
individuos ndo possuem permissdo sequer para entrar no territorio; no segundo
caso, a participagdo € controlada por meio das instituicdes que verificam a
experiéncia de vida do individuo ou exigem provas de sua ligacdo ao Estado por
meio de acdes reservadas aos cidaddos (tais como votar ou servir ao exército). Em
especial, sob um aspecto crucial o fechamento tem se dado dentro da interagéo: se
os cidaddos tém o direito de permanecer e residir no territério de um Estado, a
entrada dos ndo-cidaddos e o direito de residéncia nunca sdo incondicionais.
Mesmo os imigrantes legais estdo sujeitos a exclusdo e a deportacdo (Brubaker,

1992: 24).
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Desse modo, as politicas migratérias dos Estados europeus t€ém assumido
cada vez mais um cardter restritivo, seletivo, onde somente os trabalhadores
qualificados possuem ainda o aval para entrar pela porta da frente e permanecer
por periodos renovaveis. Ao mesmo tempo, aos cidaddos europeus sdo garantidas
as benesses da livre circulagdo pelo espaco da Unido, melhor identificadas pela
prépria concretizagdo de um passaporte europeu. Entre essas politicas restritivas e
a dupla integrag@o garantida pelo acesso a uma cidadania européia, a aquisicio da
nacionalidade parece ser, deve-se ressaltar mais uma vez, a melhor op¢éo a esses
imigrantes. No entanto, ainda que almejem uma nacionalidade como garantia da
estabilidade no espaco da Unido, isso ndo significa que eles tenham perdido seus
lagos com o seu pais de origem. As identidades na globalizacdo se pluralizam e se
traduzem nas varias formas de pertencimento a comunidades politicas locais,
nacionais e globais. A pratica da dupla cidadania, assim, fornece um recurso em
um mundo onde a mobilidade tornou-se um dos principais critérios para a
estratificacao.

Tendo em vista a influéncia dos fluxos migratérios sobre as sociedades
democraticas européias no processo de globalizagdo, podemos, entdo, estabelecer
duas hipéteses principais que guiardo esse estudo. A primeira estabelece que a
modificacdo das leis de nacionalidades nos Estados europeus — permitindo,
inclusive, a tolerancia a dupla cidadania — reflete as mudangas trazidas pelos
fluxos migratérios durante o processo de globalizacdo, e a orientagdo da Unido
quanto a integracdo e controle desses fluxos. A segunda remete diretamente a
dimensdo européia e sustenta que, tanto devido a tolerdncia nas leis como por
meio das praticas individuais, a cidadania européia provoca a incidéncia da dupla
cidadania, tendo em vista o cardter restritivo adotado pelas politicas migratdrias
dentro da Unido. Uma série de outras proposi¢des aparece ao longo dos capitulos,
mas estas vio constituir uma espécie de guia para os desdobramentos da relacio
entre migracao internacional e a dupla cidadania aqui investigados.

As complexidades sobre o fendomeno da dupla cidadania se tornam
aparentes se considerarmos que, a primeira vista, a relacdo entre cidadania
européia e nacionalidade pode parecer problemadtica para a soberania dos Estados.
No entanto, ao garantir a cidadania aos nacionais dos Estados membros, a
cidadania européia se soma as leis nacionais na sua capacidade de delimitar quem

€ ou ndo cidaddo. O problema ndo se situa nos direitos dos nacionais dos Estados
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membros, mas do estrangeiro. Até a cria¢do da cidadania européia, a histéria da
nacionalidade se limitava & congruéncia entre a extensdo do dominio da coergéo
exercida pelo Estado e a arbitragem entre o pertencimento e o nio-pertencimento
a uma sociedade nacional. A definicio de estrangeiro, assim, correspondia a
fixacdo territorial das fronteiras. O processo de integracdo europeu transforma
essa relagdo. O estrangeiro ndao corresponde mais ao ‘“negativo” do cidaddo
nacional (Bertossi, 2001: 135). Como veremos, o problema da imigracio na Unido
Européia estd muito mais em definir quem estd fora da Unido do que o movimento
dentro dela.

A delimitacdo usual do estrangeiro em contraposi¢do ao cidaddo nacional
pode ser entendida pela forma como os termos nacionalidade e cidadania muitas
vezes sdo utilizados indiferentemente para exprimir o vinculo juridico que liga um
individuo a um Estado. Mesmo nas leis de cada Estado aparece uma alternincia
entre os dois conceitos, usando-os com o mesmo sentido. No entanto, como
ressalta Moura Ramos (1992: 3-6), apesar dessas duas expressdes se referirem a
uma mesma realidade, elas ndo sdo exatamente coincidentes. Enquanto a
nacionalidade enaltece a ligagcdo do individuo a uma unidade estatal, ressaltando o
vinculo que o une ao Estado, a cidadania estd associada a plena participa¢do do
individuo nos assuntos da polis, colocando a énfase nos direitos e deveres dessa
ligacdo, ou seja, no seu conteido. E o cardter interno da cidadania, em
contraposi¢do a nacionalidade, que acentua, desse modo, a vertente internacional
do conceito, uma vez que ela se refere a delimitacdo do circulo de pessoas sobre
quem se exerce a jurisdicdo pessoal do Estado.

Nessa pesquisa, a énfase foi dada mais ao conceito de cidadania do que ao
conceito de nacionalidade, uma vez que, embora o termo dupla nacionalidade
tenha o mesmo sentido pritico do termo dupla cidadania aqui empregado, é
justamente a preocupacdo com o conteido desse duplo vinculo estatal que estd
presente nos debates de Relagdes Internacionais. Nesse campo de estudo, tornam-
se cada vez mais correntes as discussdes que contrapdem uma concepgio
sociolégica de nacionalidade como ligagdo do individuo a nagdo com uma
cidadania que pode ou ndo ultrapassar os limites nacionais a medida em que o
conceito comporta um caréter processual, que admite diferentes identidades.

O fenémeno da dupla cidadania, dentro dos moldes da cidadania européia,

nesse sentido, implica um desmembramento do locus politico em sociedades
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democréticas. Isso requer investigar nao somente qual o impacto da construcdo da
cidadania européia sobre os Estados, mas também examinar como o fendmeno da
dupla cidadania modifica os lacos politicos das sociedades democraticas,
atingindo um &ambito supraterritorial. A dupla cidadania é, dessa forma,
justamente uma expressdo dessa supraterritorialidade, ao se apresentar como
fendmeno que constitui e é constituido pela globalizacdo. Tanto a idéia de
cidadania européia como o exercicio da dupla cidadania podem se contrapor ou
mesmo se sobrepor a uma cidadania estreitamente vinculada a nacionalidade.
Uma andlise acerca da dupla cidadania e da cidadania européia, assim, ndo ganha
sentido se ndo examinarmos o proprio significado da cidadania e sua relagdo com
a nacionalidade a fim de entendermos de que forma essas duas nogdes de
cidadania contribuem para uma mudanca em um mundo tradicionalmente
organizado por relagdes estatais.

O fato de uma leitura sobre a dissociagdo entre a nacionalidade e a
cidadania ser alvo, somente recentemente, de grande investigacdo dentro das
Relagdes Internacionais ndo ocorre por acaso. Em uma disciplina que nasceu a
partir da delimitacdo de um sistema de Estados, tratar de temas como as
migracdes internacionais ou da cidadania parece ser algo que estd fora do alcance
da disciplina. Tradicionalmente, as teorias das Relagdes Internacionais formam
um discurso espago-temporal das relagdes além dos confins seguros do Estado
nacional enquanto que, de outra parte, mantém-se as teorias de possibilidade
politica dentro do Estado territorial (Walker, 1993). Nelas, a politica mundial é
conceitualizada em termos de um sistema internacional de Estados delimitados
territorialmente. Uma vez que esta politica foi dominada durante muitos anos pelo
paradigma realista, os fluxos migratdrios apareciam como intrusos dentro da
l6gica de uma cidadania cujo cariter s6 poderia ser definido pelo Estado-nacdo.
Eles apresentavam um problema pratico que ndo era bem compreendido porque as
relacdes internacionais e a politica prevéem uma continuidade entre um povo e
um lugar, a nagdo e o Estado, o demos e a democracia.

Segundo a visdo estadocéntrica dos realistas, ao agir de acordo com seus
interesses, os Estados-na¢des tém um controle sobre a imigracdo, impulsionados
seja pelo desejo de limitar o crescimento populacional, regular a entrada e saida
de for¢a de trabalho, aumentar o estoque de capital humano, ou mesmo manter um

“equilibrio” étnico e cultural na sociedade. De fato, as teorias realistas trataram de
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analisar a seguranca e transgressao das fronteiras pela divisdo entre a comunidade
interna e o campo - que tanto pode ser perigoso como mais proximo de uma
humanidade concebida universalmente - que é externo. Essa cisdo pode ser
claramente percebida, por exemplo, na abordagem neorealista de Kenneth Waltz
sobre a politica internacional, que rejeita as teorias de um unico nivel — as quais
ele denomina reducionistas — por estas tentarem explicar a realidade internacional
através das interacdes entre as partes (ordens domésticas). Em sua andlise, o
sistema internacional ndo pode ser entendido pelo simples somatério destas, mas
pela anarquia que organiza e constrange a acdo dos Estados, em contraposicio a
uma ordem doméstica hierarquica (Waltz, 1988).

Na realidade, hd anos essa separacdo entre o ambiente doméstico dos
Estados e o ambiente internacional, por meio da soberania, tem repercussdes
diretas sobre a forma como as pessoas pensam e imaginam a comunidade politica
— o que levou a consolidacdo do sistema moderno de Estados. Ao cristalizar-se o
poder no Estado, legitimou-se também o principio da soberania reciproca,
produzindo-se a ordem e a diferenciag¢do entre as coletividades (Ruggie, 1993).
Desse modo, a territorialidade como principio organizador do sistema moderno de
Estados atuou para criar compreensdes normativas profundas nio s6 dos Estados e
da soberania, mas também da sociedade e da comunidade (Albert & Brock, 2001:
33). Ao congelar e reproduzir essa separagdo entre o interno e o externo, a teoria
realista assumiu, assim, desde seus primoérdios, um cardter constitutivo da politica
moderna no Estado territorial, o que prejudicou a possibilidade de se exercer
outros tipos de politica, tanto no ambito local como no global. A visdo estatal das
relacdes internacionais, desse modo, tornou-se dificilmente compativel com a
aceitacdo do migrante como ator dentro do jogo mundial (Badie & Wenden,
1994).

No entanto, nas ultimas trés décadas, o argumento realista perdeu sua
forca diante das mudancas produzidas na qualidade e quantidade de fluxos
transnacionais. As dificuldades dos Estados em controlar suas fronteiras e impedir
a entrada de imigrantes ilegais e refugiados, cada vez mais aparentes em fungdo
do processo de globalizacdo, ndo podem ser esclarecidas simplesmente por essa
Otica realista, e em especial a neorealista, uma vez que seus tedricos, em principio,
nido detectam mudangas no sistema internacional, exceto na distribuicdo de

capacidades entre os Estados. Para eles, uma vez que os estrangeiros nao possuem
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direitos, salvo aqueles que sdo acordados pelos Estados soberanos, a imigragio
deve sempre ser uma fun¢@o das suas politicas domésticas. Porém, os problemas
trazidos pelos fluxos migratérios ao Estado e a concepcdo de cidadania nacional
terminam por atingir diretamente a dicotomia entre hierarquia doméstica e
anarquia internacional como principio do sistema internacional ao contestar a
territorialidade sobre a qual ele se sustenta (Cornelius et al, 1994: 28; Koslowsky,
2000: 15).

As limitagdes produzidas pelos realistas em relacio ao papel
transformador das migra¢des internacionais ndo impediram que outras teorias
viessem, entdo, a reconsiderar a sua importancia no sistema internacional. A partir
do fim da década de 80, os tedricos liberais da interdependéncia passaram a
chamar a atencdo para a importancia de atores ndo-estatais como as
multinacionais e as organizagdes internacionais, ressaltando o cardter da
interdependéncia econdmica por parte dos fluxos migratérios. Com o término da
Guerra Fria, o mundo teria se tornado mais interligado, permeado por situagdes
caracterizadas pelos efeitos reciprocos entre pafses ou entre atores - como 0s
migrantes - nos diferentes paises, fazendo com que uma maior flexibilidade a
processos econdmicos e instituicdes politicas internacionais pudessem influenciar
no andamento do sistema internacional. Logo, mesmo com a persisténcia de
relacdes assimétricas e a sempre presente ameaca de conflito, a cooperacdo entre
os paises teria se tornado maior (Keohane, 1992; Keohane & Nye, 1994).

Todavia, ainda que a crescente interdependéncia promovida pelos fluxos
transnacionais e pelo comércio tivesse, de fato, levado a uma maior cooperagio
internacional entre os Estados, ela ndo explicava por que a imigragdo também
continuava a depender de certas decisdes politicas internas — relacionadas tanto a
regularizacdo dos fluxos como a sua integragdo - dos paises de destino. Como
resposta a essas criticas, alguns autores passaram a utilizar a teoria de regimes —
principios, normas, regras e tomadas de decis@o explicitas e implicitas em que os
atores internacionais convergem em uma determinada drea (Krasner, 1983: 2) —
para justificar a cooperacdo internacional nas questdes relacionadas a migracao,
resgatando o papel dos Estados como unidades constitutivas do sistema
internacional (Hollifield 1994, 1998). E notéria, no entanto, a diferenca entre a
evolucdo de regimes de comércio e de financas, dreas em que a teoria &

comumente aplicada, e as regras que estruturam as migracdes internacionais.
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Afinal, estas ultimas, diferentemente da circulagdo de bens, sdo constituidas por
atores que ultrapassam a capacidade, tanto por meio de acordo bilaterais quanto
multilaterais, dos Estados em regulé-las, sendo providos de uma agéncia que pode
modificar a politica mundial (Koslowsky, 2000: 16-17). Isso ndo impediu que se
encontrassem explicagdes para a cooperagdo internacional relacionada as
migracdes ndo nos principios do livre comércio, mas sim em outros principios e
normas existentes no sistema internacional, como os direitos fundamentais dos
individuos (Hollifield, 1994). Essa tentativa liberal de explicar os movimentos
migratorios também ndo ultrapassou, assim, os limites dos Estados, uma vez que
somente as politicas de imigracdo e os procedimentos juridicos (igualdade perante
a lei, direito de recorrer a tribunais, direitos civis) dentro dos principais paises de
imigracdo garantiriam os movimentos transnacionais de pessoas.

No entanto, a dificuldade em se analisar as migragdes por meio de regimes
pode ser verificada pelo fato de que, embora exista um regime internacional de
refugiados, baseado nas normas da Convengdo de Genebra de 1951 e no Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados, um regime internacional de
migracdo de trabalho ndo tem sido efetivamente desenvolvido. E, mesmo no caso
dos refugiados, a cooperacdo para facilitar o gerenciamento desse fluxo tem sido
enfraquecida conforme os Estados se mostrem menos inclinados a receber
imigrantes de um pais de primeiro asilo ou financiar o seu sustento (Hollifield,
1998; Koslowsky, 2000: 35). Nesse sentido, ao tentar encontrar uma saida para
um regime internacional de migracdes, as teorias liberais ndo prevéem uma
superacdo da divisdo entre o interno e o externo pelos Estados, mas salientam que
isso ndo entra em contradicdo com a tendéncia a convergéncia das politicas
migratorias, pois esta seria o resultado das politicas liberais adotadas por Estados
democraticos (Hollifield, 1994: 86).

Deve-se considerar, todavia, que um regime de migracio tem se
desenvolvido no ambito regional da Unido Européia desde o Tratado de Roma,
ndo sO para regular as migragdes dentro da Unido, mas para cada vez mais tratar
da imigracdo de individuos de terceiros paises. Aqui, o surgimento de um regime
regional justifica-se, para essa teoria, justamente pelos atores se tratarem de
Estados democraticos (Hollifield, 1998). Porém, mesmo nesse caso, ainda que as
normas de direitos humanos venham a constranger as acdes dos Estados, elas ndo

influenciam seus interesses, nem tampouco suas identidades, impedindo antever
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qualquer mudanca na politica da Unido Européia ou dos préprios Estados por
meio da figura do imigrante. Somente nos dltimos anos a teoria dos regimes tem
recebido uma importante contribuicdo em relacdo a como podem ser efetuadas
essas mudancas, uma vez que autores que lidam com a sua reestruturagdo em
termos de uma governanga internacional tém investigado de que forma as
migracdes t€ém um peso demogrifico que suscita questdes tedricas e praticas,
relacionadas a um mundo onde as instituicdes sdo territorialmente organizadas
(Koslowsky, 2000).

Mas, se o denominado mainstream nas Relacdes Internacionais tem
dedicado pouco espago para as migracdes internacionais, os autores da teoria da
dependéncia e da teoria de sistema-mundo demonstram um maior esfor¢co por
explicar a sua importancia. Para eles - cujo enfoque se baseia na discussdo de que
o subdesenvolvimento seria uma conseqiiéncia da expansdo e desenvolvimento
desigual do capitalismo global - as migracdes devem ser analisadas em um quadro
de um sistema de producdo unificado por uma divisdo internacional do trabalho.
Assim, o movimento de trabalhadores seria explicado tanto pela necessidade de
reserva de méao-de-obra promovida pela acumulagéo de capital, como pela divisdo
entre centro, periferia e semiperiferia, o que resultaria em um mercado global de
trabalho altamente regulado, cujos Estados centrais tém mais poder para decidir a
permeabilidade de suas fronteiras condicionando os fatores de atracdo e repulsdo.
Dessa forma, esses movimentos sdo vistos dentro de uma ldgica estruturalista,
onde os fatores de cunho econdmico atuam tanto domesticamente como no
sistema internacional. As politicas dos Estados seriam direcionadas apenas pelos
interesses econdmicos, e os fracassos nessas dreas s0 poderiam ser explicados por
essa dindmica (Cornelius et al, 1994: 28-29; Wallerstein, 2001; Pires, 2003: 78-
81). No entanto, é preciso reconhecer que as migra¢des ndo se tratam meramente
de uma questdo econdmica, o que pode ser verificado pela propria dificuldade dos
Estados em regular a mao-de-obra considerada indesejdvel. Explicar a migracao
internacional como mera resposta a ciclos de producio ndo elucida, por exemplo,
por que os imigrantes permanecem nas sociedades de destino mesmo com o
aumento do controle de mao-de-obra e o fim dos programas de recrutamento de
trabalho tempordrio.

Compreender, assim, as migracdes em termos internacionais e suas

repercussdes sobre a questdo da politica - e, logo, sobre a cidadania - requer
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considerar que ndo é possivel desmembrar meramente esses movimentos entre
dicotomias como centro/periferia e doméstico/internacional. Esses fluxos devem
ser entendidos na forma como estdo imersos no sistema internacional.
Diretamente ou indiretamente, eles se submetem a pressdo, se alimentam de seus
efeitos. Como acentua Heisler, o desenvolvimento das migragdes internacionais,
nas ultimas décadas, envolveu também uma mudanga cognitiva. A migracdo
historicamente sempre requisitou a troca de uma sociedade por outra, através de
um estabelecimento permanente. Os fatores tecnoldgicos e econdmicos, no
entanto, permitiram a criagdo de comunidades transnacionais, onde novas
dindmicas entre as comunidades de origem e os lugares de destino forjaram (e tém
forjado diariamente) novas e complexas identidades. A ordem passou ndo mais a
depender da formacgdo de uma identidade nacional unica e duradoura, onde nido
haveria nenhuma alternativa legitima (Heisler, 2001). Ao mesmo tempo, o contato
gerado pelos fluxos migratérios levou a mudangas na constituicio do povo da
sociedade de destino, resultando em novos processos, como a prépria admissao da
a dupla cidadania pelas leis de nacionalidade.

Logo, no que diz respeito a teoria de relacdes internacionais, ndo é por
acaso que as migracdes, uma vez que elas ndo se encaixam no arcabougo teérico
tradicional, apresentam um dilema para a propria territorialidade. Conforme o
processo de migracdo internacional ganha um cariter global, a penetracdo da
cultura global e o crescimento do movimento transnacional de capital, pessoas e
bens levam a uma reformulacdo dos modelos e teorias para se explicar a mudanga
social (Koslowsky, 2000; Papastergiadis, 2000: 39). A abordagem tedrica do
construtivismo, nesse sentido, abre caminho para que as migracdes venham
ocupar seu devido espago nesse campo de estudo, pois ela ndo concebe estruturas
sociais independentemente das razdes e auto-compreensdes que os agentes trazem
para suas acoes (Wendt, 1987: 359). Isso faz com que o sistema internacional seja
considerado por meio de uma socializagdo de instituicdes - constituidas e
reguladas por normas e praticas - que incluem, mas nao sdo limitadas aos Estados.
E, dessa forma, que o préprio Estado como unidade de anilise passa a ser
examinado ontologicamente (Kratochwil, 1989).

As andlises construtivistas, em oposicdo a a-historicidade dos tedricos
realistas e liberais, vdo se preocupar em compreender as estruturas € 0s processos

através dos quais as identidades politicas modernas tem sido historicamente
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constituidas em relacdo a soberania estatal, mas que podem vir a ser modificadas
por meio da agéncia de atores no ambiente doméstico, como seus proprios
cidaddos. A cléssica divisao entre o interno e o externo, assim, s ganha sentido
devido ao fato de que historicamente o Estado passou a ser o aparato institucional
que organiza essas politicas. Isso permite reconhecer que mudangas domésticas
podem transformar o sistema internacional e vice-versa (Koslowsky, 2000: 20-
21).

E esse enfoque, portanto, aquele que mais profundamente vai explorar
como os principios de legitimidade e identidades sociais expressam a existéncia
ndo de uma unica ordem, mas de ordens que transcendem os Estados através da
agéncia de outros atores e indicam transformacdes significativas nas interacoes
sociais, ndo detectadas pelas demais teorias. As normas, nesse sentido, sdo
importantes porque legitimam, justificam e tornam possiveis determinadas agdes.
Ao expressar a forma como entendemos o mundo, portanto, as normas terminam
por nos informar sobre como o construimos (Kratochwil, 1989). Ou seja, os
elementos sociais e normativos devem ser tomados como o contexto social a partir
do qual se processam as interacdes dos atores, de forma que a propria identidade,
as preferéncias e os interesses destes sdo modeladas por crengas e normas
compartilhadas, entendimentos intersubjetivos, praticas culturais comuns e
praticas discursivas. As normas, dessa forma, denotam um discurso que ndo é um
instrumento da acdo politica — tal qual compreendida por uma anélise liberal - mas
€ a propria acdo politica (Lima, 2001; Kratochwil, 2001: 31; Nogueira & Messari,
2005:169).

Partindo desse arcabougo tedrico, a dindmica conferida a relacdo entre os
individuos nas sociedades democraticas, os Estados e as instituicdes como a
Unido Européia permitem compreender por que a cidadania estd em constante
transformacg@o. Ao gerar multiplas identidades, a globalizacdo permite que os
individuos repensem as leis que definem a sua participacdo como membros de
uma sociedade por meio de normas democraticas. As fronteiras do pertencimento
sdo constantemente trabalhadas por essa capacidade da comunidade politica de se
auto-reformular, onde os fluxos migratérios possuem um papel fundamental. Essa
multiplicidade conferida a politica, portanto, ¢ que permite enxergar a dupla
cidadania como uma prética reveladora das transformacdes que as migracdes

desenvolvem em um mundo globalizado. Um estudo sobre a convergéncia das leis
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de nacionalidade no ambito da Unido Européia permite, de maneira mais
pormenorizada, verificar como as normas que delimitam o campo de acdo dos
individuos fornecem, ao mesmo tempo, as condi¢des para que eles venham a
modificd-la, construindo novas formas de cidadania local, regional e global.
Porém, € preciso ressaltar que a &€nfase sobre a dupla cidadania ndo deve recair
somente como uma forma de eliminar a territorialidade ao ressaltar o carater
desterritorializado do migrante (Haesbaert, 2005: 43). O migrante
desterritorializado carrega, portanto, consigo a dinamica reterritorializadora, de
reconstrugdo, e com ela novas légicas de exclusdo, que podem adquirir distintas
versdes. Pois, se as normas expressam premissas comuns aos agentes tomadores
de decisdo, reduzindo a complexidade para que eles possam fazer suas escolhas
(Kratochwil, 1989: 10), muitas vezes os imigrantes vdo optar justamente por
reproduzi-las, reificando, inclusive, as acdes dos Estados.

Desse modo, ao chamarem a ateng@o para a reconstruciao do espaco social,
as migragdes permitem ver os limites histéricos da associacao entre a cidadania e
nacionalidade. Porém, mais do que inserir as migragdes no debate tedrico das
Relagdes Internacionais a fim de perceber como elas permitem contestar a
aparente estabilidade de um sistema de Estados, uma andlise da relacdo entre
cidadania e nacionalidade precisa desvendar como historicamente a teoria social
tem construido conceitos e significados para a cidadania que nos tem informado o
modo de pensar a politica ndo somente em termos internacionais como
domésticos. O primeiro capitulo dessa tese, assim, propde uma incursio no debate
da cidadania moderna desde o fim da Segunda Guerra Mundial. A partir da
andlise de Marshall de uma cidadania como status, € possivel ver como a
concep¢do moderna de cidadania esteve baseada na idéia de pertencimento a uma
comunidade nacional. A exclus@o dos estrangeiros estd no coragdo desse projeto
democratico moderno, ja que a polis ndo poderia ter um carater cosmopolita. No
entanto, com as mudancas trazidas pelo processo de globalizacdo - em especial as
migracdes — a exclusividade dessa cidadania nacional passou a ser debatida por
meio dos argumentos pautados nos direitos humanos. A conformacdo da teoria
aos desafios desses novos fluxos migratérios abre espago, assim, para o debate
sobre a possibilidade da constru¢do de uma cidadania pds-nacional por meio da

criacdo de uma cidadania européia.
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Compreender quais os reais alcances e limitacdes de uma cidadania
européia, no entanto, s6 se torna possivel por meio de uma andlise de como
historicamente as migracdes tém se inserido na realidade européia. O segundo
capitulo propde justamente demonstrar como a globalizagdo mudou a percepgio
dos Estados em relagdo aos fluxos migratérios na Unido Européia. Da mesma
forma que as politicas migratérias dos Estados nacionais, a Unido Européia tem
tentado, ao longo dos dultimos anos, controlar o movimento de pessoas
classificando-as e, principalmente, tentando excluir as consideradas indesejaveis
por meio da promocdo do sistema de vigildncia Schegen. Ao reproduzir as
contradi¢des dos Estados entre o particularismo de uma comunidade politica e o
universalismo dos direitos humanos, no entanto, a Unido Européia também tem se
constituido em uma arena de contestacio e negociacdo por parte desses
imigrantes. E justamente por meio dessa relacdo entre as politicas migratérias
restritivas para os imigrantes de terceiros paises e o estimulo a integracdo das
comunidades imigrantes ja estabelecidas que os duplos cidaddos encontram um
espaco de manobra por meio das leis de nacionalidade que os coloca em uma
situacdo privilegiada em relacdo aqueles que ndo sdo nacionais dos Estados
membros.

Os desenvolvimentos produzidos pelo processo de integragdo, assim,
tornam crucial mergulhar em casos empiricos que esclarecam essa dinamica,
mostrando as suas contradi¢des e possibilidades ndo s6 para a pratica da dupla
cidadania, mas para o desenvolvimento de uma cidadania européia em um molde
po6s-nacional. O terceiro capitulo, desse modo, € dedicado ao estudo da dupla
cidadania em Portugal. Uma andlise do caso portugués adquire especial relevancia
porque demonstra como um pais do Sul da Europa, até poucas décadas atras um
pais principalmente de emigracdo e que mantinha coldnias em outros continentes,
mudou a sua percep¢do da questdo migratoria a partir do processo de integracdo
europeu. Como iremos verificar, ndo foi apenas a imigracdo definitiva de
individuos provenientes de terceiros paises que levou a uma transformagido da
nacionalidade em Portugal e a conseqiiente aceitagdo da dupla cidadania. Mas,
acima de tudo, foi a resposta gerada pelo Estado portugués para controlar e
integrar esses novos fluxos que gerou essa mudanca, tendo em vista a sua

socializacdo no processo de integragcdo europeu.
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Ao mesmo tempo, a importancia e a influéncia do processo de integracao
sobre a politica migratéria e a lei de nacionalidade portuguesa nio podem ser
realmente percebidas sem um contraponto de como ele também vem atuando
sobre outros paises. A énfase do quarto capitulo nos Estados com maiores
problemas relacionados a imigracdo — especificamente Franca, Alemanha e
Inglaterra - chama a atencdo para o seu papel em definir os significados e valores
relacionados a defini¢do do imigrante e do cidaddo no ambito da Unido Européia.
No entanto, a interacdo desses Estados por meio do processo de integracdo
europeu nos permitird também elucidar como a sua socializagdo termina por
reconfigurar suas leis de nacionalidade, admitindo praticas como a dupla
cidadania, e fornecendo os recursos para que ocorram novas formas de se pensar e
executar a cidadania.

Tendo como base uma concepg¢do da cidadania como um processo que se
constitui a partir das condicdes materiais e ideativas, o presente estudo empenhou-
se em compreender como as tensdes provocadas pelos fluxos migratérios geraram
mudangas nas identidades e interesses dos agentes domésticos em sociedades
democréticas. Por meio de uma interpretagdo da construcao histdrica das politicas
migratérias na Europa - especialmente de Portugal - apds a Segunda Guerra
Mundial, buscou-se demonstrar como a figura do imigrante foi modificando as
relacdes de inclusdo e exclusdo desenvolvidas pela concepcdo moderna de
cidadania, recriando alternativas como a dupla cidadania. Ao destacar como
determinados elementos identificados como importantes na constru¢do de uma
concepc¢do de cidadania — inclusive a lealdade a um unico Estado - foram
transformados com a presenca de fluxos migratérios decorrentes do processo de
globalizacdo, recorreu-se as contradi¢des inerentes a esse processo como a chave
para explicar as mudancas por que vem passando a préopria pratica da cidadania. O
exame das leis de imigracdo e de nacionalidade, assim, constituiu o principal
instrumento para retratar as mudancas produzidas nas esferas de valores dentro
das sociedades democraticas da Unido Européia, tendo como o foco a tolerancia
da dupla cidadania. Fez-se, por sua vez, um paralelo com as regras produzidas
pelos tratados da Unido Européia e com as discussdes sobre as questdes
migratorias por meio das reunides do Conselho Europeu para ilustrar como as
modificac¢des nas leis de nacionalidade no caso portugués permitem identificar sua

op¢ao por uma europeizacao na constituicdo da comunidade politica. Onde as leis
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apresentadas ndo foram suficientes para ilustrar o contexto da fragmentagdo da
cidadania, foram utilizados outros recursos como estatisticas, pesquisas de opinido
e entrevistas como formas de complementar a andlise. O tltimo recurso utilizado
foi a contraposi¢ao ou didlogo promovido com as politicas migratérias e leis de
nacionalidade de Estados engajados diretamente nas questdes relacionadas a um
maior controle da imigracdo, demonstrando que a convergéncia entre as politicas
migratorias e as leis de nacionalidade s6 pode ser compreendida a partir da
difusdo de valores e significados por determinados agentes.

Essa tese, portanto, tem como propdsito trazer um esclarecimento sobre
um tema ainda tdo pouco explorado como a dupla cidadania. Embora a dupla
cidadania nao seja, como veremos, um fendmeno recente, a forma como ela tem
sido explorada na globalizacdo e a dimensdo que ela alcanga a partir do processo
de integracdo europeu tém gerado discussdes acerca dos beneficios ou maleficios
trazidos por tal prética e quais as conseqiiéncias de sua tolerancia pelas leis de
nacionalidade dos paises ocidentais. Em grande parte da literatura sobre esse
tema, a discuss@o assume um cardter normativo, mas tem se abstido de explorar as
implicagdes da dupla cidadania em casos empiricos. A investigacdo aqui
desenvolvida buscou suprir um pouco essa limitacdo, ilustrando pelo caso de
Portugal como os duplos cidadaos se inserem ndo sé na realidade portuguesa, mas
dentro da dindmica da Unido Européia. Com isso procurou-se dar um enfoque
empirico para a questdo da dupla cidadania sem abandonar uma andlise critica.
Trata-se, no entanto, apenas de uma contribuicio em um tema de pesquisa que
tem muito ainda a ser explorado. Nesse sentido, ndo somente outras andlises
relacionadas ao campo das Relacdes Internacionais podem trazer novas
compreensdes sobre esse fendmeno, mas também outras disciplinas — como a
Sociologia, a Antropologia, a Psicologia, e a Geografia - devem estudar o rico
material fornecido pelos imigrantes na constru¢do de madltiplas formas de
conhecimento. Juntos, por meio de uma investigacdo transdisciplinar, as pistas
fornecidas pelos duplos cidaddos podem nos ajudar a desvendar quais os possiveis
e desejdveis caminhos para a transformacio de uma cidadania pdés-nacional.

Resta aqui uma dltima palavra sobre as limitacdes encontradas por quem
se aventurou a explorar uma 4rea tdo em evidéncia como as migracoes
internacionais. Por se tratar de um tema que tem concentrado uma boa parte das

atengdes da agenda politica européia, as politicas de migracdo e as leis de
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nacionalidade entre os paises da Unido Européia tém estado em constante
reformulacdo, possuindo uma dindmica atualmente que ndo tinha a mesma
velocidade had tempos atrds. Os estudiosos dessa drea tém o desafio de tentar
refletir sobre as tendéncias dessas politicas que acompanham o ritmo da
globalizacdo, sempre correndo o risco de ter a sua andlise atropelada pela
homologag¢do de uma nova lei. Refletindo essa conjuntura, no dia 10 de agosto de
2006 foi aprovada mais uma lei de imigracdo em Portugal a fim de controlar a
entrada, permanéncia e saida de seu territério. Uma vez que as mudangas efetivas
dessa lei ainda ndo podem ser sentidas sobre a sociedade portuguesa, optou-se por
aguardar os contextos promovidos pela sua aplicacdo para poder melhor avalii-la,
transferindo a responsabilidade de sua andlise para estudos posteriores. No
entanto, dadas as medidas adotadas pelo novo texto — selecionando a imigragdo de
trabalho e combatendo de forma mais rigida a imigra¢do ilegal - acredita-se que o
seu conteudo ndo fere as principais idéias aqui discutidas, inclusive ratificando

grande parte de suas conclusdes.’

" A nova lei propde a substitui¢io dos seis vistos existentes na lei anterior por um tinico tipo de
visto de residéncia. Além disso, ela favorece a imigracdo de individuos altamente qualificados e de
trabalho temporario para aqueles que venham ocupar postos ndo preenchidos pela nacionais
portugueses e comunitarios. Por outro lado, ela amplia os critérios de reunificacdo familiar e
estabelece um visto de residéncia de longa duracdo, que permite a permanéncia em outros Estados,
bem como a livre circulagdo no espago de integracdo europeu. No que diz respeito ao combate a
imigracdo ilegal, ela se harmoniza com a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, abstendo-se de expulsar todos os estrangeiros que nas¢am e/ou vivam desde tenra idade
em Portugal ou que possuam filhos menores de idade nascidos em Portugal. Ao mesmo tempo,
estabelece o confinamento dos estrangeiros em centro de instalagdo tempordria ou vigilancia
eletronica e prevé penas rigorosas para os responsaveis pelo trafico de pessoas e empresas que
contratem imigrantes ilegais.
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Cidadania no Debate da Teoria Social: As Fronteiras do
Pertencimento

Esperemos o embarque, irmao.
Chegamos sem esperanga

s6 com reliquias de séculos

na palma da mao.

Cecilia Meireles

< .

O conceito de cidadania estd diretamente vinculado a idéia de direitos
individuais, mas também a no¢do de vinculo com uma comunidade particular. Nos
ultimos trés séculos, esse pertencimento tem se ancorado na idéia de Estado-nacéo
como fonte de legitimidade e ldcus apropriado para o desenvolvimento das
atividades democrdticas. O conteddo e extensdo dessa comunidade, no entanto,
sdo cada vez mais questionados, uma vez que a participagdo como membro,
delimitada pela cidadania nacional, tem sido desafiada, entre outros fatores, pela
presenca de imigrantes dentro das sociedades nacionais. Novas modalidades de
participac@o deixam claras que as fronteiras tradicionais, territoriais, ja ndo sdo
mais adequadas para arcar sozinhas com as complexidades de um mundo
globalizado.

Para se compreender o significado da cidadania hoje dentro das questdes
migratorias, € necessario destrinchar a forma como esse conceito foi construido e
modificado ao longo dos anos, principalmente na modernidade. O presente
capitulo, assim, vai explorar as principais reflexdes da teoria social sobre o tema
da cidadania, buscando demonstrar como a presenca dos fluxos migratdrios apds a
globalizacdo gerou a necessidade de novas ferramentas tedricas para se
compreender a sua reformulagdo. Parte-se do pressuposto de que os conceitos t€m
origem em experiéncias histdricas concretas, € nos ajudam a transcender a sua

singularidade ao buscar generalizagdes que, por sua vez, nos ajudam a
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compreender as singularidades. Como objetos histéricos e culturais, portanto, os
conceitos estdo sempre sujeitos a mudanga (Reis, 1998: 27-28). Dessa forma, a
cidadania vai ser tratada aqui como um processo, € ndo como um conceito estatico
e abstrato, que, se por um lado ainda se mantém atrelado aos Estados-nag¢des, por
outro pode apontar novas maneiras para se redefinir o formato de uma identidade
que supere os limites do nacional.

Tendo como base a concepgdo liberal de cidadania proposta por Thomas
Marshall, a primeira parte examina as reflexdes acerca do conteido da cidadania,
indo desde um status que confere direitos e deveres aos individuos até o seu
questionamento como forma de pertencimento pelos tedricos do pluralismo
cultural. Essas andlises, como veremos, sdo marcadas pela associacdo da
cidadania com a nacionalidade, pois se reduzem a compreender a mudanca na sua
concepgdo dentro dos limites do Estado-nacdo. No entanto, as transformagdes
trazidas pelo processo de globalizacdo t€ém levado a um questionamento do espaco
construido pelo sistema westphaliano de Estados, uma vez que as migracdes
desterritorializam as fronteiras politicas do Estado-nagcdo. A segunda parte do
capitulo, assim buscard elucidar o debate em torno da relacdo de inclusdo e
exclusdo gerada pela cidadania, levando em consideracdo sua formacao histérica
atrelada a soberania territorial e como essa ligacdo ao Estado-nacdo tem sido
desafiada pelo desenvolvimento de outras identidades que ndo a nacional. Os
desenvolvimentos do processo de integracdo europeu e de praticas como a dupla
cidadania demonstram que a ligacdo entre cidadania e nacionalidade pode ser
desagregada por novas formas de pertencimento que mancham essas fronteiras
tradicionais de associagdo politica, fornecendo o pano de fundo para o debate

tedrico sobre uma cidadania p6s-nacional.

2.1
A cidadania como um processo

A palavra cidadania origina-se do latim civis, o equivalente grego a
polites, membro da polis, da qual vem nossa “politica”. A Grécia nos legou a idéia
de uma sociedade politica abstrata e utdpica, constituida pela comunidade de
cidaddos livres e iguais. Em sua civilizacdo, os principais elementos associados a

cidadania foram a liberdade e as virtudes republicanas, garantidas por meio do
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respeito a lei. Esse ordenamento legal, no entanto, s6 se desenvolveu por meio das
guerras com povos vizinhos, que tiveram como resultado ndo s6 a formacdo da
polis como cidade fortificada, mas também a promocdo de sentimentos de
lealdade entre aqueles que tinham inimigos comuns. Assim, ao gerar,
gradualmente, a compreensdo de comunidade, a polis grega ficou limitada a uma
concepcao étnica, onde os cidaddos eram definidos pela filiacdo - o que tornava a
aquisicdo da cidadania ateniense pelos estrangeiros excepcional. Foi somente na
Roma Antiga que a no¢do de cidadania apareceu desassociada da idéia de
pertencimento a uma cidade. A expansdo imperial tornou necessdria a organizagio
das relacdes entre os sujeitos de direito, incorporando pessoas de origens culturais
diversas, de tal modo que a cidadania passou a ser constituida por direitos e
deveres legalmente definidos. Tal natureza juridica permitia, progressivamente, a
inclusdo dos estrangeiros, e deu margem, conseqiientemente, a idéia da vocacio
universal da cidadania (Walzer, 1989; Castles & Davidson, 2000: 28-33;
Schnapper, 2000: 12-15).

A idéia de cidadania moderna, dessa forma, partiu de uma reinterpretacao
do republicanismo grego e romano. A ele a modernidade acrescentou o processo
de diferenciag¢do funcional, que levou ao surgimento das instituicdes “formais”
legais e politicas. Esse funcionalismo resultou tanto da separagfo entre a politica e
a religido, como do processo de autonomia da esfera politica em relagdo a
econdmica, que acompanharam o surgimento do Estado moderno (Zolo, 1997).!
Foi, mais propriamente, com as revolugdes nos Estados Unidos e na Franca do
século XVIII que a concepcdo de cidadania moderna, como atribuicdo legal e
formal do status do cidaddo, comecgou a desenvolver-se. Essas revolugdes foram
marcadas pela mudanca no fundamento da legitimidade, ndo mais baseada no rei —
fonte tradicional de todo poder — mas no individuo auténomo, afirmando a
proeminéncia da na¢do como conjunto de individuos. Ainda que seja necessario
reconhecer que ndao houve exatamente uma ruptura com a monarquia, mas uma
continuidade — afinal, foram os reis das grandes monarquias ocidentais que

construiram ao longo dos séculos a independéncia do corpo politico,

! A formalizacfo se fez necesséria com o Estado moderno, uma vez que ao individuo s6 é possivel
defender e afirmar seu interesse caso ele seja reconhecido como membro — ou seja, se é
considerado cidadio, e ndo um suadito. Nesse dltimo caso, as decisOes seriam tomadas de forma
autoritdria pelos lideres, tornando-as obrigatdrias aos demais. Eis porque essa formagdo do Estado
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desvinculando-os da Igreja (Schnapper, 2000: 24-27) - a partir de 1776, as
fronteiras juridicas e politicas entre o ptiblico e o privado passaram a predominar
de forma clara, delimitando o Estado como o limite contra qual o povo se
sustentava (Castles & Davidson, 2000: 36). Elas se ampararam, dessa forma, nos
pressupostos individualistas da teoria liberal, onde o “sujeito legal” passava a ser
o individuo e ndo a familia, o cld, a cidade, a na¢do ou a humanidade. Ao mesmo
tempo, com o desenvolvimento da idéia de nag¢do os individuos deixaram de ser
individuos concretos para se tornarem cidadios iguais. A aquisicdo da condicio
de cidaddo ficou a cargo de regras legais especificas, denominadas como leis de
nacionalidade, que codificaram os requerimentos formais para que os individuos
pudessem se tornar cidaddos dos Estados. As leis de nacionalidade modernas
deveriam, dessa forma, superar a contradicio entre o ideal voluntarista,
democritico e cosmopolita da cidadania e as limita¢cdes imperativas da politica
(Stolcke, 1997: 61-64). A medida que o crescimento dos Estados democréticos se
acentua no periodo entre 1776 e 1930, esses Estados passaram a adotar dois
principios para atribuir a nacionalidade - o jus soli (por meio da descendéncia de
cidaddos) e o jus sanguinis (por meio do nascimento no territério) - como forma
para delimitar quais habitantes do Estado seriam cidaddos e, estariam, assim,
incluidos no demos. Dentro desse quadro, a separagdo do publico e do privado se
tornou um principio fundador da ordem social. O privado passou a representar a
liberdade dos individuos em toda a sua diversidade, enquanto o puiblico passou a
constituir a afirmagéo da igualdade de direitos dos cidaddos (Schnapper, 2000: 24-
27).

Porém, esse principio de separacdo entre o publico e o privado, resultante
desse periodo histdrico, tornou-se alvo de disputas com o desenvolvimento do
capitalismo nas sociedades ocidentais, uma vez que ndo seria mais suficiente para
assegurar uma verdadeira democracia. A identificacdo da cidadania com a criagdo
e defesa de uma ordem politica particular — a democracia representativa — ao
colocar a énfase sobre iguais racionais, que concordariam quanto as suas regras,
ignorou a origem de cada membro individual. As desigualdades de riqueza, status
e educacdo terminaram por minar a possibilidade de que todos participassem na

elaboracdo das leis, constituindo o palco para a batalha entre a interpretacio

€ acompanhada tanto por uma burocratizagdo como por uma legalizagdo que garantam seu
fucionamento (O’Donnell, 2004: 15).
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individualista liberal da cidadania e a socialista ao longo de todo o século XIX
(Castles & Davidson, 2000: 39).

Tal debate, por sua vez, deixou como legado a luta por um alcance maior
da democracia, gerando reivindicagdes por condi¢des econdmicas e sociais
minimas, especialmente no pods-guerra. As repercussdes desses embates —
questionando os direitos dos individuos nessas sociedades democriticas - se
fizeram sentir pela consolidagdo do tema da cidadania na teoria social, cujas
contribui¢des como a de Thomas Marshall se tornaram o cerne para a discussio da
cidadania até os tempos atuais. A concepg¢do marshalliana é tomada aqui como o
o ponto-de-partida para compreender de que forma, primeiramente, a no¢do de
cidadania se estabeleceu a partir de uma idéia de passividade, onde o Estado-
nacdo viria a resolver as contradicdes existentes entre o capitalismo e a
democracia. As criticas geradas pelos limites dessa abordagem, mais tarde,
chamam a atencdo para a necessidade, a fim de garantir a consolidagdo da
democracia representativa, de se aliar justica com virtudes e responsabilidades
cidadas.

A idéia de que os individuos pudessem ter acesso a igualdade de
oportunidades para exercer a liberdade de pensamento, no entanto, sobrepujou a
importancia da cultura e do passado histérico, fazendo com que, nas ultimas
décadas, a questdo das diferengas culturais constituisse o novo cerne para se
pensar a cidadania, dando margem, conforme veremos em seguida, a contribuicio
tedrica do pluralismo cultural. Partindo do pressuposto que os homens nao sio
apenas cidaddos abstratos, mas individuos concretos que carregam uma histdria e
uma cultura singular compartilhadas com outros individuos, passou-se a
questionar se as diferencas culturais também ndo deveriam ser reconhecidas
publicamente. A inser¢do da identidade no debate sobre a cidadania, assim,
terminou por trazer uma reflexdo sobre o conteudo da cidadania, ndo mais
simplesmente entendida como um status que garantiria direitos e deveres ao

individuo, mas também como forma de pertencimento a uma comunidade politica.
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2.1.1
A cidadania como posse de direitos e como virtude civica

Segundo a abordagem de Marshall, a cidadania é um status conferido aos
membros integrais de uma comunidade que possuem direitos e deveres civis,
politicos e sociais. O seu texto “Cidadania e Classe Social” - originalmente
publicado em 1949 - é uma referéncia cldssica para todos aqueles que estudam o
tema da cidadania, constituindo a base para sua teoria na modernidade. Partindo
de uma concepcdo liberal, Marshall considera a cidadania “um status concedido
aqueles que sdo membros integrais de uma comunidade”. A cidadania implica,
assim, direitos e obrigagdes, liberdades e restricdes, poderes e responsabilidades.
Ele admite que ndo hd nenhum principio universal que determine o que sdo esses
direitos e obrigacdes, mas sublinha que as sociedades nas quais a cidadania € uma
instituicdo em desenvolvimento terminam por criar uma imagem ideal em relacio
a qual o seu sucesso pode ser medido e sua aspiracdo dirigida (Marshall, 1967:
76). Trata-se de uma forma de conferir maior igualdade aos membros de uma
sociedade, ao promover também um aumento da quantidade de pessoas que detém
esse status.

Ao se propor investigar as implicagdes da cidadania como principio de
igualdade, Marshall foi levado a contrapd-la, inevitavelmente, as classes sociais.
Isso porque ele reconheceu que, da mesma forma que a cidadania, a classe social
também se constituiu em uma das forcas motrizes da modernidade, mas
diferentemente da primeira, formou um sistema de desigualdade baseado na
propriedade, na educacdo e na estrutura da economia nacional. O impacto da
cidadania sobre a classe social tomou, desse modo, a forma de conflito entre
principios opostos. Mas essa aparente contradi¢do explicita a propria dindmica
entre democracia e capitalismo, seguindo, para Marshall, uma tendéncia historica
que dividiu a concretizacio dos direitos da cidadania em trés tipos: civis, politicos
e sociais. Essa divisdo social refere-se, como ele admite, ao caso do Reino Unido,
ndo podendo ser generalizada a outros paises, mas foi alvo de severas criticas por

seu caréter evolucionista.’

* Giddens, por exemplo, critica Marshall exatamente por sua visio evolutiva e unilinear da
cidadania ajudada pela miao estatal. Ele salienta que a conquista desses direitos ndo ocorreu de
forma uniforme e sucessiva dentro do préprio Reino Unido, uma vez que alguns direitos civis s6
foram adquiridos no século XX (Giddens, 1987). Vale acrescentar que nem todos os individuos
foram incluidos simultaneamente nessa concep¢do de cidadania. A histéria da democracia € a
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Entre os direitos civis, que se formaram a partir a do século XVIII e foram
os primeiros a se desenvolverem, Marshall incluiu todos aqueles que dizem
respeito a liberdade individual, tais como a liberdade da pessoa, da palavra e da
consciéncia, assim como os direitos de propriedade e de igualdade perante a lei,
indispensdveis a uma economia de mercado competitivo. Os direitos politicos -
que tiveram como marco o século XIX - se referem aqueles que proporcionam a
possibilidade de participacio no exercicio do poder politico, constituindo-se como
instancias indispensdveis para garantir a liberdade individual. Ja os direitos sociais
se firmaram no século XX, ao garantirem um minimo de bem-estar econdmico e
de seguranga aos cidaddos por meio da equiparacdo das condig¢Ges sanitérias,
trabalhistas e familiares, procurando aliviar (e ndo eliminar) as desigualdades do
sistema de classes (Marshall, 1967: 63-76). Ao identificar essa seqiiéncia
histérica, Marshall terminou, assim, por entender que no Estado de bem-estar
social do pés-guerra estava a expressdo mdxima da cidadania, pois era ele quem
garantia a integridade de seus individuos para que participassem igualmente de
sua sociedade. Em outras palavras, é ao Estado que compete, na visdo desse autor,
assegurar o acesso de seus membros a bens e servigos essenciais, reduzindo o
risco e a inseguranca presentes no capitalismo.

Justamente por condicionar a participac¢do do cidaddo em uma comunidade
a partir do acesso a esses direitos civis, politicos e sociais garantidos pelo Estado é
que a cidadania marshalliana passou a ser denominada como “passiva” ou
“privada”, pois retira toda a responsabilidade do individuo em participar da vida
publica (Kymlicka & Norman, 1997: 7). Nédo que o autor ndo considere o papel da
cidadania como elemento de integracdo - que passa a existir a partir de um
sentimento de participagdo em uma comunidade baseada na lealdade de homens
livres, protegidos por uma lei comum. Mas essa cultura politica — disseminada por
meio do nacionalismo pelas classes mais altas - s6 se tornaria possivel se
comportasse também os direitos sociais, garantindo o acesso a educacio
(Marshall, 1967: 84-87).

No entanto, a énfase sobre os direitos sociais defendida por Marshall logo
tratou de ser objeto de reprovacdo com a crise do Estado de bem-estar social. A

partir da década de 70, as inovagOes e efeitos sauddveis desse mecanismo

histéria da aceitagdo por meio das lutas dessa inclusdo. Em vdrios paises, por exemplo, as
mulheres s6 tiveram acesso ao voto apés a Segunda Guerra (O’Donnell, 2004: 29).
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alcangcaram seus limites, tendo em vista as alteracdes sdcio-econdmicas — ainda
que ndo-intencionais — geradas pelo préprio Estado. Os direitos garantidos aos
trabalhadores teriam agido diretamente para a sua passividade, levando a um certo
desestimulo ao trabalho. Seus esquemas de seguro compulsdrio e habilitagao legal
ofereceram uma protecdo institucional tdo atrativa para os interesses materiais dos
trabalhadores que a maio-de-obra tornou-se menos preparada e pdde ser mais
facilmente forcada as contingéncias das mudangas econdmica e tecnoldgica.
Segundo Offe, a acdo desse Estado terminou por “desmercantilizar” em parte os
interesses dos trabalhadores, substituindo o “contrato” pelo status e os direitos de
propriedade pelos direitos de cidaddo. O mercado, por sua vez, se deparou com o
problema da oferta de médo-de-obra, pois o Estado do bem-estar ndo sé ajudou a
incrementar e estabilizar a demanda efetiva, como tornou o emprego mais oneroso
e mais rigido (Offe, 1984: 374).

Entre as criticas mais contundentes apresentadas aos direitos sociais,
destacou-se a abordagem apresentada pela Nova Direita, proeminente a partir da
década de 80. Segundo essa linha de pensamento, as atividades do cidaddao devem
estar modeladas apenas pelo comportamento no mercado, pois € impossivel
delimitar previamente o que sdo os bens publicos, j4 que cada um possui juizos de
valor diferenciados - restando as elei¢des a tarefa de expressar a sua preferéncia.
Os direitos da cidadania, assim, ficariam limitados aos direitos pessoais basicos e
aos direitos de propriedade. Ou seja, a cidadania ndo possui nenhum valor em si
mesma, pois os cidaddos sO existem como consumidores racionais de bens
publicos (Miller, 1997: 74). Sobre os direitos sociais, a Nova Direita faz a
acusacdo de estarem em contradicio com a liberdade negativa e com a justica
baseada no mérito. Os cidaddos que estivessem contribuindo compulsoriamente
com o governo por meio de impostos para financiar esses servigos seriam, no
fundo, privados de uma parte correspondente de sua liberdade (Friedman, 1982:
8). Além disso, esses tedricos os criticam por serem economicamente ineficientes
e por reduzirem os cidaddos ao papel de clientes inativos da burocracia estatal.
Para eles, o esfor¢co em assegurar a integracdo social dos individuos deveria ir
além dos direitos, despertando a responsabilidade dos individuos em se sustentar
por conta propria. Eis porque defendem a idéia de que os individuos devem se
manter independentemente da ajuda do Estado e, logo, devem-se cortar os

beneficios sociais. Ao se separar esfera politica da esfera econdmica, essa tltima
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poderia se constituir em uma forma de checar e contrapor o poder poh’tico.3 Caso
contrario, o Estado de bem-estar apenas estaria criando uma cultura de
dependéncia, que de forma nenhuma melhoraria as oportunidades para os
cidaddos (Kymlicka & Norman, 1997: 10).

As desigualdades sociais acentuadas a partir das reformas propostas pela
Nova Direita ao longo da década de 80 — por meio do livre comércio, da
desregulamentacdo, da redugdo de impostos, do enfraquecimento dos sindicatos e
corte no seguro-desemprego -, no entanto, geraram censura a €ssa concepc¢ao
ténue de cidadania (Kymlicka & Norman, 1997: 11). Em especial, a sua
abordagem ignora o fato de que o nicleo da cidadania implica direitos e deveres
desfrutados em conjunto. Ao reduzir a cidadania a sua expressao minima, centrada
somente no individuo, o sentimento de uma identidade comum cidadad pode se
debilitar a ponto de atingir diretamente seu niicleo (Miller, 1997: 89), afetando o
préprio principio de cidadania de fazer parte de uma comunidade. Por outro lado,
ao colocar a énfase sobre a responsabilidade individual, a Nova Direita chamou a
atengdo para a cidadania como um processo que exige a participagdo dos
individuos em contraposi¢do a dependéncia e passividade que poderiam ter sido
geradas, a0 menos em parte, por experiéncias como a do Estado de bem-estar
social. Especialmente apds o colapso do comunismo na década de 80, a prépria
esquerda passou a reconhecer que a democracia baseada no Estado de bem-estar
constitufa uma base incompleta para enfrentar os novos desafios sociais,
econdmicos, ambientais e politicos da década seguinte (Miliband, 1997: 17).

Ainda assim, mesmo ao aceitar o principio geral de que a cidadania
implica tanto direitos como obrigacdes, uma parte dos tedricos da esquerda reagiu
reiterando a énfase nos direitos de participagdo. Alguns propuseram que a
esquerda deveria implementar uma estratégia de oferta efetiva com oportunidades
e restricdes. Isso requereria que a politica fosse incorporada pela politica
econdmica, sendo a igualdade construida no préprio processo de producdo, o que
tornaria o Estado de bem-estar o instrumento indispensdvel para gerar padrées
altos e igualitarios de trabalho. Nesse sentido, os empresarios deveriam contar ndo

somente com incentivos — sob a forma de provisdes infra-estruturais, como 0s

? Segundo Milton Friedman, o mercado se imbuiria também de proteger os grupos discriminados,
como as minorias étnicas e raciais. Para ele, um mercado impessoal separa as atividades politicas
das atividades econdmicas, evitando que os individuos sejam discriminados em suas atividades
econdmicas por razdes que sdo irrelevantes para a sua produtividade (Friedman, 1982: 21).
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sistemas de transporte — mas também as restricdes deveriam forcar as firmas a
aprender a conservar regras sociais mais complexas e rigorosas do que as do
mercado, investindo em altos saldrios e na qualificacio de seus trabalhadores.
Essa perspectiva, assim, endossou que se deveria pensar em um ‘“agente
construido” e ndo em um ‘“agente encontrado” por meio de uma forga de trabalho
mais competitiva e dinamica (Rogers & Streeck, 1997: 179-181).

Da mesma forma, algumas feministas admitiram que a cidadania envolve o
equilibrio de direitos e responsabilidades, mas enfatizaram que a autosuficiéncia
econOmica preconizada pela Nova Direita apenas poderia gerar mais barreiras a
participac@o das mulheres na sociedade, uma vez que, historicamente, os homens
tém assumido o papel dos mantenedores econdmicos da familia. Ou seja, sob o
contrato social estaria um contrato social sexual subordinativo, onde as mulheres
ndo seriam vistas como individuos, mas como dependentes legais — como esposas,
filhas e irmas (Meehan, 1997: 95). Por isso, muitas delas compartilham a visdo da
esquerda segundo a qual os direitos de participagdo devem preceder as
responsabilidades, o que prevé até mesmo um aumento dos direitos sociais para
permitir uma verdadeira equiparagdo dos gé€neros, tal como no igual acesso ao
mercado de trabalho (Kymlicka e Norman, 1997: 13-14).

A questdo sobre a participacdo e a responsabilidade do individuo na
mudanga da sociedade, portanto, comegou a aparecer a partir da préopria relacio
entre esfera econdmica e politica. Anthony Giddens, ainda na década de 80, deu
0s passos iniciais para se pensar a sua articulagdo, por meio dos direitos, com a
possibilidade de agéncia partindo da relacdo entre o Estado e o capitalismo.
Giddens aceitou a divisdo de Marshall entre direitos civis, politicos e sociais, mas
nomeou os ultimos como direitos econdmicos, que comportam as condi¢des pelas
quais ocorrem as verdadeiras disputas de poder. Ele encarou, no entanto, as trés
categorias de cidadania ndo como fases, mas como arenas de contestagdo ou

conflito*, ligadas a diferentes tipos de vigilancia que engendram respectivas

* Giddens trata de afirmar que, ao contrdrio das sociedades tradicionais divididas por classes, onde
ndo existiam um governo com alcance administrativo para regular as atividades das comunidades
locais, na sociedade moderna estabelece-se um poder administrativo dependente das mobilizacdes
das atividades sociais através da expansdo da sobrevivéncia. Dessa forma, hd um crescimento entre
as relagdes reciprocas dos que governam e dos que sdo governados, conferindo-lhes uma agéncia.
E quanto maior a reciprocidade, maior a dialética de controle conferida aos grupos subordinados a
fim de influenciar os governantes. Essa base estrutural, segundo Giddens, € que teria permitido o
desenvolvimento de uma poliarquia desde o Estado absolutista até o Estado-nacdo (Giddens, 1987:
201-205).
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composicdes institucionais e que, ao se segmentar, impedem a unificag¢@o das lutas
do movimento de trabalhadores.” Isso ocorre porque na sociedade capitalista a
empresa exclui o trabalhador dos direitos formais sobre o controle do lugar de
trabalho. Essa exclusdo ndo ocorre por acaso, pois para a perpetuacdo do
capitalismo € necessario que a industria seja definida como algo externo a politica,
evitando criar uma “corte de apelacdo” especifica. Para Giddens, os direitos da
cidadania poderiam abrandar as tensdes resultantes do conflito de classe, mas é
claro que os conflitos de classe t&€m propiciado mais a extensdo dos direitos de
cidadania do que a expansdo desses direitos tem enfraquecido as divisdes de
classes (Giddens, 1987: 200-208).

Ao ressaltar a separagdo entre esfera politica e econdmica, ele acentuou a
ambigiiidade entre os direitos como forma de dominacdo — desenvolvendo-se
dentro do capitalismo industrial - e os direitos como expressdo de luta que
modificam e alteram o préprio capitalismo. Da mesma forma que permitem que a
classe dominante perpetue seu controle sobre os membros da comunidade politica,
eles constituem um campo de combate para que a agéncia desses membros
contenha esse controle (Giddens, 1987: 209). A separacdo feita por Giddens entre
a economia e a politica, no entanto, gera confusdo ao supor que existe um reino
onde os cidaddos podem desfrutar os direitos conquistados pela luta, que néo estio
disponiveis nas sociedades onde esta distincdo ndo ocorreu. Isto implica que a
separacdo entre Estado capitalista e sociedade civil é uma condi¢do para uma
ordem democratica, impedindo qualquer possibilidade de formas politicas
alternativas (Held, 1997a).

Gradualmente, portanto, o debate da cidadania foi saindo da discussdo
acerca do papel dos direitos sociais para atingir o questionamento de como
garantir uma efetiva participac¢do dos individuos em sua comunidade politica. A
crise do mecanismo de bem-estar provou as limitacdes do Estado em garantir
condi¢des satisfatérias de vida aos seus cidaddos caso ndao exija um compromisso
e engajamento da parte destes por participar da vida publica. Buscar um equilibrio

entre os direitos e as virtudes civicas tornou-se uma das principais tarefas

> Os modos de vigilancia relacionados aos diretos civis estdo ligados, segundo Giddens as
atividades policiais do Estado, traduzidas nas atividades das organizacdes judiciais e punitivas que
controlam as condutas desviantes. Com os direitos politicos, é o parlamento que constitui o local
de institucionalizac@o, onde € estabelecida formalmente a representacdo de direitos. Ja os direitos
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normativas dos tedricos da cidadania, o que despertou solucdes dos mais diversos
conteddos. Elas vao desde a énfase na participacdo em instituigdes democraticas
locais e regionais como meio para ensinar a responsabilidade e tolerancia a énfase
no valor intrinseco da atividade politica presente em todas as esferas da vida
individual; partem tanto do engajamento nas organiza¢des voluntarias da
sociedade civil como do enfoque dos liberais sobre a capacidade dos individuos
de questionar a autoridade e se engajar na discussdo publica (Kymlicka &
Norman, 1997:18-25).

A mudanga no olhar sobre a cidadania com o relevo apresentado pelas
virtudes civicas, assim, termina por nos direcionar para a relacdo do Estado com a
prépria democracia. Grande parte da discussdo sobre a cidadania apds a Segunda
Guerra concentrou-se em examinar o papel do Estado como instrumento pelo qual
os individuos poderiam assegurar seus proprios objetivos, assim como base para
assegurar a reivindicag¢@o de direitos e liberdades iguais. Se as andlises da teoria
politica liberal e da esquerda marxista, até entdo fornecidas, entretanto, ndo
abrangeram as gamas de condigdes necessdrias para se gerar uma noc¢do de
cidadania que equilibrasse os direitos e as responsabilidades politicas foi,
justamente, porque ndo conseguiram ir além dos impedimentos colocados a vida
democritica pelos interesses do Estado e do poder econdmico. A idéia de virtude
civica chama a atencdo para a forma como os individuos devem escolher as
condicdes de sua participacdo como membros da comunidade politica, e de que
forma as suas escolhas devem fornecer a legitimagdo de uma sociedade
politicamente organizada. No entanto, para se gerar uma igual participa¢do nesse
demos, é preciso ter-se em conta que ha outras formas, além das desigualdades de
classe, que impedem os individuos de possuir igual poder na vida politica. O
questionamento da democracia a partir das diversas dimensdes que exigem o
desenvolvimento de direitos para um efetivo exercicio de virtude civica pode ser
aqui melhor ilustrado pelo pensamento de David Held.

Held entende por democracia a autodeterminag@o ou autonomia a partir da
qual os individuos deveriam ser capazes de escolher livremente as condicdes de
sua participagdo como membros de uma comunidade politica. Essa autonomia se

traduz na capacidade dos seres humanos de raciocinarem auto-conscientemente,

econdmicos t&ém como local — ndo detectado por Marshall - o lugar de trabalho, onde ocorre o
gerenciamento da mao-de-obra (Giddens, 1987: 206).
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de serem auto-reflexivos e auto-determinantes, envolvendo a possibilidade de
deliberar, julgar, escolher, e agir sob cursos possiveis diferentes de acdo tanto na
vida privada como na publica (Held, 1996: 300; Held, 1997a: 68). O principio de
autonomia, assim, preserva a idéia do cidaddo ativo, mas admite que a
participacdo ndo é uma necessidade. Numa autonomia democratica, os cidaddos
podem decidir que a sua participagdo ndo é necessdria em certas circunstincias e
que seus direitos ja estdo sendo bem defendidos.

A cidadania, por sua vez, implica, segundo Held, uma ‘“autonomia igual”,
ou seja, uma estrutura comum de acdo que sé pode existir quando grupos de
cidaddos — cidaddos sistematicamente prejudicados - sejam tratados
desigualmente para que possam ser igualmente livres. Esse tratamento
diferenciado deve ocorrer porque, na sociedade, a disponibilidade dos recursos
(materiais, coercivos ou culturais) de forma desigual em sistemas de poder
termina na tentativa de excluir “forasteiros” e controlar os recursos negados a
outros, o que poderia minar o préprio sentido da democracia. Se formalmente os
individuos sdo livres e iguais, na pratica eles podem ndo gozar de direitos e
deveres que moldem e facilitem uma estrutura de acdo comum (Held, 1997b: 70).
Held esclarece, assim, que os interesses iguais das pessoas no principio de
autonomia requerem protecdo através de locais de poder — que abarcam dominios
tais como o corpo, bem-estar social, cultura, associagdes civicas, economia,
instituicdes reguladoras e legais, bem como violéncia organizada e relagdes
civicas, envolvendo tanto a vida publica quanto privada - e somente com essa
protecdo uma estrutura de acdo comum pode ser estabelecida. Feixes de direitos
que sdo pertinentes a cada uma dessas esferas de poder devem ser vistos como
parte integrante do processo democratico. Ou seja, a autonomia sé pode ser
estruturada por meio do poder, ndo exigindo a igualdade per se, mas a criacdo de
oportunidades participativas iguais. Sendo o Estado o detentor do dominio da lei,
¢ ele quem constitui o meio pelo qual os individuos podem assegurar seus
préprios objetivos, assim como é base sobre a qual € possivel salvaguardar sua
reivindicagdo de direitos e liberdades iguais.

Portanto, a no¢do de um governo democritico implica uma justica
redistributiva, que ndo pode ser restrita meramente aos direitos civis e politicos
(Held, 1996). Por isso Held divide os direitos de Marshall em direitos civis,

politicos, sociais e econdmicos, onde estes Ultimos constituem as subcategorias
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que buscam recuperar os elementos de controle sobre o lugar de trabalho. Mas, ele
ressalta que a concep¢do de cidadania engendra mudltiplas formas de conflitos
politicos, sociais e culturais que ndo podem ser reduzidas meramente as disputas
de classe. Ele reconhece uma complexidade na cidadania, cujas raizes
multidimensionais e lutas pelos diferentes tipos de direitos refletem concepgdes
em processo de mudanga sobre o que é ser cidaddo (Held, 1997a: 55).° Conforme

suas palavras:

Si la ciudadania implica na lucha por la pertenencia a, y la participacién en, la
comunidad, entonces su andlisis abarca el examen de los modos en que los
diferentes grupos, clases y movimientos pgunaron por conquistar mayores grados
de autonomia y control sobre sus vidas vis a vis las distintas formas de jerarquia,
estratificacion y opresion politica (Held, 1997a: 56).

Ao nos voltarmos para uma perspectiva, como a de Held, de que a
cidadania engendra uma forma de pertencimento a uma comunidade que ndo
ocorre s6 por meio de um sistema de classes, mas também por outros critérios,
fica claro, portanto, que um exame da cidadania envolve também, além do status,
uma identidade. Essa identidade, que historicamente se desenvolveu ancorada na
légica de uma comunidade nacional, terminou por excluir grupos minoritdrios
raciais, étnicos, culturais e sexuais. Tal aspecto, no entanto, passou ao largo de
toda a reflexdo existente a partir da andlise feita por Marshall, seguidos tanto por
liberais como por tedricos da esquerda que, por ndo permitirem um
questionamento acerca dessas diferengas, ignoraram as repercussdes da regra da
maioria para as minorias culturais. Como reacgfo a essa “deficiéncia”, uma série de
tedricos — denominados pluralistas culturais — passaram a defender, ja no final do
século XX, direitos de cidadania que se confortassem justamente as necessidades
desses grupos minoritdrios. Para eles, os homens tém necessidade de ver a sua
dignidade plenamente reconhecida pela cidadania, e também a sua autenticidade,
0 que implica o pertencimento a uma cultura (Taylor, 1994).

Antes de avangarmos para o proximo item € preciso, porém, fazer uma

ressalva sobre as limitagdes da teoria social quanto as diferengas conjunturais

® Held indica pelo menos sete feixes de direitos que devem ser considerados a partir dos locais de
poder-chave: direitos a sauide, sociais, culturais, civis, econdmicos, pacificos e politicos. Se eles
ndo articulam uma intermindvel lista de bens, sdo condi¢des necessdrias para a participacéo livre e
igual. Ao serem definidos de modo razoavelmente amplo, esses direitos e obrigagdes podem abrir
espaco para resolver disputas entre interesses especificos em arenas delimitadas de interacdo.
Além disso, ao serem enquadrados em termos abstratos, eles permitem que se adeqiiem as
circunstancias materiais e culturais de comunidades politicas diferentes (Held, 1997b: 75-78).
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existentes na implementacdo da cidadania. A maioria das teorias sobre cidadania e
democracia parte das condi¢des e experiéncias histéricas do Ocidente. Guillermo
O’Donnell nos € aqui extremamente 1til por chamar a atencio para o fato de que a
reivindicacdo de um Estado-nacdo democritico nos paises da Europa e da
América do Norte gerou discursos politicos diferenciados. Se, no Ocidente, o
nacionalismo abriu espago para as demandas de cidadania democratica por meio
de avancgos nos direitos civis, politicos e sociais - seguindo, em muitos casos, a
seqiiéncia apontada por Marshall -, na América Latina, por exemplo, esse discurso
articulou temas de revolucdo ou populismo. Nesse tltimo caso, a idéia de uma
unidade concebida coletivamente como um povo desprivilegiado substituiu a idéia
mais universalista e abstrata de cidadania poh’tica.7 Vale notar, além disso, que
essas teorias pressupdem uma legalidade de um Estado democritico que se
estende de forma homogénea por todo o territdério, envolvendo nio s6 os regimes
nacionais como subnacionais. No entanto, essa uniformidade nao se reproduz da
mesma maneira em outras partes do mundo (O’Donnell, 2004: 50, 54). E preciso,
assim, considerar de que forma as contribui¢des tedricas sobre a cidadania como
posse de direitos e virtude civica se adequou a cada realidade histérica; e, do
mesmo modo, como cada especificidade histérica tem fornecido novas

ferramentas para se delinear a cidadania como um processo.

21.2
A cidadania como identidade: discutindo o pluralismo cultural

Ao se levar em consideracdo a forma como se desenvolveu a cidadania a
partir da teoria social do pds-guerra, pode-se apreender que a historia da(s)
democracia(s) pode ser traduzida como uma histéria dos embates na busca por
uma maior inclusdo. Ao capacitar os individuos como agentes por meio dos
direitos da cidadania, ndo sé o contetido desses direitos sofre transformacao, mas
a prépria compreensdo da comunidade politica. Com a diversidade cultural —

promovida, principalmente, pelo processo de globalizacdio -, a questio da

7 ~ s . . . . . .
A concepcdo do Estado na América Latina tem sido caracterizada como ineficaz

burocraticamente, truncada legalmente e colonizada economicamente. Mesmo assim, esse Estado
pode existir com um regime democratico, ainda que seja mais um obstdculo do que um veiculo
para a extensdo dos direitos civis e sociais. Nesse tipo de Estado, a democracia flutua por espacos
sociais caracterizados como individualistas e particularistas, quando ndo autoritdrios de relagdes
sociais. O Estado ndo existe para a na¢io, mas apenas para uma fracdo dela (O’Donnell, 2004).
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integracdo dos grupos imigrantes e de minorias étnicas atingiu diretamente essa
idéia de comunidade, até entdo ancorada unicamente na idéia de nacdo. Com o
tempo, muitos desses grupos passaram a se sentir excluidos nio sé por situacio
socioecondmica, mas também por sua identidade cultural. A relacdo entre
diversidade étnica, nacional, de gé€nero e de raca e a igualdade promovida pela
cidadania constitui uma das principais questdes levantadas pelas teorias
democriéticas nas ultimas décadas.

Para os representantes da vertente do pluralismo cultural ou
comunitarismo, os direitos de cidadania, originalmente concebido por ‘“homens
brancos”, ndo conseguiram fornecer respostas a essas diferencgas especificas dos
grupos minoritdrios. Isso porque a importancia relativa do grau de aceitagdo dos
direitos de cidadania varia em fungdo das comunidades nas quais eles se
inscrevem (Kymlicka & Norman, 1997: 27). Na verdade, grande parte dos direitos
provém do pertencimento a um grupo. Para os pluralistas, a questdo de uma
identidade democréitica envolve, portanto, também a constituicio de uma
moralidade, uma condicdo subjetiva que s6 pode ser dada pela comunidade.
Somente essa condigdo moral pode fazer com que os individuos se identifiquem
com os direitos proclamados e assumam todas as responsabilidades. Assim, esses
tedricos defendem uma concepcdo de cidadania diferenciada, onde certos
cidaddos s@o incorporados pela comunidade politica ndo somente como
individuos, mas também por meio do pertencimento a um grupo.

Um dos mais influentes filosofos do pluralismo cultural, Will Kymlicka
afirma que o ideal de uma sociedade democritica liberal s6 pode ser realizado, de
fato, se levar em consideragdo essa associagdo da liberdade individual com a
comunidade. Isso porque, virtualmente, todas as democracias liberais sdo
multinacionais ou poliétnicas, quando ndo ambas, distanciando-se do modelo do
Estado-nagdo. Para o fil6sofo, as pessoas fazem escolhas entre as praticas sociais
em torno delas, baseadas nas crencas sobre os valores dessas praticas (crencas
que, segundo ele, podem assim mesmo estar equivocadas), e que sé existem
atreladas a uma cultura. Partindo da concep¢do do liberalismo como a garantia da
liberdade individual - especialmente da escolha entre varias op¢des de como gerar
a sua vida -, desse modo, as culturas sdo valiosas ndo em si mesmas, mas porque &
somente tendo acesso a uma cultura societdria que as pessoas t€m acesso a um

leque de opgdes significativas. A cultura societiria — que envolve ndo sé
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memorias e valores compartilhados, mas também instituicdes — seria a
responsdvel por fornecer ndo apenas essas opgdes como as tornariam
significativas para os individuos (Kymlicka, 1995: 83).

Em sua visdo, portanto, a diferenca cultural s6 pode ser verdadeiramente
acomodada por meio de medidas legais e constitucionais especiais, acima e além
dos direitos comuns de cidadania. Para o filésofo, os direitos humanos claramente
ndo incluem os direitos das minorias e, assim, terminam por ndo responder as
questdes ligadas as minorias culturais, que acabam por serem deixadas a mercé do
processo de decisio da maioria dentro de Estados democraticos.
Conseqiientemente, elas tém estado vulnerdveis as injusticas cometidas por essa
maioria, exacerbando os conflitos etnoculturais. Eis porque seria necessdria a
existéncia de direitos especificos de grupos — tais como os direitos de auto-
governo, os direitos poliétnicos e os direitos de representacdo especial - para
garantir a igualdade de participac@o em sua sociedade (Kymlicka, 1995: 3-4; 26;
78). Por direitos de auto-governo, Kymlicka entende uma forma de autonomia
politica ou jurisdi¢do territorial a fim de assegurar o pleno desenvolvimento de
culturas e os melhores interesses de seu povo. Tipicamente, as suas reivindicagoes
tomam a forma do desenvolvimento de um poder politico para uma unidade
politica controlada pelos membros de uma minoria nacional, que corresponde ao
seu territorio histérico. Ja os direitos poliétnicos estdo relacionados aos direitos de
grupos imigrantes de expressar a sua particularidade sem medo de preconceito ou
discriminacdo na sociedade principal, enquanto os direitos de representacio
especial, geralmente de cariter tempordrio, incluem a permissio de uma maior
participacdo de grupos em desvantagem no processo de participagdo politica em
sociedades democriticas — tais como os pobres, os idosos, os afro-ascendentes, o0s
homossexuais (Kymlicka, 1995: 3-4; 26-33; 78).

A visdo liberal defendida por Kymlicka, assim, enfatiza que as pessoas
podem acessar seus valores morais e suas formas tradicionais de vida, e deveriam
ndo so ter o direito legal de fazer isso, mas também as condicdes sociais que
aumentariam essa capacidade. Ndo hd uma forma de dissociar completamente a
etnicidade do Estado, mas o que importa € assegurar que essas formas inevitdveis
de apoio para um grupo nacional e étnico particular sejam fornecidas justamente —
isto é, assegurar que eles ndo privilegiem alguns grupos em desvantagem de

outros (Kymlicka, 1995: 114). Deve-se, entretanto, ressaltar que ele enfatiza as
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opgdes culturais a partir do nivel nacional, o que o afasta dos comunitaristas que
tratam de um nivel subnacional. Para ele, a cultura nacional fornece um contexto
significativo de escolha para as pessoas, sem limitar sua capacidade de questionar
e revisar valores ou crengas particulares. Nesse sentido, essa visdo nfo estaria em
contradi¢do com uma concepg¢do ortodoxa liberal sobre o direito dos Estados em
determinar quem constitui um cidadao.

Kymlicka reconhece, no entanto, que existe um paradoxo sobre esse
direito, uma vez que os “direitos iguais dos individuos” e o “igual respeito pelas
pessoas” parecem atingir a todas as pessoas e individuos que querem participar da
vida politica de um Estado, quando somente os cidaddos possuem permissdo de
fazé-lo (¢ nem todo mundo pode tornar-se cidaddo). Desse modo, a prdpria
cidadania termina por ser uma noc¢do diferenciada por grupo, uma vez que nem
todos os grupos de imigrantes t€m permissdo para entrar € permanecer num pais
(Kymlicka, 1995: 124). Os direitos e deveres que t€ém como base uma cidadania
limitada pelas fronteiras estatais, segundo o filésofo, implicam inevitavelmente
tratar diferentemente as pessoas por meio de uma associacido de grupo. Eis porque
os Estados existem ndo sé para proteger os direitos e as oportunidades dos
individuos, mas também para proteger a sua ligacio a uma cultura. Mas, ainda que
os liberais aceitem que a cidadania deve ser restrita a determinado grupo, a
igualdade de cidaddos dentro de um Estado democratico deve ser assegurada com
o reconhecimento dos direitos diferenciados para grupos que nio fazem parte de
uma cultura majoritaria.

Fica claro, assim, que uma concep¢do de justica compartilhada ndo
necessariamente gera uma identidade comum, nem tampouco uma identidade
cidadd que supere as identidades baseadas na etnicidade. A questdo que
permanece é como gerar essa identidade comum num pais que possui ndo sé
comunidades politicas distintas, como o acesso aos direitos ocorre de maneiras
diferenciada — afinal, enquanto alguns sdo incorporados como individuos, outros o
sdo como grupos — a fim de ndo ameacar a democracia (Kymlicka & Norman,
1997: 36). Para resolver esse dilema, alguns autores, como Iris Marion Young,
propdem que a democracia assuma a forma comunicativa a fim de possibilitar um
entendimento entre os vdrios individuos por meio da transcendéncia das

perspectivas subjetivas e instrospectivas — o que ela denomina de democracia
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deliberativa.® Os integrantes da sociedade, dentro desse quadro, devem estar de
acordo com as regras de procedimento de discuss@o e processos justos de tomada
de decisdo. Nesse contexto, as diferencas de posicdo social e de perspectivas de
identidade — a denominada cidadania diferenciada - funcionam como recursos
para a razdo publica, e ndo como divisdes que a razdo publica transcende (Young,
2001: 377). A transformacgdo da preferéncia ocorre ndo s ao colocar a diferenga
do ponto-de-vista do cidaddo, mas ao defrontd-la com perspectivas diferentes,
afetando a todos reciprocamente. Desse modo, uma democracia comunicativa s6
pode ocorrer por via tanto da expressdo e extensdo do entendimento comum,
como também pelo reconhecimento e oferecimento de significados ndo
compartilhados.

A énfase sobre a questdo do reconhecimento, porém, faz com que alguns
autores critiquem essa concepgdo pautada nas diferencas culturais dissociando-a
dos aspectos socioecondmicos que - como ja foi demonstrado na primeira sec¢ao -,
constituiram o foco inicial para se pensar a cidadania. Enquanto as injusticas
socioeconOmicas estariam enraizadas na estrutura politico-econdmica da
sociedade (status), demandando redistribui¢do, as injusticas culturais estariam
atreladas a padrdes sociais de representagdo, interpretacdo e comunicagdo,
pedindo por reconhecimento (identidade). Para Nancy Fraser, deve-se questionar
se ¢ possivel realmente desagregar o reconhecimento da redistribuicdo. Em sua
visdo, a separagdo entre essas duas dimensdes constitui muito mais uma divisdo
analitica, j4 que na priatica as duas se apresentam como realidades
intercambiantes. Assim, da mesma forma que as institui¢des socioecondmicas
possuem uma dimensao cultural constitutiva (pois sdo atravessadas por normas e
significados), o inverso pode ser dito a respeito das préticas culturais, pois sdo
suportadas por apoios materiais (Fraser, 2001a: 248-251).

O problema da énfase no reconhecimento, ou mais propriamente nas
politicas de identidade, segundo Fraser, estd em supervalorizar a identidade do
grupo, colocando no individuo uma pressdo moral para que ele venha se

conformar a cultura do grupo. Mas, a imposi¢do dessa identidade simplificada,

¥ Em contraposicio ao modelo de democracia baseado nos interesses — onde os cidaddos nio
precisam deixar de lado seus objetivos privados e paroquiais, nem reconhecer seus pares no ambito
publico —, a democracia deliberativa cria um publico, ou seja, cidaddos que se unem para tratar de
objetivos, ideais, agcdes e problemas coletivos. Os processos democrdticos sdo orientados pela
discussdo do bem publico, e ndo pela competi¢do do bem privado de cada um (Young, 2001:374).
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Unica, ignora as complexidade existentes na vida dos individuos, as suas vdrias
identificacdes e a forma como elas se cruzam. Além disso, ela reifica a cultura ao
tracar linhas excludentes que colocam as culturas como separadas, ignorando os
fluxos transnacionais e as interagdes entre os grupos. Conseqiientemente, ela
abafa as tensdes e heterogeneidades internas e termina por legitimar a dominagao
dentro do grupo, levando a formas repressivas de comunitarismo. Por isso, Fraser
propde tratar o reconhecimento ndo como uma questdo de identidade, mas de
status social, pois o que o grupo busca € superar a sua subordinacdo, deixando de
ser uma parte nao reconhecida como membro de uma sociedade para ser capaz de
participar da mesma forma que os seus outros membros. Nesse caso, entdo, o que
ocorreria seria uma demanda por reconhecimento reciproco e igualdade de status,
e ndo uma valorizagdo do grupo. A proposta da teoria critica de Fraser é de “des-
institucionalizar padrdes de valor cultural que impedem a paridade na participagio
e substitui-los com modelos que a estimule” (Fraser, 2001b: 24—25).9 A autora,
assim, esclarece porque ndo € possivel exigir uma postura politica que distancie o
status da identidade. O problema da andlise de Fraser estd em ndo delimitar
claramente por quem as politicas de distribuicdo e reconhecimento — que deveriam
variar segundo diferentes contextos - seriam ministradas. Ainda que o Estado-
nacdo se mantenha como o ator responsdvel pela execucdo dessas politicas, as
questdes trazidas pelas desigualdades s6cio-econdmicas, que se mantém mesmo
com os mecanismos de bem-estar social, e as reivindica¢des por direitos culturais
permitem questionar as suas limitagdes como garantia para a realizacdo do ideal
democritico.

Um dos grandes perigos que devem ser evitados pelas teorias pluralistas,
assim como por seus criticos, portanto, € a suposi¢do de que o Estado é um arbitro
neutro entre os grupos e que estes t€m igual acesso a autoridade. Os Estados
variam em sua atitude de integrac@o e incorporacdo em relacdo as minorias. No

que diz respeito aos grupos de imigrantes — que € o que nos interessa aqui —, as

? Conforme o argumento filoséfico de Fraser, a questdo do reconhecimento como um status esta
ligado a moralidade, e ndo a ética. Isso porque o reconhecimento ndo busca definir a boa vida, mas
uma concepg¢do de justica que esteja de acordo entre aqueles que tém uma concepg¢do da boa vida
distinta. Além disso, ao tratar do ndo reconhecimento como um status de subordinacio, ele coloca
o erro nas relacdes sociais, € ndo nos individuos ou em uma psicologia interpessoal. A
desvaloriza¢do ndo estd nas atitudes e crencas mentais, mas em padrdes institucionais de valor
cultural que os constituem como ndo dignos de respeito ou estima. Assim, a idéia de
reconhecimento da autora é que todos tém o mesmo direito de buscar uma estima social sob
condigdes justas de igualdade social (Fraser, 2001b: 27-28).
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estratégias escolhidas tém variado conforme uma série de circunstincias, que
incluem desde a histéria do Estado-nagdo aos tipos de migracdo e sua politica
migratoria. Na realidade, a relagdo entre o liberalismo politico e o nacionalismo
pode variar. Uma vez que a coletividade nacional funcione sobre uma base onde o
principio de homogeneidade cultural seja mais maledvel, a produgcdo de um
pertencimento politico estd mais aberta a uma gestdo do pluralismo cultural. Mas,
caso contrario, se o dogma liberal estd sobreposto as reivindicagdes nacionalistas,
a cidadania est4d mais inclinada a uma ideologia republicana - caracterizada como
dando maior peso a idéia de cidaddo ativo, que toma parte do debate ptiblico a fim
de construir o futuro de sua comunidade (Bertossi, 2001: 18).

Ainda que essas duas ideologias de cidadania difiram no que diz respeito
aos seus principios, veremos mais adiante que, na pratica, elas convergem numa
sociedade com um alto grau de pluralismo. Como formas de pertencimento da
cidadania, ao enfatizar as relacdes politicas dos individuos baseadas num contrato
nacional, elas se desenvolvem a partir da questdo de como a igualdade e a
diferenca podem ser geradas democraticamente a partir do aparelho de Estado,
sem considerar outras formas de exercicio da politica. No fundo, tanto o
pluralismo como o republicanismo constituem, de certa maneira, muito mais
“apostas” sobre a forma como vao ser articuladas as politicas multiculturais. Entre
esses dois polos de concepcdo de cidadania ndo hd, de fato, uma diferenca de
principio, mas um continuum entre os momentos de negociacdo sobre a cidadania
e os recursos disponiveis para a discussio publica.' Ambas partem do
pressuposto que esses direitos vdo ser concebidos a partir do pertencimento a
nacdo que os distribui, sem romper com a fronteira entre o publico e o privado,
uma vez que o primeiro continua a ser preservado sob o principio nacional. Como
enfatiza Bertossi, isso demonstra que o multiculturalismo, em si mesmo, nao € o
motor da ruptura entre o ethos nacional e a cidadania (Bertossi, 2001: 16-19).

A dissociag@o da cidadania do modelo nacional s6 comecou, realmente, a
ser possivel com o processo de globalizagdo, que perpassa as ideologias dos

Estados. As interconexdes globais fazem com que o significado da autonomia

' Segundo Christophe Bertossi, a imigragdo, a pauperizagio, as demandas por direitos culturais ou
as mobilizacdes racistas ou anti-racistas intervém como “bens” que vdo animar a discussdo
publica, inclinando-se ora para o equilibrio liberal, ora republicano. As diferencas sdo negociadas
a margem, por meio de politica mais ou menos abertas ao multicultuiralismo, ndo tocando
diretamente os valores nacionais propriamente ditos (Bertossi, 2001: 18).
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democritica deva ser repensado em relagdo a essas estruturas e processos locais,
regionais e globais. Assim, também a cidadania encontra novas dimensdes ao ser
questionado o verdadeiro “lar” da politica diante das variedades de forcas,
desenvolvimentos e comunidades sobrepostas (Held, 1996). Os movimentos
transnacionais de migrantes, assim como a “internacionalizagdo” das atividades
domésticas e a intensificacdo dos procedimentos de decisdo no campo
internacional sdo sinais da mudanca na ordem internacional, apontando novos
desafios a soberania dos Estados.

A partir do processo de globalizacdo, a discussdo acerca de quais as
fronteiras politicas que podem melhor assegurar a igualdade e a liberdade sob a
forma democrética assume varios aspectos — um dos quais ressalta a importante
questio do imperativo moral (Brown, 2001: 120-121)."" Aqui o debate sobre o
pluralismo cultural ganhou novo folego e atingiu uma escala européia para se
pensar o alcance da cidadania. As diferencas parecem ser ainda mais t€nues entre
os defensores de uma ideologia liberal ou republicana, se dividindo internamente
em argumentos nacionais e pds-nacionais. Para alguns, a discussdo tornou-se mais
complexa e se acalmou, e o tema central deixou de ser simplesmente a oposicao
entre o universal e o particular para se pensar a sua articulagdo. A tentativa de
resposta a crise das fronteiras da cidadania implica, no fim, que a escolha de um
tipo de fronteira entre cidaddos e estrangeiros represente uma aposta normativa

sobre uma escolha de sociedade (Bertossi, 2001: 11; Wieviorka, 2004: 294-297).

2.2
Novos desafios a cidadania na era da globalizacao

O argumento de que uma democratizacdo ndo pode ocorrer sendo dentro
dos limites territoriais de um Estado soberano perde sua forca se considerarmos
como a cidadania estd inserida em um mundo social em constante mudanca.
Embora a teoria social tenha se preocupado em definir os direitos e deveres dos

cidaddos, assim como a sua participagdo civica, ela deixou de lado uma

' Os autores comunitaristas, especialmente o préprio Brown, enfatizam a dificuldade do termo
genérico “humano” — uma vez que todos somos frutos de uma cultura particular, de uma forma
particular de vida, o que torna a tarefa de separar o cardter humano de todas as outras identidades —
caracteristicas definidoras de nossa existéncia - impossivel em termos politicos. Além disso, eles
lembram que a identidade ndo se define apenas pelo que €, mas também pelo que ndo é, pautando-
se pela diferenga. Dessa forma, as fronteiras sdo um modo de manter essa diferenca (Brown, 2001:
128-130).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

51

investigacdo sobre os seus limites formais. A auséncia sobre uma discussio acerca
das fronteiras da cidadania, caracteristico do pds-guerra, de certa forma se explica
porque, naquele momento, as teorias sociais estavam mais preocupadas em
explicar o que estava por trds das instituicdes do Estado do que propriamente
desenvolvendo um interesse em explorar uma ontologia do Estado. Mesmo as
teorias voltadas para um sistema social mundial concentravam-se sobre a
economia politica, sobre as forcas de produgdo, e ndo sobre estruturas sociais e
politicas. Além disso, o tratamento do Estado como uma organizac@o territorial - e
ndo um espago para a socializacdo de seus membros - dificultou uma
compreensdo do Estado como o responsdvel pela divisdo da populagdo mundial
em coletividades de cidadaos mutuamente excludentes. Isso refor¢ou a divisdao do
mundo em jurisdigdes territoriais claramente delimitadas e intimamente
relacionadas com a associacdo de seus membros, definindo quem pode entrar ou
sair de um Estado, ou quem pertence ou ndo a ele. Assim, a cidadania passou a ser
um instrumento e um objeto para o fechamento do Estado (Brubaker, 1992: 21-
23).

A necessidade de se discutir as desigualdades culturais no ambito do
Estado-nag¢do, no entanto, chamou a aten¢do para a dimensdo identitiria da
cidadania. A contribuicio do pluralismo cultural, ainda que ndo tenha
ultrapassado, inicialmente, os limites do Estado-nagdo, possibilitou questionar
quais os limites do pertencimento a uma comunidade politica. E com o
crescimento intensivo dos fluxos migratérios no processo de globalizagdo, os
conflitos da identidade nacional passaram a se acentuar ainda mais diante de um
mundo onde as fronteiras sdo cada vez mais maledveis. Impulsionadas pela fome e
pela pobreza, por perseguicdes politicas, ou simplesmente procurando melhorar as
suas condi¢cdes vida, uma série de pessoas tem se deslocado de paises periféricos
rumo aos paises centrais ou, mais especificamente, ao Ocidente. Além de
constituirem uma mao-de-obra barata, elas carregam consigo todo um referencial
cultural de seus paises de origem. Aos poucos, a formacdo de enclaves étnicos
levou a formagdo no Ocidente de uma pluralizagdo de culturas nacionais e de
identidades nacionais.

Entre os paises desenvolvidos, o fluxo de mao-de-obra torna-se cada vez
mais comum e chega mesmo a ser facilitado por tramites legais, como demonstra

o processo de integracdo europeu. A constru¢do da Unido Européia eliminou as
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fronteiras econdmicas e, em alguns niveis, politicas entre os Estados, concebendo
até mesmo uma cidadania em nivel regional. Dentro do espagco da Unido, a livre
movimentacdo de pessoas salienta novas formas de viver em comunidade politica,
onde o critério da nacionalidade combina-se com outras formas de pertencimento,
como a residéncia. A formacgdo de redes migratérias, assim, complica a idéia de
nacdo como uma comunidade homogénea de povos em um determinado territdrio,
ou de cidadania como um compromisso de fidelidade indivisivel. As
transformagdes trazidas pelo processo de globalizacdo atentam para a necessidade
de se reformular a concepg¢éo de cidadania, buscando ferramentas tedricas que se

ajustem a essa nova realidade histdrica.

2.2.1
Cidadania, Estado e nacao: triade indissociavel?

Um aspecto crucial para se analisar qual o alcance da cidadania em
sociedades democriticas € justamente a delimitacdo de seu espaco de acdo que,
para muitos autores, tem angariado a defesa de uma abrangéncia cosmopolita.
Pode a igualdade entre os homens proclamada pelo conceito de cidadania se
estender além dos limites histéricos do Estado-nacdo? Serd possivel dissociar
verdadeiramente a cidadania da identidade nacional? Essas questdes lidam
diretamente com a localizag@o da cidadania, ou mais exatamente onde a cidadania
tem lugar e onde ela deveria ter lugar. Para clared-las, é preciso se explorar o
debate dentro do molde no qual se insere a cidadania moderna — o Estado-nagéo —
para entender as criticas posteriores a concepcao de cidadania nacional.

Quando tratamos do Estado-nag@o faz-se necessario perceber que estamos
falando de dois conceitos distintos que se unem a partir do século XVIII. Deve-se,
primeiramente, entender o Estado como uma entidade corporativa e juridica que
representa 0 povo que habita um territério determinado e que dispde de
instituicdes para governd-lo. O nucleo institucional desse Estado é formado por
um aparato administrativo legalmente constituido e altamente diferenciado, que
monopoliza os meios legitimos da violéncia (Giddens, 1987: 20). A tomada de
decisdes, por sua vez, cabe ao governo, ou seja, pessoas que constituem os 6rgaos

que ditam e fazem cumprir as leis e determinam a politica (Habermas, 1995).
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Especial destaque, na concepcdo do Estado, tem sido dado a nogdo de
soberania como principio de legitimidade. Ao longo da Histdria, a soberania
sedimentou o papel do Estado tanto internamente (através das leis, da
administracio e do monopdlio da coercdo) como externamente (através da
independéncia, da diplomacia e do direito a guerra). Tendo como base uma
dimensdo territorial, instituida a partir de Westphalia em 1648, o Estado
solidificou a soberania por meio da raison d’état como principio da competi¢do
internacional no século XVIII. Somente com a Revolugdo Americana ocorre o
inicio da crise de legitimidade desse Velho Regime. O nacionalismo, nesse
momento, surge como novo alicerce ndo somente a partir de causas sécio-
econdmicas que levaram a uma transformacdo do papel da nobreza e da
emancipacdo da burguesia como for¢a modernizadora, mas também da revisao do
sistema interpretativo de uma sociedade diante da ameaga a sua identidade. Com o
Iluminismo comega-se a pregar a idéia de um Estado representativo, o que é
reforcado em grande parte devido a €nfase no conceito de nagdo (Stolcke, 1997:
64; Hall, 1999: 98-99)."

A nacdo pode ser entendida como a autoconsciéncia nacional do povo -
constituida por uma idéia homogeneizadora - que proporcionou o contexto
cultural e facilitou a ativagdo politica dos cidaddos. Foi a comunidade nacional
que produziu um novo tipo ligacdo entre pessoas que pareciam, até entdo,
estranhas umas 2s outras."” Dentro desse quadro, a convergéncia do capitalismo e
da tecnologia de impressdo teve papel primordial ao disseminar uma lingua
comum dentro dos limites da comunidade politica (Anderson, 1993: 37-46). A
nacdo, dessa forma, preencheu o espaco de mobilizacdo politica necessaria para
motivar a mente e o coracdo das pessoas através da idéia de uma histéria, lingua e
cultura comum, onde individuos espalhados em amplos territérios passaram a se
sentir politicamente responsaveis uns em relacdo aos outros (Habermas, 1997).

Com o nacionalismo, tornou-se efetiva a percep¢do criada por um povo de seu

2 Até entdo o significado de nag@o seria heranga da época romana como algo pré-politico,
referindo-se a populacdes que ainda nio se organizavam em associagdes politicas. Neste uso
cldssico, uma nag@o se constitui por uma comunidade que possui a mesma origem, sendo integrada
por uma coldnia e suas vizinhangas do ponto de vista geografico, e por uma linguagem, tradi¢do e
cultura comuns, do ponto de vista cultural (Habermas, 1997: 282).

"3 Alguns estudos, no entanto, tém salientado que a homogeneizacio por tris da formagio do
Estado n@o € um resultado do nacionalismo em si, mas dos esfor¢os dos contrutores desses Estados
modernos em unificar os Estados de acordo com diferentes critérios de identificagdo,
principalmente nacionais (Rae, 2002).
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destino coletivo, através de um passado comum e da perspectiva de um futuro
comum.

Assim, embora a nac¢do ndo tenha sido uma conseqiiéncia necessdria da
territorializacdo, a sua constru¢io combinou com esta ultima de uma forma
histdrica e bem-sucedida. Sob a égide dos movimentos nacionalistas, emergiu um
novo tipo de solidariedade legalmente mediada entre os cidaddos, enquanto o
Estado, pela implementacdo dos procedimentos democraticos, passava a contar
com uma nova fonte secular de legitimacdo. Tal inovacdo, como vimos, €
explicada mais adequadamente em termos da prépria cidadania, cujo molde foi
cerceado por um mundo de Estados-nagdes territoriais. Desse modo, quem € ou
ndo um cidaddo passou a significar o que € ou ndo é o Estado (Koslowsky, 2000:
63-65; 75), uma vez que a nacionalidade se colocou como o “estatuto”
empregado para distribuir a cidadania politica (Bertossi, 2001: 49-50).

Se com a consolidagdo do Estado-nacdo as fronteiras territoriais se
fecharam e tornaram as trocas sociais mais lentas, elas ndo conseguiram,
entretanto, cessd-las. Pelo contrdrio, a criagdo do sistema de Estados modernos
ocorreu concomitantemente com a divisdo internacional do trabalho diante da
formacdo de um mercado mundial. Nesse sentido, enquanto fronteiras
internacionais foram estruturadas, novas fronteiras internas comecaram a surgir. A
migracdo, nesse processo, adquiriu um papel primordial na medida em que o fluxo
transnacional de pessoas funde e separa comunidades e sociedades (Badie e
Wenden, 1994: 24). Mas, apesar do significativo aumento, ao longo dos anos, da
liberdade de transferéncia de capital e idéias, os Estados continuaram a adotar
politicas de imigracdo cada vez mais seletivas. Na realidade, a histéria do Estado-
nacdo foi marcada pela constante luta entre manter um senso de unidade e
coeréncia tanto contra forgas externas quanto internas. A prépria identificacio
nacional sempre buscou subordinar as fontes de identidade que com ela competia,
empurrando-as para fora de suas fronteiras (Papastergiadis, 2000: 82).

Entretanto, com as mudangas promovidas pelo processo de globalizacdo, a
férmula bem-sucedida do Estado-nacdo passou a ser vista como defasada, estando
condenada diante da infalibilidade dos fluxos transnacionais. Como bem enfatiza
Yosef Lapid, em um contexto que continuou a privilegiar o territério sobre
principios ndo-territoriais, o nacional continuou a ser eclipsado na férmula da

soberania. Conseqiientemente, o “inter” do termo “internacional” se tornou um
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hibrido problemdtico, expressado pela mistura explosiva da construgio
hegemonica do Estado-nag@o, onde o hifen possui um cardter mitico, raramente
desafiado politicamente ou problematizado teoricamente (Lapid, 2001: 24). Tendo
em vista as identidades e coletividades sociais existentes hoje em dia, entretanto, o
fim do territorialismo tem ocorrido lado a lado com uma revisdo da importancia
do nacionalismo, uma vez que a territorialidade tem se baseado exclusivamente na
nacionalidade como principal estrutura para a solidariedade social em larga escala
(Scholte, 2002: 22). As migragdes internacionais, nesse contexto, afrontam a
habilidade do Estado em definir quem € “o povo” e a existéncia da nagdo como
condicdo para a realizacdo de direitos. Assim, ao colocar em xeque os limites do
Estado, as migragdes internacionais também terminam por questionar a prdpria
soberania (Jacobson, 1996: 4). Se um Estado perde a sua representatividade, perde
a capacidade de delimitar quem € o seu povo de forma simbdlica, terminando,
assim, por comprometer a sua prépria fonte de autoridade soberana.

A forma como o conceito de globalizacdo tem sido disseminado pela midia
e pela academia tem sido responsdvel por reduzir esse processo a uma
uniformizacdo, homogeneizacdo — o que levaria o sistema westphaliano de
Estados a ter um fim inevitavel."* Porém, ainda que o papel do Estado tenha
sofrido transformagdes, ele mantém a sua soberania — o direito de governar - e sua
autonomia como o foco das discussdes politicas. Como visto, € inegavel que o
Estado-nagdo continua atuando como ponto de referéncia para a teoria politica,
sendo o centro das interpretagdes sobre a natureza e a forma apropriada do bem
politico (Held & McGrew, 2001: 30). O que precisa ser esclarecido, no entanto, é
de que modo os mecanismos do processo de globalizacdo levam a reconstrucio do

espaco social sem eliminar totalmente o significado do Estado-nagao.

' De fato, como enfatiza Scholte, grande parte da literatura sobre globalizacdo € falha devido a sua
redundancia. H4, pelo menos, quatro definicdes principais que levam a uma confusdo sobre o
conceito: a internacionalizagdo, a liberalizagdo, a universalizacio e a ocidentalizag@o. Para alguns
autores, as mudancgas atuais poderiam ser melhor descritas como internacionalizac@o, onde o papel
das fronteiras e dos territrios ainda permaneceria claramente delimitado. Nesse aspecto, ao
restringir a globalizac@o a seu cardter econdmico, ela assume um viés meramente ideolégico ou
sindnimo de um imperialismo ocidental. J4 a liberaliza¢do envolve um conceito de globalizacdo
que denota um processo de remocao de restri¢cdes sobre os movimentos de recursos entre os paises,
tendo em vista a formagdo de uma livre economia de mercado. Ela assume um cardter prescritivo
associado a prosperidade, paz e democracia para todos. No caso da universaliza¢do, os argumentos
descrevem uma dispersdo de varios objetos e experiéncias a todos os habitantes da terra; ou seja,
uma homogeneizacdo de cardter cultural, econdmico, legal e politico. Por sua vez, quando as
estruturas sociais da modernidade se espalham pelo mundo, como um tipo particular de
universalizacdo, a globalizag¢@o assume o conceito de ocidentalizagdo (Scholte, 2002: 08-13).
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A globalizagdo apresenta-se como um fendmeno multifacetado com
dimensdes econdmicas, sociais, politicas, culturais, religiosas e juridicas
interligadas de modo complexo. Ela implica uma reordenacdo significativa dos
principios organizadores da vida social e da ordem mundial (Held & McGrew,
2001; Mittelman, 2000; Scholte, 2002). A partir de transformacgdes no capital, na
politica, e na identidade por meio da compressdo espaco-tempo (Harvey, 1994:
299) tem ocorrido uma mudanga na natureza do espago social, que passa a
compreender o planeta como o lugar das relacdes sociais, ligando povos de
diferentes regides do mundo. Partindo da andlise de Scholte, o conceito aqui
adotado de globalizagdo envolve a expansdo das conexdes transplanetérias - nos
tempos mais recentes, supraterritoriais - entre as pessoas.” Se essa ligacdo
transplanetdria tem persistido ha séculos na histéria humana - ainda que
atualmente de forma mais densa'® - o que delimita a inovac@o do processo de
globalizacdo € exatamente essa supraterritorialidade, ou seja, as conexdes que
transcendem a geografia territorial de forma qualitativa, como as viagens aéreas,
a internet, as comunicacdes por satélite, as mudancas ecoldgicas globais e a
prépria migracio internacional.'” Ela marca um rompimento, assim, com a
geografia territorialista que existia antes, indo além do espaco territorial de forma
quantitativa e qualitativa. Se anteriormente uma estrutura de territorialismo
governava a geografia social, onde a identificacdo partia da posigao territorial,
atualmente a territorialidade perdeu esse monopodlio (Scholte. 2002: 13-20). Em
outras palavras, a medida que as atividades econdmicas, politicas e sociais

transcendem o espago tradicional das fronteiras nacionais, o principio de

'S No mundo globalizado atual, as pessoas podem por virios meios se relacionar umas com as
outras, independentemente de sua posicdo longitudinal ou latitudinal, com se estivessem em um
plano “supraterritorial”. Uma importante distin¢do se faz entre as rela¢des internacionais e globais.
Onde as circunstincias internacionais envolvem cruzar distincias considerdveis sobre intervalos de
tempo mais ou menos extensos, as condigdes globais sdo situadas em um espaco além da
geometria, onde a distancia ndo € coberta efetivamente no tempo (Scholte, 1996).

' Historicamente, a globalizacdo pode ser vista em termos de continuidades e descontinuidades
com o passado. Segundo Mittelman, no periodo anterior ao século XVI houve uma globalizacio
incipiente, mediante as conquistas, o comércio, a migra¢do, a urbanizagdo e as religides ligando
grupos sociais diferentes. Em um segundo momento, com o desenvolvimento do capitalismo até a
década de 70, houve uma época de globalizacio intermedidria. Com o avango da tecnologia, partir
da década de 70 ocorre uma globalizagdo acelerada, marcada em termos socioecondmicos por uma
nova divisdo social do trabalho a partir da flexibilizag¢do do capitalismo (Mittelman, 2000: 18-19).
E a essa tltima fase que vamos nos referir quando abordamos o processo de globalizacio, dado o
aumento do ritmo e do alcance da integracdo global.

'7 Segundo Scholte, o problema com os dados para indicar a escala dessa globalidade estd no fato
de que a estatistica, como ilustra o préprio termo, tem sua origem e seu papel atrelados ao Estado.
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territorialidade da organizag@o social e politica moderna passa a ser desafiado.
Nao que isto signifique a supressdo das formas de lacos tradicionais de
organizagdo do espaco, como o Estado nacional, mas sim sua desterritorializa¢do
e reterritorializacio. E a propria politica que passa a ser reinventada e
reconfigurada, portanto.

Em termos econdmicos, a globalizacio tem sido marcada pela
flexibilizacdo nos processos e firmas de produgdo capitalistas por meio do
desenvolvimento da tecnologia de informacdo. A flexibilizacdo da produgdo, a
estrutura e o monitoramento das firmas apenas refletem, entretanto, o lado da
oferta da equacdo. O outro lado — o da demanda — envolve o desenvolvimento de
sociedades de consumo ainda mais complexas e a segmentagdo de mercados
resultante. A “escolha” do consumidor (inclusive em relacdo a produtos
estrangeiros) tomou o lugar da provisdo coletiva padronizada. Além disso, a
globalizacdo econdmica € caracterizada por uma integracdo financeira global
formada por uma teia de conexdes e interdependéncias crescentes, controlada cada
vez mais por técnicos e burocracias especializadas (Cerny, 1996). Junto a essa
economia global intensificada, a governanga também tem se tornado mais
multilateral e difusa - o que tem implica¢des diretas para a praticas da cidadania e
da democracia, ao eclipsar o Estado territorial. A 16gica neoliberal que direciona a
expansdo de um sistema capitalista em nivel global tem se associado a um
discurso democritico liberal. Ambos teriam uma relagdo simbidntica onde o
regime democratico daria as garantias politicas para levar a frente, dentro dos
Estados nacionais, as reformas economicas orientadas para o mercado, enquanto o
capitalismo ofereceria através do jogo competitivo dos agentes econdmicos o
apoio material e de bem-estar da forma democritica de governo (Gémez, 2000:
91). Dentro desse quadro, a globalizacdo também possui uma conotacio politica
ao reconfigurar o espaco social que envolve o processo de adquirir, distribuir e
exercer o poder.

Tratar de uma dinamica globalizadora, entretanto, ndo significa ignorar a
reinvengdo dos espacos locais. No fundo, por trds de toda condi¢do global existe
uma insercao cultural especifica. O mesmo processo que produz o global termina

por constituir o local como posi¢do dominada e inferiorizada. E, desse modo, que

Logo, isso pode resultar na concepcido redundante da globalizacdo como internacionalizacdo, uma
vez que ndo hd uma medida numérica para a consciéncia global (Scholte, 2002: 16-17).
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o neoliberalismo, em ascensio no campo politico-ideoldgico dos paises
ocidentais, assumiu a retdrica apologética da globalizacdo, apresentando a
competitividade do mercado mundial como objetivo e critério para as mudancas
na politica econdmica e nas politicas publicas em geral (Gémez, 2000: 20-21).
Nesses termos, o local é integrado ao global ou pela exclusdo, ou pela inclusao
subalterna. Mas, em outra direcdo, existe também nessa relacio entre o local e o
global uma dimensdo contra-hegemoénica, seja através da organizacdo
transnacional da resisténcia do Estado-nacgfo, regides, classes ou grupos sociais
vitimizados pelas trocas desiguais das formas anteriores; como através de lutas
transnacionais pela protecdo e desmercadorizagdo de recursos, artefatos, entidade
e ambientes considerados essenciais para a sobrevivéncia da humanidade (Santos,
2002: 55). Interagdes como essas entre o local, o regional e o global, no entanto,
ao constituirem distingdes analiticas, ndo vislumbram hierarquias ou contradi¢des
entre si, apenas chamam a atencdo para escalas diferentes de inter-relagdes
fluidas e dindmicas. O mundo atual é globalizante, mas ndo completamente
globalizado, como sugere a combinag¢do entre o local e o global, onde o equilibrio
entre divergéncia e convergéncia culturais depende do contexto onde as relagdes
sociais estdo inseridas.

Claramente, essas dindmicas entre o local e o global t€m repercussdes
diretas sobre a questdo da identidade, na medida em que o tempo e o espaco
formam as coordenadas bésicas de todos os sistemas de representacdo, como algo
que produz sentido no campo simbdlico. Com o movimento de trabalho em
massa, a mobilidade de elites dentro de corporacdes transnacionais e a formacao
de diasporas com dupla afiliacdo t€m criado uma especial tensido sobre o ideal de
Estado-nag¢do. Quanto mais a vida social se torna inserida em um mercado global,
mais as identidades se tornam desvinculadas de tempos, lugares, e tradigdes.
Diante da difusdo do consumismo, os individuos estdo cada vez mais suscetiveis a
uma certa “homogeneizacdo cultural”. Porém, simultaneamente, ao lado dessa
tendéncia também impera uma atracio pela diferenca, criando um novo interesse
pelo local. Este passa a assumir uma nova faceta, adaptando-se a logica da
globalizacdo, redesenhando identidades, como a nacional, de forma hibrida. Nesse
sentido, as identidades nacionais permanecem fortes, especialmente no que diz
respeito aos direitos garantidos pela cidadania (Hall, 2002: 69). Como vimos, em

um mundo de recursos escassos, certos direitos — como os direitos sociais —
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extremamente custosos dependem da distribuicao de uma autoridade, e o Estado-
nacdo tem cumprido essa funcido (Joppke, 1998; Domingues, 2001; Brown, 2001).
No entanto, as identidades locais, regionais e comunitdrias t€ém também cada vez
mais adquirido maior importincia. Como enfatiza Hall, “Colocadas acima do
nivel da cultura nacional, as identificacdes ‘globais’ comecam a deslocar e,
algumas vezes, a apagar, as identidades nacionais” (Hall, 2002: 73).

Ao se realizar muitas vezes fora do Estado, ou contornando-o, oS
movimentos migratdrios, assim, sdo um dos grandes responsaveis por desafiar as
aliancas da cidadania, por contestar as politicas publicas, por criar espagos que
escapam ao controle politico e, no fim das contas, por tornar as vezes 0s
individuos ou as redes de individuos em micro-atores soberanos do jogo
internacional (Badie e Wenden, 1994: 24). A questio da cidadania, dentro desse
quadro, ndo se conforma mais a saida tradicional de conciliar as comunidades
imigrantes com a identidade nacional, mas sobre as possibilidades de se sair do
molde nacional para gerar um mecanismo de exclusdo democrético legitimo. Um
individuo estrangeiro pode passar a fazer parte de um demos caso ele se torne um
cidaddo e possa exercer plenamente seus direitos politicos. No entanto, é possivel
passar toda uma vida dentro das fronteiras geograficas de um Estado sem
realmente participar e romper o limite do demos. Como salienta Koslowsky, o
sufragio adulto universal pode gerar uma comunidade politica inclusiva
geralmente vista como legitima, mas se o niimero de residentes a quem for negado
os direitos politicos de cidadania crescer em relagdo a populagdo de um Estado, a
legitimidade do seu delineamento pode vir a ser questionada (Koslowsky: 2000:
43-44; 82-86). Essa legitimidade nio € ameacada em sociedades onde o nimero
de emigrantes € maior do que o de imigrantes, e onde o principio de nacionalidade
baseado no jus sanguinis assegura a inclusdo de grande parte dos cidaddos que se
encontram fora do pais, o que ocorreu em grande parte dos paises europeus
durante o século XIX e o inicio do século XX. Mas, conforme o nimero de
imigrantes passa a crescer e reverter a intensidade dos fluxos migratérios nesses
Estados —, o que passa a ocorrer, como serd mais bem explorado no préximo
capitulo, acentuadamente na Europa apds a década de 70 — o vinculo entre os
limites geograficos e o demos torna-se mais estreito, revertendo essas sociedades
para uma tendéncia a exclusdo e trazendo um impasse para as teorias

democraticas.
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Os problemas colocados pelos fluxos migratérios para a teoria politica
refletem as questdes praticas suscitadas pelos trabalhadores estrangeiros que se
tornaram residentes permanentes, principalmente apds a implementacdo de
programas de trabalho temporario nas democracias européias. Com o declinio da
populacdo nativa e o aumento da populagdo imigrante, ndo sdo somente os limites
do Estado-nagdo que estdo sendo questionados, mas a propria realizagdo da
democracia e o exercicio da cidadania. E se hd uma contestagdo sobre as
fronteiras da inclusdo/exclusdo dentro dos pardmetros do Estado-nagdo, essa
discussdo atinge uma complexidade ainda maior se pensarmos nas possibilidades
de uma cidadania diante de processos de integracdo como a Unido Européia. Se
existe um locus onde a abrangéncia da cidadania além do Estado-nag@o pode ser
explorado, esse € justamente a Unido Européia. O ideal de uma -cultura
continuamente em transformagdo e de um processo de integracdo politica, ao se
mesclar com a permanéncia de culturas locais e identidades nacionais — sem
esquecer que estas incluem também culturas e identidades fornecidas por paises
ndo pertencentes ao bloco que adentram por meio de fluxos migratérios -, fornece
terreno fértil para as possiveis transformagdes que a cidadania pode sofrer na era
da globalizacdo. O problema estd em se é apropriado referir-se as caracteristicas
da governanca na integracdo européia se remetendo aos indicadores e
vocabuldrios usados de categorias analiticas originalmente concebidas para
descrever um mundo de Estados. O que € colocado em questdo, assim, nio é
apenas a transicdo de uma forma de organizagdo politica para outra, mas que o
novo ndo pode ser explicado enquanto se mantiver atrelado as ferramentas
conceituais ligados 2 16gica do Estado e sua constitui¢do territorial. E necessaria,
portanto, uma amplia¢do conceitual que permita inserir os estudos sobre a Europa
em uma teorizagdo sobre a mudanga social em um sentido mais amplo (Wiener,
2001: 190; Albert, 2002: 294). Com a possibilidade da constru¢do de um novo

modelo de cidadania ap6s a concretizagdo da Unido Européia, sublinha Bertossi,

(...) la compréhension de la relation entre nationalité et citoyenneté requiert de
nouveaux horizons théoriques, pour penser conjointement des objets trop souvent
confondus avec leur cadre de référence, ne trouvant leur justification que dans
I’exhaustivité ‘évidente’ de I’idéologie national (Bertossi, 2001: 69).
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2.2.2
O debate entre comunitaristas nacionalistas e pds-nacionalistas no
ambito da Uniao Européia

A idéia de um retrocesso da cidadania e a de um declinio da na¢do como
forma de democracia constituem muitas vezes o pano de fundo intelectual frente
ao qual surgem as questdes da relacdo entre um projeto democratico cosmopolita
e um projeto europeu. O problema inédito colocado pela experiéncia da Unido
Européia estd em como conciliar uma estrutura juridica e politica universal com o
respeito pelas diferentes identidades nacionais. Isso envolve ndo s6 a questdo de
que modo deve-se resolver as distingdes culturais entre povos europeus, mas
como a propria Unido pode responder a integragdo de grupos imigrantes
provenientes de terceiros paises sem os limites de suas politicas nacionais. Como
visto, tanto a nacdo pode ser vista como o molde para o exercicio da cidadania,
como apenas uma etapa para que a cidadania possa recobrar seus direitos.

Conforme observa Justine Lacroix, o debate que reflete sobre a formacdo
de uma identidade politica européia opde menos os “pro-europeus” aos “anti-
europeus” do que aqueles que véem na nacgdo o locus absoluto da democracia e
aqueles que defendem a superag@o do principio nacional. A andlise aqui adotada
vai seguir a classificacdo estabelecida por essa autora, que denomina a primeira
categoria de “nacional comunitarista”, a qual se subdivide entre os tedricos que
insistem nas prerrogativas dos Estados-nacdes tradicionais, partidirios de uma
Europa de nagdes, e os que clamam pela formagdo de uma nova patria européia,
seja pela invocacdo de uma tradicdo continental ou pela construcdo de um novo
espaco cultural comum. J4 a segunda categoria recebe a denominacdo de “pds-
nacionalista”, por reunir os autores que visualizam a possibilidade de dissociacdo
entre a ordem nacional e a ordem politica, colocando fim a questdo da disjuncio
entre uma nacionalidade especifica e uma cidadania européia (Lacroix, 2004: 239-
240).

A perspectiva denominada “nacional comunitarista” ancora-se na idéia de
que principios universais sdo incapazes de fixar uma identidade politica estavel
que poderia fornecer um ponto de unifica¢do da ordem tradicional, e que somente
a nacdo € capaz de alimentd-la. A nacdo, em outros termos, € o Unico espago no
seio do qual pode se concretizar uma “forma universal limitada” (Lacroix, 2004:

227). Esse tltimo ponto é especialmente trabalhado por Anthony Smith, que ndo
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vislumbra a possibilidade de uma cidadania européia sem uma identidade que lhe
seja correspondente. Para ele, a contradi¢do entre uma identidade européia e as
identidades nacionais existentes é mais aparente do que real, uma vez que nio
pode haver uma identidade cultural coletiva sem memdrias compartilhadas ou um
sentido de continuidade da parte daqueles que se sentem fazendo parte dessa
coletividade. Eis porque a nacdo possui importincia vital, pois define e legitima a
politica em termos culturais. Segundo o tedrico, € justamente essa &nfase numa
cultura publica que revela o papel imprescindivel da etnicidade e dos mitos,
simbolos e memérias na vida das nacdes européias (Smith, 1992: 56-62).'%

No entanto, torna-se dificil pensar, dentro dessa perspectiva, em uma
“nagdo européia” ou mesmo um fendmeno de reconstrucio que se assemelhe ao
Estado-nagdo. Smith ressalta que a identificagdo nacional possui claras vantagens
sobre a identidade de uma Europa unificada, deficiente tanto na idéia como no
processo. A esta faltaria, sobretudo, um passado pré-moderno, que daria base
emocional e profundidade histérica a comunidade politica. As culturas existentes
sdao delimitadas no tempo e no espago, marcadas por identidades histéricas — e
isso, segundo Smith, as afasta definitivamente de uma cultura cosmopolita. Logo,
0 Unico projeto europeu vidvel deve se localizar entre o reavivamento nacional e
as aspiracdes de uma cultura global. Uma vez que os rumos do projeto de
unificacdo dependem de mudancas mais amplas, que ocorrem fora do &mbito
europeu — conseqiiéncias, entre outros motivos, do proprio processo de
globalizacdo — ele ressalta a importancia de se basear esse projeto europeu em
fundagdes culturais e sociais que s@o, em alguma medida, independentes de
flutuacdes econdmicas e politicas. Smith lembra que os europeus diferem entre si
tanto quanto ndo-europeus no que diz respeito a linguagem, territério, leis,
religido e sistemas politicos e econdmicos, assim como em termos de etnicidade e
cultura. No entanto, para ele, hid vérias areas onde se podem encontrar
caracteristicas, qualidades e experiéncias européias que revelam um conjunto de
tradi¢des politicas que transcendem fronteiras e herancas culturais - ainda que

nem todos os europeus partilhem todas essas herangas e tradigf)es.19 O problema

'® Segundo Smith, um elemento definidor do conceito de identidade cultural é a percepgio e
compreensdes subjetivas de uma populag@o - sua etno-histdria-, em contraposi¢io ao julgamento
de um historiador sobre o seu passado (Smith, 1992: 62).

9 As tradi¢des incluiriam, segundo Smith, o direito romano, a democracia politica, as instituicdes
parlamentares, a ética judaico-cristd, e as herancas culturais tais como o humanismo renascentista,
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estd em fazer com que a grande massa dos europeus, as classes médias e baixas,
compartilhe as mensagens e significados europeus de uma forma similar, e que ela
se sinta inspirada por eles numa a¢do e comunidade em comum. Pode-se dizer,
portanto, que o autor ndo nega a possibilidade de se gerar uma unifica¢do da
identidade politica e cultural européia, mas ndo a coloca como uma realidade
alcangada, e sim como um projeto de construgdo social a longo prazo (Smith,
1992: 68-76).

Porém, se Smith vislumbra a possibilidade de se criar uma cidadania
européia nos moldes da cidadania nacional por meio da criagdo de uma identidade
historica e cultural, outros autores dentro da vertente do nacional comunitarismo
consideram os limites dos Estados nacionais insuperdveis. Essa é a posicdo
adotada por David Miller que, mesmo considerando as disputas de poder
existentes na formacdo das identidades nacionais, sustenta que, ao se
estabelecerem, elas tornam possivel que uma grande massa de trabalhadores passe
a agir conjuntamente como cidaddos. O problema de uma extensao dos direitos de
cidadania para todos no nivel da Unido Européia estaria, assim, em diminuir
justamente essa condicdo de confianga mitua necessdria para tornar uma
responsabilidade civica possivel (Miller, 1999: 68-69). Por isso, segundo o autor,
o argumento de que o Estado-nagdo como locus de tomada de decisdo politica estd
sendo transferido para 6rgdos governamentais regionais e supranacionais nao
implica o fim das identidades nacionais. Talvez isso signifique apenas a lenta
emergéncia de novas nacionalidades, tal qual uma nacionalidade européia, de
forma que as identidades nacionais co-existiriam em diferentes niveis — as pessoas
poderiam se perceber como francesas num nivel e européias em outro, por
exemplo. Miller, porém, ressalta que a lealdade nacional ainda ocupa o lugar de
preferéncia dos cidadaos europeus. Apesar do processo de integracdo, as pessoas
pertencentes a diferentes na¢des ndo compartilham dos mesmos valores e crengas.
O fracasso em substituir as aliangas nacionais no caso europeu sao um indicativo,
para Miller, de que as identidades nacionais seriam mais facilmente ameacadas

por identificagcdes subnacionais do que propriamente por uma identificacdo com

o racionalismo, o empiricismo, o romanticismo e o classicismo. Elas constituiriam, assim, uma
“familia de culturas”, e ndo uma “unidade na diversidade” (Smith, 1992: 69). Entretanto, ele
salienta a dificuldade em se encontrar num nivel europeu o equivalente a rituais e cerimdnias de
identificag@o coletiva presentes em comunidades religiosas e nacionais, assim como uma mitologia
politica.
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entidades heterogéneas como a Europa. Dai a sua critica a uma cidadania
cosmopolita, que ndo forneceria uma identificag¢do politica tal qual faz a nacéo.
(Miller, 1995: 159 - 163). Mas isso nao significa que ele perceba essa identidade

nacional como algo estatico, pois segundo suas palavras,

Nationality can no longer remains a diffuse, taken-for-granted cultural matrix,
something one acquires simply by living in a place, breathing the air, being
exposed to particular ways of doing things (...) There needs to be an explicit
public debate about the character of national identity, and specially about the
ways in which an historically transmitted identity (...) must adapt to new
circumstances, especially to increasing cultural pluralism (Miller, 1995: 178-
179).

Uma vez que essa identidade nacional se expresse em termos de principios
politicos, € importante que estes sirvam de referéncia para o futuro — e, na visio
republicana de Miller, o melhor veiculo para tal seria por meio de uma
constitui¢do escrita. A fim de delimitar os limites entre a cultura privada e a
cultura puiblica — tdo essenciais a preservagdo da nacdo - Miller defende, portanto,
a preservacdo do pluralismo cultural dentro do espago do Estado-nagao.

Ao defenderem a necessidade de uma homogeneidade cultural como
verdadeira condicdo de uma politica deliberativa, os autores nacionais
comunitaristas terminam, desse modo, indo contra a promoc¢do de um modelo
unanime de democracia. Para eles, a democracia proposta pelos teéricos de uma
cidadania pés-nacional seria extremamente fragil, pois ndo conseguiria mobilizar
as emogdes ligadas as singularidades histéricas e culturais. A dissociacdo da
democracia da esfera nacional terminaria por constituir a sua prépria destruicao.
Logo, uma experiéncia como a da Unido Européia serviria apenas para acentuar o
duplo movimento das democracias contemporaneas: uma crescente autonomia dos
individuos, de uma parte, e uma tendéncia a um desligamento da esfera publica
pelo distanciamento do centro de decisdo, de outra parte (Lacroix, 2004: 230).%°

Ha, no entanto, ainda dentre os nacionais comunitaristas aqueles que
vislumbram uma saida para a democracia no nivel europeu por meio da

convergéncia entre o modelo federalista norte-americano e o modelo politico

20 Os limites encontrados pelos nacionais comunitaristas, de certa forma se encaixam na discussdo
acerca de um déficit democrético. Isso porque se, de um lado, a cidadania tem sido especialmente
caracterizada pela busca de uma esfera piblica que formaria a nascente de um demos europeu, a
auséncia de questdes que poderiam provocar mobilizagdo politica dos eleitores em um nivel
europeu tem levado a um questionamento sobre a participagdo dos cidaddos nas decisdes tomadas
pelas institui¢des da Unido (Wiener, 2001; Crowley, 1999).
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europeu. E, nesse sentido, que Dominique Schnapper sustenta que a nova
cidadania que emerge a partir dessa constru¢do ndo € mais nacional, nem
cosmopolita, mas multipla. Para essa autora, a fim de que uma cidadania européia
se desenvolva plenamente, deve-se articular o seu aspecto “étnico” e seu aspecto
“civico” por meio das diferentes institui¢des. A manutencdo dos elementos étnicos
deve ocorrer, uma vez que o direito da nacionalidade vinculado a cidadania
depende ainda da soberania nacional e continua a diferenciar os paises em funcio
de sua histéria e sua concepcdo de idéia nacional. Nao seria, assim, a simples
extensdo do espaco nacional puiblico que formaria uma cidadania européia, mas
uma nova entidade politica que levaria em conta a existéncia de nagdes historicas,
nos moldes da federacdo norte-americana. A relacdo dos cidaddos com os
migrantes e estrangeiros, conforme tal perspectiva, se inscreve dentro de uma
tradi¢do especifica, sobre a qual pesam as lembrangas de criacdo da nagdo e da
legitimidade politica, dos impérios coloniais, da guerra e do projeto politico de
origem (Schnapper, 2003: 266-267). Na visdo de Schnapper, ndo se deve
negligenciar a transcendéncia politica proposta por uma institui¢do como a Unifo
Européia, mas tampouco se deve esquecer dos limites intrinsecos dessa
transcendéncia, o que também a faz sustentar a idéia de uma cidadania européia
ndo pode existir independentemente da nagdo (Schnapper, 2000; 2003).

A concepg¢do nacional comunitarista, no entanto, levanta uma séria questao
ética. O que faz com que a solidariedade nacional seja mais importante do que as
demais, tendo prioridade sobre outras formas de vinculo social? Afinal, o
estabelecimento de limites requer uma justificacdo, de tal forma que as logicas de
inclusdo e exclusdo sempre estdo sujeitas a um questionamento do ponto de vista
moral (Benhabib, 2004: 22). Em outros termos, refletir sobre as fronteiras do
pertencimento implica investigar quais sdo os limites de ética e da moralidade.
Todas as praticas apresentadas em termos democraticos, assim, devem estar
abertas a contestacao.

De fato, existem os que véem na opgdo européia a possibilidade de se
contestar o protagonismo da nag¢do e construir uma renovacdo das categorias
classicas do pensamento politico, ao se dissociar a ordem juridica e moral da
comunidade politica e a ordem histérica, cultural e geogrifica das identidades
nacionais. Um dos nomes mais proeminentes, nesse sentido, tem sido o de

Yasemin Soysal, que sustenta a possibilidade da formagdo de uma cidadania
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européia pos-nacional, com base no fato de que os direitos e as identidades ja t€m
se desassociado com a presenga dos imigrantes nos paises europeus. No que
concerne aos direitos, ela salienta como o desenvolvimento de um discurso
universal de direitos humanos tem sido usado para sustentar a inclusdo desses
imigrantes e seus descendentes na Unido Européia, o que ndo mais se conforma a
idéia tradicional de Estado-nacdo.”' J4 no que diz respeito 2 identidade, Soysal
salienta que a cidadania nacional ndo € mais suficiente para se compreender as
dindmicas do pertencimento e da participagio como membro na Europa
contemporanea (Soysal, 1996: 19-22).%

O que torna, assim, a cidadania na Unido Européia mais préxima de uma
cidadania pds-nacional, para Soysal, é a fluidez de suas fronteiras, pois os
individuos podem fazer reivindicacdes independentemente dos Estados-nagdes, de
tal modo que os seus direitos sdo garantidos mesmo se eles ndo pertencem a uma
coletividade nacional. Isso ndo significa, por outro lado, que exista uma fluidez
das fronteiras dos Estados-nagdes, pois estes continuam a tentar controlar as
migracdes por meio de suas politicas cada vez mais restritivas. No entanto,
mesmo reconhecendo que o Estado territorial continue sendo o responsavel
materialmente pela distribui¢do dos direitos e que esta ndo ocorre de forma
igualitaria, uma vez que certos grupos possuem mais privilégios que os demais —
como os residentes legais, os refugiados, os duplos cidaddos e cidadados
comunitarios —, Soysal sustenta que ndo é mais a nacdo que constitui a base para
se adquiri-los e pertencer a coletividade politica. Essa contradicio entre a
soberania nacional e os direitos humanos, para ela, ndo impede o desenvolvimento
dessa cidadania pés-nacional, que depende do nivel nacional para ser assegurada —
0 que pode ser atestado pelos direitos relacionados ao pluralismo cultural — mas
cuja énfase em uma Europa integrada localiza-se na ideologia dos direitos
humanos, pautada no individuo (Soysal, 1996: 26).

Essa mesma énfase nos direitos humanos pode ser encontrada em outra

perspectiva apresentada pela vertente pods-nacionalista, apresentada pelos

! Embora ela admita que esse discurso muitas vezes ndo se sustente na pratica, Soysal afirma que
ele constitui um guia para a acdo legitima e fornece uma linguagem hegemonica para formular
reivindica¢des acima e além do pertencimento nacional (Soysal, 1996: 19).

22 Para Soysal, ndo existe, de fato, uma identidade européia - fato que considera “afortunado”.
Segundo ela, a Europa nio tem conseguido criar um “outro” simbdlico e cultural (Soysal, 2001).
Como veremos no segundo capitulo, no entanto, a reconstru¢do das fronteiras européias tem
levado justamente aos imigrantes de terceiros paises a ocuparem o lugar desse “outro”.
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partiddrios de um “patriotismo constitucional”’, como Habermas e Linklater, para
quem também a existéncia de uma identidade pds-nacional torna-se possivel com
o refor¢o de principios universais que garantam a autonomia democrdtica e o
Estado de direito. Em sua versdo de uma forma pds-nacional, porém, esses autores
afirmam que a elaboragdo de uma verdadeira cidadania européia necessita ter um
espaco publico europeu, um espaco no qual os membros das sociedades européias
se reconhecam como cidaddos. Dessa forma, os cidaddos europeus veriam seus
representantes eleitos como legitimos, assim como suas decisdes. O ideal
democrético, assim, deve se dissociar completamente de um elemento étnico
como pré-condicdo de sua realizacdo, ainda que autorize a convivéncia e
colaborag@o de identidades particulares. Isso porque o patriotismo constitucional
possui fundamentos juridico, moral e politico, e ndo histdrico, cultural e
geogréfico (Savidan, 2004: 20-22).

Habermas, nesse sentido, aparece como um dos principais pensadores que
visualizam, por meio de uma proposta republicana, a Unido Européia como uma
possibilidade para a realizacdo de uma cidadania cosmopolita. Segundo o autor, a
Unido Européia manifesta a tensdo existente entre democracia e capitalismo, ao se
traduzir na diferenca entre a integragdo da economia e da administracdo - que
existe em nivel supranacional -, e a integragdo politica, concretizada apenas no
nivel do Estado nacional (Habermas, 1997: 290). A resposta para essa tensdo —
detectada também, como vimos, por Giddens e Held, ainda na esfera do Estado -
pode ser resolvida, segundo Habermas, desde que os principios constitucionais
dos direitos humanos e da democracia priorizem um entendimento cosmopolita da
nacdo como uma nagdo de cidaddos, em detrimento de uma visdo
etnonacionalista, que entende a nagdo como uma entidade pré-politica. Ora, uma
vez que a maioria dos processos democraticos ainda funciona dentro das fronteiras
territoriais, Habermas acusa os Estados nacionais de constituirem um problema
para a concretizacdo de uma Unido Européia politicamente integrada, pois estes
ndo permitiriam a criagdo de uma esfera publica. A saida estaria na idéia da
existéncia de diferentes formas de comunicacio que podem associar a
administracdo puiblica a premissas racionais e disciplinar o sistema econdmico sob
os pontos de vistas ecoldgico e social - o que constitui o seu modelo de politica

deliberativa.
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Na visao de Habermas, as migra¢des sdo um incremento para a aplicagao
dessa politica, uma vez que promovem a convivéncia de diversas nacionalidades,
mas também despertam tensdes sociais. Para ele, se essas tensdes forem
trabalhadas e debatidas pode-se gerar uma mobilizacdo politica em torno de temas
publicos. Aqui o filésofo aponta a racionalidade como saida para gerenciar as
diferencas culturais, vislumbrando a possibilidade de uma cultura politica comum
resultante das diversas culturas nacionais (Habermas, 1997: 295-296; 1998: 134-
135). Cabe aos imigrantes aceitarem compartilhar dessa cultura politica sem
precisar descartar a sua origem cultural por meio do patriotismo constitucional.
Este permitiria fundar a identidade da Europa sobre principios universais que
tornam possivel uma comunicagdo entre as diferentes culturas nacionais e
subnacionais (Habermas, 1997: 304). A inclusio no demos europeu, dessa forma,
deve ocorrer por meio de uma ordem politica que se mantém aberta para a
equalizacdo dos discriminados e para a integracio dos marginalizados, sem
incorporéa-los na uniformidade de uma comunidade popular homogeneizada.

Um elemento central dentro da teoria habermasiana, nesse aspecto, é o
aproveitamento real do status de cidaddo ativo, através do qual o individuo pode
influir na transformacao democratica de seu proprio status. Para ele, essa posicio
reflexiva s6 pode ocorrer mediante o exercicio dos direitos politicos. A
participacdo de um cidaddo em um Estado, entretanto, ndo pode se fundamentar
em um ato de obrigatoriedade, imposicdo, o que incorreria em uma contradicio
dentro da democracia (Habermas, 1998: 134-137). Essa participacdo civica deve
existir a partir de um modo de sentir e de pensar do cidaddo na busca do bem
comum que independe do direito, construindo uma cultura politica libertaria.

Esse ultimo aspecto — a promog¢do de um bem comum - chama a atencéo
para a importancia dos limites éticos para examinar a viabilidade da realizacdo de
uma cidadania cosmopolita por meio da Unido Européia, e é alvo de uma andlise
mais apurada por parte de Andrew Linklater.”® Tal autor defende o papel crucial
do processo de integracdo europeu para a consolidacio de uma cidadania
cosmopolita, ainda que reconheca as presentes limitagdes impostas sobre a idéia

de uma cidadania européia. A ele ndo passam desapercebidos os danos e injusticas

2 Vale notar que Linklater transfere a questdo da moralidade e da ética — aqui j4 tratadas por
Fraser em um nivel nacional — para o 4mbito da Unido, alargando as possibilidades da discussdo
acerca da justica para um espaco regional.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

69

que a Unido pode terminar por aplicar aos que ndo fazem parte dela, uma vez que
a cidadania permanece atrelada a nacionalidade. Eis porque sugere que, a fim de
que um projeto de cidadania mundial seja tomado seriamente a partir do seu
modelo, cada sociedade européia deva quebrar o nexo com a territorialidade. Para
isso, segundo Linklater, é necessario também despertar a compaixao nas relagoes
com o mundo ndo-europeu. Ainda que a institucionalizacdo de direitos politicos
dentro da Europa possa significar um grande avango para a realizagdo de uma
cidadania cosmopolita, esta ficaria incompleta sem medidas que assegurassem 0s
principios de didlogo e consentimento em relacdo ao resto do mundo (Linklater,
1999: 45).

Para Linklater, as sociedades que estdo envolvidas em acordos pos-
nacionais que asseguram as conquistas da cidadania nacional t€ém que decidir,
portanto, como se comportardo em relagdo aos que vém de fora e ndo
compartilham das mesmas aspira¢des politicas. Nesse sentido, ele retoma o
argumento habermasiano da defesa de imigrantes provenientes de terceiros paises
como chave para garantir a democracia no processo de integracdo. As diferencas
entre europeus e nao-europeus nao devem ter um carater distinto entre os cidaddos
dos Estados europeus. Segundo Linklater, “World citizenship may embody
commitments to treat the vulnerable with compassion, but it must also embrace
the principle of engage others as equals within wider communities of discourse
(Linklater, 1999: 51).” Assim, cada cidaddo deve ter a sua posicdo vulneravel e
desfavorecida diminuida dentro de uma comunidade mais ampla, de forma que ele
possa exercer seu direito moral de recusar e renegociar ofertas.

Niao necessariamente o tipo de organizagdo politica que venha a surgir a
partir da idéia de cidadania mundial correspondera ao tipo desenvolvido dentro da
Europa, conforme enfatiza Linklater, mas o objetivo é que a cidadania mundial
promova comunidades mais amplas de discurso que reduzam a exclusdo e
injustica dentro delas, em estruturas guiadas mais pelo didlogo e pelo consenso do
que pelo poder e pelo uso da for¢a (Linklater, 1999: 53). Aqui ele vai além da
contribuicdo de Habermas, ao sugerir de que forma a constru¢do de uma cidadania
européia pode apontar um futuro para uma cidadania mundial e ajudar no seu
desenvolvimento ao atingir o campo internacional. Uma Europa com contornos
neo-medievais, que cederia a0 menos parte de sua soberania em prol de estruturas

transnacionais democraticas, assim, na visdo do autor, seria 0 caminho para
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superar as tensdes entre a cidadania e a humanidade dentro da regido e realizar o
projeto moral de uma cidadania cosmopolita. Essa perspectiva ética termina,
assim, por desafiar o caréter exclusivista dos Estados (Linklater, 1999: 36) e abre
as portas para um mundo pds-nacional inaugurado pela constru¢do de uma
cidadania européia em moldes cosmopolitas.

Se hd uma importincia na abordagem pds-nacional em relagcdo ao
nacionalismo comunitarista, portanto, ela estd em considerar as possibilidades
para a mudanga tedrica no conteido da cidadania sem estar mais atrelada aos
moldes do Estado-nacdo. A questdo da cidadania n@o consiste mais em buscar
uma conciliacdo entre a identidade nacional e a presenga dos imigrantes, mas na
busca de possibilidades de saida do locus nacional para assegurar a medida
democriética de exclusdo legitima (Bertossi, 2001: 21). No entanto, ainda que uma
ética que enfatize tanto as responsabilidades como os direitos dos cidaddos possa
despertar uma consciéncia publica que aponte para novas formas administrativas
de gerenciamento de recursos, os problemas gerados em relacdo as populagdes
migrantes na atualidade — inclusive o racismo e a xenofobia - sdo especialmente
emblematicos das dificuldades que a Unido Européia estd encontrando em
desenvolver uma cidadania pds-nacional em um mundo globalizado. Mesmo que a
andlise de Soysal tenha detectado as tensdes existentes entre a reificacdo da nagdo
e a fragmentacdo da identidade politica, ela encontra limitagdes ao colocar sua
énfase na garantia dos direitos humanos aos individuos, ignorando, de certa
forma, a complexidade pela qual as identidades s@o reconstruidas e desagregadas
no nivel nacional e no nivel europeu, gerando novas formas de exclusdo aos
imigrantes ndo-comunitdrios, que fazem parte do proprio dilema constitutivo das
democracias liberais.** Sdo justamente os principios morais e politicos suscetiveis
de estabilizar um conjunto multinacional como a Unido Européia que forcam os
defensores pds-nacionais a terem que enriquecer seu argumento. Nesse sentido,
ainda que Habermas tente encontrar uma resposta a essas tensdes por meio de uma

acdo comunicativa, o grande desafio a idéia habermasiana de cidadania

2% Essa visdo dos direitos humanos que desassocia o individuo de sua condi¢do de imigrante ndo
considera que a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos ndo se pronuncia sobre a obrigagdo
dos Estados em permitir o acesso de imigrantes, sustentar o direito de asilo e permitir a cidadania a
residentes e cidaddos estrangeiros. Segundo Benhabib, ainda que esses direitos facam referéncia a
um cardter transnacional, é preciso ter em conta que a Declaragdo sustenta a soberania dos Estados
individuais. Logo, as prdprias normas internacionais possuem contradicdes internas entre oS
direitos humanos e a soberania territorial (Benhabib, 2004: 19).
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cosmopolita encontra-se na resisténcia das identidades particularistas em aceitar
um espago politico comum sem impor a validade geral de sua prépria identidade.
Em outros termos, pode-se indagar de que forma o didlogo entre essas diversas
identidades pode ocorrer de forma igualitiria sem que sejam contaminados pelo
discurso hegemonico de determinados atores.

Logo, a questdo que surge a partir das reflexdes tedricas sobre a cidadania
européia € que se, de fato, ela constitui atualmente a melhor oportunidade para se
visualizar uma transformag¢do no conteido e na forma da cidadania rumo a uma
ordem pds-nacional, como pode ser efetuada essa mudancga, ji que em termos
institucionais ela continua atrelada a nacionalidade dos Estados membros. Esse
dilema possui claras implicagdes normativas. A contradi¢do entre os principios
expansivos e inclusivos do universalismo, baseado nos direitos humanos, e as
concepgdes particularistas e excludentes do cerco democréitico se perpetuam no
processo de integracdo europeu. O que deve ser reconhecido é que, como salienta
Benhabib, as democracias constitucionais — tal qual concebida pelos pds-
nacionalistas - baseiam-se na convic¢do de que esses compromissos podem ser
utilizados para limitar um ao outro. E somente por serem renegociados e
rearticulados eles terminam por mudar o seu préprio significado (Benhabib, 2004:
24). Por meio dessa tensdo, os Estados agem para mudar essa estrutura européia
baseada inicialmente em uma cidadania nacional, o que pode ser verificado até
mesmo no que parece ser um dos maiores alicerces do Estado-nagdo: as leis de
nacionalidade. Fendmenos como a dupla cidadania, assim, chamam a atencio para
como os limites do Estado-nagdo como uma alianca una, indivisivel, passaram a
ser desafiados pela figura do imigrante. E o préprio Estado quem permite, por
meio da reavaliacdo das leis de nacionalidade, a sua inclusdo dentro de um novo
locus politico concernente com os principios democraticos gerados por meio da
socializacdo no ambito internacional. A figura do duplo cidadio, dessa forma,
torna-se a expressdo de um mundo que ndo se adequa mais aos critérios do
territorialismo estanque na idéia de nacdo para se pensar em novas légicas de
exclusdo e mobilizacdo desfragmentadas por meio do processo de integracio

regional.
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223
Dupla cidadania: mudancas com a mobilidade

O fendmeno da dupla cidadania ndo é algo novo, pois faz parte da prépria
historia dos Estados-nag¢des. Tradicionalmente, a nacionalidade pode ser adquirida
pelo principio de jus soli, pelo jus sanguinis, pelo casamento ou por meio da
naturalizacdo. Conforme os Estados desenvolveram leis de nacionalidade, os
conflitos resultantes dos principios opostos de jus soli e jus sanguinis fizeram com
que alguns individuos se tornassem apdtridas, enquanto outros recebessem mais
do que uma nacionalidade. J4 que a maioria dos paises tem articulado uma
interagdo entre esses dois principios, a sua adocdo torna a dupla cidadania
inevitavel. No passado, entretanto, a dupla cidadania era vista como algo artificial
e indesejdvel, pois qualquer elemento que quebrasse com a ldgica de inclusdo e
exclusdo estabelecida pelos Estados era considerado uma anomalia. Muitas vezes,
ela foi rejeitada pelos governos devido ao medo de se “dividir lealdades”>
Entretanto, tem se tornado cada vez mais comum, especialmente para filhos de
pais com nacionalidades diferentes (Castles & Miller, 1993: 38; Martin, 2001:
37).

Segundo Koslowsky, quatro fatores contribuiram para o fim da resisténcia
a um crescimento na incidéncia da dupla cidadania. O primeiro seria o resultado
dos movimentos feministas em prol dos direitos das mulheres, onde a
nacionalidade pelo jus sanguinis deixou de ser concedida através apenas da
atribuicdo patrilinear. Filhos de pais com nacionalidades diferentes, assim, herdam
ambas. Em segundo, paises de emigracdo passaram a antever as vantagens que
esses duplos cidaddos poderiam trazer ao retornarem seus investimentos e
promoverem os interesses desse Estado através do lobby nos paises de destino,
direcionando a politica externa destes udltimos. Em terceiro, os paises que
experimentam uma imigrag¢do em rede podem ter relaxado suas proibi¢des a dupla
cidadania a fim de facilitar uma incorporacdo politica. Por fim, um quarto fator

estaria em paises tradicionalmente emissores de migrantes que agora estio

* Como enfatiza Spiro, a dupla cidadania raramente se apresenta como uma ameaca direta 2
seguranca nacional — no sentido de que sua incidéncia ndo tem crescido a vulnerabilidade a
espionagem ou sabotagem. No entanto, ela representou uma ameaca indireta ao enevoar as linhas
distintas entre as populacdes nacionais, em uma época em que os Estados poderiam tratar seus
nacionais como bem entendessem, mas eram constrangidos no tratamento a estrangeiros pelo
direito internacional (Spiro, 1998).
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experimentando a posicdo de receptores. Permitir, nesse caso, a dupla cidadania
entre emigrantes prejudicaria as leis que ndo a aceitassem para imigrantes
(Koslowski, 2001: 209-214; 2003: 7-9). Assim, cada vez mais, os Estados
passaram a permitir em suas leis uma tolerancia a dupla cidadania, de tal modo
que, atualmente, mesmo aqueles que ndo a admitem em suas leis ndo conseguem
proibir o seu exercicio na prética.

Como visto, diante da compressdo espaco-tempo promovida
principalmente pelo desenvolvimento dos meios de comunicagdo, a dindmica da
globalizacdo sé tende a acentuar a migracdo internacional, o que torna cada vez
mais comum a afiliagdo a mais de uma sociedade. No que concerne aos Estados e
a sociedade internacional, ainda ndo hd respostas efetivas sobre a extensdo dos
efeitos dessa dupla ligacdo (Schuck, 2002: 65). Embora os individuos possam ser
leais a diferentes autoridades estatais em diferentes aspectos de suas vidas, a
participacdo em um demos determinado ndo parece se encaixar na existéncia de
diferentes lugares de tomada de decisdo. Isso significa que a dupla cidadania
levanta a questdao da participacdo civica de um individuo em Estados diferentes,
ainda mais quando a expansdo do ideal democritico acarreta um aumento do
potencial de um “duplo voto”. Ora, é importante ndo esquecer a dimensdo da
participac@o politica nos destinos de um Estado, uma vez que o voto ainda
constitui a melhor demonstracdo do pertencimento a uma comunidade politica
nacional. E ele o indicativo da distin¢iio entre o nacional e o estrangeiro e por isso
ele € tdo debatido quando surge a proposta de conceder o direito de voto aos
estrangeiros (Schnapper, 2000: 143). Além disso, hd outros aspectos que se
colocam como desafios politicos para as relagdes estatais no que diz respeito a
incidéncia da dupla cidadania. Um deles estd ligado as questdes de seguranga,
pois ainda que comunidades de seguranga possam diminuir a desconfianca em
relacdo aos duplos cidaddos, conforme as normas contra a dupla cidadania
declinem e o ndmero de nacionais aumente, pode ressurgir o questionamento
sobre a lealdade em um mundo onde as principais ameagas estdo associadas ao
terrorismo (Schuck, 2002: 83).

Até o presente, no entanto, o comprometimento dos Estados ocidentais
com ideais democréticos torna clara a permissdo gradual da dupla cidadania,
trazendo nitidas vantagens para alguns individuos na globaliza¢do da economia

mundial. As normas internacionais e as praticas estatais em transformacéio
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facilitam o desenvolvimento de uma elite global econdmica, uma vez que algumas
pessoas obtém a dupla cidadania para evitar impostos € tornar o movimento
internacional mais facil. Os individuos, assim, diversas vezes a véem de uma
forma utilitdria, uma vez que passam a possuir um segundo passaporte que garante
acesso a certos negdcios e oportunidades de trabalho nos quais a cidadania é
exigida. A escolha individual, entretanto, ¢ uma condicdo necessdria, ainda que
ndo suficiente para a dupla cidadania. Uma vez que é adquirida voluntariamente,
ou pode-se a ela renunciar, nenhum individuo € obrigado a ser um duplo cidadio
(Schuck, 2002: 75). Deve-se, no entanto, também considerar em que medida a
aquisicdo de uma nova cidadania no pais de destino de um imigrante o impele a
adquiri-la, uma vez que ela apresenta um caminho mais tranqiiilo para a inser¢ao
nessa comunidade do que se submeter as renovadas — e, como veremos, cada vez
mais restritivas - exigéncias das politicas migratorias.

Por outro lado, varios Estados oferecem uma segunda cidadania como
forma de atrair o investimento de capital, assim como forma de atrair capital
humano (Koslowski, 2003: 23-27). A chamada “fuga de cérebros”’, com a
migracdo da mao-de-obra altamente qualificada, torna-se, assim, ainda mais facil.
De fato, a troca da “cidadania” por capital pode tomar formas variadas, indo da
aquisicdo imediata da cidadania apdés fornecer um investimento de capital no
Estado de segunda nacionalidade até a aquisicdo ap6s a residéncia permanente e a
demonstragdo de conhecimento e qualificagdo que interessem ao mercado de
trabalho. A comercializacdo da cidadania tem se tornado uma pratica ndo s6 de
pequenos paises — que véem nisso uma forma de recuperar investimentos apds o
fim da ajuda de desenvolvimento com o término da Guerra Fria — mas também de
Estados hegemonicos como os Estados Unidos, que vendem a permissdo de
residéncia permanente -, o que pode indicar um novo desenvolvimento nas
normas internacionais acerca da dupla cidadania.”

Assim, € preciso ndo esquecer de que forma a prética da dupla cidadania
pode corresponder a uma necessidade crescente de determinadas camadas da
populacdo mundial, que se favorecem como uma elite transnacional no processo

de globalizacdo. Com o crescente desenvolvimento dos meios de comunicacio e

6 Os Estados Unidos oferecem 10.000 visas de imigrantes todo ano para pessoas que investem
U$1.000.000 em uma empresa comercial que crie emprego para ao menos dez pessoas sem relagdo
nos Estados Unidos ou investem U$500.000 em areas rurais ou com alto indice de desemprego.
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da tecnologia, hd uma polarizacdo da condi¢do humana. Enquanto alguns — a elite
econdmica - tétm em suas maos a liberdade promovida pela supraterritorialidade (o
acesso a internet, a facilidade de viajar de avidao por todo o globo), outros jamais
conseguem sair de suas localidades e quando o fazem sdo muitas vezes expulsos
dos lugares onde gostariam de permanecer (o que é o caso dos milhares de
refugiados e trabalhadores ilegais) (Hirst & Thompson, 1998: 56; Bauman, 1999:
97). A comercializa¢do da cidadania combinada com a crescente mobilidade de
individuos e capital, assim, facilita o desenvolvimento de uma elite econémica
global que € tdo multinacional como as firmas para o qual ela trabalha ou da qual
sdo proprietarias (Koslowski, 2003: 28-29). Como ressalta Zygmunt Bauman, a
atual combinacdo da anulag@o dos vistos de entrada com o aumento dos controles
de imigracdo tem uma profunda significacdo simboélica. Poderia ser considerada
uma metdfora para a nova estratificacdo emergente. Ela deixa a nu o fato de que
agora o “acesso a mobilidade” global é que foi elevado a mais alta categoria
dentre os fatores de estratificacdo. Também revela a dimensdo global de todo
privilégio e de toda privagdo, por mais localizados (Bauman, 1999).

As portas que se abrem para o duplo cidaddo sdo, nesse contexto, mais do
que 6bvias. Um individuo proveniente de um terceiro pafs que t€ém acesso a dupla
cidadania desfruta de um beneficio que o deixa mais préximo dos trabalhadores
de paises desenvolvidos do que com os trabalhadores “imdveis” de seu pais de
origem. Uma vez que, a partir de uma ldégica juridica, o ser humano ndo é
obrigado a viver e circular do que no Estado do qual ele ¢ um membro, uma das
principais vantagens da dupla nacionalidade é justamente dobrar - ou triplicar,
como veremos no proximo capitulo, apds Schengen - essa possibilidade (Prujiner,
1994: 17). A dupla cidadania, desse modo, apresenta-se como o resultado do
exercicio dos Estados em conceder a sua nacionalidade a quem eles desejam e
reivindicar a jurisdi¢do sobre seus nacionais. Mas, ao utilizd-la como forma de
escapar das leis estatais ela demonstra como os individuos utilizam-se das
ferramentas da soberania estatal para desafiar os préprios Estados.

O ponto de partida para se compreender as transformacdes da cidadania,
portanto, permanece vinculado a capacidade dos Estados-nagdes em delimitar
quem sdo os membros pelas leis de nacionalidade, no seu mecanismo de inclusio

e exclusdo, mesmo que essa seja uma forma de decidir no ambito doméstico

problemas de alcance internacional, como as migracdes. Porém, € justamente nas
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acoes dos Estados-nacdes e dos individuos que os compdem que estd o germe para
mudancas que a cidadania pode sofrer e comprometer a perpetuacdo dessa ordem
estatal. Mais do que isso, a dupla cidadania traz questdes sobre o conteido da
cidadania que ndo mais se limitam a participacdo civica e nos permite questionar
quais os passos ainda desconhecidos que t€m sido dados nesse processo que ainda

ndo foram percebidos pelas teorias democraticas.

23
Consideracoes finais

Um passeio pelas reflexdes tedricas sobre a cidadania nos ultimos
cingiienta anos permite demonstrar como diferentes compreensdes da cidadania
buscam responder quais as implicagdes da associacdo como um membro que
garantem a concretizagdo de uma sociedade democritica. Partindo de uma
discussdo do contetido da cidadania dentro dos limites do Estado-nagdo até uma
investigacdo normativa que a situa além das fronteiras da soberania territorial,
torna-se possivel verificar como essas respostas tedricas se situam em contextos
histéricos especificos, como a prépria globalizagdo, conferindo a cidadania um
cardter processual. Assim, uma vez que o conceito de cidadania estd sujeito a
vdrias interpretagdes, por vezes contraditdrias, ndo hd uma resposta empirica que
responda plenamente se a cidadania tém assumido uma forma pds-nacional. Essa
possibilidade, na verdade, vai oscilar de acordo com a dimenséo e o discurso da
cidadania em questdo, e a plausabilidade desse argumento provavelmente também
ird variar. Um argumento a favor da pds-nacionalizacdo da cidadania, nesse
sentido, depende em grande parte do seu poder e da sua persuasdo através das
varias dimensdes de discursos abordados (Bosniak, 2001: 241). Por outro lado,
ndo se pode negar que os estudos feitos a partir de casos empiricos —
especialmente no Ambito europeu - podem ser uma forma de elucidar quais séo, de
fato, as linhas em comum atingidas pelo conceito de cidadania e quais s@o os
sinais que podem apontar para un distanciamento da cidadania do seu conceito
tradicional atrelado a territorialidade do Estado-nacao.

Uma investigag@o sobre como a cidadania se desenvolveu como processo e
sobre sua associacdo histérica com a nacionalidade dentro de alguns paises, o que

vai ser feito nos proximos capitulos, compde um material importante para se
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verificar, justamente, de que forma os valores e as identidades nacionais explicam
o desenvolvimento da cidadania européia. Torna-se claro que a imigragdo em
tempos atuais, com suas dindmicas supraterritoriais e suas politicas de integracao,
constitui um profundo desafio para o discurso tradicional da cidadania, pautado na
soberania territorial ao reordenar as fronteiras do pertencimento. A questdo que se
estabelece € qual a ldgica de exclusdo que vai ser adotada no d&mbito da Unido
Européia, uma vez que a livre circulagdo dissocia a participagdo em uma
sociedade do seu pertencimento nacional. Ao mesmo tempo, muitos desses
Estados tém que lidar com seu passado colonial e com seu presente como paises
de imigracdo, o que impde a tarefa de tratar da diferenca a fim de néo ferir com a
norma democrética nem no nivel nacional, nem no nivel da Unido. A experiéncia
e a pratica aqui aparecem como diretamente conectadas ao conceito e a teoria da
cidadania, pois expressam quais os discursos que tém predominado na constru¢io
politica do processo de integragdo.

A prética e a permissdo da dupla cidadania, nesse sentido, expressam em
muito como a reconstrucdo de fronteiras por meio da globaliza¢do reformula as
nogoes tradicionais de identidade politica e os principios do sistema classico de
Estados europeus, mas, de certa forma, também os reifica. O mero fato de uma
dupla ligagdo com dois paises se coloca como um empecilho para cidadania como
algo exclusivo e continuo. No entanto, essa cidadania desenvolvida dentro de uma
Europa unificada ndo tem correspondido a uma cidadania cosmopolita. Ela tem se
apresentado muito mais como uma “cidadania desagregada”, como enfatiza Seyla
Benhabib (Benhabib, 2004). Os proprios Estados — que determinam, em primeira
instincia a quem atinge a sua nacionalidade e, dessa forma, quem pode participar
desse demos - t€m gerado dispositivos para desfragmentar a cidadania. Para
compreender por que eles abrem mao de uma nacionalidade ancorada na
soberania territorial em prol de “novas” constru¢des politicas como a cidadania
européia e a dupla cidadania € necessdrio, no entanto, investigar de que forma
cada Estado tem conciliado os interesses e identidades nacionais com a idéia de
uma institui¢do européia. A andlise do fendmeno da dupla cidadania em Portugal
e, posteriormente, uma andlise da politica migratdria de outros paises da Europa
podem, assim, ajudar a elucidar quais as transformagdes que ji podem ser
percebidas nas politicas domésticas que denotam uma revisdo do conceito

tradicional de soberania e que vém contribuir para a consolidagdo de uma
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cidadania nd3o mais restrita aos moldes tradicionais do Estado-nagdo. Antes,
porém, € preciso esclarecer como as migragdes tém se inserido no debate sobre a
cidadania européia. Mais do que um olhar para o futuro, é necessario analisar as
préticas estatais de uma Europa em mudanga no que concerne as questdes de

migracdo e cidadania como um indicio de transformacao politica.
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Migracoes Internacionais na Europa Globalizada e a
Construcao da Cidadania Européia

Tudo isto hoje € como sempre foi, mas hd o comércio;

E o destino comercial dos grandes vapores

Envaidece-me da minha época!

A mistura de gente a bordo dos navios de passageiros

Da-me o orgulho moderno de viver numa época onde € tdo
facil

Misturarem-se as ragas, transporem-se Os espagos, ver com
facilidade todas as coisas,

E gozar a vida realizando um grande nimero de sonhos.

Fernando Pessoa

Em seu poema Ode Maritima, Fernando Pessoa (através do seu
heterdnimo Alvaro de Campos) retrata a efervescéncia do inicio do século XX e
os fascinios da modernidade marcada pelos grandes fluxos migratérios. Quase
cem anos depois, a Europa — e o Portugal - de Pessoa ainda vive permeada pelo
movimento de pessoas, facilitado pelo desenvolvimento dos meios de
comunicagdo. Mas, a realidade ji nd@o corresponde aquela da expansdo do
capitalismo comercial e atinge outros niveis de complexidade. A dire¢do do fluxo
reverteu, a pluralidade cultural coloca novas questdes aos Estados nacionais e
outra forma de associagc@o politica une e reconstréi grande parte do continente
europeu. Nesse mundo globalizado, a mistura das ragas é desafiada por uma nova
légica de exclusao e as realizacdes dos sonhos nem sempre sdo possiveis para
todos.

O capitulo anterior buscou explorar esse novo contexto onde as migragdes
internacionais desarticulam as visdes tradicionais de fronteiras e identidade ao
reordenarem os limites da cidadania e desafiarem a fidelidade a uma unica
nacionalidade. A perspectiva do alcance da cidadania além dos limites territoriais
do Estado-nacdo, porém, ndo implica necessariamente o fim deste. Na verdade, a
globalizacdo engendra a propria reformulagdo dos meios politicos tradicionais por
possibilitar novas combinagdes entre o local e o global. Ao mesmo tempo,

processos transnacionais abrem caminho para mudanga no proprio locus e
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exercicio da politica, o que pode ser claramente demonstrada nao s pelos fluxos
migratorios, mas por processos de integracdo regional como a Unido Européia.
H4, de fato, uma articulacdo desses dois movimentos, uma vez que, conforme
veremos adiante, uma das etapas da consolidagdo da Unido Européia como
instituicdo supranacional exigiu a abertura para livre circulag@o entre os nacionais
de seus Estados membros e mesmo a concepgio de uma cidadania européia.

Se entre os Estados envolvidos pela pratica da dupla cidadania a discussao
doméstica sobre a sua permissividade ou néo ja € suficientemente forte, tal pratica
leva a uma polémica ainda maior quando implica a inser¢io dos Estados em
processos de integracdo regional que engendram a formacdo de institui¢des
supranacionais, como ¢ o caso na Unido Européia. A construcdo de uma Europa
unificada impde uma série de problemas politicos, cujo cerne é a forma como
deve ser exercida a cidadania. Até entdo, as praticas da cidadania sempre foram
efetuadas dentro do quadro nacional, mas nem sempre o principio da cidadania se
mantém pelo principio do Estado-nag¢dao. Como vimos, entre a nagéo e a cidadania
a ligacdo ndo € 16gica, mas histdrica, ainda que dotada de profunda importancia e
significado.

O presente capitulo busca, assim, apresentar as duas dimensdes em que
tem se desenvolvido o debate sobre a migracdo internacional na Europa, que
envolvem tanto os Estados como as instituicdes da Unido Européia. A primeira
delas busca analisar a entrada de imigrantes por meio das politicas migratdrias.
Torna-se essencial compreender como os Estados vém categorizando os
imigrantes nas ultimas décadas e como isso reverbera na concatena¢do de uma
politica migratéria comum européia. A segunda dimensdo diz respeito as politicas
de integracdo dos imigrantes, o que envolve ndo s6 como os Estados tém
assimilado a concepg¢do de uma cidadania européia, como as leis de nacionalidade
de cada pais vém mudando a fim de incorporar os filhos e netos de imigrantes —
permitindo a dupla cidadania. Considera-se aqui que a ligacdo da Unido Européia
com as questdes migratérias ocorre tanto racionalmente dentro das institui¢oes
como no campo compreensivo, da identificacdo. Essas duas esferas estdo longe
de agir separadamente; elas interagem e se co-constituem na medida em que a
légica de exclusdo opera sobre a acdo dos politicos e a percepc¢ao do ptiblico (que
votam no Parlamento Europeu), assim como o debate migratério no nivel

institucional da Unido retroage sobre eles. A traducdo dessa dindmica por meio da
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relacdo entre os interesses nacionais e a identidade, por sua vez, ndo pode ser
analisada sem se verificar quais os agentes e contextos histéricos que atuam sobre
o seu desenvolvimento. Eis porque ndo se pode esquecer a insercido desse debate
no processo de globalizacdo, assim como a importancia dos duplos cidadios nas

transformacgdes institucionais e identitirias em curso.

3.1
As migracoes internacionais em uma Europa globalizada

Os movimentos migratérios constituem atualmente um dos temas mais
polémicos relacionados a soberania dos Estados. Eles estdo no centro dos atritos
entre o mundo dos Estados e o mundo dos fluxos transnacionais, e na origem de
uma das principais tensdes que agravam o funcionamento do Estado-nagdo
contemporineo: a relagdo entre cidadania e nacionalidade. E preciso, porém,
entender quais os contextos histéricos e sociais que colocaram o tema das
migracoes no nicleo do debate politico atual — afinal, as migracdes ndo
constituem um fendmeno novo, fazem parte da prépria histéria da humanidade —
de tal forma que ela passou a ser tratada como um “problema” e como o alvo para
os discursos sobre seguranca, ndo sé doméstica, mas internacional.

A categorizag¢do dos migrantes pelas politicas estatais tem um papel-chave
em definir quais as formas de migracdo que podem ser vistas como problemas
politicos. E ela que permite entender quais portas foram erguidas ou fechadas e
suas conseqiiéncias na percep¢do sobre os imigrantes e a migracdo (Geddes,
2003). No entanto, a classificagdo para definir o que é exatamente a migracdo
internacional nio é nada facil. Ainda que ela possa basicamente ser vista como o
movimento permanente ou quase permanente de pessoas entre fronteiras estatais,
as nuances sobre a migragdo de curto prazo, longo prazo, ou seu carater rotativo
tornam a sua definicdo dificil. Da mesma forma, a divisdo entre a migracao
econdmica e de refugiados também estd cada vez menos clara, j& que muitos
questionam se a migra¢do de individuos em situacdes extremas de pobreza ndo
pode ser classificada como um movimento forcado. Uma breve andlise histérica
demonstra como os fluxos mudam seu cardter com o tempo e, assim, também
modificam as perspectivas sobre como pensar a respeito deles. De certa forma,

ela busca esclarecer por que, apesar dos governos assumirem um papel de
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reguladores desses fluxos — o que é muito importante, como vimos, do ponto de
vista da soberania nacional — nem sempre eles tém sucesso em gerencid-los.
Ainda que pareca que os Estados, com seu cardter aparentemente estavel,
possuam ferramentas politicas para lidar com as migracdes, o seu aparato
institucional nunca se mostra realmente efetivo para transformar os objetivos em
resultados politicos (Cornelius, Martin & Hollifield, 1994; Geddes, 2003: 8).
Desse modo, o debate sobre o controle migratério tem sido levado para o &mbito
institucional da Unido, considerando a idéia de invasdo e ameaca a seguranca dos
Estados que buscam encontrar, por meio da cooperagdo intergovernamental,
novas formas de gerenciar esses fluxos. Nesse processo, a ldgica entre a inclusao

e exclusdo do “outro” passa a ganhar cada vez mais propor¢des supranacionais.

3.1.1
Os fluxos migratorios para a Europa: uma analise histérico-social

As migracdes decididamente ndo se tratam de um fendmeno novo, elas
fazem parte da prépria histéria da humanidade e as suas configuragdes revelam
muito de uma época. Ao longo do tempo o homem viveu mais em sociedades
ndmades do que em sociedades sedentdrias agricolas e industriais. No entanto, a
migracdo internacional pode ser considerada relativamente nova, se seguirmos o
pensamento de Koslowski, que parte da migragdo humana s6 passou a ser
designada “‘internacional” no inicio do desenvolvimento de um sistema
internacional que separou a migracdo interestatal da migracéo interna (Koslowski,
2000: 18).

Ainda que as migracdes tenham ocorrido em todos os periodos da
humanidade, a emergéncia de um grupo de Estados europeus com um poder
inigualdvel durante o século XV inaugura uma nova era. A conquista dos
europeus do Novo Mundo, ligados por uma rede global de navegagao, e sua busca
agressiva de hegemonia comercial tiveram como efeito a reunido de toda a espécie
humana pela primeira vez, desde sua dispersdo original. Grupos até entio
separados pelo espaco passaram a conviver por meio de uma rede uUnica de
migracdo. Mas as migracOes internacionais totalmente “livres” eram raras. Na
época do absolutismo e do mercantilismo, a populacdo era considerada o mais

precioso dos recursos econdmicos e militares. Nessas condi¢des, os governos se


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

83

esforcavam em confinar os sujeitos aos territérios que eles controlavam, ao
mesmo tempo em que tentavam adquirir as populacdes consideradas preciosas,
provenientes seja de outros Estados europeus, seja do que constituia para eles o
mundo exterior (Zolberg, 1994: 43-44).

Somente a partir de fins do século XVIII as trés revolucdes ocorridas
conjuntamente - a alvorada da democracia, o advento do capitalismo industrial e o
inicio da transicdo demografica — fizeram os paises abandonar as proibi¢oes
tradicionais a emigragdo permanente de seus sujeitos. Esse processo se acelerou
apods o século XIX com a inveng@o da maquina a vapor e viria a se agravar ainda
mais apds o século XX com o desenvolvimento do motor de explosdo e do
avido. Transformacdes paralelas ocorreram na comunicacdo, enquanto grande
parte da populacdo mundial estava submetida & economia de mercado. Nesse
interim, o advento do liberalismo politico levou ao reconhecimento do direito do
individuo a deixar o seu pais e, eventualmente, a mudar de nacionalidade
(Zolberg, 1994: 42, 45-46). Diante das crises da metade do século, os Estados
europeus, uns apds os outros, passaram a favorecer a emigracao, com a exportaciao
de sua mao-de-obra excedente.

Uma nova configuracdo politica, no entanto, passou a se formar a partir
das ultimas décadas do século XIX, quando os principais tratados do mundo atual
foram assinados, uma vez que a economia de mercado e o sistema estatal se
tornaram verdadeiramente as formas universais da organizago social. Ao mesmo
tempo em que as flutuacdes monetirias e os conflitos internacionais se
acentuavam e suas conseqiiéncias se faziam sentir em todos os cantos do mundo,
as rivalidades econdmicas e politicas desencadeavam os conflitos imperialistas
que levavam cada Estado a insistir sobre a necessidade de manter sua
homogeneidade ‘“nacional”, e, assim, a acentuar as pressdes em relacdo as
minorias. H4, nesse momento, uma polarizacdo entre paises muito ricos em
capital e o resto do mundo. Em contrapartida, as relagdes demograficas se
invertem: os brancos de origem européia ndo mais predominam a partir de 1914,
e iniciam seu declinio exponencial. J4 os paises subdesenvolvidos apresentam um
crescimento populacional maior do que seu crescimento econdmico, tendo como
resultado o aumento de uma pobreza massiva. Com o desenvolvimento dos meios

de transportes e de comunicagdo, os desfavorecidos passaram a estar mais
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dispostos a se deslocar em busca de uma vida melhor, o que tornou bem maior o
grupo de migrantes em potencial (Zolberg, 1994: 49-50).

Reagindo ao que eles consideravam como uma ameaga de invasdo pelas
populacdes heterogéneas, os paises desenvolvidos institucionalizaram um
controle mais eficaz das fronteiras e impuseram limites severos a imigragao
permanente. Face a crise provocada pelos fluxos provenientes da Russia pds-
Revolugido, no momento em que os Estados ocidentais fechavam suas portas a
imigracdo, a Liga das Nagdes criou um Alto Comissariado para os Refugiados
encarregado de assegurar a prote¢do aos que eram perseguidos. A ascensdo do
fascismo na década de 30, por sua vez, deixou o problema dos refugiados ainda
mais dramdtico. Assim, apds a Primeira Guerra Mundial, assistiu-se a criagdo de
um regime internacional no que diz respeito aos movimentos populacionais. Mas,
como salienta Zolberg, tratava-se de um regime extremamente “fraco” - no
sentido empregado pela teoria de regimes - pois ele ndo exercia nenhum
constrangimento de fato sobre os Estados (Zolberg,1994: 51). Ao longo do século
XX, os regimes ditos totalitirios mantiveram ou mesmo estabeleceram uma
politica de saida extremamente restritiva, por motivos tanto econdmicos quanto
politicos, enquanto a maior parte dos governos europeus adotou uma politica
semelhante em relacdo aos seus sujeitos coloniais. Desse modo, até a década de
50, uma parte importante do Terceiro Mundo nio tinha a possibilidade de entrar
nas redes de imigracdo que nédo lhe fossem impostas.

A fim de assegurar o controle de suas fronteiras, a entrada em todos os
paises de destino em potencial era globalmente regulamentada por um conjunto
de exigéncias burocraticas fundadas sobre a obrigatoriedade de passaportes e de
vistos, o primeiro mecanismo afirmando o controle do movimento pelo Estado de
origem, o segundo sendo concedido pelo pais de destino (Zolberg, 1994: 52).
Mesmo antes de eclodir a grande crise econdmica em 1929, a maior parte dos
Estados ocidentais - pais ditos de imigragdo pelos demais - tinha erguido
muralhas sélidas contra os novos fluxos, com pequenas portas para permitir o
acesso a categorias especificas muito limitadas. Estas envolviam os parentes
proximos dos imigrantes ja estabelecidos no pais, os raros individuos de alto
mérito cientifico ou artistico que desejavam se expatriar por uma razao qualquer e
sobretudo uma certa massa de trabalhadores temporarios de qualificagcdo modesta

cujo estabelecimento no pafs ndo deveria ter cariter permanente.
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A partir da Segunda Guerra Mundial, a intensifica¢do do fluxo de pessoas
entre paises passou a apresentar novas caracteristicas em conseqiiéncia da
reorganizacdo geopolitica e do reordenamento socioecondmico. Em uma primeira
fase, entre o periodo pds-1945 e o inicio da década de 70, o homem ficou em
segundo plano, desbancado pela necessidade de fortalecimento dos Estados —
quer dizer, do capitalismo ocidental, opondo-se ao planejamento estatal socialista.
As estratégias econOmicas privilegiavam o capital em larga-escala, a
concentragdo de investimento e a expansdo da produgdo — em particular na 6rbita
eurocéntrica (Estados Unidos, Europa Ocidental). Como resultado, milhares de
trabalhadores passaram a migrar do empobrecido mundo periférico para a
prosperidade da Europa Ocidental e dos Estados Unidos." A maior parte desse
fluxo era constituida por trabalhadores do sexo masculino, ainda que as mulheres
também estivessem presentes como trabalhadoras ou como parte da familia
(Geddes, 2003: 15)

A Europa Ocidental recebeu um grande nimero de pessoas deslocadas em
funcdo da guerra e de colonizadores que retornavam de paises recém-
independentes. A cidadania foi garantida aos povos colonizados como uma forma
de integracdo ideoldgica, facilitando, assim, grande parte da entrada de mao-de-
obra e, em conseqii€ncia, o seu estabelecimento e de seus familiares (Franca,
Reino Unido e Holanda se destacaram nesse aspecto) (Heisler & Layton-Henry,
1993: 160; Castles & Davidson, 2000: 55; Geddes, 2003: 15; Lahav, 2004: 29).
Apesar desta politica, a expansdo econdmica gerou uma necessidade maior de
mao-de-obra importada, o que resultou na contratacio de trabalhadores
estrangeiros de regides menos desenvolvidas, como o Sul da Europa, o Norte da
Africa, a Turquia, a Finlandia e a Irlanda. Grande parte dessa forca de trabalho
veio através de programas de trabalho temporario, onde os trabalhadores

: . - 2
estrangeiros recebiam permissdo de trabalho geralmente de um ano.” A

lNag(”)es colonizadas do Novo Mundo como a Australia, Nova Zelandia e o Canadd também
receberam mao-de-obra importada, dando-se preferéncia aos imigrantes britdnicos, mas logo a
estendendo aos demais trabalhadores europeus, a fim de garantir uma “melhor” assimilagdo e
evitar uma ameaca a identidade nacional e a coesdo social. Paises latino-americanos como a o
Brasil, Argentina, Chile, e Venezuela também encorajaram a imigracdo de paises europeus com
quem mantinham uma afinidade cultural, especialmente da Espanha, Portugal e Itilia (Castles &
Davidson, 2000; 55-56).

* A diferenca entre os trabalhadores coloniais e os temporarios é nitida. Os primeiros recebiam o
status de cidaddos — desfrutando geralmente de direitos civis e politicos -, tendo algumas
preferéncias para entrar e viver em suas antigas poténcias coloniais. J4 os guestworkers eram
tratados como estrangeiros e, como nio-cidaddos, quase ndo desfrutavam de direitos. Mas ambos
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expectativa era de que eles seriam importados e as permissdes de trabalho
renovadas durante periodos de crescimento econdmico, mas ndo durante os
periodos de recessdo. Nesse dltimo caso, os migrantes deveriam voltar aos seus
paises de origem voluntariamente, de acordo com seus vistos. Dessa forma, o
crescimento econdmico poderia continuar ininterruptamente, porém sem 0s
problemas sociais associados com a migragdo permanente (Castles, 1986; Castles
& Miller, 1993). Dentre os paises europeus que adotaram os chamados guest
workers programs destacam-se principalmente a Franca, a Alemanha, a Holanda
e a Suica.

Com as complexas mudancas na nova divisdo internacional do trabalho e
as transformacdes geopoliticas que foram associadas com a globalizagdo, essa
fase chega ao fim. Os crescentes custos sociais do trabalho e a regulagdo
relacionada ao meio ambiente foram vistos como freios para a expansdo industrial
nos Estados ocidentais. Os estdgios de producdo de capital intenso, o controle das
financas, a pesquisa e o planejamento permaneceram no Ocidente, enquanto uma
rdpida industrializa¢io ocorria no sul da Asia e nos Estados drabes. Nos Estados
ocidentais, a migragdo deixou de estar exclusivamente ligada a expansdo
econdmica do setor primdrio, passando a estar mais relacionada aos processos
menos centralizados das novas indistrias de servigo e ao suprimento dos padroes
de consumo que emergiram com a propria migracdo. Ao mesmo tempo, a
fragmentacdo politica da Unido Soviética e a crescente instabilidade da América
Latina geraram um novo fluxo de emigrantes. E nesse novo contexto sécio-
econdmico que ocorre a segunda fase da migragdo internacional no século XX,
que se concretiza principalmente apds a década de 80 e que afeta tanto os paises
de origem como os de destino (Castles & Miller, 1993; Harvey, 1994; Castles &
Davidson, 2000; Papastegiardis, 2000).3

também compartilhavam similaridades, pois empregavam sua mao-de-obra em trabalhos
desqualificados, principalmente na industria e na construg@o. Se os temporarios passaram a ganhar
alguns direitos, como o de reunificacfio familiar, os imigrantes coloniais perderam muitos dos seus
privilégios em relacdo a entrada, reunifica¢do familiar e cidadania (Castles & Miller, 1993: 76),
como ficard mais claro no dltimo capitulo.

3 Alguns autores sustentam que a globalizagdo registra muito mais uma mudanga na extensdo e no
alcance da migracdo internacional do que, de fato, uma caracteristica de ordem socioeconémica
potencialmente diferente. Isso porque a maior parte do mercado de trabalho ainda continua a ser
nacionalmente regulada e seu acesso a estrangeiros se dd apenas de forma marginal, sejam eles
trabalhadores legais ou ilegais (Hirst & Thompson, 1998: 45-47). Entretanto, como observa
Mittelman, deve-se atentar para a dimensdo da mudanga qualitativa na divisdo social do trabalho
que caracteriza esses novos fluxos. Embora se argumente que os niveis da migragdo internacional
ndo tenham excedido as percentagens do século XIX deve-se ter em mente que, desde 1989, o
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Nesse interim, as migracdes, originalmente tempordrias, se tornaram uma
forca de trabalho permanente na Europa Ocidental. Em um primeiro momento, a
inten¢do dos trabalhadores migrantes sobre esse deslocamento provisério era a
mesma dos paises de origem e paises receptores. Para o Estado de destino ela
preenchia a necessidade de mao-de-obra, para o de origem servia como paliativo
para o desemprego e como fonte de novos recursos por meio das remessas. Aos
trabalhadores interessava acumular capital para retornar ao seu pais de origem e
comprar ou investir em bens. No entanto, a deterioracdo da situacdo politica e
econdmica de seus paises de origem fez o retorno se tornar menos provavel
(Castles, 1986). E com isso, uma vida de trabalho arduo, frugalidades e
isolamento social parecia mais aceitavel. Os trabalhadores migrantes, entdo,
passaram a trazer seus familiares ou deram inicio a novas familias.

Como conseqiiéncia dessa reestruturacio da economia mundial, os
governos dos paises de recrutamento de trabalho tempordrio fizeram uma
reavaliagdo de suas politicas de imigracdo. A maior parte dos paises europeus
optou por negar a renovacdo das permissdes de trabalho, o que deveria levar
gradualmente os trabalhadores a retornarem aos seus paises de origem. Os
constrangimentos politicos nesses paises democraticos, no entanto, tornavam a
expulsdo imediata impossivel. O problema ndo era apenas o de controlar
fisicamente as fronteiras, mas 0s custos morais, sociais, financeiros € mormente
nas relagdes internacionais. Pouco a pouco, esses imigrantes - inicialmente
temporarios - foram assegurando a sua permanéncia, mesmo sem ter o direito de
se constituir como um grupo migratério de fato, que permitisse uma evolucdo em
direcdo a aquisicio da cidadania (Heisler & Layton-Henry, 1993: 149, 155;
Zolberg, 1994: 55-56). Nos anos 70, ap6s uma pequena parada na migracdo, a

nimero total de imigrantes mais do que dobrou, e a dire¢do do fluxo mudou (Mittelman, 2000:
60). Segundo Geddes, essa transformagdo € tdo conceitual quanto geopolitica, uma vez que hd
novos tipos de migracdo e tem havido uma diversidade de respostas estatais e internacionais para
eles (Geddes, 2003: 3). Também Koslowski ressalta as diferencas das conseqiiéncias politicas da
migracdo contemporanea em relagio ao século XIX como resultado das mudancas na natureza das
migracdes internacionais. Se antes da Primeira Guerra Mundial a maior parte dos migrantes
internacionais partia para sociedades com politicas migratérias abertas e leis de cidadania
inclusivas, facilitando a sua assimilacdo, atualmente grande parte da imigracdo tem um caréter de
tempordrio — seja como refugiados, trabalhadores ilegais, com contrato tempordrio, estudantes ou
empresdrios — inseridos na economia global. A lacuna entre essa pretensa temporalidade e a
permanéncia efetiva desses imigrantes, no entanto, como serd visto adiante, tem levado a politicas
de identidade contraditdrias e a subestimar o papel que eles possam representar na constituicao
demogrifica das sociedades de destino, assim como os problemas praiticos de ordem politica
suscitados (Koslowski, 2000: 5-6).
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tendéncia a reunificacdo familiar foi realmente estabelecida. Os paises europeus
esperavam que com isso ainda mais pessoas retornassem aos paises de origem.
Muitos se foram, mas os que ficaram se estabeleceram junto com seus parentes, e
desse modo, o total da populagdo de migrantes se estabilizou ou mesmo cresceu,
havendo também um crescimento na participacdo de mulheres. A reunificacio
familiar terminou por desenvolver uma légica prépria. Por um lado, a habitacio
familiar e outras necessidades aumentavam o custo de vida dos imigrantes,
reduzindo ainda mais suas poupangas. Por outro, uma vez que os filhos nasciam
na Europa Ocidental e passavam a freqiientar a escola, os “planos” de retorno se
reduziam ainda mais... A longo prazo, esse reagrupamento familiar levou a
formacdo de uma segunda geracdo de imigrantes, ou seja, os filhos dos imigrantes
nascidos ou criados em seu pais de destino. Ja em fins do século XX teve inicio,
entdo, a terceira fase desse processo, que ndo € apenas a fase do estabelecimento
permanente, mas também a fase do desenvolvimento de novas minorias étnicas,
cuja natureza nao-planejada, em uma situacdo de crise e racismo, levou a
marginalizacdo dessas popula¢des imigrantes (Castles, 1986).*

Junto a esses problemas suscitados pela imigragdo dos trabalhadores
tempordrios, que se tornaram permanentes, a partir da década de 80 um outro
fluxo passou a preocupar as autoridades e a mobilizar os debates politicos: o de
solicitantes de asilo e refugiados. O colapso do bloco soviético levou ao
movimento dos grupos étnicos da Europa Central e do Leste.” Os pedidos de asilo
cresceram consideravelmente, provenientes principalmente da Europa do Leste,
Africa, Asia e Oriente Médio. Muitos Estados passaram a introduzir
procedimentos complexos, custosos e duradouros para descobrir se grande parte
dos solicitantes de asilo eram realmente vitimas de perseguicdo ou se, na verdade,

.. . ~ ALt 6 < . .
eram imigrantes com motivacdes econdmicas.” Na verdade, hd muitas diferencas

YA reunificacdo familiar constitui, de fato, a fonte principal da entrada legalizada na Europa. A
margem de manobra dos governos, nesse caso, € restrita, porque o direito a reunificag¢do familiar é
garantido ndo pelas leis ou regras, que exprimem uma vontade politica, mas pela jurisprudéncia,
mais exatamente pelas decisdes dos tribunais, que se apéiam no artigo 8 da Convenc¢do Européia
sobre os direitos do Homem, que trata do direito a vida familiar (Tandonnet, 2001: 25).

> Antes do final da Guerra Fria, o desenvolvimento de fluxos de refugiados era ligado a
descolonizacdo e a intervengdo dos EUA e da Unido Soviética no mundo subdesenvolvido. Os
demandantes de asilo que chegavam a Europa eram bem vistos, porque expressavam a defesa do
modo de vida das democracias liberais européias. Sua presenca dificilmente era vista como uma
preocupagdo politica ou uma ameaca e evocavam uma resposta relacionada a seguranga (Geddes,
2003: 18)

% E necessério esclarecer a diferenca entre solicitantes de asilo e refugiados. Os que solicitam asilo,
ao estarem presentes no territorio do pais de destino, ou esperando nele entrar, solicitam a protecdo
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na forma com que cada Estado europeu trata os solicitantes de asilo, ainda que os
procedimentos para exame de documentacdo sejam homogéneos na busca por
assegurar imparcialidade e justica (Tandonnet, 2001: 28-30). A maioria dos
solicitantes de asilo passou a ser de pessoas que ndo sdo objeto especifico de
perseguicdo pessoal — como postula a Convencdo de Genebra, ao estabelecer a
perseguicdo em termos de raca, religido, nacionalidade, associacdo a um grupo
social particular ou opinido politica — e sim de individuos que fogem de situagdes
de instabilidade politica e econdmica e que buscam no exterior uma seguranga e
melhores condi¢des de vida (Geddes, 2003: 18; Bauman, 2004: 104-105). Em
geral, grande parte acaba por ter seu pedido recusado, mas, como raramente eles
sao reenviados ao seu pais de origem, muitos terminam por se tornarem
imigrantes ilegais.

No mesmo periodo em que essas questdes acerca da reunifica¢do familiar
e do fluxo de refugiados tomaram lugar nos paises de imigragcdo, os paises
tradicionais de emigrag¢ao sofreram um reverso na dire¢do dos fluxos migratérios.
Portugal, Espanha, Grécia e Itdlia passaram a utilizar a mao-de-obra de imigrantes
da América Latina, da Europa do Leste, do norte da Africa, e até mesmo da Asia,
muitos deles ilegais. Como resultado, uma onda de violéncia e manifestagcdes
racistas ganhou espaco nos paises europeus — especialmente Franca e Alemanha —
e o debate sobre as politicas migratorias ficou cada vez mais politizado, chamando
a atencdo para a retdrica anti-imigratdria dos partidos de extrema direita (Castles
& Davidson, 2000: 56-57; Tandonnet, 2001; Lahav, 2004: 30). Em especial, o
crescimento da imigragdo ilegal, desde a década de 70, virou o principal alvo dos
discursos extremistas e ajudou a estimular uma pressdo por um maior controle das
migracdes. Um dos problemas centrais do alargamento da Unido Européia se
tornou enfrentar o risco migratdrio proveniente dos paises da Europa Central e do
Leste, uma vez que eles constituem zonas de transicdo da imigracdo do Sul em
dire¢do ao Norte (mais especificamente de asidticos e africanos em direcdo a
Europa Ocidental). Além das questdes suscitadas pela presenca desses migrantes
clandestinos nos paises de origem, relacionados, principalmente, aos custos

econdmicos e sociais dessa mao-de-obra e aos problemas de integragdo cultural, o

do Estado de acolhida, a fim de se estabelecerem como refugiados. A sua permanéncia é
proviséria, e geralmente sdo proibidos de trabalhar. J4 os refugiados possuem uma protecdo mais
firme, com direito a um estabelecimento de longa duracdo e a permissdo de trabalho, e acesso aos
mesmos direitos sociais dos cidaddos do pais de acolhida (Tandonnet, 2001: 27-28).
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discurso que associa a migracdo ilegal a criminalidade ganhou refor¢o ao enfatizar
a sua ligacdo com uma rede criminosa de trafico de pessoas - que se beneficia da
precariedade da situag@o de ilegalidade e muitas vezes coloca em risco a vida de
individuos que buscam cruzar as fronteiras européias.

Todavia, é necessdrio enfatizar que nem sempre a imigracdo ilegal tem
sido vista como algo indesejdvel pelos empregadores e pelos governos. Muitas
vezes ela chega mesmo a ser encorajada, uma vez que a situagdo vulneravel dos
imigrantes permite que eles sejam explorados com mais facilidade. Em grande
medida, os governos e empresarios encontram neles uma forma de fugir com os
custos dos servicos sociais ou da protecdo legal. Caso essa mao-de-obra ndo seja
mais necessdria e/ou haja uma reacdo negativa da opinido publica, os governos
podem colocar a culpa sobre os imigrantes e dar inicio a um processo de
deportagdo em massa (Castles & Davidson, 2000: 73; Tandonnet, 2001: 47-48).

Assim, ao se observarem os problemas suscitados pelos fluxos migratérios
ap6s a década de 70, é possivel constatar, como enfatizam Castles e Davidson,
que a forma de incorporag@o de um grupo especifico na sociedade é determinante
para a sua situacdo como um todo. Embora alguns grupos de imigrantes tenham
muito sucesso no pais de destino, alcancando a oportunidade de igual participacao
na sociedade, a grande maioria tem sido incorporada em segmentos inferiores do
mercado de trabalho. E uma vez que estejam em uma posi¢ao desfavoravel, fica
dificil uma ascensdo.” Nem sempre as oportunidades de aprendizado da lingua, a
educacdo e o treinamento para qualificacdo sdo facilitados, uma vez que nem as
autoridades publicas, nem os empregadores geralmente estdo dispostos a utiliza-
los. E as duras condi¢cdes de vida impedem um esfor¢o maior para investir em
uma promocao pessoal (Castles & Davidson, 2000: 74). Renegados e inseridos em
condicdes desfavordveis, afastados por principios legais que garantem a
prioridade aos nacionais, muitos imigrantes enfrentam a discriminacdo na busca
por um trabalho ou por uma promocdo, ainda mais se provém de paises
subdesenvolvidos. Essa marginalizacdo ocorre ndo so pelas diferencas étnicas,
como também pela combinagdo de outros fatores: a caréncia de formacédo
educacional antes do histérico migratério e a falta de direitos trabalhistas devido a

situacdo de ilegalidade. A mesma dificuldade € encontrada pelos imigrantes de

7 A . L. . .. -
A experiéncia dos trabalhadores tempordrios na Europa e a discriminacdo no mercado de
trabalho as mulheres imigrantes sdo um bom exemplo dos obstaculos encontrados.
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segunda geracdo, ainda que sua situacio seja melhor do que a dos seus pais por
desfrutarem da condi¢do de cidadaos.

Paralelamente, um movimento vem ganhando for¢a desde a década de 80 e
gerando outro tipo de acolhida por parte das sociedades de destino: o de
imigrantes altamente qualificados. Ele € visto como uma forma de suprir uma
auséncia de mio-de-obra qualificada e combater os efeitos de uma populagdo que
estd ficando mais velha (Geddes, 2003: 4). Isso ocorre em boa parte porque uma
de suas fracdes provém de paises industrializados, ainda mais quando as leis e as
permissdes de trabalho a estimula, como é o caso dos paises membros da Unido
Européia pds-Schengen. A outra metade tem origem em paises menos
desenvolvidos — tendo esse fluxo recebido a denominacio de brain drain -, onde
esses profissionais passaram a ser favorecidos com a mudanca das politicas
migratdrias dos paises de destino. Por se tratar de um tipo de fluxo mais recente,
nem sempre as suas repercussdes estdo claras. Em muitos casos esses
trabalhadores podem significar uma perda de mao-de-obra altamente
especializada nos paises mais pobres, mas deve-se considerar que nem sempre
encontrariam empregos em seus paises de origem. Além disso, as remessas
enviadas e a experiéncia e conhecimento acumulados podem trazer beneficios
econdmicos e gerar transferéncia de tecnologia (Castles & Miller, 1993: 88).%

Nao ha, portanto, uma substituicio de uma migracdo de trabalhadores
desqualificados por altamente qualificados, mas uma superposicido de ambos, com
segmentos tanto em altos e em baixos niveis de especializacdo do mercado de
trabalho. Dentro desse quadro, a Europa e os Estados Unidos continuam sendo o
grande pélo de atracdo para os migrantes, ainda que os programas trabalhadores
temporarios tenham cessado, levando ao fluxo de ilegais, enquanto a méao-de-obra
migrante especializada continua a ser amplamente permitida. Em outras palavras,
a globalizagdo ndo significa crescimento de um mercado desregulamentado de

mao-de-obra.” Se os pobres atualmente tém menos opcdes de migracao

§ Segundo Tandonnet, a estratégia dos paises do centro em dragar a mao-de-obra qualificada da
periferia aparece como uma manifestacdo suplementar da degradacdo da solidariedade entre esses
dois pdlos, do declinio dos valores fundadores da ajuda ao desenvolvimento em beneficio de um
liberalismo selvagem, colocando em xeque a prépria politica de cooperagdo (Tandonnet, 2001:
107).

? Isso pode ser melhor explicado por meio da mudanca em direcio a um modelo pés-fordismo na
divisdo social do trabalho, que denota um sistema de produgdo descentralizado o qual faz uso de
uma mao-de-obra geograficamente dispersa (Harvey, 1994; Mittelman, 2000). Dentro desse
quadro, no entanto, o Fordismo continua existindo, baseado em setores diferentes de producdo que
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internacional do que no passado, os ricos possuem as vantagens da livre
mobilidade. As politicas migratdrias sdo construidas em relacdo a diferentes tipos
de migragdo e ndo sobre uma tnica defini¢do de “imigracdo”, correspondendo a
capacidade dos Estados em categorizar os imigrantes e agir de acordo com seus
interesses, quer no nivel nacional quer no da cooperacdo internacional (Geddes,
2003: 4), ainda que nos discursos sobre seguranca nem sempre essas divisdes
aparecam de forma clara, como veremos adiante. Muitas vezes o discurso
assumido pelos politicos e pela midia uniformiza a visdo do imigrante proveniente
de pafses terceiros como “ameaca”, independente do seu status no pais de destino.
Essa demonizacao do “outro” vem gerando conseqii€ncias para os préprios filhos
de imigrantes que sdao cidaddos, levando a uma contradi¢do entre os objetivos
presentes nas leis sobre imigracdo em discriminar os tipos de migrantes e a sua
integracdo diante dos discursos de seguranga que constréem no imigrante a figura
do inimigo em potencial.

Nesse sentido, o controle de trabalhadores ¢ muito maior do que no
periodo entre o século XIX e o inicio do XX e reflete também as desigualdades no
sistema internacional. Por isso, as relacdes entre a migracdo e a globalizacdo nédo
devem ser analisadas apenas a partir das relacdes de poder entre os Estados, mas
dentro e além destes. As migragdes ndo possuem uma légica aritmética, mas
ocorrem a partir de uma conjungio de fatores econdmicos, politicos, culturais e
demograficos. A andlise das politicas migratdrias na Europa sé ganha sentido com
o exame de mudancas gerais que afetam os Estados-na¢des europeus seja
internamente — com as transformacgdes no Estado de bem-estar e no mercado de
trabalho — seja por meio de compromisso internacionais tais como a integracio
européia (Geddes, 2003). O que se verifica, dentro desse quadro, € que, se a
globalizacdo engendra uma reterritorializagdo do espago por meio das mudancas
no mercado, ela também envolve uma resposta dos Estados. Ainda que a natureza
das relacdes entre os Estados tenha mudado apds o processo de integracdo, os
Estados-nacdes europeus tém demonstrado uma consideravel resiliéncia no que

diz respeito as suas politicas migratorias.

requerem servicos com baixa qualificagdo de miao-de-obra em zonas periféricas dos sistemas
industriais. Deve-se ressaltar que os migrantes pouco qualificados predominam exatamente nos
setores dominados pelo Fordismo, principalmente no de servigos, enquanto os mais qualificados se
concentram em setores pos-fordistas. Ha, de fato, uma transformacdo do conceito tradicional de
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E preciso, assim, investigar por que, embora a histéria dos paises
europeus esteja ligada ao movimento de pessoas de diversas procedéncias, esses
imigrantes nao tenham sido incorporado numa auto-percep¢do nacional, tal como
em paises do Novo Mundo como os Estados Unidos, a Austrdlia e o Brasil.
Atualmente, a maior parte dos paises europeus considera a imigragdo uma
ameaca. Em todas as partes, a imagem de uma imigracido descontrolada e do
aumento de “refugiados econdmicos” ddo margem a adocdo de medidas mais
restritivas, o que gera reflexos sobre outros tipos de fluxos, como aqueles
provenientes da reunificacdo familiar e dos casamentos mistos (Withol de
Wenden & Tinguy, 1995: 52; Geddes, 2003: 4). Entretanto, os Estados parecem
nio reconhecer que esses fluxos sdo, em parte, o resultado do préprio papel
assumido pela Europa no sistema internacional ao longo da histéria. Nesse contra-
fluxo de longos séculos de comércio unilateral agora os imigrantes trazem seus

problemas para os paises europeus, criando para eles a tarefa desanimadora de

consumir localmente o excesso de uma histéria planetaria (Bauman, 2004: 14).

3.1.2
As migracoes internacionais em uma Europa em busca de seguranca

Ap6s o 11 de setembro, o tema da imigracdo ganhou cores mais pesadas e
passou a ser diretamente associado a criminalidade. Em seguida ao atentado, teve
inicio uma busca de “culpados” pela ameaga a ordem publica, cujo alvo recaia
diretamente sobre o0s estrangeiros, imigrantes e minorias étnicas.
Concomitantemente, houve um acirramento das tentativas de criminalizacdo da
condicao do migrante.lo Como resultado, autores como Povoa Neto enxergam af
um marco na producdo de novas significa¢des para os movimentos migratérios em
todo o mundo. Os migrantes passaram a ser taxados como suspeitos e
responsdveis pela inseguranga social e politica das sociedades desenvolvidas, o
que veio se somar as tendéncias de acirramento do controle dos fluxos migratérios

internacionais nas ultimas décadas (Neto, 2005: 297). O 11 de setembro

centro-periferia, formalmente usado com um sentido geografico, para uma reconstru¢do em termos
das relagdes sociais entre grupos engajados no processo de produgdo (Mittelman, 2000: 60-62).

10 A representacio da populagdo estrangeira nesses paises mais desenvolvidos, como lembra Pévoa
Neto, termina por dizer mais sobre o funcionamento de suas institui¢cdes policiais e judicidrias do
que a representacdo da populagdo estrangeira nas prisdes do pais. A possibilidade de se ter uma
“minoria visivel” facilita em grande parte a tarefa de identificar um transgressor (Neto, 2005: 304).
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funcionou, desse modo, como uma justificativa para a ado¢@o e o aprofundamento
de medidas que vinham sendo vistas como inevitdveis ou desejaveis.

Na realidade, desde o fim da Guerra Fria, a agenda de seguranca na Europa
tornou-se radicalmente diferente do passado. Os Estados membros da
Comunidade Européia, que até entdo associavam a questdo da seguranca as
questdes militares e ideoldgicas relacionadas a outros Estados, passaram a enfocar
a prépria sociedade como fonte de inseguranca (Buzan, 1993).'' Especialmente
com o processo de integracdo, as peculiaridades culturais hd muito defendidas
pelos Estados ficaram sob press@o diante das exigéncias de um mercado tnico, o
que incluiu a livre circulacido de pessoas. Conseqiientemente, a criagdo da Unido
Européia terminou por criar nao s6 alguns fluxos migratérios, por meio da
permissdo da livre circulacdo entre cidaddos europeus, como colocou a
responsabilidade para a defesa contra a migragdo longe dos governos nacionais
com o deslocamento das fronteiras. Portanto, se as sociedades sdo o foco central
para o problema da seguranca, as questdes de identidade e migracdo lideram as
percepcoes de ameacas e vulnerabilidades no caso europeu.

E preciso aqui entender melhor o valor que a seguranca tem assumido nas
sociedades européias, afastando-se da discuss@o do Estado como provedor de bens
sociais para ancorar-se na demonizagdo do “outro”. Os discursos que consideram
a migragdo uma questdo de seguranga freqiientemente evocam a globalizacdo e a
alta taxa de desemprego nos paises europeus como exercendo um papel
fundamental nessa emergéncia da imigragéo de alto risco social, ao enfraquecer as
solidariedades de classe e trazer ameacas a coesio nacional (Bigo, 1998). A crise
do Estado de bem-estar deixou um grande vicuo no papel do Estado, que
anteriormente possuia, como elemento essencial, o objetivo do “pleno emprego”,
reafirmando a importancia — ou melhor, indispensabilidade — de cada cidaddo para
a riqueza e o bem-estar da sociedade como um todo. Ja vimos, na andlise de
Marshall, que o endosso e o fornecimento dos servigos de bem-estar social refletia
a intencdo de socializar os riscos endémicos a economia capitalista e 2 competi¢do

de mercado, a0 mesmo tempo em que cidadania garantia a inclusdo universal, a

' Refletindo a realidade da Guerra Fria, os neorealistas, ao constituir o mainstream das relacdes
internacionais, ignoravam a dimensdo social da seguranga e enfatizavam as questdes estratégicas e
militares como o cerne para se pensar as relacdes entre os Estados. A partir dos anos 80, no
entanto, os autores pés-modernos e pds-estruturalistas trouxeram a importante contribuicdo para se
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plena participagdo por direito nos negdcios da sociedade. Ao se perpetuar ao
longo das geracdes, o Estado de bem-estar terminou por ser adicionado aos mitos
e memorias coletivas da identidade nacional na Europa (Heisler & Layton-Henry,
1993: 153). No entanto, enquanto alguns dos direitos sociais foram estendidos a
cidaddos europeus que se movimentam dentro da Unido — o que, de certa forma,
garantiu a sustentacdo desse movimento -, isso ndo significou a criagdo de um
supra-Estado europeu de bem-estar (Geddes, 2003: 130). O Estado de bem-estar —
ou o que resta dele - permanece nacional, principalmente devido aos diferentes
niveis de provisdes e a forma como eles s@o organizados dentro de cada pais.
Nesse sentido, uma populacdo imigrante é percebida como uma ameaca para as
vantagens dos grupos dominantes quando a situacdo econdmica no pais de destino
€ precdria, mas essa concorréncia se exprime muito menos pelos conflitos sobre os
recursos do que pelas animosidades psicoldgicas sobre os “forasteiros”. H4 um
elemento cultural nas percepcdes de ameagca que preenche a hostilidade a
imigracdo (Lahav, 2004: 193).

A dindmica da economia capitalista, por meio de sua légica neoliberal
global, tem ameacgado as conquistas asseguradas por esse Estado de bem-estar
social. Ha cada vez menos necessidade de médo-de-obra pouco qualificada, o que
estimula o fechamento das portas para imigrantes. Mesmo ainda encontrando
lugar no mercado de trabalho, entre a populacdo cada vez mais envelhecida na
Europa, os imigrantes sdo acusados de ocuparem o lugar dos trabalhadores
nacionais. A restricdo na garantia de direitos sociais recai especialmente sobre os
imigrantes, vistos como responsaveis pelos males sociais, segundo os setores mais
conservadores (Neto, 2004: 306). '* E justamente na discussdo acerca do papel dos
Estados de bem-estar sobre a inclusido e exclusdo de imigrantes que o discurso
anti-imigratorio reverbera, ao acusar os imigrantes de sorvedouros do dinheiro
publico. Nesse mundo inseguro, tudo o que seria associado com a democracia — o

direito de expressdo, de privacidade — pode chocar-se com a necessidade suprema

pensar dentro das relacdes internacionais a seguranca na sua relacdo com o politico, contrariando,
dessa forma, a idéia corrente de que a seguranga € algo constitutivo do politico (Ceylan, 1998).

2 Deve-se lembrar que cada pais tem seu repertério préprio com temas histéricos e contextuais
que possuem um impacto sobre a opinido publica. A partir desse repertdrio, os atores fazem
mudancas semdnticas em seus discursos para passar sua mensagem. E, dessa forma, que os
discursos que focalizam os direitos sociais utilizam como referéncia ndo o cidaddo, mas o
contribuinte. Com isso criou-se um clima de suspeicdo em relacdo aos imigrantes, vistos como
fraudadores potenciais ou de fato, como um “fardo” para a sociedade e para o préprio contribuinte
(Ceylan, 1998).
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de seguranca, devendo, por isso, ser cortado ou suspenso. A vulnerabilidade e a
incerteza do livre mercado sao colocadas agora como um problema privado, que
deve ser tratado pelos individuos por conta prépria € com recursos particulares
(Bauman, 2004). A valorizagdo do medo como forma de justificar o poder estatal,
no entanto, ndo desapareceu. Por isso, ainda que a retérica do medo nédo encontre
mais lugar na operacionalizacdo do Estado de bem-estar, ela ainda se mantém
presente no discurso dos governantes, que gradualmente — mas ap6s o 11 de
setembro de forma mais enfética - deram a seguranga um novo significado.

Zygmunt Bauman chama a aten¢@o para essa mudanga, ao enfatizar a troca
do Estado de bem-estar pelo Estado de seguranca. Em vez da ansiedade
alimentada pela progressiva desregulamentacio das condigdes essenciais de vida,
passou-se a enfocar a privatizacdo dos riscos e a retragdo do seguro comunal pelo
problema da seguranca pessoal - os medos provenientes das ameagas aos corpos,
bens e moradia dos individuos e que emanam dos criminosos, da “subclasse”, das
“pessoas em busca de asilo” e, mais recentemente, do terrorismo global ou das
armas de destrui¢do em massa (Bauman, 2004: 86-87). O papel exclusivo e
inconteste das autoridades do Estado em confrontar as ameacas a seguranga foi
buscado na fus@o dos temas da imigra¢do e do crime em um continuum de
seguranga interna e externa, associando-os a demonizagdo do “outro”, sob a forma
dos estrangeiros provenientes de terceiros paises. A imigracdo aparece como o
ponto de encontro possivel dos enunciados institucionais entre essas duas
dimensoes da segurancga. Ela determina um alvo ao aticar a competicdo e justificar
a convergéncia das missdes de militares e policiais, dos servicos de informagio e
de todos aqueles ligados ao controle de imigrantes. Foi, assim, que a relagdo entre
migracdo, crime e seguranga permitiu aos Estados europeus encontrarem uma
nova e poderosa legitimacdo na nova mistura de policiamento com politicas de
imigracdo (Bigo, 1998; Bauman, 2004: 117-119). Dentro desse quadro, a figura do
imigrante é cada vez mais estigmatizada. Independente de seu status legal, o
ndmero crescente de pessoas visivelmente distintas — nem sempre imigrantes
recentes - contribuem para as insegurangas trazidas pelas mudangas sociais
(Heisler & Layton-Henry, 1993: 156; Benhabib, 2004: 121).

Essa problemética atinge propor¢des mais complexas, quando se leva em
consideracdo o papel cada vez mais importante da Unido Européia como

instituicdo supranacional. Para autores como Robert Cooper, a Unido Européia
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constitui, de fato, o exemplo mais desenvolvido de um sistema pds-moderno, ja
que os interesses de seus Estados ndo t€m o mesmo cardter dos interesses do
Estado moderno, baseados na seguranca nacional.” Uma vez que no mundo
unificado europeu ndo hd ameacas a seguranga, no sentido tradicional, uma vez
que seus membros ndo consideram invadir uns aos outros, os interesses assumem
as questdes de preferéncias politicas e o compartilhamento das responsabilidades.
Porém, Cooper reconhece que esse novo mundo ocorre apenas dentro das
fronteiras da Unido, criando uma ordem interna em oposi¢do a uma zona de
perigo e caos externa. Ou seja, impde-se na Unido Européia a idéia de double
standards: internamente opera-se com base na lei e na seguranga cooperativa
aberta; mas, com os outros tipos de Estado, mantém-se o uso da forca e do ataque
preemptivo (Cooper, 1996: 32). Ora, no momento em que as migracdes ganham
forca com o processo de globalizacdo — trazendo consigo todas as questdes
relacionadas a identidade e a diferenca - nao € dificil imaginar a sua repercussao
no projeto inovador europeu. A dialética e o controle foram infiltrados no espaco
europeu apds a construcdo do acervo Schengen. A lista de paises cujos nacionais
necessitam de um visto para entrar na Unido demonstra claramente uma
desconfianca, uma suspeita, um medo em relacdo aos paises em conflitos, paises
instaveis, paises pobres e paises mucgulmanos considerados radicais. Mas, ao
contrario da fronteira fisica estatal, a nocdo de fronteira se destaca do territério no
sentido em que nao € mais possivel visualizar seu limite. Ela € agora ativada em
termos de vigilancia e controle de acordo com os individuos em jogo, segundo seu
“perfil de risco”, uma vez que, ao discriminar os indesejaveis, visa menos a
proteger a soberania territorial do que a delimitar as suas identidades — o que
inclui uma identidade européia (Bigo & Guild, 2003: 26-34).

O clima de inquietude propagado no inicio da década de 90 com o fluxo
massivo de imigrantes do Leste e do Sul transformou esse problema - até entio

considerado algo excepcional — em algo rotineiro para os homens politicos que

" Para Cooper, o que, na verdade, delimita essa novidade na Europa é que os Estados ndo sdo mais
governados pelo imperativo territorial. Desse modo, ndo é o fato de que paises industrializados néo
guerrearem entre si que sustenta esse sistema pacifico, e sim o fato de que eles ndo querem
realmente guerrear entre si. O mercado e as politicas externa e agricola comuns, possuem, assim, a
fungdo de reforgar a abertura nas relagdes entre os Estados, o que se traduz numa estabilidade nas
relacdes politicas jamais vista anteriormente (Cooper, 1996: 26). Além disso, esses elementos
fornecem uma estrutura para estabelecer disputas entre os Estados-membros por meio da barganha
e do arbitrio, regulando boa parte da cooperacdo transnacional.
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administram as questdes de seguranga.14 O individuo deixou de ser portador de
um valor em si para ser percebido como algo coletivo, como um fluxo
desestabilizador, de tal forma que ele deixou de ser julgado por sua
individualidade em detrimento de uma categoria pré-definida (Bigo & Guild,
2003: 127). Nesse sentido, uma das principais preocupacdes “domésticas” da
Unido € como lidar com a integracdo dos individuos de terceiros paises € como
estes podem participar como cidadios dentro de um ideal democratico de alcance
supranacional. Mas, também, pergunta-se como evitar a entrada dos imigrantes
indesejaveis, vistos como um perigo em potencial para o equilibrio econdmico e
politico da Unido, provenientes de paises que ndo fazem parte do mundo europeu.
O policiamento dessa “ameaga externa” ganhou, entdo, novas medidas no
processo de integracdo. Atores ndo-estatais, tais como companhias aéreas e
maritimas, foram cooptados a guisa de agentes das autoridades responsaveis pelos
controles da imigragdo, ameacados de pesadas multas caso ndo denunciem os
imigrantes que entram ilegalmente no pais. Os controles foram externados de tal
forma que a cooperacdo e a integracdo européias envolveram a incorporagdo de
Estados do leste europeu como uma “zona tampao”, estabelecendo também redes
complexas de tratados de readmissdo com o propdsito de retornar migrantes
indesejaveis, o que salienta a dimensdo da politica externa adquirida pelas
questdes migratorias (Geddes, 2003: 20).

Essas medidas foram tomadas porque os paises do Sul e do Leste da
Europa experimentaram uma imigragdo menos estruturada por fatores historicos e
politicos que ligaram os velhos paises de imigracdo com suas antigas coldnias. No
Sul da Europa, ha diferentes contextos do Estado de bem-estar e do mercado de
trabalho, com maior incidéncia do setor informal na economia e da imigracio
ilegal. Seguindo essa ldgica, o debate sobre o alargamento da Unido Européia com
os paises do leste foi marcado por preocupagdes com o fato desses paises serem
mais abertos a migracdo internacional. Os temores de uma migracdo em larga
escala, devido a fronteiras “mais fluidas”, terminaram por politizar o debate sobre

a inclusdo desses novos Estados membros como uma questdo de seguranca

' No geral, as elites tendem a ver os imigrantes como um problema mais do que a opinido publica,
e os colocam como uma questdo de agenda politica muito mais do que seu publico, segundo o
Eurobarometer. J4 o desemprego aparece como uma preocupagdo comum aos dois grupos. Para
Lahav, isso demonstra que, embora a populacdo associe a imigracdo com o desemprego, essas
atitudes sdo baseadas mais em considera¢des nacionais do que pessoais (Lahav, 2004: 83).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

99

(Geddes, 2003: 16). O requerimento para os, até entdo, candidatos a integragdo foi
de que seria preciso adotar medidas restritivas sobre a imigragdo, deixando um
rastro de desconfianca de que a Unido Européia, ao estabelecer novas fronteiras
no Sul e no Leste europeu, terminaria por afetar outros objetivos como a
liberalizagéo e a democratizacao.

E importante, no entanto, ressaltar que os dados, em geral, fornecidos pelo
nimero de imigrantes ndo levam em consideragdo aqueles que sdo nacionais de
um Estado, mas que foram naturalizados ou nasceram de pais de origem
estrangeira recente. A propria cidadania como fonte de igualdade termina por ver
a sua justificativa de exclusdo ameacada ao incluir alguns de seus nacionais na
imagem dessa “ameacga”. Isso porque a nocdo de imigra¢do € mais larga e
maledvel do que a de ndo-nacionais, e estd longe de ser objetiva e facilmente
quantificada. Em grande parte, a imigragdo comeca por uma instalagdo fisica
destinada a durar, mas que cessa quando uma pessoa ou seus descendentes deixam
de ser identificados por sua origem estrangeira, sendo reconhecidos inteiramente
como membros da comunidade nacional (Tandonnet, 2001: 14-15). A dificuldade
expressa nos debates dos paises europeus sobre a imigracdo, no entanto, parece
deixar claro que nem sempre um estabelecimento permanente e uma participagio
na vida politica da sociedade de destino garante a igualdade por meio da cidadania
a nacionais que possuem uma histéria migratéria recente. Como retratam as

palavras de Maxime Tandonnet (2001:15),

Le concept d’immigration est lié¢ & la différence d’origine et non pas a un statut
juridique, contrairement a la notion d’étranger. Il releve pour beaucoup du non-
dit, de I’inconscient collectif, se rattache a une certaine image du monde qui
oppose I’Europe, I’Occident, aux autres peuples de la terre. Dans I’'imaginaire des
populations européennes, la vision de I’immigré est aujourd’hui de plus en plus
indissociable des arrivants du ‘tiers-monde’, et de tout ce qui les distingue de la
réalité européenne : les modes de vie, la religion, les traditions, la langue, les
patronymes, la couleur, le niveau de richesse. L’idée d’immigration est liée, de
maniere implicite, a la différence.

O termo imigragdo é, desse modo, extremamente ambiguo, pois condensa
categorias extremamente divergentes, como foi discutido, mas tratadas da mesma
forma no discurso de seguranca. Ele ndo ganha sentido politicamente, se ndo for
associado ao controle dos fluxos, aos discursos sobre a luta contra os ilegais, a
tipificacdo como ameaca. Mas € associado aos discursos sobre a inseguranga

justamente pela sua plasticidade, em contraposi¢do ao estrangeiro, ao jovem, a
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minoria (Bigo, 1998). A resposta a esse termo engendra dilemas normativos que
expressam essas contradicdes, o que pode ser verificado na forma como a Unido
Européia vem tratando a questdo do estabelecimento de uma politica migratdria
comum, a0 mesmo tempo em que se empenha na construcao de uma cidadania em

nivel supranacional.

3.2
A construcao da cidadania européia e o sistema Schengen: duas
Iégicas de exclusao

A construgdo, na Unido Européia, de uma cidadania comum pelo tratado
de Maastricht modificou fortemente a concepc¢do européia de imigracdo: os
membros de um pais da Unido deixaram de ser considerados estrangeiros dentro
de um outro pais da Unido, passando a desfrutar de um direito de instalacdo, de
possuir um emprego assalariado ou uma profissdo, ou até mesmo certos direitos
politicos, como o voto em eleicdes municipais ou européias. Porém, ao mesmo
tempo em que a idéia de uma cidadania européia modifica a nogdo de
estrangeiros dentro dos limites da Unido, ela também repercute sobre a imagem
dos imigrantes de terceiros paises sob uma perspectiva supranacional. A extin¢do
de fronteiras intra-Unifo e a concep¢do de uma politica de imigracdo comum
possuem sérias implicacdes para cada Estado membro, uma vez que a passagem
das responsabilidades politicas para uma instituicdo supranacional tanto pode
atrapalhar a habilidade dos Estados em buscar sua resposta prioritaria para os
problemas migratdérios como potencializar o controle sobre os imigrantes que nio
pertencem ao espaco de livre circulagao.

Na primeira parte desse capitulo vimos como os Estados-nacdes tém
respondido historicamente aos desafios das migrac¢des internacionais. No entanto,
€ preciso também se explorar melhor o caminho inverso dessa logica e buscar
elucidar de que forma as organizagdes e instituicdes dentro da Europa também
possuem um importante papel em moldar as concepcdes da migracdo

internacional.”” Como salienta Geddes, a migracdo internacional em suas vdrias

"> Thomas Diez chama a atencio para como a linguagem € fundamental para se compreender a
realidade da Unido Européia. Seu argumento central é de que as vdrias tentativas de se capturar a
natureza da Unido Européia nfo sdo meras descri¢gdes de uma politica desconhecida, mas tomam
parte da politica em si. Uma vez que os discursos estdo repletos de conotagdo politica, falar da
Europa envolve um grupo particular de legitimacdes. Isso demonstra que os discursos de
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formas pode ser analisada como “boa” ou “md” dependendo da visdo das
organizagdes relacionadas com os paises de destino. Nesses termos, essas visdes
tém mais a ver com as decisdes dentro das organizacdes estatais e supranacionais
do que com o resultado da personalidade ou cardter dos migrantes individuais.
Dentro desse quadro, é possivel entender como as instituigdes moldam as
percepcoes das migragdes e dos migrantes internacionais, o que torna muito claro
o papel da Unido Européia (Geddes, 2003: 2-3). O processo de integragdo
nitidamente tem, pois, efeitos importantes sobre a avaliagdo das migragdes

internacionais por parte de seus Estados membros.

3.2.1
Os percalcos de uma politica comum de imigracao européia

Se, em um primeiro nivel, as diferencas de identidade entre os nacionais
dos Estados membros da Unido Européia suscitam as questdes sobre como 0s
cidaddos europeus podem participar de um processo institucional que, muitas
vezes, estd distante de demandas locais, em um segundo nivel a Unido debate a
sua capacidade de conciliar o projeto da cidadania européia com os desafios
culturais trazidos pelos novos fluxos migratérios. Como enfatiza Tandonnet, na
Europa atual as nogdes de racismo (tornar estigmatizadas as diferencas étnicas) e
xenofobia (aversdo ao estrangeiro) se aproximam e se confundem. Com a
unificacdo, a percep¢do do estrangeiro parece menos ligada a nacionalidade do
que a sua origem extra-européia, ou seja, a diferenca. A presenga do estrangeiro
incomoda, principalmente, por seu impacto sobre a vida quotidiana, pelos
comportamentos de marginalidade que trazem para dentro do continente europeu -
problemas geralmente associados aos paises pobres. Com isso, ela gera um
sentimento de esbulho do espaco publico, despertando o medo de uma invasao
inelutdvel (Tandonnet, 2001: 118; 127). A imigracdo tem se tornado um tema
politizado na Unido Européia tanto no dmbito estatal quanto na forma de resposta
coletiva da Unido. O problema, nesse segundo caso, é que, se estd claro que a

importancia da Unido Européia cresceu, ainda ndo esta tdo claro como e por que

constru¢do da Europa ndo sdo inocentes. Eles estdo ligados as praticas institucionais que afetam a
vida didria com seus procedimentos de decisdo. Assim, ainda que os discursos sobre a Europa
reifiquem o Estado-nacdo, mudancas marginais podem trazer transformagdes fundamentais ao
deixar tracos que podem ser apropriadas por construgdes alternativas (Diez, 1999).
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isso aconteceu e quais os efeitos da integracdo européia sobre as politicas
migratorias.

Ao longo dos anos, a Unido Européia tornou-se uma complexa rede
organizacional, com interdependéncias e intera¢des de tal modo que sua estrutura
organizacional de autoridades superpostas e lealdades dltimas é considerada por
muitos um neomedievalismo (Pfetsch, 2001; Wiener, 2001).16 Nele, ao contrario
de um sistema politico padrdo formado pelos Estados-nacdes, um grupo de
unidades politicas € reconhecido, onde nenhuma delas € considerada “soberana”
no sentido moderno do termo, mas contam com um amplo grau de autonomia
politica. A idéia predominante é a de coexisténcia de um nimero diferente de
fronteiras e identidades (Brown, 2001: 133). O que se pode apreender é que, como
uma arena politica que ndo é nem uma organizagdo internacional em seus moldes
mais tradicionais, nem um Estado supranacional, a Unido Européia representa um
caso extremamente instigante em continua construcdo. Por um lado, hd aqueles
que partem da premissa de que a Unido Européia constitui um tipo sui generis de
instituicdo internacional, devido as regras distribuidas entre os diferentes setores e
ao carater supranacional de algumas de suas institui¢des. Por outro, hd os que a
ressaltam a sua singularidade como um claro sinal do desenvolvimento da forma
de uma super-Estado. A Unido Européia, de fato, se caracteriza como um sistema
complexo, onde instituicdes nacionais, como o Conselho, interagem com

. e . . . .o 17 .
institui¢des supranacionais como o Tribunal e a Comissdo. ' Nessa entidade

' Um dos principais debates acerca da Unido Européia concentra-se no papel das instituigdes.
Nesse contexto, € inegdvel que grande parte de suas pesquisas se baseiam na tradicdo haasiana
enfatizando, principalmente, que as instituicdes supranacionais tém uma fung¢@o poderosa na
operacdo da Unido Européia e que esse processo se auto-reforga, criando “mais Europa”. A partir
dos interesses politicos, certos tipos de tarefas organizacionais relacionadas as aspiracdes e grupos
nacionais resultaria em integracdo, mesmo se os atores ndo trabalharam deliberadamente para esse
fim, gerando um efeito de spillover (Haas, 1964). Essa abordagem, no entanto, tem recebido vérias
criticas por ndo conseguir explicar o intrincado processo de institucionaliza¢ido da Unido Européia,
seja pelo jogo de interesses dos Estados seja pela densa interagdo entre instituigdes
intergovernamentais e supranacionais, concentrando-se apenas nas institui¢des européias como
atores supranacionais. Conforme esse processo de integragdo avanca, sendo alavancado por
continuas negociagdes, novas contribuicdes tedricas buscam compreender seu rumo, formulando
uma sintese na dialética entre intergovernamentalistas e supranacionalistas.

'7E preciso aqui esclarecer as conseqiiéncias desse jogo de interagdo entre os diferentes 6rgdos
para o desenho institucional da Unido Européia. Segundo Tsebelis e Garrett, as trés instituicdes
supranacionais da Unido Européia - a Comissdo, o Tribunal de Justica e o Parlamento Europeu - se
relacionam com a institui¢cdo intergovernamental do Conselho de Ministros, partindo dos papéis
que elas executam nas trés principais funcdes do Estado moderno. Assim, o Conselho e o
Parlamento sdo institui¢des legislativas (apds 1999 o Parlamento se tornou igual ao Conselho em
seu poder de co-decisdo). O Conselho representa os governos nacionais dos Estados-membros e
toda legislacdo européia é submetida a ele por “voto da maioria qualificada”. J4 o Parlamento é
eleito pelos cidaddos desde 1979 e vota por maioria absoluta. O Tribunal é o braco judicial da
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politica, o processo de governar e ser governado ocorre em vdrios niveis e é
policéntrico, e os cidaddos tém direitos e préticas de cidadania fragmentadas.
Veremos aqui que as rivalidades constitucionais dentro da Unido sobre a
competéncia sdo endémicas as politicas migratérias. Elas sdo exacerbadas porque
as questdes migratorias se dividem, especialmente, entre competéncias domésticas
e internacionais.'® Se, por um lado, os Estados se véem obrigados a responder as
exigéncias do livre mercado e da defesa dos direitos humanos, por outro t€m que
lidar com seus interesses nacionais e as prerrogativas sobre quem deve entrar no
seu territorio (Lahav, 2004: 156). Uma andlise das estruturas normativas da
politica migratéria comum pode ser um importante elemento para compreender os
limites e avangos da Unido Européia como uma institui¢do potencialmente
supranacional.

A politica européia de asilo e imigracdo resulta diretamente do principio
de livre circulagdo, que é um dos principais objetivos da Unido Européia. O
Tratado de Roma de 1957 prevé a criagdo de um mercado interno que comporte
num espago sem fronteiras a livre circulagdo de bens, servicos, capitais e pessoas.
A livre movimentagéo de servigos, capitais e mercadorias entrou em vigor a partir
de 1 de dezembro de 1993. J4 a livre circulacdo de pessoas foi mais dificil de ser
efetuada, devido ao problema colocado - tanto sob a 6tica da seguranga como da
soberania dos Estados — concernente ao controle do acesso ao territério europeu.
Em outros termos, ela deveria se aplicar ndo sé aos individuos dos Estados
membros, mas também aos estrangeiros que tém o direito de se deslocar sobre o
espaco de livre circulagdo sem ser alvo de um controle sistematico de
identificacdo.

Desse modo, o processo de institucionalizacdo da migragdo intra-Unido

ndo permitiu automaticamente um spillover relacionado a questdes tais como a

Unido Européia. Sua funcdo € interpretar a base dos tratados da Unido Européia e a legislacdo
secunddria a esses tratados no arbitrio entre as instituicdes da Unido Européia, e entre essas
institui¢des, os Estados-membros e os cidaddos. Por fim, cabe a Comissdo exercer as fungdes de
legislador com o monopdlio de cobrar impostos e da burocracia que implementa a legislagdo. A
balanca de poder entre essas institui¢des, mudou consideravelmente desde o Tratado de Roma.
Tsebelis e Garrett demonstram como essa transformacdo pode ser percebida em termos da
evolugdo do regime legislativo e seu impacto sobre a descrigdo da Comissdo para implementar
pohtlcas e da Corte para julgar disputas politicas (Tsebelis e Garrett, 2001: 358).

¥ E preciso ndo esquecer os conflitos ideoldgicos que ocorrem dentro dos préprios Estados
membros, com repercussdo no dmbito da Unido. Além dos conflitos internos nas institui¢des da
Unido Européia , tal como a Comissdo, o Conselho e o Parlamento, hd também as tensdes externas
existentes nas instituigdes nacionais e intergovernamentais, que buscam reter a sua soberania
doméstica (Lahav, 2004: 153).
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imigracdo, o asilo e as leis de nacionalidade, permanecendo no &ambito
intergovernamental. Até a década de 90, esses temas eram tratados dentro dos
limites nacionais, ainda que houvesse alguns avangos fora da estrutural formal do
Tratado. Desde a década de 70, os Estados membros estavam cooperando sobre
medidas de seguranca interna. O grupo de Trevi, na década de 80, ao debater o
terrorismo, terminou por abranger outros temas concernentes ao processo de
integracao, tais como a estrutura de seguranca dentro da qual estavam inseridos as
questdes sobre imigracdo (Geddes, 2003: 130). Nesse interim, o primeiro acordo
Schengen, datado de 1985, envolveu Franca, Alemanha, Bélgica, Holanda e
Luxemburgo, e estabeleceu entre esses paises um territorio sem fronteiras. Em
1990 foi assinada a Convencdo de Dublin, a qual entrou em vigor em 1995, e que
permitiu abolir o controle entre fronteiras internas dos Estados signatarios e criar
uma fronteira externa tnica onde sdo efetuados os controle de acesso ao espago
Schengen.19 A partir de entdo, entre os paises membros da Unido Européia, a livre
circulag@o de pessoas dentro do espaco comum foi garantida.

Em contrapartida, foi acordada uma série de medidas compensatdrias no
que diz respeito a seguranca e ao controle da imigracdo. Um conjunto de regras e
adoc¢do de ferramentas passou a garantir, assim, o controle das fronteiras externas,
seja nos portos e nos aeroportos, seja em certas fronteiras terrestres, e
estabeleceram um sistema de vistos e direitos de asilo em comum. Instituiu-se
uma coordenacdo entre os servicos de policia, de alfandega e de justica, bem
como uma série de medidas a fim de combater o terrorismo e o crime organizado.
Dessa forma, foi estabelecido um sistema para compartilhamento de informagdes
sobre a identidade das pessoas e dos objetos procurados, denominado Sistema de
Informagdo Schengen (SIS).*® Gradualmente, o espaco Schengen foi se
estendendo aos outros paises-membros da Unido Européia, além de dois paises

. A . 21 s . ~ . . .
associados — a Islandia e a Noruega.” As tnicas exce¢des seriam o Reino Unido e

' E importante salientar as medidas relacionadas especialmente em relagio aos pedidos de asilo. A
Convengdo de Dublin buscou evitar demandas indiscriminadas em mais de um Estado membro. Os
Estados membros ndo harmonizaram as regras para os pedidos de asilo, mas concordaram em
deixar armazenados num banco de dados compartilhado as requisi¢des rejeitadas. Diante disso,
apenas um Estado ficou responsavel por julgar vilido um pedido de asilo.

%% Cada pafs participa dos SIS por meio de uma rede nacional (N-SIS) ligada por uma agéncia
central (C-SIS). Esta estrutura informdtica é complementada por uma rede denominada SIRENE,
que fornece informacéo adicional no momento da entrada nacional.

21 A Itélia assinou o acordo em 27 de novembro de 1990, Portugal ¢ Espanha em 25 de junho de
1991, a Grécia em 06 de novembro de 1992, a Austria em 28 de Abril de 1995 e a Dinamarca, a
Finlandia e a Suécia em 19 de Dezembro de 1996.
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a Irlanda, que compartilham da cooperacdo policial e judicial, mas permanecem
restritivos quanto a livre circulacdo — o que expressa que um controle judicidrio
supranacional nao foi acordado de forma monolitica. Mais adiante, com a adesao
dos paises do Leste Europeu a Unido em maio de 2004, estes também seriam
vinculados ao acervo Schengen, mas certas disposicdes somente serdo aplicadas
quando houver a supressio do controle de fronteiras. Isso implica a
operacionalizacdo do SIS II e que os paises tenham alcancado as condigGes
necessdrias para banir suas fronteiras internas.*

E de especial relevancia, nesse sentido, o aspecto relacionado a
movimentacdo de ndo-nacionais europeus, uma vez que a supressdo do controle
sobre a circulacdo das pessoas dentro dos treze Estados da Unido signatdrios da
convengdo de Schengen possibilita aos estrangeiros se deslocar livremente dentro
do espago de circulagdo criado. Tal norma permite visualizar uma congruéncia
entre os Estados no que diz respeito ao fendmeno migratério, uma vez que o
imigrante que possui um visto de um dos paises da Unido Européia pode ter
acesso a todos os demais Estados, salvo o Reino Unido e a Irlanda (Tandonnet,
2001: 12). Dessa forma, a partir de Schengen foi desenvolvida uma politica
comum de vistos entre seus treze paises signatdrios.”> Os consulados dos Estados
passaram a partir dai a conceder os “vistos Schengen”, garantindo tré€s meses de
acesso ao espaco comum de livre circulacdo. Os turistas e residentes extra-
comunitarios ndo desfrutam dessa livre circulagio e sdo submetidos, caso
permanecam mais de trés meses dentro de um pais membro da Unido, a medidas
relativas ao estatuto dos estrangeiros estabelecido por cada pais de destino (Withol
de Wenden & Tinguy, 1995: 32). Como Trevi e Schengen se desenvolveram antes
do Ato Unico Europeu, que firmou o compromisso com uma integracio de
mercado comum, € possivel afirmar que este ndo foi a Unica causa da cooperacio

sobre assuntos migratérios. Ela esteve mais relacionada as tentativas de se

2 Por ndo ter sido concebido de forma a abarcar a dimensdo dos atuais vinte e cinco Estados-
membros, o SIS — até o momento limitado aos treze paises, mais os dois associados - teve que ser
ampliado e vem passando por ajustes tecnoldgicos em seu funcionamento. Essa segunda geracio
do Sistema de Informagdo — conhecida como SIS II — visa, portanto, melhorar a cooperacio
policial e judicial em matéria penal, aprimorar métodos de concessdo de vistos e o controle da
imigracdo e da livre circulag@o de pessoas, bem como um maior combate ao terrorismo.

* Vale chamar a atengdo para o artigo 2, pardgrafo 2 da Convencgdo Schengen, segundo o qual
cada Estado tem o direito de temporariamente restabelecer o controle sobre suas fronteiras
externas no caso de uma ameaca a segurancga nacional e a ordem publica. Como condi¢do para sua
aplicacdo, o Estado deve notificar aos demais a adogdo desta medida, bem como especificar se
necessita da ajuda e cooperagdo dos outros Estados (Council of the European Union, 2001: 164).
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controlar a migracdo que surgia de problemas internos dos paises. Diante das
dificuldades legais e politicas relacionadas a esse tema, pode-se sustentar que os
Estados membros encontraram novas saidas no nivel europeu por meio da qual a
cooperacdo pode ser isolada dos constrangimentos internos. Isso denota
claramente que a cooperagdo sobre os temas do asilo e a cooperacdo sobre
imigracdo estavam atrelados a interesses estatais, o que lhe conferiu um carater
intergovernamental (Geddes, 2003: 130).

Poucos avangos rumo a uma maior institucionalizacdo da Unido Européia
foram alcancados no Tratado de Maastricht de 7 de fevereiro de 1992, o qual
desenvolveu trés plataformas distintas, denominada de “os trés pilares”. O
primeiro pilar € o motor da Unido Européia, baseado no Tratado de Roma, que
instaura o mercado tnico europeu. Ele consiste nas politicas de competéncia
exclusivas e nao-exclusivas da Comunidade Européia. O segundo pilar € a politica
externa e de seguranga comum (PESC). Por fim, o terceiro pilar é dedicado aos
assuntos internos e de justica, o que envolve a cooperagdo em matéria de asilo e
imigracdo. Enquanto o primeiro pilar ¢ marcado por seu cardter supranacional,
onde os Estados se expdem a um processo para transferéncia de poderes,
conferidos a Unido, o segundo e terceiro pilares permanecem restritos as decisdes
estatais, onde a cooperagdo ocorre de forma intergovernamental e as decisdes,
aceitas pela unanimidade (Tandonnet, 2001: 153; Lahav, 2004: 45). A divisao
entre o segundo e o terceiro pilares desde o inicio assumiu um caréter artificial,
dado que a seguranga interna e externa ficaram cada vez mais interconectadas,
especialmente a partir da década de 90 (Geddes, 2003: 134). Ao enfatizar o
principio da cooperagido entre os Estados membros, por meio de “interesses em
comum” (e ndo de politica em comum), os artigos relacionados ao terceiro pilar
expressam como as decisdes relativas as politicas de imigracdo e asilo, apesar de
tudo, se mantém presas as politicas estatais, tornando distante a possibilidade de
uma harmonizagdo dessas leis num nivel supranacional por meio de uma maior
atuacdo da Comissao.

Um desenvolvimento bem maior desse tema ocorre somente apds O
Tratado de Amsterdd, de 2 de outubro de 1997, que definiu as bases juridicas e
institucionais da politica de imigracdo européia. Nele ficou estabelecido que as
politicas de asilo e imigracdo, até entdo competéncia dos Estados, seriam

“comunitarizadas”. Esses temas sdo retirados do terceiro pilar intergovernamental
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e transferidos para o tratado comunitério, ou primeiro pilar. A Comissdo Européia
passa a exercer um papel fundamental, independente dos Estados, onde seus vinte
e cinco comissdrios sdo encarregados de preparar as leis européias sobre asilo e
imigracdo. Logo, a Comissdo fica responsdvel por criar projetos de leis
comunitdrias e diretrizes sobre a politica migratéria na Unido Européia. Enquanto
isso, o Parlamento exerce uma fun¢cdo meramente consultiva, ainda que deva dar o
seu aval a todos os projetos de decis@o. Uma vez, no entanto, que o Conselho de
Ministros tenha adotado essas decisdes, estas passam a se impor sobre as leis
nacionais, devendo ser transpostas para o direito interno de cada Estado. Em caso
de um dos Estados ndo cumprir as diretrizes comunitirias, cabe a Comissao
acionar o Tribunal de Justica para aplicar sancdes financeiras.

Ainda assim, conforme consta no artigo 63, o Conselho retém o controle
da decis@o, uma vez que o Tratado de Amsterda estabelece um periodo de cinco
anos para que os Estados conservem, por meio do Conselho de Ministros, um
poder de veto. Ou seja, as decisdes durante esse periodo deveriam ser tomadas de
forma undnime. Esse prazo visava certamente a proteger as soberanias nacionais.
Mas, a partir de maio de 2004, as decisdes deveriam ocorrer por meio da maioria
qualificada, como ocorre em outras questdes. Na verdade, o Tratado de Amsterda
ndo expressa uma transferéncia radical de competéncias dos Estados membros
para a Unido. O objetivo € que o direito comunitario crie diretrizes basicas para os
Estados no que diz respeito a imigracdo e asilo e cada Estado a complemente e
adapte a sua realidade nacional. Isso pode ser claramente notado por meio da
ressalva presente no artigo 63, a qual estabelece que o prazo de cinco anos, a
partir da entrada em vigor do Tratado para aplicacdo dessas diretrizes, nio é
valido para as medidas concernentes a reparticio de responsabilidades no
acolhimento de refugiados com os outros Estados membros, as condigcdes de
entrada e residéncia, bem como a concessdo de vistos. O mesmo se aplica a
definicdo de direitos e condicdes para que individuos de terceiros paises venham
residir num outro Estado que nédo aquele do qual possui um visto de residéncia.
Justamente esses pontos mais polémicos sobre as politicas migratérias — que se
traduzem no tratamento dado a ndo-nacionais dos Estados membros - e tdo caros a
soberania dos Estados sdo preservados, para que possam ser efetuados num
periodo de tempo maior. A isso se soma o item 2 do artigo 68, que assegura que o

Tribunal nio possui competéncia para tratar os casos em que a ameaga a ordem
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publica e a seguranca interna permitam a um Estado reerguer suas fronteiras
internas. Todas essas “excec¢des” permitem, pois, ver que a comunitarizagdo, que
ocorre por meio da inser¢do dos assuntos migratdrios no primeiro pilar, estd longe
de representar sua supranacionalizagdo.

De outra parte, o Tratado de Amsterdd confirma a livre circulagdo de
pessoas. Por meio de um protocolo, foi integrado o acervo Schengen no quadro
juridico e institucional da Unido Européia, tornando-o objeto de controle
parlamentar e jurisdicional. O acordo e a convengdo Schengen sdo preservados e
absorvidos pelas instituicdes da Unido Européia. Esses dois documentos e as
decisdes adotadas pela unanimidade dos Estados foram denominados como o
“acervo Schengen”, que passou a fazer parte do direito comunitdrio e a estar
submetido ao Tribunal de Justica (Tandonnet, 2001: 159). A maior parte das
decisdes concernentes ao acervo Schengen foi incluida no titulo IV do tratado
comunitdrio que diz respeito “aos vistos, ao asilo, a imigra¢do, e a outras politicas
ligadas a livre circulagdo”. O SIS, no entanto, permaneceu restrito ao terceiro
pilar, sendo tratado como uma cooperacdo policial e, como tal, afirmando seu
cardter intergovernamental. Nesse mesmo tratado, a Irlanda e o Reino Unido
continuam a se abster dos assuntos Schengen, mas possuem representagdo como
observadores, a0 mesmo tempo em que a Dinamarca se torna um membro do
acervo Schengen, ainda que possa optar por permanecer fora das decisdes que,
anteriormente intergovernamentais, tenham sido “comunitarizadas”.

Tendo em vistas as limitagdes ainda encontradas no Tratado de Amsterda,
uma sessdo especial do Conselho Europeu ocorreu em Tampere em 1999, para
que o governo dos quinze Estados membros pudessem discutir temas relativos a
politica de asilo e de imigragdo, buscando um modelo supranacional. Pela
primeira vez na historia, a Unido Européia colocou um projeto politico nesse
dominio. Nesse encontro ficou decidido que uma politica de migracdo comum
deveria se basear em uma parceria com os paises de origem, o que deixa claro o
reconhecimento da dificil dissociagdo entre assuntos internos e externos. Ao
mesmo tempo, buscou-se garantir o status dos nacionais de outros Estados fora da
Unido, com a énfase no igual tratamento na vida econdmica, social e cultural,
assim como um empenho para efetuar medidas que combatam o racismo e a
xenofobia, além do desenvolvimento de uma politica comum de asilo com base na

Convencdo de Genebra. Por outro lado, os Estados membros enfatizaram a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

109

necessidade da cooperacdo e da informagdo com os paises de origem sobre as
possibilidade de imigracdo legal e a prevengdo ao trafico de seres humanos. Esse
ultimo aspecto explicita a determinagdo em gerar uma politica comum de vistos e
combate a documentos falsos, por meio de uma maior proximidade entre os
consulados dos Estados membros em terceiros paises. Além disso, ficou
estabelecido que todos os paises candidatos a fazer parte da Unido Européia
deveriam adotar plenamente o acervo Schengen. Ndo houve, no entanto, uma
alteracdo substantiva em termos institucionais que pudesse assegurar uma
mudanga rumo a supranacionalizagdo (Lahav, 2004: 47).

O Tratado de Nice se inseriu na politica de uma maior supranacionalizag¢io
dos assuntos ligados a imigra¢do, ao delimitar que uma série de questdes incluidas
no titulo IV seria adotada mediante o procedimento de co-decisdo. Mas, ao tornar
o voto por maioria qualificada mais dificil, ele favoreceu a barganha dos
interesses nacionais (Calleo, 2003: 255). Segundo o Tratado, em virtude da
formagdo demografica, uma decis@o por maioria qualificada s6 podera ser tomada
com o acordo de Estados representando ao menos 62% da populagdo da Unido
Européia. Isso termina por favorecer os Estados obviamente mais populosos, o
que, no caso da politica de imigra¢do e asilo, diz respeito principalmente a
Alemanha, pais mais populoso e atingido pelos fluxos migratérios na Unido
(Tandonnet, 2001: 156).

Em dezembro de 2001, um novo encontro do Conselho Europeu ocorreu
em Laeken. Em boa parte, ao enfatizar o acirramento dos controles das fronteiras
externas, ele refletiu as preocupagdes com as questdes de seguranga apds o
atentado de 11 de setembro. A continuidade dessa politica aliada a crescente
elaboracdo de propostas para guiar o controle dos fluxos migratérios, a admissdo
de trabalhadores migrantes, a cooperacdo com paises terceiros na administracdo e
contencdo desses fluxos — especialmente ilegais - e a integracdo de ndo-nacionais
da Unido Européia levou o Conselho seguinte, de Sevilha em 2002, a ser visto
como um emblema do acirramento das politicas migratérias dos Estados
membros, sendo acusado de criar a “Fortaleza Européia” (Lahav, 2004: 48).
Especialmente o item sobre a integracdo passou a ser uma constante nos encontros
posteriores do Conselho, enfatizando a importincia cada vez maior do controle
dos ndo-nacionais. Sob o pedido do Conselho de Justica para Assuntos Internos,

em 2002, para criar pontos de contato nacionais sobre a integragdo de imigrantes,
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a Comissdo se comprometeu, na reunido do Conselho Europeu de Thessaloniki
2003, a elaborar todos os anos um relatdrio sobre esse tema. Além disso, foi
estabelecido o desenvolvimento de um sistema de informacado de vistos que possa
assegurar dados e identificadores biométricos em relagdo a imigrantes de terceiros
paises. Ja o programa de Haia - elaborado pela Comissdo e que lista dez
prioridades pelos préximos cinco anos, a fim de reforcar as questdes de liberdade,
seguranga e justica -, adotado pelo Conselho Europeu em 4 e 5 de novembro de
2004, sublinhou as necessidades de uma coordenacdo nesse dominio entre as
politicas de integragdo e as iniciativas da Unido Européia. No mesmo més, no dia
19, o Conselho de Justica e Assuntos Internos de 2004 adotou uma série de
principios, objetivando desenvolver um quadro coerente no que diz respeito a
integracdo dos imigrantes de terceiros paises (Unido Européia, 2006). Todos esses
principios, no entanto, continuam a respeitar as prerrogativas dos Estados no
controle dos fluxos migratdrios, a cooperagdo ocorrendo principalmente por meio
do compartilhamento de informagdes e pela elaboracdo de normas que guiem as
politicas estatais.

Pode-se, entdo, diante dos desenvolvimentos nesses ultimos anos, falar da
concretizagdo de uma politica comum sobre as questdes migratdrias no nivel da
Unido Européia? Ficou claro, depois de Amsterdd, que os Estados membros estio
dispostos a trabalhar juntos sobre questdes migratdrias, mas resistem em adotar
diretrizes que venham a modificar suas leis nacionais. Cada pais, ao colocar suas
tradi¢des e interesses a frente da comunidade européia, hesita em tomar um passo
rumo a um direito em comum sobre a imigracdo (Withol de Wenden & Tinguy,
1995: 53; Tandonnet, 2001: 163; Geddes, 2003: 142; Bigo & Guild, 2003: 51). E
claro que, em termos gerais, o direito de circulagdo de pessoas dentro Europa tem
evoluido consideravelmente, desde a criacio da Comunidade Européia, no pds-
guerra, mas ainda estd envolto de disparidades e contradi¢des presentes na propria
construcdo da Unido Européia (Lahav, 2004: 48). Um dos empecilhos para o
papel da Comissao e do Tribunal foi a regra da unanimidade como base para a
tomada de decisdes, prejudicando a atuacdo das instituicdes supranacionais. Eis
porque a imigracdo e o asilo foram ‘“comunitarizados”, mas ndo
“supranacionalizados”. A atividade da Comissdo, ao construir aliangas entre os
Estados, tem sido importante, mas ndo € suficiente para lhe garantir uma posi¢éo

determinante. Além disso, o fato da Comissdo possuir atualmente mais
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responsabilidades ndo significa que ela tenha uma légica menos securitdria que os
governos e, portanto, menos restritiva em relaco aos imigrantes.

No entanto, ndo se pode ignorar os desenvolvimentos alcancados pelo
debate europeu sobre as questdes migratérias. A cooperacdo e a integracdo no
nivel da Unido Européia talvez tenham ajudado os Estados membros a
encontrarem novas formas para controlar as formas de migracdo que eles mesmos
consideram como indesejaveis. Assim, na medida em que eles sustentam um
compromisso simbdlico com o direito de asilo, encontram, também, uma forma de
minar a habilidade e o direito dos individuos provenientes de terceiros paises de
penetrarem em seus territorios. Trata-se, neste caso, de um novo campo para a
decisdes consideradas irredutiveis ao simples alcance de um minimo denominador
em comum, como sustentam alguns. Ndo hd como esquecer também as
implicagdes da operacionalizacdo do sistema Schengen. Com a incorporagdo, a
partir do Tratado de Amsterdd, do acervo Schengen, ocorre, de fato, uma
transformacdo na defini¢do de estrangeiro. Uma vez que, em Schengen, é
considerado um estrangeiro toda pessoa que nao seja um membro de um Estado
da Unido, a definicdo juridica de estrangeiro se afasta da nacionalidade e cede
lugar a percepcdo socioldgica e simbdlica do imigrante, que remete a um critério
de origem. O filtro de acesso ao territério politico ndo estd mais na nacionalidade,
mas nas fronteiras com os paises terceiros, mais precisamente ao Sul e ao Leste
(Bertossi, 2003: 139-140).

Autores como Didier Bigo e Elspeth Guild chamam a atencdo para a
caréncia de estudos elucidativos sobre Schengen. H4 uma falta de clareza das
praticas consulares no que diz respeito a entrega de vistos e a interpretacdo das
Instrucdes Consulares Comuns, e uma tendéncia a perceber o acordo Schengen
como um assunto interno da Unido, quando, na realidade, ele possui um grande
papel na sua politica externa.”* E preciso considerar que Schengen ndo s6 facilita
o transito de estrangeiros pela Unido, como mantém a distdncia os imigrantes
indesejaveis, ao impedi-los de viajar. Dessa forma, o visto Schengen passou a

constituir um instrumento privilegiado para a estratégia de estabelecer uma

**A harmonizacio de vistos se tornou um dos motores centrais da Convencdo Schengen.
Atualmente 125 Estados fazem parte dessa lista. Se algum Estado membro pretender modifica-la,
deve obter o aval dos demais membros da Unido. O objetivo é criar um visto tnico, validdvel para
todo o espaco da livre circulagéo.
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“policia a distancia” (Bigo & Guild, 2003).> Ao deslocar as fronteiras dos
Estados para os paises terceiros, o sistema Schengen criou uma nova forma de
concessao dos vistos, da politica de asilo e do controle da imigracdo nas fronteiras
externas (Bertossi, 2001: 136). E no momento de atribui¢ao do visto que se dao
essencialmente os procedimentos de controle, uma vez que eles bloqueiam um
individuo antes mesmo da sua partida para o territério da Unido. Se, por um lado,
isso representa uma certa “vantagem’” para o pais de destino, uma vez que o visto
permite o controle daqueles que querem entrar antes mesmo que estes cheguem a
fronteira, por outro € ai que se iniciam as contestacdes a legitimidade desse
controle, uma vez que os medos e fantasmas sobre a ameaca a livre circulacio
vém a tona (Bigo & Guild, 2003: 10). A idéia de se criarem campos para aqueles
que demandam asilo fora das fronteiras da Unido, nesse sentido, pode ser um
modo de se escapar as regras do direito — a imigra¢cdo deixa mesmo de ser um
direito - e de se criar uma politica que esconda as arbitrariedades engendradas por
estes campos.26 Obviamente, o principal alvo sdo as redes de imigragao ilegal.

O principio Schengen, de fato, nem sempre € facilmente posto em prética.
O estabelecimento de uma fronteira externa homogénea sobre todo o territério da
Unido FEuropéia estd longe de se tornar uma tarefa ficil, assim como a
solidariedade que deveria ser promovida por cada Estado ao se responsabilizar
pelos atos dos demais membros (Tandonnet, 2001: 166).>” E notério que as
praticas para a entrega dos vistos variam de um consulado a outro. Alguns pedem
documentos numerosos e possuem uma no¢do de controle e documentos falsos
bem restritiva, enquanto outros pedem poucos documentos e os verificam
rapidamente. O mesmo visto Schengen pode ser adquirido de uma maneira

completamente diferente ndo s6 entre os consulados de varios paises, mas também

B A nocdo de “policia a distancia” ou “controle a distancia” nio diz respeito somente as praticas
das policias nacionais, mas as prdticas de controle que podem ser realizadas por outros
profissionais encarregados pela seguranga como, por exemplo, as autoridades consulares (Bigo e
Guild, 2003: 25).

%% O sistema Schengen sobre a politica de asilo criou uma relagdo estreita entre o demandante de
asilo e o Estado ao qual ele pede acolhida. Um sé Estado € responsdvel pelo pedido de asilo:
aquele que entrega um visto de residéncia; aquele que autoriza a entrada sem visto em seu
territério ou aquele onde o demandante entrou, mesmo que irregularmente. O que vale para um
Estado vale para todos os demais, de modo que o demandante ndo pode requerer asilo em outro
Estado membro, caso este ja tenha sido negado por um outro.

*7 Os campos de Roissy, Lampedusa, Ceuta e Melilla se tornaram simbolos da politica migratéria
européia em relagdo a migrantes indesejaveis. Os campos de estrangeiros — sob a forma de campos
em aeroportos, campos fechados e abertos, campos como fronteiras fisicas — t€ém-se espalhado na
ultima década para administrar a entrada, detencdo e deportacdo de estrangeiros.
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no seio de um mesmo pais. Porém, simbolicamente, isso reforca a presenca da
Unido Européia como uma entidade com fronteiras proprias e isso relativiza a
forca das fronteiras estatais (Bigo & Guild, 2003: 15), ainda mais porque a
publicacio de listas sobre os paises que necessitam da concessdo de um visto para
seus cidaddos fortalece o papel da Comissio e transfere para o Tribunal o peso de
uma instancia comum.

Niao se deve, entretanto, confundir uma harmonizagdo da concessdo de
vistos com uniformizacdo. O visto Schengen ainda possui restricdes na livre
circulag@o dos imigrantes provenientes de paises terceiros. Ele termina por ser um
visto nacional, na medida em que, ainda que garanta facilidades para entrada no
territério dos outros membros do espago, o individuo deve pedir o visto no
consulado do pais onde ele deve chegar e permanecer a maior parte do tempo,
provando as razdes que o fazem requerer o estabelecimento naquele pais (Bigo &
Guild, 2003: 73-76). O pedido a mais de um pais &, nessas condi¢des, tido como
uma fraude e acarreta na recusa do visto.”* Levando em consideracdo a
importancia da seguranca associada aos imigrantes, ji analisada, ndo é de se
estranhar a relevancia dada ao acordo que relaciona o controle da circulagdo de
pessoas e a criminalidade, o que fortalece o compromisso dos Estados e a
responsabilidade de cada um em garantir um ambiente seguro de livre circulagdo.
A aboli¢do das fronteiras internas fez com que os Estados membros ficassem mais
suscetiveis as decisdes um dos outros sobre as politicas migratorias e, a fim de
evitar os problemas de acdo coletiva, eles passaram a compartilhar um interesse
em desenvolver um regime supranacional (Lahav, 2004: 49). Conseqiientemente,
os Estados passaram a reforcar o controle sobre as migracdes, ganhando novas
formas de poder.

Assim, ainda que Schengen tenha se desenvolvido como um instrumento
para a busca dos interesses dos Estados, uma vez que aliou a livre circulagio,
crucial para a integracdo do mercado, com politicas migratdrias restritivas, ndo se
pode dizer que esse acordo intergovernamental ndo apresente avancos qualitativos

significativos ao longo dos anos. As dificuldades dos governos dos Estados-

% Vale, no entanto, frisar que a recusa em aceitar a circulacio de um individuo que possui um
visto Schengen concedido por um outro Estado, ainda que seja possivel, pode gerar um incidente
diplomadtico, ji que faz pensar que esse Estado ndo € sério em seu controle e nos seus
procedimentos de concessdo de vistos. A fim de evitar as tensdes entre os Estados da Unido é que
a Comissdo recomenda a cooperagdo entre os agentes consulares.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

114

membros, em conciliarem seus interesses nacionais e requerimentos de seguranga
com o compromisso de um mercado interno comum, t€ém disseminado a visdo de
que o acervo Schengen funciona, de fato, como um laboratério para novos
desenvolvimentos da estrutura dos Tratados.”’ Mesmo que preserve os interesses
estatais, hd elementos que nitidamente vao no sentido de uma maior competéncia
da Unido. Nao por acaso esses elementos sao justamente aqueles relacionados ao
SIS, ao policiamento das fronteiras e ao compartilhamento de dados judicidrios,
enquanto a politica migratéria se desenvolve em passos mais lentos.”® A Comissdo
deixa aos Estados o direito de entrada e saida dos individuos sobre seu respectivo
territério, mas exerce uma pretensdo de monopolizagdo da legitimidade de
mecanismos de entrada dos estrangeiros origindrios dos paises considerados como
de risco sobre o territério Schengen.

A conclusio a que se pode chegar em relagdo a uma harmonizag¢do de uma
politica migratéria comum na Unido Européia é que a sua crescente
institucionaliza¢do tem sido compativel com a influéncia nacional. A politica de
Schengen demonstra que o controle das fronteiras ndo foi inteiramente abolido,
mas, segundo cada pafs, elas foram mais ou menos relevadas, deslocalizadas e
privatizadas (Bigo & Guild, 2003: 70). O aprofundamento da Unido Européia para
lidar com as questdes migratdrias ao longo do tempo combinou uma cooperacio
institucional gradual com resultados politicos restritivos. Nao hd contradi¢do
nisso. N@o hd por que acreditar que levar o tema das migracdes para o ambito
institucional resultaria em uma politica migratdria liberal, contraria aos interesses
dos Estados. E verdade que, apesar da aspira¢io de uma politica comum, a maior
parte dos paises europeus coloca suas politicas migratérias sob o controle das
decisdes nacionais, raramente isentas de consideragdes eleitoreiras (Withol de
Wenden e Tinguy, 1995: 31). Mas, mesmo um exame dos constrangimentos
domésticos revela uma convergéncia de atitudes que podem estar relacionadas ao

processo de integrag@o. Gallya Lahav, em especial, chama a ateng@o para como as

2 Embora esse “laboratério” ndo tenha sido intencionado no inicio, afinal o acordo Schengen
pretendia ser confidencial. Foram os parlamentares dos vdrios paises que obrigaram a uma
preparagdo para a Convengdo de Dublin em 1990. Os Estados, até entdo, pretendiam apenas
manter a seguranca ameacgada pela livre circulagdo de bens e supressdo de impostos (Bigo &
Guild, 2003: 41).

%% Dentro da Unido Européia alguns membros tém-se oposto a essa extensdo das competéncias
supranacionais. O Reino Unido, por exemplo, sempre estimulou a cooperagdo no nivel
intergovernamental, mas se op0s a medidas que poderiam diminuir o controle externo de suas
fronteiras.
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atitudes da elite e da opinido publica em relagdo a imigra¢do tém determinado
alguns dos resultados politicos no nivel da Unido Européia. H4 mais similaridades
entre a opinido publica e as elites européias do que se poderia esperar, segundo a
autora (Lahav, 2004).

Ha aqueles que ndo concordam com a visdo de que as politicas migratérias
estejam assumindo uma face necessariamente mais restritiva. Para alguns, os
direitos humanos, conjuntamente com os direitos civis mais fundamentais, nio
podem simplesmente suspensos para os nao-nacionais. Além disso, as condi¢des
politicas suficientes para que a imigragdo continue - diretamente ligadas as
instituicdes e leis dos Estados liberais e republicanos - devem persistir, ainda que
essas leis sejam atacadas pelos partidos de extrema-direita. (Hollifield, 1998: 105-
106). De fato, o argumento que defende o papel dos tribunais como garantidores
dos direitos dos nacionais e ndo-nacionais em Estados liberais t€m que ser levado
em consideracdo. Nos tltimos trinta anos, esses tribunais t€ém oferecido protecio a
novos imigrantes, tendo dai o fato de que o cardter liberal desses Estados
constrange os argumentos restritivos dos politicos. No entanto, os argumentos
liberais tém sido contestados diante dos valores comunitaristas € nacionalistas,
que buscam excluir a migracdo a partir de uma identidade étnica ou de um
chauvinismo do Estado de bem-estar. A construgcdo da identidade dos migrantes
dentro do sistema legal e juridico pode também levar a um tratamento
discriminatério. Mesmo que os tribunais garantam o acesso formal a esses
direitos, ha desigualdades, racismo e fraqueza estruturais em relacio a populagdes
de imigrantes e minorias étnicas da Europa que exercem um importante papel ao
enfraquecer a utilizacdo efetiva desses direitos (Geddes, 2003: 21-22; Lahav,
2004: 6-9).

Entretanto, se no estabelecimento formal de agendas hd clara limitacdes,
na atividade informal — esclarecimento de problemas, antecipagcdo de propostas e
identificacdo dos beneficios materiais da integra¢do — os grupos pro-migracao tém
realmente encontrado um espago de reivindicacdo para se contraporem ao
denominador intergovernamental do Conselho. Esta seria a forma encontrada,
segundo Geddes, para se contrapor a uma ‘“Fortaleza Européia”. Em outros
termos, somente “mais” Europa poderia combater uma suposta “fortaleza”, e ndo
ao contrdrio (Geddes, 2003: 139-140). E preciso considerar que o Tribunal de

Justica tem ajudado a abrir importantes espacos politicos e sociais para os
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imigrantes e seus descendentes. Mesmo que o papel do Tribunal de Justica
Europeu encontre suas limitagdes no Tratado de Amsterda - ao limitar as suas
competéncias, estipulando que as suas decisdes s6 podem ser consideradas onde
ndo houver recurso judicial nas leis nacionais - ele tem encontrado um novo
campo de atuagdo. Os tribunais nacionais podem enfrentar um niimero crescente
de decisdes baseadas na legislacdo secunddria européia sem a possibilidade de
procurar uma medida preliminar. Isso levaria a requisicdes de protecdo judicial
pelos migrantes, porque as restricoes nacionais poderiam ser consideradas
incompativeis com a lei comunitéria, de tal modo que, mesmo se a decisdo final
pelo Tribunal Europeu ndo pudesse ser obtida, as administracdes e tribunais
seriam obrigados a implementar a legislacio da Unido Européia em favor do
requerente (Geddes, 2003: 141). Nesse sentido, a Unido Européia funcionaria ndo
s6 como a representa¢do imparcial de uma maioria, impedindo que minorias
particularistas impusessem seus interesses em processos politicos abertos, como
defenderia os interesses de algumas minorias vitimadas, impedindo uma “tirania
da maioria” (Moravcsik, 2002: 607). O espago comunitirio, portanto, levaria a um
reconhecimento politico da presenga dos grupos de imigrantes, para além dos
limites nacionais aos quais insistem a lhes opor identidades nacionais homogéneas
(Bertossi, 2001; 140).%'

Esse ultimo aspecto trazido pelo Tribunal chama a atencdo para as
questdes de inclusdo dos migrantes na politica da Unido Européia. O artigo 13 do
Tratado de Amsterdd determinou a extensdo de medidas anti-discriminatdrias a
género, raca, religido, etnia, idade, deficiéncia e orientagdo sexual. A Comissio
ficou responsdvel por fazer propostas politicas nessa area, cabendo ao Conselho
decidir conforme o critério de unanimidade (Geddes, 2003: 144). Tem ocorrido,
desse modo, uma sintonia da legislagcdo européia com os Estados nacionais no que
diz respeito a protecdo dos direitos humanos. Tal é o caso do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem, ao aplicar a “Convencdo Européia dos Direitos do
Homem”. Os pontos de semelhanca entre as leis nacionais, nesse sentido, estio
nos regimes de estadia, uma vez que a maior parte dos Estados da Unido confere

aos estrangeiros, apés um periodo de moradia ininterrupto, titulos de residéncia

! Um exemplo disso seria o Férum dos Migrantes, criado em 1992 com o apoio do Parlamento
Europeu, que constitui um espago de expressio e informacdo para os residentes extra-
comunitdrios, uma ponte entre as institui¢des européias e as populagdes migrantes (Bertossi, 2001:
141).
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permanente ou de longa duracdo, porém renovéveis. Do mesmo modo, o direito
familiar € reconhecido por todos, mesmo se as modalidades e as condi¢des de
exercicio divergem de um Estado a outro. Além disso, os nacionais de terceiros
paises que possuem um visto de residéncia tém, em geral, permissdo para
trabalhar — ainda que em alguns casos sejam submetidos a uma autorizacio’> — e
possuem acesso aos servigos de assisténcia social (Tandonnet, 2001: 167).

A defesa e garantia de prote¢do aos direitos humanos termina por se
relacionar diretamente com a criagdo de uma cidadania européia, na medida em
que o desenvolvimento de uma “comunidade européia” em ambito politico torna a
problemética dos conflitos sobre os conceitos usados para se tratar de questdes
politicas e sociais na Europa mais aparente. O termo “integracdo de imigrantes”,
por exemplo, é empregado nos limites de uma politica estatal, mas parece exigir
um processo matematico de se construir um todo quando deixa em aberto quais os
componentes do todo nos quais 0s novos participantes devem supostamente se
“integrar” (Geddes, 2003: 5). As respostas até entdo geradas parecem nio se
contrapor a légica do Estado-nacdo, mas fazem questionar em que medida a idéia
de uma “Europa sem fronteiras” tem alcance somente internamente, de tal modo
que o controle cada vez maior de suas fronteiras externas costuma dar lugar a uma
nova légica de exclusdo, que em nada resolve os dilemas colocados pelo

pluralismo cultural.

3.2.2
A criacao e instituicao da cidadania européia

Em paralelo as decisdes dos Estados membros relacionadas as suas
politicas migratorias, a consolidagdo da Unido Européia levou a criacdo da

cidadania européia. No artigo 8 do Tratado de Maastricht,

E instituida a cidadania da Unio. E cidaddo da Unido qualquer pessoa que tenha
a nacionalidade de um Estado membro. A cidadania da Unido é complementar da
cidadania nacional e ndo a substitui.

Os tratados de Maastricht e de Amsterda (assinados em 1992 e 1997,
respectivamente), desse modo, instauraram uma cidadania européia sem

harmonizar o direito de nacionalidade entre os Estados-membros (Weil &

** Como é o caso da Austria, Irlanda e Luxemburgo.
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Hansen, 1999; Meehan, 2000). Os cidaddos que se movimentam de um pais para
outro nessa organizacdo possuem importantes direitos (que dizem respeito a
trabalho, residéncia, legalizacdo, etc.), o que lhes garante um status privilegiado.
Mas, ao contririo das politicas econdmicas e monetdrias, nao se tem colocado a
harmonizacao das leis nacionais como uma condi¢do necessiria a constituicdo de
um regime europeu supranacional, o que faz com que as condi¢des para se
adquirir uma cidadania européia ndo sejam uniformes no territério da Unido. Ao
mesmo tempo, permanece a questdo de como cada pais dessa comunidade vai
lidar com seus problemas internos de migragdo, uma vez que cada uma deles tem
uma politica de integracdo prdpria, e de que modo isso pode refletir sobre a
efetividade da Unido Européia. Ou seja, os individuos estdo sujeitos a um
tratamento desigual quanto a aquisicdo ou perda da cidadania européia,
denotando um claro acirramento entre questdes domésticas e internacionais.

A nocdo de uma cidadania européia é controversa, porque exprime um
choque entre essa idéia de que a soberania nio pode ser definida sendo em nivel
nacional (de modo que uma cidadania européia seria apenas uma cidadania de
“segundo grau”) e a idéia de uma institui¢do supranacional que reproduz a mesma
relacdo da soberania territorial do Estado-nacdo. Como uma organizagdo politica,
portanto, a Unido Européia se encontra frente a duas dimensdes: a nova relacio
dos cidadios europeus com seus Estados e a estrutura de relagdo politica entre os
cidaddos com as instituicdes da Unido. Nesse contexto, questiona-se a formacdo
de uma condicdo comum de individuos e grupos em uma comunidade européia
enquanto “regra de exclusdo” que funcione em escala européia. Afinal, ao terem
garantido a livre circulacdo, individuos de um Estado membro podem residir e
desfrutar de certos direitos em outro Estado. O artigo 8-B, do Tratado de

Maastricht institui que:

Qualquer cidaddo da Unido residente num Estado-membro que ndo seja o da sua
nacionalidade goza do direito de eleger e de ser eleito nas elei¢des municipais do

Estado-membro de residéncia, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse
Estado.

Dessa forma, o primeiro mecanismo de distribuicdo da cidadania parece
ser a nacionalidade. No entanto, mesmo se os Estados-nacdes sejam os que
designam quem pertence ou ndo a Unido, a nacionalidade perde a sua

N

exclusividade no que diz respeito a distribuicio dos direitos politicos
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correspondentes. Isso significa que o cidaddo tem diante de si, por meio da
mobilidade no espago europeu, a possibilidade de exercer seus direitos politicos
em outro locus que ndo o de seu Estado de nacionalidade, e € justamente ai, nessa
pequena brecha, que estd a ruptura com a cidadania nacional. Nao € na definicdo
da cidadania européia que estd, portanto, a possibilidade de uma nova cidadania
desvinculada no Estado-na¢@o, mas na idéia de se construirem novas fronteiras de
uma coletividade politica que hd uma ruptura com o modelo estatal moderno
(Bertossi, 2001: 170-171).

No que se refere a essa construcdo, vale relembrar que, enquanto a
cidadania do Estado-nacdo estd estritamente vinculada a uma ordem politica
territorializada em detrimento da ordem econd6mica, a cidadania européia, ao
contrdrio, parece ter invertido essa logica westphaliana para legitimar novos tipos
de lealdade que, por sua vez, se vinculam a referéncias nio s6 espaciais (local,
regional), mas também ndo-espaciais (género, raga, religido) (Déloye, 2000). As
fronteiras territoriais ndo correspondem mais as das coletividades politicas que,
por sua vez, ndo sao mais simétricas em relagdo as fronteiras normativas que
fundam a cidadania. A caracteristicas pés-nacionais da cidadania européia, dessa
forma, interagem com caracteristicas nacionais (Feldblum, 1998: 258). E fato que,
ainda que a construcdo européia tenha certas institui¢cdes integradas, ela nédo levou,
como vimos no primeiro capitulo, a uma sociedade homogénea, a uma
consciéncia européia que permita fundar uma identidade étnica. Isso nao significa,
entretanto, que a ligacdo a uma cidadania nacional ndo implique um
pertencimento suplementar. Ao adotar a residéncia como o marco para os
mecanismos de reciprocidade, a definicdo de pertencimento politico ja ndo
mantém a mesma relacdo com o pertencimento nacional (Bertossi, 2001: 163;

171). %

3 No entanto, hd um problema, como demonstra Bertossi, no que diz respeito as fronteiras entre o
principio de residéncia entre os cidaddos europeus e aqueles de terceiros paises. A cidadania
residencial pode parecer injusta, quando estabelece uma “concorréncia desleal” entre os residentes
extra-europeus que dispdem de acesso a cidadania nacional dentro do Estado no qual residem.
Mas, com a convergéncia dos direitos entre as segundas geragdes de ter acesso a cidadania
nacional, a partir principalmente da década de 90, essa diferenca pode vir a desaparecer. Com a
evolugdo das leis de nacionalidade, ndo hd mais a necessidade de se renunciar ao principio da
residéncia em prol do monopdlio da nacionalidade, mas a insuficiéncia do nivel dos direitos
politicos envolvidos pela cidadania residencial dentro dos mecanismos europeus. Dessa forma,
também os proprios cidaddos europeus podem sair prejudicados, uma vez que a assimetria entre o
voto nacional e a saida do territério de certos Estados torna-se um processo de exclusdo dos
direitos politicos da cidadania nacional. A perspectiva da livre circulagdo, entio, teria um papel de
desigualdade. Esta desigualdade € dupla para aqueles que ndo sdo cidaddos, mas residem na Unido.
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O grande diferencial da cidadania européia em relagdo as cidadanias
nacionais estd em garantir o fundamento da livre-circulagdo entre seus Estados
membros, o direito de voto e elegibilidade em eleicdes locais e européia e o
direito de uma peti¢do feito ao Parlamento Europeu. Em especial, a relacdo da
mobilidade como um direito e a residéncia dentro do espaco transforma o nivel
local da democracia, impondo-se dentro dos Estados. J4 a garantia do sufrdgio
universal em uma representacdo supranacional como o Parlamento Europeu
permite que a cidadania européia redesenhe novos limites para a participacio
politica. A esses fundamentos soma-se ainda a protecdo diplomadtica e consular
dos cidaddos de um Estado membro dentro de um terceiro pais. Entretanto, é
preciso ndo supervalorizar essa conquista, dadas as dificuldades em se definir uma
democracia local na Europa. A fronteira entre o local e a soberania nacional é
muito fluida entre os Estados membros. A fim de garantir o exercicio da cidadania
nacional sobre a base da soberania, as reformas constitucionais dos Estados
abriram, em maior ou menor grau, a democracia local ao principio da residéncia
(Bertossi, 2001: 148; 166-169).

As institui¢des européias desenvolveram, primeiramente, os instrumentos
de uma unidade econdmica e, depois, social (ao definir para os trabalhadores, por
exemplo, a qualidade do salario, a liberdade social, o direito social dos imigrantes,
a igualdade entre os sexos). A criacdo do mercado comum resultou na formacgao
de uma cidadania econdmica, que coloca grande &nfase sobre os direitos civis,
mas coloca em segundo plano os direitos politicos e sociais (Geddes, 2003: 128).
Virios segmentos da sociedade foram europeizados em diversos graus, em
diferentes paises, com as dimensdes econdmica e legal exibindo alto grau de
institucionalizacdo, enquanto as dimensdes politico e social permaneceram
fortemente atreladas ao nivel nacional (Albert, 1992). Gradualmente, no entanto, a
unidade econdmica vem exigindo o desenvolvimento de uma unidade politica. A
Europa e suas regides tratam dos problemas de pobreza, emprego, educagdo, da
organizagdo urbana e rural. O processo de integracdo tem enfatizado o
regionalismo por meio de duas frentes: as euro-regides e o Comité das Regides.

Acredita-se que as euro-regides podem vir a fortalecer a idéia de uma unidade,

Para Bertossi, isso seria uma demonstracdo de como o principio de residéncia encontra seus limites
no critério de reciprocidade e deixaria clara a insuficiéncia do nivel de cidadania politica
envolvido pela residéncia (Bertossi, 2001: 173-175).
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especialmente porque algumas englobam regidoes de mais de um Estado membro,
0 que possibilita uma integrac¢do transnacional, de ambito econdmico, social e
politico, que ndo € detida pelas fronteiras nacionais e favorece a construgdo das
identidades regionais (Teresa Lés-Nowak, 2000). J4 o Comité das Regides foi
instituido no Tratado de Maastricht como um canal de comunicagio e
representacdo dos cidaddos europeus no nivel das instituigdes comunitdrias, em
matérias concernentes a politicas locais e regionais. Apesar de Maastricht té-lo
previsto como 6rgdo consultivo e sob o controle do Conselho, o Tratado de
Amsterda, veio por fortalecer o Comité das Regides, conferindo-lhe autonomia e
aumentando o nimero de dreas em que sua opinido € necessaria. Ainda que esse
cardter local pareca ser menos visivel em termos politicos, ele tem sido cada vez
mais importante em fungdo ndo s6 da descentralizacdo dos Estados como pelo
processo politico-econdmico transnacional da integrag@o, tornando a regido uma
realidade mais proxima do cidaddo, com a qual ele se identifica mais facilmente
(Herz & Hoffman, 2004: 191-192; Costa, 2006: 15).

As identidades mudltiplas se constroem, assim, de direitos e deveres
diversos que se exprimem por meio de institui¢des cada vez mais numerosas, onde
as politicas nacionais, regionais e européias e os grupos de interesses
transnacionais se combinam de maneira complexa. Por trds dessas relacdes, a
cidadania se reposiciona globalmente ao se amparar no reforco dos direitos
humanos, de tal modo que a Unido Européia enfatiza tanto os dispositivos mais
centrados em uma abordagem igualitdria sobre o tema dos direitos quanto a
primazia de exclusdo nacional (Soysal, 1996: 20).

Porém, o debate europeu sobre a cidadania, conforme ja discutido no
capitulo anterior, ainda estd longe de resolver a questdo da sua legitimidade. A
concep¢do de uma cidadania européia toca diretamente a problemadtica sobre a
possibilidade de se conceber um ideal democratico distante do Estado nacional, ou
seja, que ndo se baseie em uma homogeneidade cultural como pré-requisito para o
voto majoritirio. Em outras palavras, questiona-se se € vidvel uma identidade
comum minima, onde a governanca democratica se dd por meio de um demos
transnacional. Um dos principais obstdculos, nesse sentido, é que, conforme a
cidadania européia se desenvolve e os acordos de Schengen reconstroem
gradualmente as fronteiras européias, surgem em cada pais discrepancias entre

aqueles que sdo imigrantes nacionais de paises menos desenvolvidos e aqueles
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que sdo imigrantes, mas de paises membros da Unido. Em todos os paises
europeus, os estrangeiros tanto possuem plena protecdo de seus direitos civis
como podem desfrutar de muitos direitos sociais. A extensdo dos direitos
politicos, entretanto, permanece em geral restrita aos cidaddos. Enquanto a
cidadania européia para os nacionais tem deslanchado um processo de decisdo
multi-level, o processo de decisdo em torno da cidadania européia para nacionais
de ndo-membros da Unido tem sido dominado pela tomada de decisdo
intergovernamental e centrada no Estado.** Os estrangeiros ganharam, de fato, o
direito de voto nas eleicdes locais. Mas, ainda que os nacionais de outros Estados
da Unido tenham o direito de participar das eleicdes locais do seu Estado de
residéncia, o direito comunitdrio ndo obriga os Estados membros a aumentar o
direito de voto a todos os estrangeiros que estejam residindo em seu territ6rio.>

O principal eixo, assim, para se pensar a cidadania — se nos basearmos na
concep¢do de Marshall de direitos civis, politicos e sociais — relacionado aos
direitos politicos, continua em aberto, embora avangos tenham sido feitos em seu
desenho institucional. Eis porque a discussdo sobre a cidadania européia esta,
assim, ligada a como a democracia pode ser efetivada sem a soberania. Em outras
palavras, esse debate diz respeito a prépria forma como vai ser exercido o poder.
A idéia de cidadania européia “mancha” a linha da cidadania nacional e cria uma
tensdo sobre os limites da cidadania. A seguranga interna esta ligada agora a
emergéncia (ou ndo) de um sentimento de cidadania européia que transcenda as
fronteiras nacionais, gerando respostas divergentes dos grupos sociais em relacio
a atuacdo de uma cidadania européia sobre a vida nacional. Os discursos sobre
uma Europa politica e suas conseqiiéncias continuam sendo contraditérios,
complicando a questdo do rompimento do modelo de Estado-nagéo, assim como a

dificuldade em se afastar dele.

* A extensdo dos direitos de uma cidadania européia para os nacionais de terceiros paises na
Unido Européia ndo foi incluida na nova categoria de cidadania. Mas, desde a sua concepcao,
alguns politicos e comentaristas tém pedido a extensdo da cidadania européia para os residentes
permanentes. O Tratado de Maastricht (artigos 8d e 138e) prevé que as reclamacdes feitas a Unido
venham de qualquer pessoa, independente de sua nacionalidade, que resida em um Estado
membro, estendendo essa cidadania. No entanto, o artigo como um todo foi orientado para
aumentar os direitos dos nacionais da Unido, mais do que estender a cidadania européia para ndo-
nacionais (Feldblum, 1998:253).

35 Somente a Dinamarca, a Finlandia, a Irlanda, a Holanda e a Suécia optaram a conceder o direito
de voto em eleicdes municipais aos imigrantes de terceiros paises que tenham um visto de
residéncia. Em Portugal, esse direito € condicionado, como analisaremos adiante, ao principio de
reciprocidade.
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Mesmo com o acirramento das fronteiras externas, restringindo a chegada
de imigrantes de terceiros paises ao territdrio europeu, permanecem os problemas
internos sobre a concep¢do de uma cidadania européia e sua relacdo com as
comunidades imigrantes ji estabelecidas. De fato, cada Estado-membro pode
definir como garantir a cidadania aos ndo-nacionais, o que varia conforme a
histéria e a formagado de cada Estado e de cada nagdo. Isso envolve direitos que os
outros Estados membros podem ndo estar dispostos a dar para individuos
provenientes de terceiros paises. Se os Estados relutam em conceder a cidadania
as populacdes imigrantes — com reflexos em termos culturais e econdmicos,
politicos e sociais — as populacdes imigrantes tém cada vez mais buscado espaco
nos paises de destino, ndo s6 pela conquista de uma nacionalidade que garanta o
direito de trabalhar na Unido Européia, mas também por motivacdes familiares,
culturais ou politicas. As reivindicacdes dos direitos para grupos imigrantes
permanecem e acendem a questdo da harmonizacdo das politicas de integracdo no
nivel europeu.

Esse ponto ndo tem passado desapercebido pelas instituicdes da Unido.
Como ja ressaltado, a partir da reunido de Tampere houve uma preocupagio maior
com a aproximacao da situacdo legal de nacionais de terceiros paises com aqueles
desfrutados pelos cidaddos europeus, o que coloca em questdo as possibilidades a
longo prazo da aquisicdo da nacionalidade de um Estado membro. Foi nesse
sentido que a Franga, o Reino Unido e a Alemanha declararam que a aquisi¢do da
nacionalidade era o caminho para reparar uma inser¢do incompleta mais do que
uma cidadania meramente europeizada, que poderia diminuir o papel das leis de
nacionalidade dos Estados (Geddes, 2003: 145). As leis de nacionalidade, como ja
dito, ndo foram comunitarizadas e se mantém dentro da competéncia dos Estados,
mas parecem caminhar para uma clara convergéncia.’® Ndo por acaso, essa
alternativa levanta menos polémica do que a harmoniza¢do de uma politica
migratéria num ambito europeu. Se, por um lado, os Estados membros parecem
temer em delegar completamente a uma instituicdo supranacional o poder de
quem pode ou ndo entrar € permanecer em seu territdrio, as convergéncias mais
notdveis entre os Estados se produzem no dominio mais sensivel sobre o plano da
soberania: aquele do acesso a nacionalidade dos Estados-membros (Tandonnet,

2001: 190). Um dos aspectos que mais se ressaltam na interacdo democratica na


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

124

Unido Européia, assim, € o reconhecimento da dupla cidadania como forma de
garantir a integracdo dos imigrantes. Curiosamente, a nacionalidade — que se
julgava entrar em declinio com a globalizagdo — ganha novo félego ao ser

valorizada como garantia da livre circulacdo apds Schengen.

3.23
Relacao entre dupla nacionalidade e cidadania européia

A questdo da dupla cidadania no caso europeu torna-se especialmente
emblematica ap6s a criacdo de uma cidadania européia. Entre os cidaddos dos
Estados-membros, a dupla cidadania perde importincia com essa cidadania
européia que permite a livre-circulacdo e assegura uma série de direitos civis,
sociais e alguns politicos, mas, no que diz respeito ao acesso a dupla cidadania de
individuos com uma histéria recente de imigragcdo, ela expressa uma garantia
ligada a um direito ndo mais relacionado aos direitos dos povos, mas sim das
pessoas. Se, apds a Segunda Guerra, a Europa foi pioneira em adotar regras contra
a dupla nacionalidade, hoje em dia ela faz justamente o caminho inverso,
demonstrando as mudancas da ordem internacional por meio de praticas
individuais.

O projeto europeu combina uma remocdo € uma construcdo de fronteiras.
Do mesmo modo que a Unido busca uma drea sem fronteiras internas onde o seu
povo possa circular livremente, hd uma restricio nas formas de migracdo
definidas como indesejaveis pelos Estados membros. Estes, como ja visto,
desafiaram as visOes tradicionais e passam a ceder, gradualmente, seu poder de
decisdo em importantes aspectos relacionados aos temas migratorios. Ao mesmo
tempo, eles se afastaram de um projeto pds-nacionalista universal, porque, ao
reconstruirem fronteiras por meio do processo de integracdo, criaram formas de
pertencimento e ligacdo por meio de uma cidadania ancorada na economia
(Geddes, 2003: 147). Mas, como salientado anteriormente, € preciso nio esquecer
que a cidadania é um processo e, enquanto tal, pode responder aos novos desafios
trazidos para a integracdo dentro do espaco comunitdrio. A admissdo cada vez
maior da dupla cidadania nas leis de nacionalidade dos Estados europeus abre um

precedente para que os individuos com lagos histéricos com terceiros paises,

% Esse ponto serd melhor explorado no quarto capitulo.
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anteriores ou concomitantes, ao processo de integracdo venham a tornar a
delimitag@o dessas fronteiras européias uma tarefa ainda mais complexa.

Para se entender de que forma a dupla cidadania vem se inserindo nas
mudancas das leis dos Estados europeus, deve-se lembrar que a cidadania
européia tem-se apoiado no fundamento dos direitos humanos. Ha a disseminacio
da imagem de uma Europa que combate a discriminagdo ancorada nesses direitos
por meio da jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Luxemburgo e do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem em Strasbourg. As institui¢des da Unido tém-se
engajado firmemente nesse discurso anti-discriminagcdo. Em 1986, a Comissio, o
Conselho e o Parlamento fizeram uma declaragdo em comum contra o racismo e a
xenofobia. O ano de 1997 foi declarado como o do combate ao racismo. E no
préprio Tratado de Amsterdd o artigo 6 enfatiza a luta contra as discriminacdes
fundamentadas sobre género, religido, deficiéncia fisica, raca, etnia, idade,
preferéncia sexual ou nacionalidade. Por meio da delegacdo de poder a suas
instituicdes, a Unido Européia, assim, apresenta um novo campo de estratégias
para reformular as no¢des de pertencimento e cidadania. A legislagdo européia
cria novas possibilidades para que grupos que representam os interesses dos
migrantes € grupos minoritirios possam ter acesso a recursos materiais e
simbdlicos no nivel europeu e, assim, possam eles pressionar para uma inclusao
no nivel doméstico (Bertossi, 2001: 142; Geddes, 2003: 147).

No entanto, a defesa dos direitos humanos ndo garantiu para os imigrantes,
inicialmente, a aquisicio da nacionalidade de um Estado membro com a
manutencdo da nacionalidade de origem. Nesse caso, o Conselho da Europa
possuiu papel de destaque. Em um primeiro momento, grande parte dos paises
assinou por meio dessa organizacdo um acordo multilateral - a Convencéo sobre a
Reducgdo de Casos de Multipla Nacionalidade, de 1963 - a fim de minimizar a
ocorréncia da dupla cidadania, que ndo era vista de forma positiva, ajudando a
criar, segundo Koslowsky, “um regime de manutencdo dos limites

00 37 . ~ . .
demograficos”.”’ Conjuntamente com outras convenc¢des multilaterais sobre a

7 Segundo a Convengdo sobre a Reducio de Casos de Muiltipla Nacionalidade e sobre as
Obrigacdes Militares nos Casos de Multipla Nacionalidade, os nacionais das partes contratantes
que fossem maiores de idade e tivessem, por livre vontade, adquirido uma nova nacionalidade por
naturalizag@o, opcdlo ou reaquisicio, deveria renunciar a sua nacionalidade anterior, ndo devendo
ser autorizado a manté-la. J4 as pessoas que tivessem adquirido duas ou mais nacionalidades das
partes contratantes, deveriam prestar servigo militar em apenas uma delas. Essa cldusula exigia,
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apatridia e a dupla cidadania, ela passou a legitimar as competéncias das regras
que delimitavam as fronteiras geogrificas e a resolver os conflitos dos casos
remanescentes.”® Tal regime ocorreu como uma maneira dos Estados delimitarem
suas fronteiras juridicamente através de sua populagdo, o que incluia, também, a
dimensdo da seguranga atrelada ao problema de mudltiplas lealdades (Koslowski,
2001: 205-207).

Gradualmente, porém, a tendéncia em torno de um crescimento na
tolerdncia da dupla cidadania passou a ser estimulada ndo sé pela integracio
européia, mas também por fatores externos como as estruturas de seguranca da
OTAN, o fim da Guerra Fria e o declinio do alistamento militar. Embora as
normas criadas para diminuir os casos de dupla cidadania tenham sido
desenvolvidas em um nivel europeu, no inicio da década de 90 o ndmero
crescente de imigrantes, principalmente origindrios de terceiros paises, as colocou
em xeque. Um exemplo disso é que, nos tdltimos anos, o préprio Conselho da
Europa passou a dar mais enfoque sobre os direitos das minorias (Checkel, 1999:
12). As leis de nacionalidade em transformacao, as interpretacdes diferentes dos
tratados e as praticas administrativas contraditérias por parte dos Estados
europeus ilustraram uma mudanca na postura dos Estados em relagcdo aos duplos
cidadaos (Koslowski, 2003: 2).

Tendo em vista a crise desse regime de manuteng¢do de fronteiras, em 1997
foi adotada uma nova “Convencgédo Européia sobre Nacionalidade” pelo Conselho
da Europa, dando aos Estados a permissdo de admitir ou ndo a dupla cidadania,
requerendo ou nfo a sua renuncia (e assumindo, assim, uma posi¢do neutra — para
ndo dizer favoravel - em relagcdo a dupla cidadania) (Killerby, 1998: 31; Checkel,

1999: 12; Silva, 2004: 87). Um dos pontos de destaque dessa Convencdo diz

por sua vez, o estabelecimento de um acordo entre as partes contratantes para definir a sua
aplicabilidade.

3 Mesmo antes, desde a metade do século XIX, uma série de tratados bilaterais acumulava normas
contra a dupla nacionalidade no direito internacional corrente. Em 1925 a Liga das Nagdes iniciou
o projeto de codificar as regras internacionais ao organizar uma Conferéncia Internacional de
Codificacdo. Com os continuos conflitos suscitados pela Primeira Guerra Mundial, a questdo da
regulacdo da nacionalidade tornou-se um dos trés principais itens explorados pela delega¢do dos
Estados Unidos para realizar uma convengdo com regras minimizando a dupla nacionalidade. A
conferéncia produziu a Convengdo de Haia de 1930 sobre Certas Questdes Relacionadas as Leis de
Nacionalidade que, curiosamente, nio foi ratificada pelos Estados Unidos, por este pais ndo aceitar
que a nacionalidade de uma mulher fosse determinada pela do marido. Apds a Segunda Guerra
Mundial, a ONU organizou uma Convengdo sobre Pessoas Apétridas em 1954 e uma Convencao
sobre a Reducdo da Apatridia em 1961. A maior parte da cooperagdo internacional do pés-guerra
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respeito ao estimulo para que os paises facilitem a naturaliza¢do dos individuos
legalmente presentes em seu territdrio, estabelecendo para isso um prazo de
residéncia ndo superior a 10 anos (segundo o item 3 do artigo 6°). Ji no que
concerne diretamente a dupla cidadania, ficou acordado que os Estados ndo
podem impedir os menores de reter as diferentes cidadanias adquiridas no seu
nascimento, o mesmo sendo dito para os que obtiveram uma nova nacionalidade
pelo casamento. Por outro lado, determinou-se, no artigo 15°, que cabe aos
Estados decidir se os individuos que adquiriram a sua nacionalidade devem
conservar ou perder a nacionalidade anterior. Logo, o problema de saber se a
aquisi¢do de uma cidadania implica a perda de outra deixou de ser tratada como
objeto de preocupacdo internacional para se tornar uma questdo doméstica,
dependente da orientag@o politica assumida por cada um dos Estados (Silva, 2004:
89). E preciso, porém, ter-se em consideracio que a convengdo ndo anulou os
comprometimentos do tratado de 1963, de forma que, hoje em dia, muitos Estados
ainda sustentam a proibi¢do da dupla cidadania em suas leis e a maior parte dos
Estados da Unido Européia ainda solicita a renuncia da primeira nacionalidade
apos a naturalizagdo (Koslowski, 2003:11-12).

O incentivo a uma permissdo da dupla cidadania pelo Conselho da Europa
se harmoniza, ainda assim, com a defesa dos direitos humanos, os quais fazem
parte da prépria idéia de cidadania européia. As implicacdes dessas duas esferas
de cidadania ndo podem passar desapercebidas. Apds a criagcdo da cidadania
européia, fica claro que a lei de nacionalidade de um Estado membro afetard os
demais, dada a possibilidade aos nacionais de um Estado membro de residir em
outro Estado membro. Paralelamente, a Convencdo Européia sobre Nacionalidade
conttm um ndmero de provisdes relacionado aos residentes habituais —
especialmente no que se refere a naturalizacdo (Killerby, 1998: 33). O
ajustamento da lei de nacionalidade ao critério de residéncia pode ndo ser
considerado, portanto, meramente como algo interno. Ao reposicionar os lagos
nacionais em critérios como a residéncia adquirida, os Estados europeus
deslocam, consecutivamente, a nocao de residéncia, fazendo com que ela possa se
tornar um novo fundamento para a distribuicdo da cidadania no nivel europeu

Bertossi, 2001: 149).

para reduzir a dupla nacionalidade, no entanto, ficou restrita a termos regionais, como a
Convengdo sobre a Redugdo de Casos de Multipla Nacionalidade (Koslowski, 2003: 5-6).
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A assimetria entre a residéncia e a nacionalidade contém, no entanto, uma
contradi¢do formal. Uma vez que em sociedades liberais torna-se cada vez mais
facil obter a nacionalidade, por que deveriam se criar novos mecanismos para
incorporar os estrangeiros, principalmente por meio de uma cidadania politica e
de novas esferas de acdo? Afinal, uma convergéncia entre as leis de nacionalidade
dos paises europeus nido demonstra que a prépria nacionalidade tem fornecido
respostas para o modo de incorporacdo dos imigrantes como membros
permanentes? Ja vimos no primeiro capitulo como o debate sobre a relagdo entre
nacionalidade e cidadania tem gerado diferentes apostas tedricas no que diz
respeito a Unido Européia. Porém, os desenvolvimentos aqui apontados como
resultantes dos fluxos migratérios na globalizacdo parecem deixar claro que a
critica a uma cidadania nacional como melhor forma para a realizacdo da
democracia apresenta sérios limites. Antes de mais nada, prevalece a questio
sobre a legitimidade de um demos que ndo inclui como cidaddos uma parcela
considerdvel de sua populacdo. Nesse sentido, ainda que a cidadania européia, nos
moldes em que ela foi estabelecida, ndo demonstre inovagdes em seu carater
formal, pois se mantém atrelada a nacionalidade dos Estados membros, ela abre a
perspectiva para novas normas que constituem recursos inéditos para uma
reformulacgdo da cidadania (Bertossi, 2001: 161).

Diante das complexidades trazidas pelos fluxos migratérios intra-Uniéo e
proveniente de terceiros paises, passou-se a questionar o papel da residéncia como
avaliacdo normativa a forma nacional de democracia. A residéncia nega o papel
incondicional dado ao estabelecimento de fronteiras a partir dos critérios do
nacionalismo politico, uma vez que a distribui¢do da cidadania politica ndo é
orientada “culturalmente” para privilegiar mais algumas populacdes do que
outras. Mas € necessario reconhecer que, se a regra de exclusdo no caso da
nacionalidade se atém a questdes de identidade por meio da diferenca entre
“nacionais” e “estrangeiros”, no caso da residéncia ela se estabelece por meio da
diferenca entre “ndmades” e “sedentdrios”. Ambos o mecanismo tratam-se, como
frisa Bertossi, de escolhas sobre as formas de se viver em conjunto (Bertossi,
2001: 160). Diante dos desafios trazidos com a diversidade cultural pelo processo
de globalizagdo, intensificados dentro da Unido Européia, no entanto, os limites
do nacionalismo politico se fazem sentir. Mesmo a incidéncia da dupla cidadania

permite questionar quais desses duplos cidaddos realmente compartilham da vida
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politica na sociedade européia. O critério da residéncia poderia fornecer a resposta
para a questdo de como resolver o dilema da igualdade com a diferen¢a dentro da
Unido Européia. Conforme os direitos dos residentes habituais crescam —
especialmente no caso dos cidaddos europeus — a necessidade, para certas
categorias de pessoas, de obter a nacionalidade de seu pais de residéncia ird
decrescer (Killerby, 1998: 36). Em outras palavras, se internamente a Unido a
nacionalidade perde sua for¢ca como forma de inclusdo, ela se afirma como forma
de exclusdo para os que ndo podem fazer parte do mundo europeu e, de certa
forma, se revaloriza.

E preciso, portanto, uma maior investigagio de casos empiricos para
detectar de que forma a dupla cidadania pode interferir no desenvolvimento da
cidadania européia. Se a percep¢do sobre a imigracdo influencia as leis de
nacionalidade, como a percepcao da Unido Européia sobre o problema migratorio
afeta as leis de nacionalidade e, conseqiientemente a idéia da cidadania européia?
Isso implica uma maior incidéncia e admissdo da dupla cidadania? A maior parte
dos estudos sobre a relacdo entre cidadania, nacionalidade e imigracdo trata de
abordagens centradas no Estado. Afinal, definir quem € um nacional € uma forma
de delimitar suas fronteiras territoriais e ideolégicas. Ora, uma vez que a definicao
do estrangeiro € justamente o critério para se delimitar a nacionalidade e a
integracdo de imigrantes tem-se tornado um ponto crucial na modificagdo das leis
de nacionalidade, € preciso também se questionar como a imagem da imigracdo
no nivel da Unido tem interferido nas leis de nacionalidade de cada Estado-
membro. Esse passo é extremamente delicado, pois toca diretamente na questio
da soberania estatal, tornando-se uma espécie de caixa de Pandora.*® No entanto, o
que se deve questionar aqui ndo € a aniquilacio da nacionalidade em detrimento
de uma cidadania européia, mas de que forma o préprio conceito de nacionalidade
tem sido reconstruido a partir dos moldes de uma cidadania européia. Dentro
desse quadro, os critérios para a permissdo da dupla cidadania pelas leis dos
Estados membros podem fornecer uma pista sobre o impacto da Unido Européia

na percepc¢do dos estrangeiros. Os proprios critérios administrativos para conceder

39 A . . . . .

Afinal ndo se trata aqui meramente de abrir a caixa preta do Estado, mas ir ao campo dos valores
protegidos pela idéia de nacdo, que ao estar relacionada a uma intersubjetividade pode ndo sé
liberar todos os “males” da humanidade, mas também a esperanca.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

130

a cidadania a imigrantes de terceiros paises podem se tornar, nesse sentido, mais
restritivos.

Por isso é preciso também considerar de que forma as relagdes entre
imigracdo e nacionalidade devem também estar ligadas a fase do ciclo migratdrio.
Uma andlise dos paises com uma histéria de imigracdo recente pode ser um
importante elemento para verificar como a auto-percep¢do da imigragdo no
ambito da Unido Européia pode repercutir sobre a forma por que esses paises
passaram a criar suas politicas de integracdo e tratar dos casos de dupla
nacionalidade. Do mesmo modo, é vilido identificar como a histéria desses paises
lhes forneceu potencialidades para gerar respostas € novas compreensdes nas suas
preferéncias nacionais que repercutem sobre o processo de integracio. E em busca
da elucidagdo desses elementos que o proximo capitulo vai enfocar o caso de
Portugal. Uma investigacdo do processo pelo qual a dupla cidadania tem sido
permitida para os imigrantes de terceiros paises em Portugal buscard ser uma
contribuicdo para verificar ndo s6 como a nacionalidade dos Estados membros
tem se relacionado com a cidadania européia, mas também para elucidar de que
forma Estados que ocupam uma posi¢do menor no jogo institucional refletem e
reconstroem a percep¢do do problema migratério no ambito da Unido Européia.
Afinal, como ressalta Lahav, os europeus claramente herdam uma experiéncia
imigratéria de outros paises que fazem parte da Unido, o que reflete a
“europeizacdo” da questdo migratéria numa comunidade interdependente (Lahav,
2004: 145). Parte-se aqui do pressuposto que as leis de nacionalidade e a admissao
da dupla cidadania podem revelar algumas crencgas e valores relacionados a(s)
identidade(s) de uma sociedade européia em transformagdo, nem sempre

facilmente identificaveis.

3.3
Consideracoes finais

Desde a década de 70, as migragdes internacionais t€m colocado uma série
de questdes sobre como os Estados e o processo de integracdo europeu podem e
devem responder aos desafios trazidos pela diversidade com a globalizagdo. As
respostas até agora geradas nao se reduzem as migracdes internacionais como um

todo, mas aos diferentes tipos de fluxos que assolaram e vém assolando o
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continente europeu desde entdo, segundo os seus devidos contextos sdcio-
econdmicos. Os esfor¢os dos Estados para controlar esses fluxos, especialmente
daqueles considerados “indesejados”, no entanto, ndo t€ém e ndo podem ter cem
por cento de éxito. A prépria dindmica do processo de globalizacdo coloca os
Estados frente a um movimento que tem suas raizes no préprio histérico europeu
em relacdo aos povos de outros continentes.

Concomitantemente, a constru¢do da Unido Européia permite um novo
campo de acdo para a tentativa de se construir uma politica de imigracdo nao mais
centrada no Estado e uma nova forma de exercicio da cidadania. A tarefa, no
entanto, ndo € nada fécil e estd longe de gerar uma transformag@o sem arrastar as
marcas de um passado e de um presente ainda marcado pela atuacdo de interesses
domésticos. A institucionaliza¢do da Unido Européia tem gerado uma nova logica
de exclusdo, além daquela centrada no Estado-nacdo, que opde a comunidade de
cidaddos europeus aqueles que ndo sdo nacionais e, portanto, sdo imigrantes. Mas
se ela reforca e reconstrdi as 16gicas de exclusao tradicionais, fornece também um
novo campo para a barganha entre os atores envolvidos nas questdes migratdrias.
Tanto para gerenciar os fluxos migratérios como para uma harmonizacao juridica
dos estrangeiros e da politica de integragdo, a dimensdo européia torna-se um
quadro de referéncia necessario (Withol de Wenden & Tinguy, 1995: 32). A
politizacdo e a securitizagdo do tema migratério no ambito da Unido Européia
apontam que os interesses estatais ainda exercem um importante papel em ditar os
rumos de uma politica migratéria comum. No entanto, as imagens das fronteiras e
dos territérios ndo estdo mais restritas aquelas colocadas pelo Estado-nagdo, mas
sdo reterritorializadas no ambito de uma Europa que se contrapde a um mundo
externo - especialmente aquele que diz respeito aos paises menos desenvolvidos -
por meio de uma cidadania européia. Dai a tendéncia a uma politica comunitaria
migratoria cada vez mais restritiva aos imigrantes de terceiros paises, em especial
0s que ndo contribuem com uma mao-de-obra especializada. Na realidade, uma
maior europeizagdo tem significado uma também crescente polarizacio.
Internamente, a Unido luta por maior integracio e reformula a relacdo entre
cidadania e nacionalidade. Mas, por outro lado, hd uma tendéncia a um
recrudescimento das politicas migratorias, deixando cada vez mais claras as
diferencas entre os cidaddos europeus e os “outros”, imigrantes de terceiros

paises.
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Nesse processo centripeto para os cidaddos/centrifugo para os imigrantes,
as leis de nacionalidade abrem uma brecha, ao exprimirem uma convergéncia
entre os Estados membros. Nela, duplos cidaddos provenientes de terceiros paises
tém a oportunidade de participar do processo exclusivista da cidadania européia,
enquanto uma série de imigrantes sdo colocados a margem dos Estado de bem-
estar e das benesses da livre circulagdo no mercado comum europeu. De um lado
ha os que constituem essa sociedade, de outro ha os que desejam dela participar.
A dupla cidadania é uma forma para aqueles que querem entrar driblar os
expedientes das politicas migratorias européias, cada vez mais restritivas, e se
verem diretamente inseridos nas sociedades de destino. Para quem reside hd anos
em um dos Estados membros da Unido, a aquisi¢do da nacionalidade representa
muitas vezes uma conquista e um reconhecimento por anos de participacio
econdmica e social na sociedade de destino. Mas, para os que dispdem da
nacionalidade por meio da ancestralidade, a dupla cidadania muitas vezes
transforma-se simplesmente no passaporte que os separa da grande massa dos

imigrantes indesejaveis.
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Dupla Cidadania em Portugal: A Dialética entre a Relacao
com os Paises Lus6fonos e a Adesao a Uniao Européia

O oceano separou-me de mim
enquanto me fui esquecendo nos
séculos

e eis-me presente

reunindo em mim o espago
condensando o tempo

Na minha histéria
existe o paradoxo do homem
disperso

Agostinho Neto

Excluidos geograficamente da Unido Européia, centenas de individuos
anualmente ddo entrada aos seus pedidos de reconhecimento de nacionalidade em
um dos consulados dos Estados membros da Unido Européia. Amparados na sua
ancestralidade, véem na nova nacionalidade nio s6 um resgate de lacos histdricos
familiares, mas também a possibilidade de ter acesso a um passaporte europeu.
Paralelamente, imigrantes que residem por um longo tempo em seu pais de
destino também solicitam a naturalizacdo ou reivindicam uma nacionalidade
origindria para seus filhos. O acesso a dupla cidadania permitido por grande parte
dos Estados membros da Unido Européia repercute as conseqiiéncias do processo
de globalizagdo, onde os Estados-nacdes t€m sido obrigados a rever suas
prerrogativas na consideragcdo do que € um cidaddo. Confrontados com os desafios
do pluralismo cultural resultante dos fluxos migratérios, eles tém admitido, ainda
que com restrigdes, praticas que, até entdo, eram consideradas como uma possivel
ameaga a seguranca nacional.

Para se examinar as reais implica¢des da relacdo entre dupla cidadania e
a cidadania européia € preciso considerar que o contexto da imigragdo na Unido
Européia ndo deve ser separado de seus contextos nacionais. Nao se pode esperar
que os efeitos sobre os paises europeus de imigra¢do sejam os mesmos. Afinal,
nem todos os paises alcangaram o mesmo nivel de desenvolvimento econdmico no

periodo pds-guerra, nem tampouco passaram por essas fases de maneira uniforme.
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Na composi¢do das comunidades estrangeiras, encontram-se freqiientemente as
ligacdes de cardter histdrico ou geografico entre os Estados membros e seus paises
de origem. Em prol dessa experiéncia, aqueles com maior tradicdo em imigragio
buscam exportar suas idéias politicas e praticas para os novos paises de destino.
As politicas de imigracdo do Sul da Europa, nesse sentido, t€ém sido especialmente
influenciadas pelos compromissos adquiridos na adesdo ao processo de
integracdo, do mesmo modo que os paises do Leste Europeu tiveram ou terdo que
aderir aos pré-requisitos de seguranga interna, asilo e imigrag@o para garantir a sua
admissio (Geddes, 2003: 25; 128; Lahav, 2004: 30-31).

O presente capitulo examinard de que forma Portugal tem conciliado a
concep¢do da cidadania européia com a concessio da dupla cidadania,
especialmente para cidaddos provenientes de paises luséfonos. Uma investigacio
acerca da dupla cidadania nesse pafs, em especial, torna-se elucidativa a respeito
da situagdo de imigrantes de terceiros paises na Unido Européia por trés razdes.
Em primeiro lugar, o fato de Portugal se manter como pais de emigracdo, ao
mesmo tempo em que se torna alvo das imigragdes, permite verificar em que
medida essa dubia relacdo afeta o tratamento aos fluxos migratérios. Em segundo
lugar, como pais do Sul da Europa, sua localizacdo geopolitica e sua posi¢do
periférica dentro da Unido Européia podem revelar de que modo a percepcio
criada no nivel institucional da Unido atua diretamente sobre a conducio de sua
politica migratdria e das transformagdes da lei de nacionalidade. A transferéncia
do debate migratério para o nivel institucional da Unido torna imprescindivel,
assim, indagar as limita¢des das relacdes privilegiadas de Portugal com suas ex-
coldnias, ou mesmo a sua maleabilidade. Por fim, a incidéncia da dupla cidadania
em Portugal permite refletir como relagdes de cunho histérico, cultural e familiar
fazem com que os individuos venham a reconstruir suas identidades em redes de
interacdo muito mais complexas que o espago tradicional do Estado-nacio,
fazendo com que a cidadania - inicialmente nacional -, ganhe novas tonalidades

com o processo de integracao.
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4.1
Os fluxos migratdrios para Portugal apds a descolonizacao

Portugal, assim como outros paises do Sul da Europa — Itdlia, Grécia e
Espanha —, tem um longo passado de emigracdo. Apés a década de 80, no
entanto, novos fluxos fizeram com que o paifs passasse também a ser considerado
um pafs de imigragdo. As causas para esse novo capitulo na histéria de migragao
portuguesa podem ser encontradas no declinio do crescimento demografico e no
desenvolvimento do pais, principalmente apds a sua entrada na Unido Européia.
O Estado, nesse interim, teve que se adaptar a nova realidade através de
instrumentos institucionais que antevissem os problemas suscitados ndo s6 pela
entrada desses fluxos, mas pela sua integracdo. Esse ultimo elemento, porém, sé
passa a fazer parte da politica migratéria a partir da metade da década de 90,
quando os grupos imigrantes ja estabelecidos passaram a colocar os dilemas das
diferencas culturais ao pafs, que pouco a pouco também convergia nas
prerrogativas de uma politica migratéria comum com a Unido.'

A forma de tratamento a imigra¢do em Portugal faz com que alguns
autores a considerem como bastante diferenciada de outros paises da Europa, em
especial, dos outros paises do Sul, tal qual Espanha e Itdlia, onde o tema de
imigracdo adquiriu conotacdes politicas mais fortes. Segundo Fernando Machado,
o caso portugués pode ser caracterizado como um caso de consenso nas questoes
essenciais, que se refletiu nas medidas institucionais, dominado pelo discurso de
integracdo, inclusive entre a elite politica, tanto da esquerda como da direita. Isso
demonstraria o contraponto portugués na Europa do Sul em relagcdo a Itdlia e
Espanha, marcadas pelo discurso securitirio — a ponto de permitir ao autor afirmar
que os estrangeiros de Portugal “s@o menos estrangeiros do que os outros”

(Machado, 2005: 112-113). Mas serd que a politica migratéria portuguesa

realmente se distingue da dos demais paises da Unido Européia?

! Muitos autores visualizam uma “virada” na politica migratéria com a chegada ao poder do
Partido Socialista em 1995, a partir da qual o campo da politica imigratéria se consolida, sendo
marcada por uma regulamentag@o institucional (Dupraz & Vieira, 1999; Machado, 2005). Ainda
que seja importante considerar a influéncia dos programas partidarios na realizag¢do da politica
migratdria portuguesa, considera-se aqui que os fluxos trazidos pela globalizagdo e a discussdo
sobre a imigracdo de terceiros paises no ambito da Unidio Européia foram elementos fundamentais
na construg@o de uma resposta institucional do Estado portugués.
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Como foi analisado no capitulo anterior, uma das caracteristicas do
discurso da Unido Européia em relagdo a imigragdo € tratd-la como um problema
de seguranca. Entretanto, € preciso ndo esquecer que a énfase na integragdo dos
imigrantes € também uma das prerrogativas da Unido, relacionada principalmente
a defesa dos direitos humanos, um dos principios fundamentais da Unido. Essa
tensdo € constitutiva da propria Europa: a Europa controladora de fronteiras
externas e a Europa que respeita os direitos humanos e promove a democracia. Ao
mesmo tempo em que Portugal, com a sua participacdo no livre mercado e no
espaco de livre circulagdo, forneceu um movimento emigratério “artificialmente
complementar” rumo aos paises mais desenvolvidos com a sua entrada na Unido
Européia, ele se tornou um novo alvo de imigracdo, ndo s6 de suas ex-coldnias
como de novos fluxos de origens diversas.” Do mesmo modo, a partir da década
de 80 muitos paises do Leste — como a Polonia, a Reptiblica Tcheca e a Hungria —
ao vivenciarem um crescimento na sua economia e no mercado de empregos,
passaram a manter ndo sé suas populacdes nacionais, mas se tornaram alvo de
imigracdo de outros paises do Leste — mais exatamente russos € ucranianos
(Tandonnet, 2001: 66). Os paises que entraram na Unido Européia, passaram,
desde entdo, a desempenhar o papel de barreira desses fluxos migratorios,
impedindo a sua entrada rumo a Europa Ocidental. Assim, se os Estados no Norte
da Europa se esforcaram para rever suas legislacdes a fim de construir uma
politica migratéria comum no nivel da Unido Européia, os Estados do Sul e do
Leste tiveram que, antes de mais nada, elaborar uma (Ramos, 2004: 114). Se ha
uma particularidade no caso portugué€s, no entanto, ela estd no tratamento
diferenciado garantido aos imigrantes provenientes de paises lus6fonos. A
experiéncia em Portugal de dissociacdo entre nacionalidade e cidadania se
manifestou por meio de uma relacio entre afinidade e reciprocidade com suas ex-
coldnias (Bertossi, 2001: 171). A proximidade cultural e histérica permitiu, nesse
caso, fundar um mecanismo de distribui¢do da cidadania sobre a reciprocidade,
como no Tratado de Cooperacdo, Amizade e Consulta firmado com o Brasil, ao

mesmo tempo em que tratou de facilitar a aquisicdo da nacionalidade pelos

? Esse clima artificial de complementaridade ocorre porque parece que os trabalhadores imigrantes
em Portugal estdo preenchendo as vagas deixadas pelos trabalhadores nacionais de Portugal. No
entanto, € preciso lembrar que hd um desajustamento entre a emigracdo e a imigracdo em Portugal,
uma vez que a primeira tem cardter majoritariamente temporario, enquanto a segunda apresenta
um cardter permanente da entrada de trabalhadores estrangeiros (Baganha, 2002: 152).
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imigrantes desses paises. O debate sobre a politica migratéria em Portugal vem
expressando, assim, a dialética entre a integracdo européia dentro do espaco

Schengen e a tradi¢do portuguesa de abertura ao mundo.

411
Portugal: pais de emigracao e imigracao

Ao longo de toda a sua histéria, Portugal foi visto como um pais de
emigracdo, tendo em vista seu passado colonizador e a presenga de comunidades
portuguesas em varias partes do globo. Atualmente, persistem certos fluxos de
emigracdo, em direcdo a paises mais ricos da Europa e da América do Norte. Nos
movimentos intra-Unido Européia, de modo especifico, os migrantes portugueses
estabeleceram uma légica de dupla residéncia, caracterizando verdadeiramente
uma mobilidade transnacional (Baganha, 2002: 151; Ramos, 2004: 111).3 Porém,
a continuidade da emigragdo foi acompanhada desde a descolonizacdo pelo
crescente movimento de entrada de estrangeiros. Acompanhando a tendéncia dos
demais paises do Sul da Europa, é somente nos anos 80 que Portugal se descobre
como terra de imigracdo. Com a perda de territérios da Africa apés anos de
guerras coloniais, houve o abandono dos fluxos migratérios inter-regionais. Em
compensag¢do, o pafs passou a receber um fluxo de imigrantes, muitos dos quais
ndo possuiam com ele nem ligagdes histéricas, nem culturais.

Anteriormente, durante o Estado Novo - o regime ditatorial de Salazar e
Caetano -, a insisténcia em manter os territérios coloniais, enquanto os outros
paises europeus se engajavam em promover a descolonizagdo, deixou Portugal em

-~ . . . 4 z
uma posicdo de isolamento na cena internacional.” Ao longo da década de 60, a

? Questdes sobre por que existem redes de migragdo que ligam determinados paises (e, em muitos
casos, determinadas regides desses paises ou cidades) a outros durante um longo periodo de tempo
constituem um tema central do estudo das migragdes internacionais. Fatores de atracdo e repulsio
tém sido situados dentro dos contextos das ligacdes entre os paises de origem e de destino
juntamente com a o desenvolvimento e a consolidacdo resultantes das redes migratdrias (Portes,
1995). Esse movimento ndo necessariamente levou a uma ida sem volta. As ligacdes entre os
paises de origem e de destino puderam ser mantidas e desenvolvidas com a emergéncia de
comunidades transnacionais (Geddes, 2003: 15). Esse € o caso, por exemplo, da migracdo de
portugueses para a Franca e Luxemburgo, divididos entre o seu pais de origem e a comunidade de
destino.

* E preciso, no entanto, considerar que as elites e o aparelho do Estado ndo podem ser tratados
como um bloco monolitico. Durante a década de 60 e 70 Portugal comegou a sair lentamente de
seu passado autdrquico salazarista rumo a uma maior modernizacdo, no que a emigragdo
portuguesa teve uma atuaciio fundamental, principalmente por meio das remessas enviadas pelos
emigrantes — correspondentes a 15% do PIB (Pereira, 2004: 16).
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imigracdo em Portugal se manteve praticamente estidvel, com pequenas oscilagdes.
Na segunda metade da década de 60 e no inicio da década de 70 houve um ligeiro
aumento no ndmero de imigrantes devido a aceleracdo da industrializagdo e da
internacionalizacdo. No entanto, a imigracdo do trabalho permanecia num quadro
legislativo restrito, onde sé excepcionalmente foi admitida a presenca de
trabalhadores migrantes (Pires, 2003: 121). Ao regime democrético ficou a missao
de sair desse isolamento, devido principalmente a inser¢do de Portugal no
processo de integragdo europeu. Essa alternativa, entretanto, teve como
contrapartida o fechamento em relagdo ao mundo nio-europeu, o que terminou
por contradizer o proprio objetivo inicial de Portugal em relacio a essa questdo
(Dupraz & Vieira, 1999: 44-45). Primeiramente, as medidas adotadas por Portugal
foram consoantes com o cardter restritivo da politica migratéria européia que
buscava limitar a entrada de novos trabalhadores imigrantes e promover o retorno
dos ilegais. A questdo da integracdo dos imigrantes ja estabelecidos foi pouco
tratada até os anos de 1995 e 1996, quando finalmente se desenvolveu uma
politica de imigragﬁo.5

Dentro desse quadro, o aumento da imigracdo em Portugal é o resultado,
como explicitam Baganha e Pereira Ramos, do esvaziamento progressivo das
reservas internas de méao-de-obra num contexto de crescimento econdmico €, ao
mesmo tempo, dos fatores internos aos paises de origem dos imigrantes. Mas é
também fruto da persisténcia da emigracdo portuguesa, especialmente em direcio
a outros paises membros da Unido Européia, que busca empregos melhor
remunerados no exterior, deixando em seu pais as vagas para Os imigrantes

(Baganha, 2002: 149-151; Ramos, 2004: 113).6 Somam-se ainda como fator de

SA mobilizagdo em torno da integracdo dos imigrantes era, até entdo, promovida por outros atores
em ambito doméstico: a Confederagdo Geral dos Trabalhadores Portugueses - uma das principais
centrais sindicais do pafs -, instituicdes religiosas e associagdes comunitdrias. Eles tiveram um
papel importante em regularizar a situacdo administrativa de individuos origindrios de antigas
coldnias que haviam chegado ao territério portugués antes de 1975, além de atuar sobre questdes
como educacdo, formacdo de favelas, cidadania, racismo e exclusdo social (Dupraz & Vieira,
1999: 42).

6 Segundo o Instituto Nacional de Estatistica, grande parte dessa emigracdo destina-se
principalmente para a Franga, a Suica e o Reino Unido, e em segundo plano para a Alemanha, a
Espanha e Luxemburgo. Dentre esses paises, o inico que se caracteriza por um nimero maior de
permanentes do que tempordrios € o Reino Unido. Grande parte desse fluxo € constituida por
trabalhadores néo-qualificados, que possuem, em sua maior parte, apenas o ensino basico (Instituto
Nacional de Estatistica, 2004). Pereira Ramos, no entanto, chama a atengdo para o nimero
crescente de diplomados desempregados em Portugal que migram — mesmo que temporariamente -
para outros paises dentro da Unido, assim como para o Brasil. Isso delimitaria uma tendéncia a
uma emigragio qualificada ignorada pelo INE, demonstrando o inicio de um brain drain (Ramos,
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atracdo os indicadores demogrificos, que demonstram um envelhecimento da
populacdo, além de um baixo nivel de mortalidade infantil e de fecundidade. De
fato, Portugal tem, nas ultimas décadas, apresentado visiveis modificagdes
demograficas que o tem aproximado dos outros paises europeus, afastando-o
rapidamente de seu passado recente (Rosa ef al, 2004: 26).” A sua transformacio
em um pais de imigracdo, desde o fim da colonizacdo, pode ser percebida pelo
aumento do nimero de estrangeiros residentes legais nas ultimas décadas. Se em
1981 eram registradas 54.414 pessoas com esse estatuto, em 2005 esse niimero €
contabilizado como 276.460 (ver figura 1 no anexo). Estima-se, atualmente, o
percentual de populacio estrangeira em Portugal em 4% da populacdo total,
embora esse dado se refira somente aqueles que estdao legalizados, o que permite
prever que esse numero seja maior em decorréncia da presenca considerdvel de
ilegais (OCDE, 2006). No que diz respeito a sua constitui¢do, além da
consolidacdo da imigracdo africana, grande parte desse fluxo passou a ser
formado por brasileiros e europeus — estes, principalmente, provenientes do Leste
(ver figura 2 do anexo).

A presenca desses novos fluxos de imigrantes e a persisténcia da
emigracdo em Portugal permite, desse modo, constatar que, dependendo do foco
sobre o espaco regional, Portugal pode ser caracterizado tanto como um pais
central como periférico no mundo. A partir da década de 80, Portugal passa a
ocupar, no que diz respeito as migragdes, uma posi¢do central em relacdo aos
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) — antigas provincias
ultramarinas de Portugal na Africa - e uma posicio periférica em relacdo 4 Unido
Européia (Baganha, 2002: 152; Pires, 2003: 147; Ramos, 2004: 120). Os
nacionais dos paises membros da Unido Européia, com niveis elevados de

qualificacdo, passaram, em muitos casos temporariamente, a se instalar em

2004: 124). As facilidades dos meios de transporte com a condi¢do de mobilidade permitida pela
cidadania européia tornam, assim, a dupla residéncia e o movimento de ida e vinda uma constante
da emigragd@o portuguesa na Europa.

" Segundo Rosa et al, enquanto no inicio da década de 60 a renovagdo de geracdes se encontrava
plenamente assegurada (estimava-se uma média de 3,2 de filhos por mulher), em 2001 a
substituicdo de geracdo ja ndo estava garantida (a média ficou em 1,5 filhos por mulher). E se no
inicio da década de 60 o nimero de jovens (com menos de 15 anos) era de 2 milhdes 592 mil e o
de idosos 709 mil, em 2001 essa estimativa € invertida, contando-se na populagdo portuguesa 1
milhdo 657 mil jovens e um nimero de idosos de 1 milhdo 693 mil. Assim, como em outros paises
da Europa, a dindmica natural da populagdo de Portugal encontra-se cada vez mais fraca, enquanto
o envelhecimento assume for¢a e o componente dos saldos migratérios externos passa a ser a
imigracdo (Rosa et al, 2004: 26-27).
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Portugal, da mesma forma que os trabalhadores desqualificados portugueses
passaram a emigrar para esses mesmos paises (Baganha, 2002: 149-150). Apds a
criacdo do espago Schengen, a mobilidade entre os paises membros foi, como
vimos, facilitada, dando novo impulso a emigracio portuguesa. Ao mesmo tempo,
Portugal passou a ser alvo de trabalhadores desqualificados provenientes dos
PALOP, enquanto uma parte dos trabalhadores qualificados portugueses também
comegou a se dirigir para esses paises. O pais se beneficiava, naquele momento,
da participa¢do no mercado unico, tendo um aumento significativo dos fundos de
solidariedade a na adog¢@o de politicas de coesdo e convergéncia, com o objetivo
de atingir os mesmos niveis de desenvolvimento do conjunto dos Estados
membros (Gaspar, 2000: 360). A presenca desse investimento estrangeiro da
Unido Européia permite compreender o porqué desse movimento intra-europeu,
atraindo a imigragdo de trabalhadores altamente qualificados da Europa Ocidental
e dos Estados Unidos, ao passo que aos imigrantes do PALOP restava o uso de
sua mao-de-obra sem qualificacdo, especialmente na construgdo civil, j4 que o
investimento dos fundos comunitdrios em Portugal levou a necessidade de uma
mao-de-obra desqualificada para a constru¢do de sua infra-estrutura (Pires, 2003:
149-150). Se em outros paises europeus esses padrdes de divisao internacional do
trabalho ocorreram de forma seqiiencial ao longo da historia, Portugal os
aglutinou através das migracdes por meio dessa dubia posigﬁo.9

As condigdes trazidas pela participagdo de Portugal a Unido Européia
atuaram, portanto, nd3o somente sobre a emigracdo portuguesa como sobre a
imigracdo. A elaboracdo e a implantagdo de uma legislagdo sobre a imigracio
foram condicionadas pela entrada de Portugal na Comunidade Economica
Européia em 1986, especialmente ap6s a adesdo ao espaco Schengen em 1991. A
necessidade econdmica de Portugal de trabalhadores com baixa qualificagdo fez

com que o pais recorresse a mao-de-obra legalizada de trabalhadores

8 Os setores de constru¢do e de obras publicas em grande parte dependem da méo-de-obra
imigrante. Mais recentemente os setores de servicos pessoas, empregados domésticos, hotelaria,
turismo e comércio também passaram a contar com uma forte presenca de imigrantes. Mesmo
areas de atividade onde a imigracio raramente se encontrava, como na industria de transformacao
e na agricultura, t€m contado com estrangeiros, levando a uma diversificagdo das regides do pais
atingidas por esses fluxos (Machado, 2005: 110).

? E preciso, no entanto, considerar que se inicialmente a imigracio em Portugal, junto  retomada
da emigragdo portuguesa para outros paises mais desenvolvidos, permitiu contrariar tendéncias
inflaciondrias da economia — ao substituir os trabalhadores portugueses por mao-de-obra imigrante
mal remunerada — (Pires, 2003: 150) agora a situac@o parece ter se agravado, uma vez que o
crescimento da economia portuguesa tem sido bem mais restrito nos Gltimos anos.
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estrangeiros.lo Mas, inevitavelmente, passou a existir também uma mao-de-obra
ilegal, grande parte proveniente dos paises do Leste Europeu - em virtude da
derrocada do regime politico e econdomico da extinta Unido Soviética - tendo
como alvo os Estados membros da Unido Européia, o que incluiu Portugal. Nesse
mesmo periodo, assistiu-se a um aumento da comunidade chinesa - apds a
passagem de Macau a administra¢io chinesa - e da comunidade indiana, além de
um crescimento do fluxo de brasileiros e dos individuos dos PALOP (Ramos,
2004: 128- 129)."

Nesse contexto, a politica migratdria desenvolvida em Portugal seguiu as
prioridades estabelecidas pelo debate europeu acerca das politicas migratérias
pos-Schengen e passou a dar énfase a regulamentag¢do do Estado para favorecer a
migracdo legal e para controlar e impedir a imigracdo ilegal. Até metade da
década de 90 o tratamento dispensado pelo governo portugués a imigracao esteve
relacionado as diretrizes da Unido Européia e a adesdo do pais ao acordo
Schengen, bem como a seguranca interna (Pires, 2003: 156; Machado, 2005: 115).
Com a entrada em vigor dos Acordos Schengen em 1° de janeiro de 1993,
Portugal deveria prestar conta aos outros membros europeus das medidas de
seguranca no que dizia respeito a circulagdo de estrangeiros e ao controle de
fronteiras. Foi assim que, em 1992, tendo em vista a experiéncia de outros paises
do Sul da Europa — Espanha e Itdlia -, Portugal optou por instaurar o primeiro
processo de regulariza¢do de imigrantes ilegais por meio do decreto n® 212/92.
Como condi¢do para a legalizagdo ficou estabelecido que, uma vez que ndo

possuiam existéncia legal, os clandestinos deveriam provar que tinham uma renda

10 Segundo Baganha, com as atuais restri¢des impostas aos imigrantes de terceiros paises, abriu-se
uma porta para a contratacio de mdao-de-obra ndo-qualificada de paises menos desenvolvidos
dentro da Unido Européia. Esta situagdo mostrou-se favordvel para empresdrios e empresas
voltados para a subcontratagdo de mdo-de-obra em regides cujos custos do trabalho sdo menos
elevados para a drea da Unido Européia em que estes custos sdo mais elevados. Como a seguranga
social € paga pelo subcontratador nos pais de origem, isso implica na transferéncia de
responsabilidade dos agentes economicos dos Estados de bem-estar para outros Estados em que a
protecdo e os beneficios do trabalhador sdo baixos. O resultado € a redistribui¢do do trabalho
dentro da Unido Européia e, simultaneamente, uma diminui¢do do modelo social europeu
(Baganha, 2002: 145-146).

A imigracdo indiana — que envolve, na realidade, individuos provenientes de uma gama
diferenciada de paises como India, Paquistdo, Bangladesh e até Mogcambique — foi iniciada antes
de 1975 por estudantes e funciondrios da elite luso-goesa, mas tem se diversificado desde entdo. A
partir da década de 90 esse fluxo vai apresentar caracteristicas particulares como a inser¢cdo em
pequenos negécios e a diversidade cultural, especialmente religiosa, em comparacdo com o
restante da populacdo portuguesa. J4 a imigracdo chinesa, diferentemente da indiana em que os
negdcios sdo etnicamente diferenciados, € marcada pelo investimento em pequenas empresas com
mao-de-obra principalmente familiar (Pires, 2003: 153).
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prépria ou um emprego remunerado que lhes garantisse o sustento. Também, ndo
por acaso, o controle do fluxo passou a ser feito pelo Servico de Estrangeiros e
Fronteiras (SEF), que teve suas atribuicdes e competéncias progressivamente
alargadas. 12

Em 1993, tanto uma lei sobre os estrangeiros como a ratificagdo do acordo
Schengen foram discutidas pela Assembléia Nacional. Como reconhecem Dupraz
e Vieira, essa iniciativa é bem significativa da escolha securitdria concernente,
nesse momento, com o desenvolvimento do debate europeu acerca de uma politica
migratéria comum (Dupraz & Vieira, 1999: 40). A lei n® 59/93 instaurou, assim,
um novo regime de entrada, residéncia, saida e expulsdo para os estrangeiros."
Ela foi caracterizada por uma ldgica de estreiteza da estada permanente de
imigrantes e pela referéncia a reunificagdo familiar como algo sujeito ao arbitrio
administrativo. Também foi fixado no decreto-lei n® 60/93 o tratamento especifico
da entrada e fixacdo dos estrangeiros provenientes da Unido Européia,
incorporando os aspectos especificos dos Acordos Schengen.14 Logo depois, a lei
n° 70/93 definiu um novo regulamento para o direito de asilo, considerado
extremamente restritivo por eliminar a concessio de asilo por razdes humanitarias
e permitir a revogacdo do direito de asilo sempre que as condi¢des securitdrias do
pais e a protecdo da populagdo por motivos sécio-econdmicos assim o exigir.
Essas medidas tentaram atuar sobre os dispositivos portugueses insuficientes para
controlar os imigrantes ndo-nacionais dos Estados membros. E, conforme serd

visto adiante, a lei n°25/94 sobre a nacionalidade seguiu esse mesmo caminho.

"2 Criado em 1976, o SEF teve sua autonomia consolidada em 1986, quando dispos de um quadro
administrativo préprio para a carreira de investigagdo e fiscaliza¢do, além de responder pelo
controle das fronteiras (funcdo, até entdo, compartilhada com a Guarda Fiscal). Em 1993, os
inspetores de carreira passaram a receber o estatuto de policiais e a ter novas competéncias — como
as da concessdo da nacionalidade e do estatuto da igualdade de direitos — e tornaram-se os
responsaveis pela parte portuguesa do SIS. Enfim, o SEF tornou-se o organismo de execucao da
politica governamental relacionada a migracao (Pires, 2003: 160).

13 Essa lei trata-se, na realidade, de uma revisdo do decreto-lei n° 264-B/81 que instituiu, em 1981,
um regime de entrada, saida e permanéncia de estrangeiros. Em ambos os diplomas prevalece uma
precariedade da condi¢@o do imigrante estrangeiro em Portugal. Seguindo a sua 1égica, valem trés
tipos de vistos de autorizagdo de residéncia: o primeiro, vdlido por um ano e renovavel pelo
mesmo periodo; o segundo vélido por cinco anos e também renovédvel pelo mesmo periodo; e o
vitalicio, no qual eram exigidos vinte anos consecutivos de residéncia. Além disso, em ambas as
leis a reunificagdo familiar € vista como uma possibilidade, mas ndo um direito. Entre as
diferencas entre as duas leis, destacam-se a proliferacdo dos estatutos de entrada — quatro em 1981
e nove em 1993 - e o reforco do regime de expulsdo — vinte e cinco artigos em 1993 contra quinze
em 1981 (Pires, 2003: 158-159).

4 Egsa lei ampliou, de certa forma, o decreto-lei n® 267/87, de 1987, que estabelecia o regime de
entrada, permanéncia e saida de nacionais de Estados membros da Comunidade Européia.
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Com a chegada ao poder do Partido Socialista em 1995, que sucedeu ao
Partido Social Democrata, a questdo da imigracdo deixou de ocupar um lugar
periférico na acgado governativa.15 Pela primeira vez, um programa de governo
incluiu referéncias especificas sobre a imigracao, analisada a luz da administracio
interna e das politicas sociais (Pires, 2003; Dupraz e Vieira, 1999). Dentro dessa
nova configuracdo politico-partiddria, mas seguindo os rumos tragados pelo
processo de integragdo europeu, foi reafirmada néo sé a localizacdo das politicas
de imigracdo nos planos de seguranga (enfatizando o controle de fronteiras
externas a Unido Européia) como buscou-se assegurar politicas compensatérias
das situacdes de exclusdo (que reconheceriam nos imigrantes grupos em posicio
de vulnerabilidade social, garantindo os direitos sociais com base na residéncia, e
nio na nacionalidade).

Nesse momento, foi criado o Alto Comissariado para a Imigragdo e
Minorias Etnicas (ACIME), diretamente atrelado ao gabinete do primeiro-ministro
a fim de melhor gerenciar a integracdo das comunidades imigrantes, ndo mais
restrita ao SEF.'® Como resultado, as politicas sociais se generalizaram, tanto em
termos dos dominios de acdo como no nimero de pessoas atendidas. Além disso,
em setembro de 1996, o direito de voto e elegibilidade sob condicdo de

reciprocidade foi garantido aos residentes estrangeiros (lei n° 50/96)"" e o fim do

" Durante a década de 80 até 1995, o governo era formado pela maioria parlamentar do Partido
Social Democrata (PSD). De 1995 a 2001 o Partido Socialista foi quem governou, criando e
adotando, assim, as principais medidas relacionadas a uma politica imigratéria. Em 2002 instaura-
se um governo de coalizdo de centro-direita, formado pelo Partido Social Democrata e pelo Partido
Popular. Com a saida do primeiro-ministro José Manuel Durdo Barroso para assumir o cargo de
presidente da Comissdo Européia em 2004, e um intersticio assumido pelo primeiro-ministro
Santana Lopes, o governo voltou as méos dos socialistas, atualmente sendo liderado pelo primeiro-
ministro José Socrates.

' O Alto Comissariado é responsavel por promover, em permanente didlogo com as instituicdes
publicas e privadas que trabalham com questdes de migracdo, a melhoria das condig¢des de
existéncia dos imigrantes e das minorias étnicas, e sua inclusdo na sociedade portuguesa,
respeitando a sua identidade e cultura. Além de suas atividade no nivel politico, o Alto
Comissariado também trabalha diretamente com os imigrantes e os membros das minorias étnicas,
fornecendo servigcos de aconselhamento para lidar principalmente com problemas legais e
burocriticos.

7 A Lei 50/96 de 04 de setembro permite aos nacionais europeus, cidaddos dos paises de lingua
portuguesa com residéncia legal por mais de dois anos e outros estrangeiros com residéncia legal
por mais de trés anos votar em elei¢des locais. Beneficiaram-se dessa cldusula os cidaddos da
Unido Européia, Brasil, Cabo Verde, Argentina, Israel, Noruega, Peru e Uruguai. Em 2001 essa
lista foi ampliada para Chile, Estonia e Venezuela. Porém, os cidaddos dos dois paises com uns
dos maiores nimeros de imigrantes — Angola e Guiné-Bissau - ficaram de fora justamente por seus
paises ndo possuirem acordos de reciprocidade com Portugal. Também, de acordo com a lei de
1996, nacionais dos paises de lingua portuguesa e outros estrangeiros podem se candidatar em
eleicdes municipais, provado que eles t€m quatro e cinco anos de residéncia legal no pais,
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estabelecimento das cotas de imigrantes impostas as empresas.18 Da mesma
forma, instituiu-se que as comunidades de imigrantes e associacdes de defesa de
seus direitos poderiam constituir parte civil em caso de crime racista ou xen6fobo.
Também em 1996 a lei n° 17/96 abriu um novo periodo para a regulariza¢io de
ilegais, que deveriam ter entrado no territério portugués antes de 25 de margo de
1995 — data da entrada em vigor dos acordos Schengen - legalizando a situagdo de
vinte e oito mil pessoas, a maior parte proveniente dos PALOP. Mais uma vez, o
principio econdmico de caréncia do mercado de trabalho se superpds ao principio
politico de controle das fronteiras (Machado, 2005: 125). Enquanto isso, a
Assembléia da Republica votou um novo regime juridico sobre asilo e refugiados,
refletindo as resolucdes da Unido Européia e da Convengdo de Dublin no direito
nacional.

Dois anos depois, em 1998, uma nova lei de imigracdo (n° 244/98), foi
aprovada para tratar das mudancas do regime de entrada, fixagdo, saida e expulsao
de estrangeiros. Nela foram introduzidas duas modifica¢des que reverteram o seu
sentido restritivo: reduziu-se de vinte para dez anos o tempo de residéncia para se
requerer um titulo de residéncia permanente e reforgou-se a possibilidade de
reunificacdo familiar, reconhecido pela primeira vez como um direito (Pires,
2003: 165). Para que esse fosse expressamente admitido era exigido apenas que o
demandante residisse legalmente em Portugal e que apresentasse uma prova de
moradia e meios de sustentar economicamente a familia. Além disso, essa lei
conferiu aos membros estrangeiros de cidaddos portugueses os mesmos direitos
que foram garantidos aos parentes de um cidaddo europeu, especificamente o
direito de se estabelecerem enquanto residentes permanentes. Ainda seguindo as
politicas sugeridas pela Unido Européia, em 1999 a Assembléia Legislativa
aprovou uma lei anti-discriminagdo (n° 134/99) proibindo as préticas
discriminatorias baseadas na raga, cor, nacionalidade e origem étnica. O objetivo
dessa lei foi afirmar a prevengdo e proibir a discriminacdo racial de todas as
formas e sancionar todos os atos que violam os direitos basicos de uma pessoa ou

impedem o exercicio de direitos econdmicos, sociais ou culturais por razodes tais

respectivamente. Vale ressaltar que somente os brasileiros, por meio do acordo de reciprocidade,
tém direito a votar nas elei¢des locais e nas elei¢des legislativas.

8 Segundo a lei n® 97/77, as empresas que contratassem trabalho estrangeiro deveriam, no caso de
empregar mais de cinco trabalhadores, ter pelo menos 90% do quadro de funciondrios composto
por portugueses. As tnicas excegdes estariam reservadas aos trabalhadores origindrios de paises
luséfonos com os quais Portugal possui acordos bilaterais - Brasil, Guiné-Bissau e Cabo Verde.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

145

como a nacionalidade, cor, raca ou origem étnica. Estabeleceu-se, a partir dessas
prerrogativas, uma Comissdo para a Igualdade e Contra a Discriminagdo Racial
(CICDR), trabalhando dentro da estrutura governamental do ACIME. O comité
tornou-se responsdvel por promover estudos sobre igualdade e discriminacdo
racial, supervisionando o reforco da lei, e fazendo propostas legislativas
consideradas cabiveis para a prevengdo de todas as formas de discriminag¢do. Uma
vez que atos de discriminacdo positiva ndo foram proibidos dentro dessa estrutura
legal, esta passou a ser considerada um importante instrumento em garantir igual
acesso a direitos econdmicos, sociais e culturais por membros de grupos
desprivilegiados, tais como os imigrantes e as minorias étnicas (Baganha et al,
2000: 20-36).

Ja a lei de imigrag¢do n° 04/2001, em 2001, voltou-se para os aspectos
soécio-econdmicos implicados pelos movimentos de pessoas, enfatizando a via
legal para a migragdo econdmica. Ela permitiu aos estrangeiros trabalhar
legalmente com uma autorizacdo tempordria de um ano, com renovagdo de até
cinco anos. Entretanto, esses trabalhadores ndo teriam direito a imposi¢cdo de um
saldrio minimo, nem de um seguro desemprego, apenas a seguranga do emprego
por meio de um contrato. A resposta encontrada para controlar as fronteiras
permaneceu, assim, restrito ao controle de entradas, sem a adocdo de programas
de recrutamento de trabalho temporario. Ja as saidas apontadas para se combater a
imigracdo ilegal ficaram dimensionadas a atuacdo do SEF, que ganhou mais
poderes para tornar mais eficaz os mecanismos de expulséo e extradi¢do. Ou seja,
as modificacdes na politica migratéria, nesse momento, estavam voltadas para as
necessidades do mercado de trabalho e para que os trabalhadores consoantes com
esses interesses — mesmo os que, inicialmente, tivessem permanecido ilegalmente
- viessem a garantir a sua integracdo no pais de forma provisdria, por meio de
vistos de residéncia. Ndo por acaso, em 2001, mais uma leva de trabalhadores se
beneficiou de uma operacdo de regularizacdo (aproximadamente 170 mil
imigrantes sairam da ilegalidade), a maior parte proveniente dos paises do Leste
Europeu como Ucrania, Molddvia, Roménia, Russia, além dos imigrantes do
Brasil e dos paises do PALOP. Vale, dentro desse quadro, ressaltar que essa lei
afirma o principio de discriminacdo positiva aos cidadios lus6fonos ao diminuir,
somente para estes, o periodo de dez para seis anos de residéncia continua,

necessario para entrar com o pedido de residéncia permanente.
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Em 2003, foi produzida a lei vigente relativa a entrada, permanéncia e
residéncia de estrangeiros (n° 34/2003). A respeito do controle de entrada e
permanéncia, a lei revoga as autorizagdes de permanéncia, de tal forma que as
condicdes de estada sejam o resultado de concessdes de vistos ou de autorizagdes
de residéncia. Em outros termos, isso representa um principio de diferenciacdo da
populacdo imigrante, entre aqueles que t€m uma autorizagdo de residéncia e,
assim, um estatuto estabilizado, e aqueles que possuem outros vistos, € que
terminam por ficar numa situagdo mais precdria, tanto no que diz respeito ao
acesso ao pais como aos direitos sociais. No que concerne a migracio legal,
Portugal passa a estabelecer um sistema de cotas anuais elaborado pelo governo,
com renovag¢do de dois em dois anos, mediante parecer do Instituto do Emprego e
Formacdo Profissional e ap6s audicdo das Regides Autdonomas, da Inspecdo Geral
do Trabalho, da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, das
confederacdes patronais e sindicais e do ACIME, sendo definidos critérios
econdmicos e sociais na determinacdo das necessidades de mao-de-obra e da
capacidade de acolhimento de cada regido. Além disso, € criado um novo visto de
trabalho, visando os imigrantes que exercam uma atividade cientifica ou atividade
que pressuponha um conhecimento técnico altamente qualificado. O periodo de
residéncia minimo exigido para dar entrada a um pedido de autorizacdo
permanente € reduzido, passando de dez anos a cinco anos para cidaddos dos
paises de lingua portuguesa ou a oito anos para outros paises, favorecendo a
legalizacdo dos que se encontram em situacdo irregular. Porém, a reunificacio
familiar s6 passa a ser concedido para aqueles que possuem um tempo de
residéncia legal no pais, seguindo as diversas decisdes comunitdrias (ainda que
optando pelo menor periodo de tempo definido nestas disposi¢des). Aos filhos de
imigrantes — legais ou ilegais — foi assegurado, por sua vez, o direito a educacio e
a sadde, assim como o reagrupamento familiar para os titulares de autorizacdo de
residéncia (Ramos, 2004: 115-117). Quanto aos ilegais, o preAmbulo da lei deixa

claro que:

No combate a imigracdo ilegal, importa também harmonizar a legislacdo nacional
com as orientacdes e directivas comunitdrias, em especial no que respeita ao
controle dos fluxos migratérios e a agilizagdo dos processos de afastamento do
espaco comunitario de pessoas que nele se introduziram ilegalmente, conferindo
meios legais expeditos ao Servico de Estrangeiros e Fronteiras e as forcas de
seguranca para o cumprimento efectivo e atempado das decisdes dos tribunais.
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Assim, a lei 34/2003 visa combater o trafico ilegal de pessoas ndo s6 por
meio de um maior controle de quem entra irregularmente no pais, mas punindo
com prisdo aqueles que favorecam ou facilitem a sua entrada ou permanéncia.
Nesse sentido, ela prevé sancdes para os que aliciem ou angariem cidadaos
estrangeiros para realizar atividades caso estes ndo possuam autorizacdo de
residéncia, autoriza¢do de permanéncia ou visto de trabalho.

O que se pode verificar é que o andamento da politica migratdria
portuguesa, depois da descolonizacdo, converge com as diretrizes adotadas pela
Unido Européia, principalmente apés os Acordos Schengen. Se, de um lado,
demonstra preocupagdo em facilitar a integracdo dos imigrantes legais de terceiros
paises em participar da sociedade portuguesa de forma democritica, por outro
tenta evitar a entrada daqueles considerados uma ameacga, seja para o equilibrio
econdmico como politico do pafs, e dificultar o acesso dos ilegais aos direitos
sociais. Essa posicdo dubia, no entanto, ndo deixa de tornar aparente as suas
contradi¢des. Ainda que a partir da metade da década de 90 o Estado portugués
apresente progressos no reconhecimento do papel dos fluxos imigratdrios para o
pais, as orientacdes centrais da politica de imigragdo aplicadas ndo foram
condizentes com o aumento dos movimentos populacionais e com a sua
conseqilente fixacdo, em especial daqueles fluxos provenientes dos PALOP e do
Brasil. Tal qual outros paises europeus, observou-se um hiato entre as politicas de
imigracdo e seus resultados (Cornelius, Martin & Hollifield, 1994: 3; Pires, 2003:
161). A regularizagdo ndo impediu a entrada de novos imigrantes ilegais, o que
fez com que as autoridades portuguesas, apds a experiéncia de 1993 e 1996,
decidissem por novas regularizacdes, visando combater as redes ilegais, que se
beneficiavam do trafico de pessoas.

As implicagdes de lidar com os fluxos de ilegais, por sua vez, atinge ndo
s6 a relag@o do Estado portugués com esses individuos, mas também a sua relagdo
com os paises de origem, muitos com os quais Portugal mantém lagos histéricos e
culturais bastante fortes. Eis o que explica, em 2003, o estabelecimento de um
acordo com o governo brasileiro — que ficou conhecido como “Acordo Lula” -
para regularizar aqueles que estivessem em situacdo ilegal no territdrio portugués
antes de 11 de julho desse mesmo ano. Em razdo do principio de reciprocidade
estabelecido entre os dois paises, a regularizacdo foi oferecida também aos

portugueses em situacdo irregular no Brasil. No entanto, o processo foi
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acompanhado por uma polémica sobre os procedimentos utilizados pelos
funciondrios de 6rgdos como o SEF e do Instituto para o Desenvolvimento e
Inspecdo das Condi¢des de Trabalho (IDICT), o que teria resultado em uma
excessiva burocratizacdo, impedindo a regularizacdo de um extenso nimero de
trabalhadores. Dos 31 mil brasileiros que haviam se candidatado a legalizacio,
apenas aproximadamente 13 mil teriam efetivamente se regularizado, segundo as
autoridades brasileiras e portuguesas (Casa do Brasil de Lisboa, 2006).

Esse problema alcanca ndo somente o caso dos brasileiros, mas dos
imigrantes ilegais em geral, como demonstra o ltimo processo de regularizacio
de 2004. De fato, nem todos aqueles que se inscrevem obtém sucesso para
legalizar a sua situagdo. O decreto regulamentar n° 06/2004 segue as prerrogativas
do item 3 do artigo 52 da lei n° 244/98, que permite que os estrangeiros requeiram
a sua legalizacdo uma vez fundamentado os motivos — humanitdrios, de forca
maior, pessoais ou profissionais - que o fizeram se instalar no pafs, com ou sem a
exigéncia de visto. Segundo o artigo 71 do decreto n° 06/2004, dentro das
exigéncias para a imigracdo de trabalhadores, os cidaddos estrangeiros que nio
dispde de autorizacdo de emprego, mas se integraram no mercado de trabalho e
contribuiram para os servigos previdencidrios e fiscais por um minimo de 90 dias
até a data em vigor da lei n° 34/2003, também podem solicitar a regulariza¢do. O
problema é que muitos ndo comparecem a outras etapas do processo perante o
SEF, bem como junto da Inspe¢@o Geral do Trabalho ou da Seguranca Social, ou
simplesmente ndo possuem os documentos exigidos.

A forma como a politica migratéria foi elaborada em Portugal, no entanto,
ndo pode ser vista simplesmente como leis técnicas que se alinham as diretrizes
européias, tendo meramente efeito retdrico. Ela reflete a realidade que os fluxos
migratorios trazem a sociedade portuguesa e como esta vem reagindo por meio de
um debate sobre a sua hospitalidade. No inicio, contrariamente a outros paises
europeus, o debate sobre a imigrag¢do ndo se tornou um tema polémico, tanto entre
a opinido publica quanto dentro da esfera publica. Segundo Dupraz e Vieira, o
tom moderado nos debates sobre a imigragdo pode ser explicado porque, em boa
parte, os lideres de partidos politicos, sindicatos e institui¢des publicas ligados a
imigracdo eram repatriados, simbolos dos lacos familiares, fraternos e afetivos
que se desenvolveram na época colonial. Além disso, a inexisténcia de um partido

politico de extrema-direita também possibilitou a auséncia de uma grande
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hostilidade em relagdao aos imigrantes origindrios de terceiros paises (Dupraz &
Vieira, 1999: 42). Porém, por mais que as razdes econdmicas tenham
predominado, inicialmente, sobre as razdes politicas no controle dos fluxos
migratorios, a imigracdo, ao trazer a diversidade cultural, étnica e racial, tem
levado a sua discussdo para o dmbito politico. Ao pensar sobre a imigracdo, o
Estado e a sociedade portuguesa terminam por pensar em si proprio, em seus
fundamentos e principios de legitimacdo. Logo, a questdo da integracdo surge
como um importante elemento a ser debatido nas politicas migratdrias.

Segundo um estudo de opinido publica realizado em 2002 por Lages e
Policarpo, quando inquiridos sobre o fato de concordar ou ndo com a chegada de
mais imigrantes ao pais, a maioria dos portugueses respondeu de forma negativa,
independentemente de sua origem: africana (74,4%), brasileira (71,7%) ou do
Leste europeu (73,4%)." Porém, eles se mostraram tolerantes no que diz respeito
a garantia de direitos aos imigrantes legais, pois 97,2% responderam que deveriam
ser considerados aos estrangeiros os mesmos direitos concedidos aos portugueses
no exterior. Do mesmo modo, 93% se mostraram favordveis a reunificacdo
familiar e 84% a facilitarem a naturalizagdo. Quanto ao mercado de trabalho, 72%
responderam que os imigrantes fazem o trabalho que os portugueses ndo querem.
No entanto, apenas 40,4% consideram que os imigrantes sdo essenciais para a
economia do pais em relacdo a 40,9% que se posicionam contra essa idéia e
18,7% de indecisos. Ainda assim, 60,3% responderam que os imigrantes
enriquecem a vida cultural do pais, enquanto 30,9% discordam (Lages &
Policarpo, 2003: 4-10). Compreende-se, portanto, por que em Portugal,
gradativamente, a politica migratdria passou a assumir um cariter de “politica de
abertura regulada” nos quais os fluxos deveriam ser proporcionais a capacidade de
integracdo da sociedade portuguesa.

Para autores como Baganha, Marques e Fonseca, o cuidado expresso por
uma parte considerdvel dos portugueses em relagdo a discriminagdo aos
imigrantes, tais como demonstram os nimeros acima, ocorre porque, em suas
vidas publicas, os portugueses tendem a adotar formas de conduta e expressar

valores que eles consideram socialmente corretos, mas que ndo refletem uma

' Margarida Marques, no entanto, acertadamente critica a forma como sio guiadas essas pesquisas
de opinido que agregam, de forma simplificada, em trés categorias — africanos, europeus do Leste
e brasileiros — realidades bem distintas, esbogando uma “culturalizagdo das diferencas” (Marques,
2004: 7).
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verdadeira aceitacdo do “outro” em suas vidas privadas. Assim, Portugal pode
constituir um exemplo de uma sociedade que é formalmente anti-racista, mas na
qual atitudes racistas persistem. Essa discriminacdo disfarcada pode ser explicada,
para tais autores, por meio dos diferentes conceitos de racismo que estdo
relacionados a posi¢do que se assume em relagdo a norma social anti-racista. Nao
se trata, entretanto, de uma caracteristica particular da sociedade portuguesa, mas
de algo que tem progressivamente se desenvolvido nas sociedades ocidentais
desde a Segunda Guerra Mundial, que condenam as expressdes do racismo
tradicional (Baganha et al, 2000: 56).

Isso também explica porque, nesse processo de institucionalizagcdo
progressiva da politica migratéria portuguesa — que tem recebido o apoio dos
partidos politicos e, assim, reforcado os discursos associados a dinamica
“emigracdo/imigracdo” como justificativa para promover a integragdo - vem
ganhando cada vez mais espago outro discurso, de cunho muito mais negativista
em relagdo a imigrantes, que os associa a criminalidade e & inseguranga, como em
outros paises europeus (Machado, 2005: 133).% Em 2000, o entdo lider da
oposi¢do, Durdo Barroso — que, em 2002, passou a ocupar o posto de primeiro-
ministro de Portugal e, atualmente, é presidente da Comissao Européia - declarou,
por exemplo, que “hoje em dia uma grande parte dos problemas de inseguranga
que existem no pais estdo relacionados com os problemas de falta de integracdo
das comunidades de imigrantes (...). Essas comunidades comportam problemas de
marginalidade, de dependéncia de drogas, de doencas infecciosas e contagiosas, e
de criminalidade (citado em Machado, 2005: 133).21 Nao por acaso, conforme
aponta o mesmo estudo de Lages e Policarpo, quando questionados se consideram

que os imigrantes cometem mais crimes que os nacionais, a populacdo mostrou-se

2 Uma boa idéia da associacdo entre criminalidade e imigracdo pode ser encontrada na falsa
noticia disseminada pela midia, em junho de 2005, sobre um arrastido na praia de Carcavelos. Este
teria sido promovido por quinhentos jovens negros, que supostamente feriram os veranistas e
instalaram pénico na praia. No entanto, dias depois comprovou-se que a noticia era falsa: nenhum
grupo de individuos teria se organizado, nem planejado nada, e as fotos disseminadas pela
imprensa ndo correspondiam a assaltos. Nenhum meio de imprensa tratou de desmentir o
acontecido com a mesma intensidade que o disseminou, e a imagem negativa de imigrantes de
origem africana permanece estereotipada, vinculada a esse tipo de criminalidade (ACIME, 2006).
*! Segundo Baganha, Marques e Fonseca, os estrangeiros demonstram uma probabilidade maior de
serem acusados e condenados a prisdo do que a populagdo portuguesa. Duas hipéteses podem ser
colocadas para explicar essas tendéncias, segundo os autores. A primeira atribui os resultados
obtidos devido ao tipo de crimes cometidos por estrangeiros e o controle e a punicdo legal
associado a eles (como o trifico de drogas). O segundo atribui os resultados a discriminagdo
institucional (policia e sistema judicial) contra estrangeiros (Baganha et al, 2000: 52-55).
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dividida: 39,5% discordaram, 30% concordaram, e 30,5% mostraram-se indecisos
(Lages & Policarpo, 2003: 6). Atento a essa dimensao reticente quanto aos fluxos
migratérios, o Estado se antecipou no processo de regulagdo institucional antes
mesmo da mobiliza¢do dos grupos imigrantes. Essa iniciativa, a fim de “prevenir
eventuais problemas de ordem social” (Machado, 2005: 134), estd em grande
medida relacionada a prépria imagem da imigracdo disseminada na Unido
Européia que, como visto, tem associado um forte discurso de seguranca a esse
tema.*

Como se pode verificar, a realidade da migracdo em Portugal mudou
visivelmente com o processo de globalizacdo, uma vez que a sua comunidade de
imigrantes sofreu um aumento considerdvel. Face a recessdo econOmica da
economia portuguesa nos Ultimos anos, as tensdes entre portugueses € imigrantes
passou a ser cada vez mais notada, suscitando a preocupacdo por parte das
autoridades portuguesas. Em consoante com a politica de integragdo da Unido
Européia, Portugal passou a enfatizar ndao somente os critérios econdmicos em sua
politica de cotas, mas o conhecimento da lingua portuguesa, o que deveria
beneficiar os imigrantes brasileiros e dos PALOP. Mas, como frisa Pereira
Ramos, as dificuldades da mao-de-obra africana sdo evidentes frente aos
“brancos” e mais escolarizados do Leste Europeu (Ramos, 2004: 134). A
preocupacdo com a integracdo e os questionamentos sobre a exclusdo social das
minorias étnicas estd cada vez mais aparente.

Dentro desse quadro, a inser¢do de Portugal na Unido Européia e a
acelerac@o promovida pelo desenvolvimento da sociedade portuguesa, nos dltimos
anos, permitem questionar em que medida o pais ndo comega a se aproximar
gradualmente da realidade dos demais paises membros da Unido Européia em
relacdo aos fluxos migratérios, mesclando a questdo da integracdo dos imigrantes
j4 estabelecidos com a vigilancia e seguranga das fronteiras. E preciso considerar

que as mudangas mais restritivas em relag¢@o a dltima lei de imigracao refletem a

2R importante salientar o potencial da midia tanto como instrumento de discriminagdo, quanto de
promocao de uma sociedade multicultural. O tema do crime apareceu como o mais referido nas
noticias jornalisticas e televisivas em 2004, seguido justamente pelo tema da integragdo, segundo
estudo de Cunha et al. Deve-se, no entanto, atentar para as variagdes entre os jornais de referéncia
— que salientam principalmente a integracdo — em detrimento dos jornais populares — que
enfatizam a questdo da criminalidade. Além disso, o tom do discurso tem enquadrado o crime mais
sob uma d6tica de exclusdo social do que policial, o que pode evidenciar tanto uma maior
sensibilizacdo dos jornalistas como uma certa intervencdo institucional e governamental junto aos
agentes e fontes (Cunha et al, 2006).
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propria conjuntura da sociedade portuguesa, que vem enfrentando nos ultimos
anos uma crise econdmica, com uma baixa nos investimentos, um crescimento
infimo e uma expansdo do desemprego. Ao mesmo tempo, o nimero de
imigrantes continua a aumentar e a diversidade étnica se faz mais presente entre
os fluxos (ver a figura 3 do anexo, que aponta para um aumento considerdvel na
presenga de imigrantes ndo-comunitdrios de 2000 a 2004). Vale lembrar que,
diferentemente de outros paises da Europa, Portugal ndo conta ainda com alguns
dos problemas relacionados a diversidade religiosa, pois ndo possui, por exemplo,
uma comunidade mugulmana da mesma propor¢ao de paises como o Reino Unido
e a Franca — o que tem gerado calorosas discussdes sobre identidade,
principalmente ap6s o 11 de setembro. Entretanto, em razao do desenvolvimento
da comunidade indiana e africana, a diversidade religiosa pouco a pouco vai se
tornando mais presente.

As respostas geradas pelo Estado portugués para esses novos dilemas tém
apontado para uma dubia posicdo em relacdo aos imigrantes de terceiros paises.
Até entdo, ele vem tentando aliar seus interesses estatais — privilegiando
especialmente a ligagdo com suas ex-colonias - com os objetivos tragados no nivel
institucional da Unido por meio de uma relacdo dialética. Pode-se verificar que a
tonica estatal foi colocada nos direitos dos imigrantes e no combate a
discriminacdo, da mesma maneira que em modalidades de representacdo que
associam a cidadania e a integragdo, ainda que se mantenham também elementos
de componentes étnicos em sua politica. Esses elementos podem ser percebidos
ndo sé na defesa dos imigrantes com base no respeito a cultura e identidade (como
configura a prépria criacdo do ACIME), mas também na diferenciagéo feita entre
os cidaddos luséfonos e ndo-luséfonos (Pires, 2003: 171).> E é justamente esse
ultimo ponto que revela um importante elemento histérico do caso portugués,
marcado por uma identificagdo e por interesses que o fazem reconstruir — por
meio da prépria lei — suas relagdes com as ex-colonias, demonstrando como a
preservacdo de uma identidade lus6fona contribuiu, de certa forma, para abafar os

discursos extremistas em Portugal.

* Essa diferenciagio étnica pode ser percebida, inclusive, na regulamentacio do Conselho
Consultivo para os Assuntos da Imigragdo (COCAI), criado em 1998. Segundo a lei n° 39/98,
existem dois espagos de representatividade: enquanto um € preenchido por um representante de
cada uma das comunidades dos paises de lingua portuguesa, designado por suas federacdes e
associacdes, o outro € preenchido pelos representantes de associagdes de outras comunidades com
forte presenca em Portugal.
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4.1.2
A relacao com os paises lusofonos: repercussoes sobre a politica
migratoria portuguesa

Permeando o desenvolvimento de uma politica migratéria congruente com
um pais que recebe um numero crescente de imigrantes, principalmente apés a
adesdo a Unido Européia, o debate acerca de qual o rumo Portugal deve tomar em
relacdo a sua politica com base na identidade - voltar-se para o universo luséfono
de suas ex-coldnias e/ou apostar na sua afiliacdo européia - tem gerado uma vasta
literatura. De um lado, a realidade da politica imigratéria na Unido Européia
acentua o carater excludente em relagdo aos novos fluxos migratérios/inclusivo
em relacdo aos descendentes, por meio das ligagdes de sangue. De outro, o
passado colonial e a nova situagdo como pais de imigragdo se mesclam para
produzir a idéia de que Portugal é constituido por uma comunidade transnacional,
que abarca as antigas possessdes de além-mar (Marques et al, 2005: 158). Dentro
desse tltimo aspecto, o tema da singularidade portuguesa é recorrente.”* A
lusofonia seria marcada pelo predominio da lingua, assim como uma distinta
mistura de povos, delimitando uma forma original de se relacionar com “o outro”.

A pretensa especificidade de Portugal tem suas raizes na propria forma
como € construida a idéia de nagdo portuguesa, no inicio da expansdo maritima. A
partir desse momento, desenvolve-se o discurso de que a relacdo de Portugal com
o mundo estabelecia um elemento definidor da nacdo, cuja expansdo colonial e
emigracdo constitufam a sua melhor expressdo. Mais tarde, durante o Estado
Novo, a idéia de afinidade entre a historia de Portugal com as suas possessdes de
além-mar volta a ser resgatada, ao se explorar a imagem de uma mesticagem na
cultura portuguesa por meio do lusotropicalismo. Esse conceito, criado um pouco
antes pelo socidlogo brasileiro Gilberto Freyre, visava explicar a particularidade
da sociedade brasileira, marcada pela “predisposi¢do” dos portugueses em se
misturar aos povos que colonizavam (Freyre, 1977). Transferido para a realidade

lusitana, passou a ser estendido a propria cultura portuguesa e, dessa forma, a ser

* Salazar foi quem cuidou de propagar a nocdo de que Portugal possuia o seu préprio “espirito”, o
que explicaria a expressdo “orgulhosamente sés”, utilizada na década de 60, quando a politica
mundial se voltou contra as posi¢des assumidas por Portugal. Primeiramente, isso se deveu a idéia
disseminada por ele, logo no inicio de seu governo, de que Portugal constituia um caso a parte no
contexto dos Estados autoritdrios da Europa, mas também pela posicdo estratégica de neutralidade
portuguesa durante a Segunda Guerra. A isso se somava a sua propria acdo civilizadora em regiodes
como a Africa (Torgal, 2001: 399). O mito do lusotropicalismo, como veremos, veio justamente
auxiliar nesse pensamento de singularidade.
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utilizado como um discurso politico para justificar - por meio dessa relacdo
“singular” de um Portugal multirracial e pluricontinental - a politica colonial na
época, uma vez que a manutencdo das colonias era essencial para o seu
desenvolvimento econdmico (Castelo, 1998: 35-43; Machado, 2005: 112;
Marques et al: 2005: 160).%

No entanto, as manifestagdes e movimentos de independéncia contra a
dominagdo, em diferentes momentos da colonizacdo, demonstraram que a
experiéncia portuguesa em nada se diferenciou das experiéncias anteriores de
outras poténcias coloniais, e permite questionar a realidade das relagdes raciais
que nasceram a partir dessa situacdo de subordinacdo, permeada de conflitos,
embates e resisténcias. Até 1975, a histéria das coldnias portuguesas na Africa foi
marcada pela violéncia e opressdo. E, apds esse periodo, com a chegada de uma
populacio luséfona provinda da Africa com tracos étnicos ndo-europeus,
comecaram a se tornar mais recorrentes algumas manifestacdes de racismo
(Margarida et al, 2005: 155).

Isso pode ser melhor compreendido pela prépria dindmica sdcio-
econdmica das migragdes rumo a Portugal. Em meio ao discurso lusotropicalista e
aos mecanismos de funcionamento do império ultramarino, a imigracdo ocupava
um lugar marginal, pois estava inserida dentro do fluxo de individuos de antigas
colonias, tanto da Africa como do Brasil (Marques et al, 2005: 150) — mesmo
apds a independéncia deste -, sendo caracterizada como intra-regional. Foi na
década de 60 que tiveram inicio alguns dos fluxos migratérios provenientes de
coldnias africanas. Esses fluxos envolviam tanto individuos que vinham para
Portugal por motivos ligados a um aperfeicoamento educacional, como
trabalhadores sem qualificacdo, empregados na construcdo civil. Estes, em sua
maior parte, origindrios de Cabo Verde, iam suprir a escassez de mao-de-obra
decorrente dos mercados de trabalho afetados pela emigracio para a Europa e pelo
recrutamento militar angariado para as lutas coloniais. Constituiram, assim, a base
para a rdpida dinamizagcdo das cadeias migratérias dos PALOP apés a
descolonizagdo, ainda que seja dificil contabilizd-los, uma vez que ndo foram

tratados como estrangeiros nas estatisticas da época (Pires, 2003: 123).

» E importante ressaltar que esse lusotropicalismo surgiu, principalmente, como rea¢io 2
condenacdo da ONU da politica colonial portuguesa, que apds a Conferéncia de Bandung, em
1955 - ao reconhecer o direito dos povos a autodeterminacio - colocou Portugal em uma posi¢do
de ostracismo (Marques et al, 2005: 160).
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Ja com o fim da colonizag¢do, teve inicio o maior movimento populacional
da histéria portuguesa no século XX: o fluxo de “retornados”, ou seja, os
portugueses que abandonaram as colOnias, principalmente ao longo do ano de
1975.2° Nesse mesmo periodo, o crescimento econdmico gerou uma forte
demanda de mao-de-obra, atraindo uma volumosa massa de trabalhadores das ex-
colonias (Dupraz & Vieira, 1999: 38). Encontrando suporte nos retornados, uma
grande parte de individuos dos PALOP imigrou para a ex-metrépole, de tal modo
que a populacdo estrangeira com autorizagdo de residéncia praticamente duplicou
em cinco anos (aumentando 82%), mesmo com o decréscimo da populacio
européia e americana, mantendo a sua continuidade até os dias atuais. Em uma
primeira fase, essa imigragdo é constituida tanto por refugiados (composta
principalmente por angolanos e, em segundo lugar, por mogambicanos) como por
trabalhadores migrantes (em sua maior parte, caboverdianos) (Pires, 2003: 126).27
Mais tarde, ao fluxo de africanos acrescentou-se o de brasileiros. Inicialmente
formado por uma classe média que fugia da crise econdmica, ao longo dos anos o
movimento de imigrantes brasileiros foi se diversificando em seu perfil
socioecondmico e aumentando seu percentual na sociedade portuguesa (Marques
et al, 2005: 152). Segundo Pires, a existéncia de uma lingua comum e de
referentes culturais facilitadores da integragdo social de brasileiros em Portugal -
além do estatuto juridico de igualdade - pode ter equilibrado as desvantagens
comparativas que o pais poderia fornecer em termos econdmicos perante 0s outros
paises europeus para os emigrantes brasileiros que buscavam uma solucéo para a
crise socioeconOmica brasileira da década de 80. A adesdo de Portugal a
Comunidade Européia, por sua vez, serviu para alterar a imagem negativa de

Portugal perante os brasileiros (Pires, 2003: 152). Os brasileiros que passaram a

*% Estima-se que meio milhdo de individuos retornaram a Portugal, a maioria de Angola (61%) e
Mogambique (34%), representando 5% da populagdo. Esse fluxo compreendia tanto pessoas de
origem africana, asidtica, bem como mesti¢os que estavam instalados nas coldnias portuguesas da
Africa a0 menos h4 uma geracio. A maioria, no entanto, era de emigrantes portugueses de
primeira geragdo. Esse fator - conjuntamente com o fato de que os retornados terem sido
beneficiados por um apoio politico e institucional considerdvel - facilitou, segundo Pires, a sua
assimilagdo pela sociedade portuguesa (Pires, 2003: 189; 193).

2 A distingdo entre esses dois fluxos — retornados e “novos” imigrantes africanos - foi
concretizada por meio da mudanca na lei de nacionalidade, que como veremos adiante, passa a
criar diferentes condi¢des de integracio nio sé para esses imigrantes, mas para seus descendentes.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

156

emigrar para Portugal, nesse sentido, demonstraram uma grande heterogeneidade
em termos de qualificagdo profissional.28

Conjuntamente com a busca por uma convergéncia com a politica
migratéria no ambito da Unido Européia comecga a aparecer, entdo, também a
tendéncia a um favorecimento aos imigrantes brasileiros e dos PALOP,
expressando a continuidade do discurso que enaltece as relagdes no mundo
lus6fono. Essa situacdo de privilégio € resultado ndo s6 das razdes ligadas a
descolonizag@o, mas também por imperativos presentes dentro da Constituicdo da
Republica e pela cooperacido entre o Estado portugués e os paises luséfonos, onde
permanece o principio de reciprocidade. A equiparacdo aos portugueses em
termos de direitos, ainda que fiquem excetuados ai os direitos politicos, bem como
o exercicio de funcdes publicas e outras que a lei definir (artigo 15), é de fato,
concedida a todos os estrangeiros segundo a Constitui¢do Portuguesa de 1976 — e
sua revisdo em 2001. H4, porém, uma discriminac¢io positiva aos imigrantes de
paises luséfonos que residem em Portugal, que t€m garantido — mediante o
principio de reciprocidade - direitos ndo reconhecidos aos estrangeiros (segundo o
item 3 do mesmo artigo), salvo o acesso as posicdes de presidéncia da Republica,
presidente da Assembléia, Primeiro Ministro, presidentes de cortes supremas € o
servigo nas forcas armadas e na carreira diplomadtica.

Esse foi justamente o conteido explorado no Tratado de Amizade,
Cooperacdo e Consulta assinado com o Brasil em 22 de abril de 2000 - uma
revisdo da Convencdo de Brasilia sobre Igualdade de Direitos e Deveres entre
Portugueses e Brasileiros, de 1971 -, um importante instrumento para a facilitacio
da integracdo de imigrantes brasileiros. Esse acordo - que supde o principio de

reciprocidade — confere o reconhecimento, por parte de Portugal, aos membros do

 Um importante grupo de profissionais, que demonstra a heterogeneidade, mas também a nem
sempre fécil insercio dos fluxos migratérios brasileiros no mercado de trabalho portugués, é o de
dentistas brasileiros em Portugal. Na década de 90, muitos dentistas brasileiros migraram para
Portugal para exercer a sua profissdo em um mercado mais favoravel e, assim, conquistar melhores
condi¢des de vida. Na época imperava um acordo entre Brasil e Portugal que permitia a
equivaléncia direta entre diplomas universitdrios dos dois paises (Acordo Cultural Brasil-Portugal,
de 07 de setembro de 1966). No entanto, a presenga massiva dos dentistas brasileiros incomodou
seus homonimos portugueses, o que acabou gerando protestos da Associagdo Profissional de
Meédicos Dentistas de Portugal (APMD) e uma modificacdo na legislacio portuguesa. A
exploragdo desse episddio pela midia ganhou repercussdes e a associa¢do de uma imagem negativa
(relacionada a “malandragem”) dos imigrantes brasileiros. Em 1999, a associagdo brasileira de
odontologia e a associagdo portuguesa de estomatologia (sua equivalente) chegaram a um acordo,
que se traduziu em termos legislativos. A partir de entdo, a equivaléncia de diplomas passou a ser
um problema das respectivas associacdes profissionais dos dois paises (Machado, 2004,
entrevista).
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Estado brasileiro estabelecidos em seu territdrio, a igualdade de direitos e deveres
em relacdo a seus nacionais. A titularidade dessa igualdade — expressa no
documento de identidade de modelo igual ao dos respectivos nacionais - ndo
implica a perda de nacionalidade dos portugueses no Brasil, nem dos brasileiros
em Portugal. Mas, ela garante o direito de voto aos brasileiros nas elei¢cdes da
Assembléia da Republica e das Assembléias Legislativas Regionais, caso
desfrutem do estatuto especial de igualdade dos direitos politicos. Estes,
entretanto, sé passam a ser reconhecidos para aqueles que residem ao menos ha
trés anos na outra sociedade, e sob requerimento 2 autoridade competente.” E
importante salientar que, diante dos privilégios garantidos pelos portugueses aos
brasileiros por esse tratado, as autoridades portuguesas se viram obrigadas a
adicionar uma cldusula na Convengao de Schengen em relagdo aos brasileiros que
entram dentro do espaco de livre-circulagdo européia com um visto portugués.
Eles deverao ser readmitidos ao territério portugués caso sejam expulsos de outros
paises da Unido Européia.3 0

O principio da reciprocidade colocado pelo direito portugués, dessa forma,
permite alguns avangos em relagdo a protecdo aos estrangeiros, ji que confere
alguns direitos que, de outro modo, eles ndo teriam acesso, tais como a
participagdo politica nas elei¢des locais. Porém, ele também pode ser visto como
uma forma de discriminac¢do — principalmente no que favorece os brasileiros - ja
que determinados estrangeiros deixam de ser portadores de certos direitos, uma
vez que o seu Estado de origem ndo confere uma idéntica prote¢do aos nacionais
do Estado de destino. Trata-se de uma subjetividade presente no préprio principio

de reciprocidade, garantido pelas partes contratantes, seja sob a forma bilateral ou

» No texto original, o periodo de residéncia exigido era de cinco anos. Deve-se sublinhar, no
entanto, que os que desfrutarem desses direitos politicos no Estado de residéncia t€ém suspenso o
exercicio dos mesmos direitos no Estado de origem.

30 Acordos mais modestos foram assinados entre Portugal e Cabo Verde (Acordo de Praia, de 15
de abril de 1976), e Portugal ¢ Guiné Bissau (Acordo de Lisboa, de 1° de junho de 1977), se
limitando aos dominios do direito privado e de natureza econdmica e social, sem expansdo para o
ambito politico. Neles, a igualdade de tratamento apenas vale para as sociedades e pessoas
juridicas, atingindo também o direito fiscal. Além disso, uma série de garantias € estabelecida
sobre o direito de propriedade e sobre o procedimento de expulsdo. J4 o acordo estabelecido por
Portugal com Sao Tomé e Principe (Acordo de Sdao Tomé, de 12 de julho de 1975) garante a
igualdade de tratamento no que concerne o acesso as profissdes liberais, reconhece o direito de
trabalho aos membros das partes contratantes sobre o territério um do outro e também aplica as
mesmas disposi¢cdes dos dois anteriores sobre as sociedades e questdes fiscais. Ja os acordos de
cooperacido com Mogambique (Acordo de Lourengo Marques, de 2 de outubro de 1975) e com
Angola (Acordo de Bissau, de 26 de junho de 1978) ndo fazem nenhuma meng¢do ao tratamento
nacional (Ramos, 1999: 236).
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multilateral (Costa, 2006: 5). Logo, os beneficios concedidos a individuos
lus6fonos (tendo em vista o artigo 15, item 3 da Constitui¢do), assim como aos
cidaddos europeus, fazem com que eles terminem por ser considerados, de fato,
“menos estrangeiros do que outros” (Marques et al, 2005). Tal avaliagdo se
diferencia da visdo de que esse tratamento seria caracteristico de uma politica
migratéria portuguesa em relagdo aos imigrantes dos terceiros paises em geral
para se aplicar especificamente ao caso dos imigrantes dos paises de lingua
portuguesa. De modo algum esses privilégios na politica migratéria portuguesa
parecem recuar com os avancos de uma politica migratéria em comum na Unido
Européia. Isso pode ser notado mesmo nas decisdes legislativas mais recentes,
como no decreto regulamentar n° 06/2004, que, pela primeira vez, estabelece a
exigéncia da lingua portuguesa para determinados tipos de visto (vistos de
trabalho e residéncia para o exercicio de uma atividade profissional subordinada),
podendo constituir fator preferencial no caso de se atingir o niimero de cotas
estabelecidas anualmente pelo pais. Admite-se, portanto, a preferéncia pelos
cidaddos de paises luséfonos ou de individuos que apresentem uma maior
proximidade cultural com Portugal. Os resultados dessa forte ligacdo podem ser
identificados ndo s6 ambito juridico, conforme toda a legislagdo imigratdria ja
analisada, mas na prépria aplicacdo da lei, j4 que os processos de regularizagio
tém favorecido os imigrantes luséfonos (Pires, 2003: 161).31

A criacdo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), por
sua vez, sO veio a reforcar ainda mais e a justificar as relagdes privilegiadas com
os paises lus6fonos.*” Lagos afetivos, assim como a busca de novas oportunidades
no processo de globalizacdo, fizeram esses paises criar tal organizacdo a fim de
lembrar e alimentar suas relagdes histéricas e culturais, principalmente por meio
de uma lingua em comum. Os compromissos firmados, desde entdo, levaram, na
Declaracdo de Praia de 1998, os chefes dos Estados membros da CPLP a

estabelecer o objetivo de refletir sobre a concretizagdo de uma cidadania lus6fona

31 Nio por acaso essas medidas geraram o protesto da organizacdo ndo-governamental SOS
Racismo, que acusou o governo de discriminag@o no segundo processo de regularizagdo, quando
foram garantidas condicdes privilegiadas aos paises lus6fonos (SOS Racismo, 2002: 164).

** Criada oficialmente em julho de 1996, a CPLP congrega os oito paises do globo de lingua
oficial portuguesa: Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique, Portugal, Sdo Tomé
e Principe, e Timor Leste. Através da identidade lingiifstica — o portugués € a terceira lingua mais
falada no Ocidente e sétima no mundo — a organizacdo busca promover a concertagio politico-
diplomatica, a cooperacgdo econdmica, social, cultural, juridica e técnico-cientifica e a promogdo e
difusdo da lingua portuguesa.
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e sobre medidas que facilitassem a circulagdo de pessoas dentro da CPLP. J4 na
conferéncia seguinte, realizada em 2000 em Maputo, se pdde verificar os
resultados dessa diretriz na Resolugdo sobre Cidadania e Circulagdo de Pessoas no
Espaco da CPLP, que enfatizou a preocupacido com o tema dentro da concertacio
politico-diplomaética da institui¢do. Nesse sentido, chama atencdo a criacdo de um
grupo de trabalho voltado para as questdes de circulagio e equiparacdo de direitos
politicos e sociais, e, em especial, a decisdo tomada, a partir da recomendagdo dos
ministros responsaveis pela seguranca da CPLP, de se criar um Observatério de
Fluxos Migratdrios visando fornecer dados para uma politica de circulagdo de
pessoas.™

Mas, apesar desse tema voltar a ser enfatizado na conferéncia realizada em
2002 em Brasilia — tendo como desdobramento, em 2003, avancgos feitos por
Angola, Portugal, Cabo Verde e Sdo Tomé e Principe no estabelecimento de
acordos para facilitar a circulacdo de pessoas dentro do espago da CPLP . em
2004, na conferéncia de Sdo Tomé e Principe, o tema da consolidacio de uma
cidadania lus6fona foi simplesmente deixado de lado. A auséncia de resolugdes
mais profundas sobre a cidadania lus6éfona permite indagar se ela ndo estaria
relacionada, naquele momento, a uma espera sobre a elaboracdo da Constituicao
da Unido Européia.

Portugal, no entanto, parece néo ter abandonado o seu interesse em manter
uma relacdo de privilégio com os demais paises da CPLP no que concerne a
circulag@o de pessoas. Nao por acaso, ele foi o primeiro pais da CPLP a garantir
uma porta de entrada especial aos cidaddos de paises lus6fonos.”> Em dezembro
de 2005 o primeiro-ministro José Sécrates, ao inaugurar o acesso especial no
aeroporto de Portela, Lisboa, declarou que “Portugal estd muito empenhado na
criacdo de lacos comunitdrios que honrem o pais e a CPLP” (CPLP, 2005). Esse

fato, no entanto, espelha um aviso as vias que Portugal esta disposto em manter

3 Esse grupo de trabalho seria constituido pelos representantes dos Ministérios dos Negdcios
Estrangeiros e das Relagdes Exteriores e pelos Ministérios setoriais competentes dos Estados
membros da CPLP.

3* Esses acordos envolveram as seguintes dreas: acordo sobre a concessdo de vistos de multiplas
entradas para determinadas categorias de pessoas; acordo sobre o estabelecimento de requisitos
comuns mdximos para a instru¢do de processos de vistos de curta durag@o; acordo sobre concessdo
de visto tempordrio para tratamento médico aos cidaddos dos paises da CPLP; e acordo sobre a
isencdo de taxas e emolumentos devidos a emissdo e renovagdo de autorizagdes de residéncia para
os cidadaos da CPLP.

** Conforme o Acordo sobre o Estabelecimento de Balcdes Especificos nos Postos de Entrada e de
Saida para o Atendimento de Cidaddos da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa de 2002.
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com esses paises, adequando-se aos objetivos proclamados pela politica
migratéria da Unido Européia. Se, por um lado, sustenta o discurso sobre as
intengOes de Portugal em manter uma relacdo privilegiada a fim de salvaguardar
seus lacos com os paises lus6fonos, por outro ele deixa claro que a forma de
entrada para os imigrantes lus6fonos deve ser a legal, contribuindo, assim, para os
seus compromissos de combater a imigra¢do ilegal junto a Unido Européia. Vale
notar que ha também, no dmbito da CPLP, uma especial atencdo ao fomento de
trocas entre instituicdes educacionais, o que demonstra o interesse em possibilitar
um fluxo migratério de “mao-de-obra especializada” em detrimento de uma
grande quantidade de individuos ndo-qualificados; preocupagdo essa expressa em
acordos como o de Cooperagdo entre a CPLP e a Organizag@o Internacional para
Migragdes (OIM), que aborda claramente a problematica do fluxo migratdrio
entre as fronteiras, assim como no Acordo sobre a Concessdo de Vistos de
Muiltiplas Entradas para Determinadas Categorias de Pessoas.

Porém, isso ndo quer dizer que a dialética entre os compromissos
assumidos com a Unido Européia e as relacdes privilegiadas com Portugal nao
deixe, claramente, de revelar suas oposicdes, antagonismos e
complementaridades. No inicio da década de 90, o discurso lusotropicalista era
colocado como uma prioridade a ndo ser abandonada mesmo com a assinatura dos
acordos Schengen. Desse modo, o discurso oficial do Estado se comprometia a
manter suas relagdes privilegiadas com os paises do PALOP e do Brasil, por meio
de uma “valorizacio da identidade portuguesa” (Santos, 2004: 113).*® Mas, a
experiéncia da imigracdo trouxe novo f6lego para a discussdo acerca da
singularidade de Portugal, j4 que cada vez mais a sociedade portuguesa vé
ameacada sua idéia de uma nacdo homogénea e unitdria, com supostamente uma
incrivel capacidade de conviver com “o outro”, mesmo que sejam estes individuos
provenientes de ex-colonias. O mito universalista-tropicalista, construido sobre
uma identidade cosmopolita de Portugal, que busca oportunidade com o mundo
lus6fono na globalizagdo, demonstrou as suas limitacdes como uma producio
ideoldgica que propaga o que os portugueses podem dar o mundo, mas ndo o
inverso (Vala, 2003: 49; Marques, 2004: 8-9). Ainda que se tornem dificil de

identificar e de combater os comportamentos discriminatdrios, uma vez que se

%% Essa foi a postura adotada pelo XII Governo (1991-1995), dirigido pelo PSD.
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disseminou a idéia de que os portugueses ndo sustentam esse tipo de atitude, elas
vém ganhando cada vez mais atencdo (Vala, 2003: 49). Casos como o da Praia de
Carcavelos, dos dentistas brasileiros (ver as notas 20 e 27), do embargo a Vuvu, e
da morte de Alcindo Monteiro vém justamente de encontro a sobrevida do
discurso lusotropicalita, demonstrando a mudanca sobre o olhar da realidade
migratoria dos paises do PALOP e do Brasil.’’ Mesmo a marginalizagdo sécio-
espacial em dreas metropolitanas, como Lisboa, expressa a segmentacio e
segregacdo dos imigrantes, mais forte entre aqueles originarios dos PALOP (SOS
Racismo, 2002: 399). Apesar da presencga de imigrantes chineses e indianos, com
uma diversidade cultural maior em relagdo a populagdo portuguesa, sdo 0s
africanos e seus descendentes que parecem sofrer maior etnicizacdo. Segundo
Pires, € na insercdo majoritaria em setores mais desqualificados e regulados e na
auséncia de politicas de integracido que os imigrantes terminam por adensar sua
rede de sociabilidade, sobretudo se estdo concentrados residencialmente e sdo alvo
especialmente de atitudes de discriminacdo e racismo (Pires, 2003: 155).

Assim, o debate sobre a relagdo com os paises luséfonos passou para uma
discuss@o entre aqueles que consideram o lusotropicalismo um mito, que nio
corresponde mais a realidade atual, e aqueles que véem qualquer agressdo contra
imigrantes uma excecdo lamentavel que ndo pode colocar em causa esse modelo
histérico-cultural (Machado, 2005: 122). Uma alternativa a esse reavivamento de
um discurso lusotropicalista passou, entdo, a ser apresentada por meio do préprio

histérico de emigracdo. Se os portugueses revelam limitagdes na sua capacidade

70 caso Vuvu constitui um exemplo dos problemas suscitados pelo controle de fronteiras nos
aeroportos. Em fevereiro de 1994, no aeroporto de Lisboa, uma jovem africana de origem
angolana, Grace Vuvu, acompanhada de sua filha doente de 3 anos, chegava a capital portuguesa
para visitar o marido angolano que vivia legalmente em Portugal. Ainda que portasse um visto de
entrada, ela foi impedida de entrar no territério portugués, tendo ficado retida para verificacéo, sob
suspeita de tentativa de imigracdo ilegal pelo SEF. Tomado pelo drama familiar, o marido de Vuvu
fez greve de fome durante quatro dias, acompanhado por um padre. As associagdes de imigrantes,
por sua vez, acusaram o Ministério da Administra¢@o Interior de declarar guerra aos imigrantes e
comandar expulsdes em massa. Com o apoio do PS e da Ordem dos Advogados, um tribunal
terminou por conceder um visto de 60 dias para a permanéncia de Vuvu. J4 a histéria do
assassinato de Alcindo Monteiro apresenta as dificuldades na integracdo de imigrantes e o
desenvolvimento de atitudes racistas em Portugal. No dia 10 de junho de 1995, dia da festa de
“Portugal, de Camdes e das Comunidades Portuguesas” um jovem de origem caboverdeana,
Alcindo Monteiro, foi espancado por um grupo de skinheads, no Bairro Alto, em Lisboa. Ele
morreria dois dias depois no hospital. O episédio teve grande repercussdo publica. Seu funeral —
financiado pela presidéncia da Republica, foi acompanhado por milhares de pessoas. Em seguida a
esse fato, ocorreram em Lisboa e no Porto uma série de manifestacdes conduzidas por associa¢des
de imigrantes e outras organizagdes contra o racismo e a favor da imigra¢do em Portugal (Magone,
1997: 177; Machado, 2005: 118-121).
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de conviver com o outro, demonstrando as suas dificuldades quando se trata da
integracdo em solo nacional, a aprendizagem da emigragdo poderia fornecer como
agir no que diz respeito a integracdo (Marques, 2004: 9), fornecendo uma
importante licdo ndo sé aos portugueses, mas aos outros paises da Unido
Européia. Nesse caso, a experiéncia histérica da emigracdo ¢é enaltecida,
assumindo uma maior amplitude no que diz respeito a quaisquer experiéncias
imigratorias, independente da sua cultura e sua regido de origem (Machado, 2005:
121).

O que tem prevalecido, entretanto, € uma convivéncia entre os privilégios
por meio dos lacos histéricos e culturais com Portugal e as posi¢des restritivas
voltadas para os imigrantes de terceiros paises segundo as normas da Unido
Européia. E importante frisar que essa convivéncia ndo significa um equilibrio,
pois Portugal pouco a pouco vai cedendo as pressdes colocadas pela logica de
exclusdo da Unido Européia. J4 foi demonstrado como o discurso de afinidade
com o mundo lus6fono, assim, se estende além de um campo simbdlico para se
instaurar na ordem juridica e legal, por meio dos instrumentos de discriminag¢io
positiva para os imigrantes lus6fonos (Machado, 2005: 136). Mas, esse discurso
revela, conforme a realidade migratéria de Portugal se confunde com a de outros
paises da Unido Européia, os limites de sua retdrica. Para aqueles que tém
buscado um favorecimento a partir da ligacdo histérica e cultural com Portugal,
resta a tentativa de se buscar caminhos mais seguros, que ndo entrem em conflito
e contradi¢do com as prioridades que vem sendo ditadas no ambito da Unido
Européia. Uma importante alternativa estd na prépria lei de nacionalidade por
meio da tolerancia da dupla cidadania. Através dela uma série de individuos
provenientes de paises lusdfonos conseguem “driblar” o estigma associado aos
imigrantes de terceiros paises e se mesclar a populagdo portuguesa. Eis porque
torna-se cada vez mais dificil estimar o niimero da populacdo de origem imigrante
dos paises lus6fonos vivendo atualmente em Portugal. Muitos deles sdo titulares
de dupla cidadania, o que impossibilita mapear claramente como eles se inserem

nos fluxos migratdrios recentes.
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4.2
A lei de nacionalidade portuguesa apds a descolonizacao e a
admissao da dupla cidadania

Foi visto, no primeiro capitulo, como a relagdo entre cidadania e
nacionalidade tem se associado historicamente por meio de uma légica de
exclusdo. Ao estar atrelada a formacdo do Estado-nacdo, a cidadania passou a
depender da associagdo a uma comunidade nacional, juridicamente definida por
meio da lei de nacionalidade de um pais. Assim, ainda que ela atue por meio da
inclusdo, como elemento de igualdade e acima da diversidade cultural, ela se
construiu dentro do contexto do Estado-nagéo, baseado na especificidade cultural
e, logo, na diferenca trazida pela I6gica de exclusdo com a nacionalidade. Tendo
como pano de fundo essa dinadmica de inclusdo/exclusdo da cidadania - expressa
pelos critérios da nacionalidade - os fluxos migratérios trazidos com a
globalizacdo t€m colocado a dificil tarefa para paises de emigracdo e imigracao,
como Portugal, de manter os lagos com uma comunidade de emigrantes que
possuem com o pais forte identificacdo sem deixar de promover a integracdo dos
imigrantes que vém construindo sua histéria de vida e, a de seus descendentes, no
pais.

A preocupagdo com as questdes da cidadania relacionada a nacionalidade
dos imigrantes, no entanto, nao € um assunto recente para a sociedade portuguesa.
Afinal, a politica migratéria portuguesa apés 1974 foi também marcada pela
estrutura legal produzida sobre nacionalidade, que se tornou necessaria com o fim
do império colonial portugués (Baganha er al: 2000: 22). O acesso a
independéncia das ex-coldnias portuguesas trouxe a questdo da conservagdo, ou
perda, da nacionalidade portuguesa pelos individuos residentes nas ex-coldnias
antes dessa mudancga (Pires, 2003: 126). Tornou-se urgente produzir, assim, uma
lei de nacionalidade que fosse condizente com os principios democraticos da nova
republica portuguesa sem, ao mesmo tempo, ferir os interesses e limites de sua
nova realidade.

Esse “zelo” na definicdo de seus nacionais pode ser constatado na propria
carta magna, produzida em 1976. Segundo o artigo 4 da Constituicdo da Republica
Portuguesa, “sdo cidaddos portugueses todos aqueles que como tal sejam
considerados pela lei ou por convengdo internacional”. Logo, a Constituicdo nio

define exatamente quem sdo os cidaddos portugueses, mas delimita no artigo 164
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que compete a Assembléia da Republica legislar sobre a aquisi¢do e perda da
cidadania portuguesa. O direito a cidadania portuguesa, como algo ao alcance de
todos (conforme o artigo 26), assim, tanto pode ocorrer pela lei por forma
origindria, quando seus individuos, no momento do seu nascimento, apresentam
uma conexdo efetiva com o Estado portugués (baseada no sangue ou no solo),
como de forma derivada, quando estrangeiros e apdtridas estabelecem, de forma
efetiva, uma ligacdo com o Estado portugués (seja pela filiagdo, adocdo,
casamento ou residéncia) (Silva, 2004: 79, 99).

Desde o fim da colonizacdo, a lei de nacionalidade portuguesa tem
passado por considerdveis transformagdes. Inicialmente, predominou a lei n° 2098
de 1959, que logo apés foi substituida pelo decreto-lei n° 308-A/75, a fim de
resolver os problemas decorrentes com o fim do império ultramarino. E na década
de 80, no entanto, que uma nova lei é finalmente adotada — n° 37/81. Ela é
marcada, em especial, por sua permissividade em relacio a dupla cidadania,
abrindo um precedente na jurisprudéncia que viria a beneficiar ndo sé os
descendentes de emigrantes, mas também os imigrantes que iriam solicitar a
nacionalidade portuguesa. Foi, no entanto, uma lei construida para um pais de
emigracdo, e ndo de imigragdo, o qual se tornaria Portugal nos anos subseqiientes.
A partir disso, novas altera¢des seriam necessdrias, como atestam a lei n° 25/94,
que passou a articular nitidamente a lei de nacionalidade com o regime de entrada,
saida e permanéncia de estrangeiros, e os decretos-leis n° 322-A/2001 e n°
194/2003. Uma nova reforma ainda foi feita em 2004 com a lei organica 1, ainda
que de alcance limitado. Mais recentemente, foi aprovada a nova lei de
nacionalidade em 17 de abril de 2006, com o intuito de adequar os critérios para a
aquisicdo da cidadania portuguesa com a realidade de um pais emissor e receptor
de migrantes, inserido num processo de integragcdo como o da Unido Européia,
onde o tema da circulag@o de pessoas tem cada vez maior relevo.

Nesse sentido, como vimos, em um contexto onde as leis de nacionalidade
tém sido vistas como a melhor forma, efetuada pelos Estados, de garantir a
integracdo dos imigrantes no ambito da Unido Européia, a dupla cidadania tem
sido o instrumento utilizado por individuos que buscam fugir da logica de
exclusdo para os imigrantes de terceiros paises, principalmente os ilegais e ndo-
qualificados. Por meio dela, os luso-descendentes entram pela porta da frente no

territério portugués e da Unido, sem necessariamente cortar seus lacos com o pais
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de origem. Ja os imigrantes que nao possuem um vinculo de sangue com a
comunidade portuguesa, esperam ter o seu histérico de residéncia como o

caminho para uma cidadania nao s6 de dimensdo nacional, mas supranacional.

4.2.1
As mudancas nas leis de nacionalidade

No periodo apés a Segunda Guerra, Portugal baseou-se no critério de
nacionalidade de jus soli, pois ndo se tratava de um pais de imigragdo, e sim de
emigragdo.”® Dessa forma, atendia aos interesses de uma concepgdo imperial de
Estado — ja que a requisicdo de um registro de nascimento em Portugal atuava
como critério para um sistema fechado -, enquanto o jus sanguinis mantinha
dentro da comunidade portuguesa os filhos de emigrantes portugueses (como era o
caso daqueles que se encontravam no Brasil). Uma vez que o nimero de
estrangeiros era muito limitado e o fluxo de imigracdo infimo, a utilizacdo do jus
soli ndo colocava em risco a identidade nacional tal qual originalmente
concebida.” A primeira reforma da lei, em 1959, manteve-se fiel a combinacio
desses dois critérios, com especial proeminéncia do jus soli. Assim, eram
consideradas portuguesas todas as criangas nascidas em solo portugués (inclusive
no ultramar), exceto se o pai (ou a mae, se o pai fosse apatrida, de nacionalidade
desconhecida ou incégnito) fosse representante do Estado ao qual pertencia. O jus

sanguinis, por sua vez, atuava na determinag@o da nacionalidade dos filhos de um

¥ Um conjunto de preceitos que fosse relacionado ao grupo de seres humanos sobre o qual se
exercia o poder real foi encontrado, pela primeira vez, nas Ordenacdes Filipinas, no século XVIIL.
Nele estabeleceu-se um misto de jus soli com jus sanguinis. O primeiro principio aparece,
claramente, quando estabelece-se que ndo eram considerados naturais do reino os individuos nio
nascidos no territério, ainda que nele estivessem residindo e contraido matriménio com uma
mulher do reino. J4 o segundo € notdrio ao estabelecer que os filhos legitimos de um estrangeiro
(ou a mae estrangeira se o filho for ilegitimo) ndo eram considerados naturais do reino, a nao ser
que o pai ali residisse e tivesse bens ao menos hd dez anos, enquanto os filhos ilegitimos de pai
portugués seriam tomados por naturais do reino. Os filhos de naturais do reino nascidos fora deste
seriam considerados portugueses caso o pai se encontrasse no estrangeiro a servigo do rei ou reino.
A énfase é dada a “naturais” e ndo a ‘“cidaddos”, uma vez que os direitos concedidos nesse
momento — o direito a protegdo real e o direito ao desempenho de cargos publicos em condigdes de
preferéncia relativamente aos estrangeiros — ndo constituem condi¢des para se referir a cidadania,
conforme visto no primeiro capitulo. Essa terminologia muda para cidaddos ja na Constituicdo de
1822, delimitando o fim da concepgdo feudal de nacionalidade. Em 1959, no entanto, muda-se
novamente, mas desta vez para ‘“nacional”, tendo em vista que nem todos poderiam ser
considerados como capazes de gozar e exercer os direitos politicos (Ramos, 1992: 8-11, 45).

39 Ap6s a Idade Média, o jus sanguinis predominou na Constituicdo de 1822 e de 1838. Somente
com a Carta Constitucional (que teve influéncia direta da Constituicio Imperial Brasileira), de
1826, é que o sistema se inverteu e o jus soli se tornou predominante, o0 mesmo ocorrendo com o
Cédigo Civil de 1867 (Ramos, 1992: 63).
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progenitor portugués que se encontrava no exterior a servico do Estado, e sobre os
filhos de pai portugués (ou de maie portuguesa, se o pai fosse apdtrida, de
nacionalidade desconhecida ou incégnito) nascidos no estrangeiro (Ramos, 1992:
46-48). A lei n° 2098 de 1959, dessa forma, perpetuou a concep¢do de uma
cidadania que se adequava a época imperial, uma vez que eram considerados
cidaddos portugueses todos os que se encontravam sujeitos ao exercicio
centralizado da soberania, acentuando apenas a independéncia da nacionalidade
da mulher em relacdo ao seu conjuge e a redugio de alguns critérios relacionados
a perda da nacionalidade em virtude da aquisicio de uma nacionalidade
estrangeira, tornando-se, nesse ultimo caso, essa perda uma decisdo
governamental. Nessa visdo inclusiva, Portugal garantia os amplos limites de sua
comunidade lus6fona (Marques, 2004: 2-3).

Ap6s 1974, a criagdo de um decreto-lei - n® 308-A/75 - gerou uma resposta
legislativa a descolonizacdo, ao determinar a perda automética da nacionalidade
portuguesa para certas categorias de pessoas domiciliadas nesses territérios no
momento da independéncia, uma vez que eles se tornaram cidaddos dos novos
Estados. Temia-se, caso ndo fossem tomadas essas medidas, uma imigragcdo fora
de controle. A conservacdo da nacionalidade portuguesa ficou restrita aos
nascidos em Portugal e nas ilhas adjacentes; aos nascidos no estrangeiro, mas com
mae ou pai nascidos em Portugal; e a mulher casada, vitiva ou divorciada de
portugués. Esse direito se estendeu até os descendentes de terceiro grau dos
portugueses em uma dessas situagdes. Tratou-se, logo, de uma medida preventiva
que excluia os individuos que ndo tivessem uma descendéncia com portugueses
ou estivessem a pelo menos cinco anos residindo no pais antes que a lei entrasse
em vigor (Ramos, 1999: 225; Pires, 2003: 129). Ainda assim, como ja visto, esse
novo decreto criou juridicamente, com efeito retroativo, a maior “comunidade
imigrante” existente em Portugal, formada tanto por pessoas de ascendéncia
africana presentes no pais quanto por retornados de ascendéncia africana que
entraram no pais quando as coldnias se tornaram Estados independentes
(Baganha, 2000: 22-23). E possivel dizer que o que ocorreu foi a operacio de uma
escolha seletiva do fluxo de refugiados — alimentada pelo medo de que a
discriminacdo racial colonial fosse invertida como resultado da crise - uma vez
que se considerava essencial garantir & populag@o branca residente nas ex-coldnias

a possibilidade de repatriamento (Pires, 2003: 126-127). Com a mudanga do
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regime em 1975, desse modo, passou a ser reconhecido aos expatriados um
conjunto de direitos que denotavam a prevaléncia do jus sanguinis, tornando-se
congruente com as diretrizes de outros Estados europeus (Marques, 2004: 3), e
reproduzindo a idéia da imigracdo como ameaca (Pires, 2003: 2003: 128).

Um pouco mais tarde, tendo em vista a entrada em vigor da Constitui¢do
de 1976, fez-se necessaria uma nova reforma da lei de nacionalidade, ja que um
conjunto de preceitos da lei de 1959 tornou-se inconstitucional. Esse foi o caso da
aquisicdo da nacionalidade origindria, que ao distinguir a filiacdo materna da
paterna entrava em choque com o principio de igualdade consagrado no artigo 13
da Constituicio.** O mesmo poderia ser estendido 2 diferenciacio feita entre
filhos legitimos e ilegitimos e a perda conferida a mulher de nacionalidade
portuguesa que contraisse matrimdnio com estrangeiro, contidos na lei de
nacionalidade até entdo.*' Pode-se, nesse sentido, perceber como a mudanga dos
valores da sociedade portuguesa — inclusive presentes nas transformagdes do
direito da familia — também atuou sobre as normas nas quais se baseavam o
Estado portugués, como a prépria lei da nacionalidade (Ramos, 1992: 84-88).
Essa situag@o, no entanto, ndo foi exclusiva de Portugal, e atingiu, em geral, os
paises europeus, principalmente apds da década de 70.

Foi assim que, em 1981, uma nova lei redefiniu os principios de
nacionalidade a partir da adaptacdo do regime legal a nova realidade do Estado e
da sociedade portuguesa, buscando resolver a tensdo existente entre o critério de
Jjus soli da lei de 1959 com o critério de jus sanguinis dominante na lei de 1975.
Mediante uma valorizacdo dos direitos humanos dentro da construc¢io do Estado,
a nacionalidade passou a ser vista como um direito, tal como proposto pelas
normas internacionais. A vontade individual tratou, entdo, de prevalecer quer na
atribuicdo, quer na aquisicdo, quer na perda da nacionalidade. Paralelamente, a
descolonizagdo fez com que Portugal deixasse de lado a sua pretensa
“singularidade” e se transformasse em um pafs europeu pequeno € com uma

populacdo estabilizada. A lei, como resultado, estabeleceu uma nitida redugdo do

40 Segundo o presente artigo: “1. Todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e sdo iguais
perante a lei; 2. Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer
direito ou isento de qualquer direito ou isento de qualquer dever em razdo de ascendéncia, sexo,
raca, lingua, territério de origem, religido, convicgdes politicas ou ideoldgicas, instrugdo, situagdo
econdmica ou condi¢do social”.

' A mulher portuguesa poderia, no entanto, manter a sua nacionalidade de origem caso
renunciasse a de seu marido ou fizesse um pedido antes da realizacdo do casamento.
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jus soli (que perdeu seu automatismo) e revalorizacdo do jus sanguinis,
enfraquecendo, principalmente, os critérios de cunho territorial (Ramos, 1002:
110). Essa solugdao também reflete, em grande parte, os contextos trazidos pela
mudanga na direcdo da emigragdo — uma vez que o destino passou a ser a Europa,
relegando para segundo plano a Africa e a América - tornando a proximidade
com os paises de destino dos emigrantes portugueses mais provavel a incidéncia
de movimentos pendulares, sem perder os lacos com a sociedade de origem.
Dentro desse quadro, em contraposi¢do ao principio que considerava
portugués todos os nascidos em Portugal (da lei de 1959), a lei n° 37/81 optou por
considerar portugués, a partir da atribuicfo originaria, os filhos de pai portugués
ou mde portuguesa nascidos em territério portugués ou sob administracio
portuguesa, além de igualar a aquisi¢do da nacionalidade pela filiagdo materna e
paterna para os nascidos no estrangeiro. Tal regra buscou atingir, em especial, os
emigrantes de segunda e das geragOes seguintes. Essa aquisicdo da nacionalidade
por meio do jus sanguinis, no entanto, s6 poderia ocorrer por meio de uma
declaracdo do interessado em se tornar portugués ou pela inscricdo no registro
civil portugués. Sob essa nova lei, a aplicag@o irrestrita do jus sanguinis foi banida
porque se considerou que o filho de um nacional portugués nascido em outro pais
poderia ndo estar integrado a comunidade portuguesa. Por outro lado, os filhos de
estrangeiros nascidos em Portugal foram considerados portugueses caso seus pais
residissem no pafs, no minimo, ha seis anos e declarassem querer ser portugueses
(salvo se estivessem a servigo de seu respectivo Estado). Logo, o condicionalismo
tornou necessdria a expressdo da vontade do interessado a fim de evitar uma
situacdo em que a ligacdo efetiva (e afetiva) a comunidade portuguesa tivesse sido
inexistente ou irrelevante (Ramos, 1992: 137-138).** Foi revogada a regra que
levava a perda da nacionalidade portuguesa a mulher casada com um estrangeiro,

do mesmo modo que todo estrangeiro casado com um portugués ou portuguesa

2 Embora a perda da nacionalidade devesse partir também da vontade do interessado, o Estado
poderia apresentar a uma obje¢do a aquisi¢do da nacionalidade, nesse caso ou na adogido, baseado
em um dos seguintes argumentos: a falta de provas de que houvesse, efetivamente, uma ligagdo
com a comunidade portuguesa; a condenagdo por crime com pena maior segundo a legislacdo
portuguesa; ter prestado servico militar ou funcfio publica para um outro Estado que ndo o
portugués. O acesso a nacionalidade ficava, desse modo, dependente das decisdes da
administracdo em matéria de politica migratdria.
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também passou a poder solicitar a cidadania.”® De igual maneira, a vontade
individual também se aplicou a naturalizacdo, mas ela apenas desencadeava o
processo, pois quem concedia ou ndo a nacionalidade era o governo — ou seja, o
elemento determinante era a intervencdo da autoridade publica. E importante
ressaltar, nesse ultimo caso, que, mais uma vez, aparecia um favorecimento aos
individuos provenientes de paises lus6fonos, que eram dispensados de dois
critérios para o pedido de naturalizacdo: a residéncia minima de seis anos em
territério portugués e o conhecimento da lingua portuguesa. Os outros trés
requisitos — a maioridade do solicitante, idoneidade moral e civil, e uma prova que
assegurasse a sua subsisténcia — eram necessarios a todos.

A lei de 1981, desse modo, foi elaborada em um momento em que a
emigracdo crescente tornou premente ao Estado portugués permitir a ligacdo entre
a comunidade nacional com os portugueses que estavam vivendo em outros paises
(muitos dos quais possuiam uma outra nacionalidade). A reducdo do jus soli num
momento em Portugal tornava-se um pais de imigracdo, entretanto, fez com que
novas revisdes da lei se tornassem necessarias. Em 1994, foi aprovada a primeira
reforma da lei n° 37/81 para adequar a lei de nacionalidade a essa nova realidade
imigratoéria. Ela foi responsdvel por uma mudanga no alcance do principio de jus
soli, uma vez que filhos de pais estrangeiros s6 poderiam ter direito a
nacionalidade portuguesa mediante a residéncia legal de seus progenitores ha,
pelos menos, 10 anos. Esse prazo, por sua vez, foi reduzido para 6 anos no caso de
estrangeiros provenientes dos paises de lingua portuguesa (Ramos, 1999). A
mesma diferenca de tempo de residéncia legal também era aplicada a
naturalizacdo. Mas, nessa ultima, passou-se também a exigir a comprovagdo “de
uma ligacdo efetiva a comunidade nacional”. Se aqui aparece ainda um
favorecimento aos individuos lus6fonos, € preciso ter em consideragdo que a
nacionalidade origindria era negada para filhos de imigrantes clandestinos,
inclusive para aqueles provenientes de paises de lingua portuguesa em situacio
irregular (principalmente os africanos). A diferenciagdo entre filhos de imigrantes
legais e ilegais, nesse sentido, terminou por lembrar a discriminag@o anterior entre

filhos legitimos e ilegitimos. Essa logica restritiva se estendia também a aquisicio

* Diante disso, os artigos 30 e 31 da lei n° 37/81 permitiram que aqueles que tinham perdido a
nacionalidade portuguesa — por efeito do casamento ou por aquisicdo voluntiria — pudessem
readquiri-la por meio de uma declarag@o.
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da nacionalidade pelo casamento misto, que exigia, a partir de entdo, o periodo de
trés anos para a sua efetivacdo (Ramos, 1999: 234), visando claramente impedir a
aquisicdo da nacionalidade por meio de casamentos fraudulentos.

A énfase na residéncia legal como condicdo para a aquisicio da
nacionalidade — tanto por meio da legalidade dos pais como dos proprios
imigrantes (no caso da naturalizagdo) -, desse modo, convergia com os demais
paises europeus, e a lei de nacionalidade tornou-se uma importante ferramenta
para assinalar a integracdo — em nada facilitada - dos imigrantes nessa sociedade
de destino. E preciso ndo esquecer aqui que a politica adotada em relagdo a
cidadania aliou-se a prépria politica migratéria, que combatia a permanéncia no
territério de individuos que justamente tinham infringido as normas colocadas
pelo Estado.** Entretanto, criou-se um problema em termos juridicos, pois se a
residéncia legal € o critério para definir a atribuicdo da cidadania - uma vez que a
legalidade assume o termo de “titulo vilido de autorizacdo de residéncia”
conforme estabelecido pela lei de 94, seguindo as prerrogativas da politica
migratdria portuguesa -, abriu-se a possibilidade de intromissdo do legislador
ordinario comum numa matéria reservada & Assembléia da Republica, de forma
que a sua volatilidade projetava instabilidade sobre o regime de direito a
cidadania. Ademais, ndo existia um unico tipo de autorizacio de residéncia, o que
permitia, no minimo, uma divisdo entre imigrantes permanentes € temporarios.
Vale também notar que esse conceito ndo se tornava aplicavel aos cidadados
europeus, que poderiam residir em Portugal com o abrigo do direito comunitario
(Silva, 2004: 129-130). Dessa forma, a predominancia de um critério como jus
sanguinis na lei de nacionalidade de 1994 demonstrou a limitacdo de uma
sociedade que ainda se mantém atrelada a um passado emigratdrio, mas que vive a
dificuldade de enfrentar uma nova realidade pluricultural.

Algumas outras modificagcdes que ocorreram na lei de nacionalidade
estiveram relacionadas a algumas disposi¢des da lei n° 37/81 relativas ao registro

dos atos com incidéncia em matéria de nacionalidade, sob o decreto-lei n® 322-

A situacdo que poderia ser criada a partir da admissdo do acesso 2 cidadania para filhos de
imigrantes ilegais seria extremamente complicada. Uma vez que seria inadmissivel a expulsdo de
cidaddos portugueses pela Constitui¢do, ao terem seus progenitores expulsos os filhos poderiam
acompanhar os pais (o que equivaleria a uma “expulsdo por ineréncia”) ou permanecer em
Portugal (provocando um cisma na unidade familiar). Logo, a cidadania portuguesa dos filhos, em
nome da unidade da familia, constituiria um obsticulo juridico a expulsdo dos pais em situacio
ilegal (Silva, 2004: 114).
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A/2001 e o decreto-lei n° 194/2003 (regulamento emolumentar dos registos e
notariado). Em 2004, uma pequena alteragio foi efetuada com a lei orgénica n° 1,
especialmente relacionada a reaquisi¢do da cidadania portuguesa. Ela pode ser
vista como uma resposta a comunidade de emigrantes, que demonstrou
insatisfacdo com a garantia de aquisi¢do da nacionalidade por meio do jus
sanguinis apenas se fosse expressa a vontade do interessado, e ndo
automaticamente, o mesmo valendo para a sua reaquisicdo - conforme ocorreu
com muitos individuos entre 1959 e 1981. Afinal, aqueles que ndo acusaram ter
adquirido uma nova nacionalidade nesse periodo por meio do casamento ou
naturalizacdo terminam por ser beneficiados (Ramos & Gomes, 2003: 3-4).
Assim, a lei n° 1/2004 estabeleceu que a mulher que tenha perdido a
nacionalidade por efeito do casamento a partir da lei n° 2098 de 1959 poderia
readquiri-la mediante declaracdo, sem estar sujeita a uma oposi¢do a sua
aquisi¢do. Quem perdeu a nacionalidade portuguesa, além disso, pode readquiri-la
automaticamente, a ndo ser que tenha sido lavrada a perda com um registro
definitivo.

Finalmente, em 17 de abril de 2006, foi aprovada a ultima reforma na lei
de nacionalidade portuguesa pela lei organica n°2/2006, buscando adequar-se néo
s0 a sua realidade de imigracdo, mas as diretrizes adotadas pela Unido Européia
quanto a integracdo dos imigrantes por meio da aquisicdo da nacionalidade. No
que concerne a sua atribui¢do, passam agora a ser incluidos os individuos nascidos
em territorio portugués, filhos de estrangeiros, se apenas um dos progenitores tiver
nascido no territério portugués e nele tiver residéncia, independentemente do
titulo, ao tempo do nascimento (o que é denominado como duplo jus soli). Ainda
no artigo 1, nota-se, em especial, que a lei trata de acabar com a diferenga entre os
filhos de estrangeiros nascidos em territério portugués caso estes pertencam a um
pais luséfono quanto ao prazo minimo de residéncia legal para se adquirir a
nacionalidade. Além disso, hd uma reducdo no periodo de tempo requerido,
tratando-se agora de 6 anos de residéncia legal em ambos os casos. Claramente
essa medida visa a privilegiar a integracdo de imigrantes que eram prejudicados
por uma diminuicdo no critério de jus soli, admitindo também a diversidade na

origem dos novos fluxos, ndo mais restritos, em sua maioria, as ex-coldnias
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portuguesas.45 Quanto a aquisi¢do pela unido de um estrangeiro com um
portugués, a lei passa a admitir a unido de fato como critério para conceder a
nacionalidade — e ndo mais somente o casamento -, bastando apenas que essa
exista hd mais de trés anos e que essa situacdo seja reconhecida por um tribunal
civel.

No que se refere a naturalizacdo, somem as cldusulas relacionadas a
exigéncia de uma prova de ligacdo efetiva a comunidade portuguesa, e de uma
prova da capacidade de subsisténcia — o que, como vimos na lei anterior, deu
margem para que a administracio pudesse interpretar esses critérios.*® Isso ja
demonstra a importante mudanca relacionada a naturalizacio pois, ainda que, em
parte, a concessao da nacionalidade esteja sujeita a intervencao do poder publico,
em determinados quadros ela passou a estar vinculada a lei, tornando-se
obrigatéria para o governo. O artigo 6, nesse sentido, dispde, pela primeira vez,
que o governo ‘“concede” - e ndo mais “pode conceder” como na versdo anterior
da lei - a naturalizacdo aos filhos de estrangeiros menores de idade, uma vez que
tenham preenchido o requisito de comprovar a situagdo legal de um dos pais em
Portugal ha, pelo menos, cinco anos, além de cumprir a exigéncia de ter concluido
o primeiro ciclo do ensino basico. O mesmo pode ser dito sobre a inovacdo de
admitir a naturalizacdo de netos de portugueses - sendo a dnica objecdo que o
ascendente de segundo grau ndo tenha perdido esta nacionalidade -, livrando-os
ainda do requisito da residéncia legal em territério portugués, imposto aos

. 47 , . . . . ..
demais.”” Logo, se hd uma ampliacdo do jus soli, o jus sanguinis volta a ser

* Essa medida vai, assim, de encontro as prerrogativas da Convencio Européia sobre
Nacionalidade, como é admitido pela prépria proposta do governo sobre a reforma da lei de
nacionalidade (Portal do Governo, 18 de abril de 2006). Segundo o artigo 5 da Convengdo, “As
normas de um Estado Parte sobre nacionalidade ndo conterdo distingdes, nem incluirdo qualquer
pratica que conduza a discriminagdo em razdo de sexo, raga, cor, ou origem nacional ou étnica”.
Note-se que Portugal assinou a Convencdo Européia sobre Nacionalidade em 6 de novembro de
1997, mas sé veio a ratificd-la em 15 de outubro de 2001. No entanto, a discriminacio
privilegiando individuos luséfonos volta a aparecer, ainda que ‘“camuflada” no artigo 6, como
veremos adiante.

*¢ £ vilido salientar, no entanto, que, no que concerne ao fundamento para oposicio  aquisicio da
nacionalidade, ela continua presente no item a do artigo 9.

*" Em uma entrevista da autora com o deputado Eduardo Neves Moreira (PSD), presidente do
grupo parlamentar de amizade Portugal — Brasil, em julho de 2004, foram relatadas as dificuldades
encontradas pelos descendentes de emigrantes portugueses de segunda geragdo em adquirir a
nacionalidade quando o seu progenitor havia falecido. Isso colocava um empecilho a solicitagdo da
nacionalidade, uma vez que esta sO poderia ser requisitada por um descendente de primeira
geracdo. O que se assistia, muitas vezes, era que netos de portugueses esperavam que seu pais
requisitassem a cidadania portuguesa para, em seguida, fazer o mesmo. Logo, aqueles cujo pai ou
mae descendente de portugués tinha falecido, viam-se impedidos de ter acesso a nacionalidade
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1reforgado.48 E preciso ressaltar que os filhos maiores de netos de portugueses que
tenham nascido antes da naturalizacdo ndo tém direito a nacionalidade portuguesa
— afinal esta foi concedida ao seu progenitor como uma atribuicdo derivada, e ndo
origindria — devendo, se quiserem ter acesso a nacionalidade portuguesa, também
se submeter a um processo de naturaliza¢io.* Entretanto, o poder discricionario
do Estado se mantém na condicdo de que de que ele “pode conceder” a
nacionalidade pela naturalizagéo, dispensando o prazo minimo de residéncia legal,
aos filhos de estrangeiros nascidos em territério portugués que vivam fixamente
no pais hi 10 anos.”’ Da mesma forma, o governo também “pode conceder” a
naturalizacdo — cedendo a exigéncia da residéncia legal em territério portugués e
ao conhecimento da lingua portuguesa — aos individuos que, ndo sendo apdtridas,
tiveram a nacionalidade portuguesa, aos que forem descendentes de portugueses,
aos membros de comunidades de ascendéncia portuguesa e aos estrangeiros que
tenham prestado servigos relevantes ao Estado portugués ou a comunidade
nacional. Essas determina¢des permitem, entrelinhas, a possibilidade da
naturalizacdo de bisnetos de portugueses, mas também, de certa forma, continuam
ligadas as vicissitudes da situacao politica e demografica do Estado.

Por fim, alguns artigos também foram adicionados a nova lei — os quais
tinham sido revogados pela lei n° 25/94 -, tal qual o que suspende o procedimento
de aquisi¢do da nacionalidade caso no decurso do prazo de cinco anos a partir do
julgamento da sentenca o interessado seja condenado por crime, segundo a lei
portuguesa, a mais de um ano de prisdo (artigo 13); e o que relaciona diretamente
a lei de nacionalidade com a politica migratéria, ao dispor que os individuos
considerados com residéncia legal sdo aqueles ao abrigo do regime de entrada,

permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros, e do regime do direito de asilo,

portuguesa — mesmo se o seu ascendente de segunda geragdo se encontrasse vivo — ficando numa
posicdo desvantajosa em relagdo aos demais.

* Essa tltima resolucdo é uma das mais polémicas na nova lei, tendo angariado diferentes
propostas dos partidos politicos. A solu¢do encontrada ndo foi tdo longe como gostaria o PSD —
que propunha que os netos de portugueses fossem portugueses de origem, mediante a expressdo de
sua vontade — mas foi além do que tinha sugerido as demais propostas, inclusive a do governo —
que queria manter o poder discriciondrio do Estado em conceder a naturalizag@o aos descendentes
de portugueses residentes no exterior, depois da primeira geracdo. No geral, o debate foi marcado
por uma desvalorizagdo dos vinculos de sangue — tendo como excecdo apenas o PSD e o PS, ainda
que com graus distintos (Portugal Expresso, 29 de junho de 2006).

* Os filhos menores podem ter acesso a nacionalidade portuguesa por meio da declaragio da
vontade, expressa por seus representantes legais. J4 os que nascem apés a naturalizacdo sdo
portugueses de origem mediante registro ou declaragdo da vontade.

>0 Cabe salientar que, segundo a nova lei, a naturalizagdo € concedida pelo Ministério da Justica, e
ndo mais pelo Ministério de Administracao Interna (artigo 7, item 1).
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estabelecidos pela lei portuguesa. O item 2 desse tltimo artigo, entretanto, trata de
deixar claro que o que € disposto ndo prejudica os regimes especiais de residéncia
legal resultantes, tais como os tratados ou convencdes assinados no ambito da
Unido Européia e da CPLP.

Esse ultimo ponto nos permite voltar a refletir sobre como a mudanca na
nova lei busca atender ao reconhecimento de Portugal como pais de imigracio e
as diretrizes estabelecidas pelo processo de integracdo europeu — destacando,
principalmente, o duplo jus soli -, sem afetar, profundamente, as relacdes com os
paises de lingua portuguesa. Isso ocorre, primeiramente, porque o prazo minimo
de residéncia legal solicitado aos pais estrangeiros de uma crianga nascida em
territério portugués continua o mesmo da lei anterior para os provenientes de
paises lus6fonos (sendo apenas estendida aos demais). Em segundo, nio se pode
esquecer que, ao manter e ampliar as regras relacionadas ao jus sanguinis, a lei
termina por favorecer especialmente os descendentes de portugueses até, no
minimo, a segunda geragdo, o que, por razdes histdricas, termina por atingir em
maior propor¢cdo os individuos provenientes dos paises de lingua portuguesa,
aumentando, assim, exponencialmente, a incidéncia do fendmeno da dupla
cidadania. H4 também que se levar em consideracdo que a presenca de
comunidades emigrantes portuguesas ndo ¢ um fendmeno restrito aos paises
lus6fonos, tornando-se atualmente massiva a presenca de emigrantes em paises
mais desenvolvidos — tanto da Europa, como nos Estados Unidos e no Canada.
Mas as estatisticas revelam que, pelo percentual dos individuos segundo os paises
que mais solicitam a naturalizag@o (ver a figura 4 e 6 do anexo) e pela propor¢do
do fluxo de imigrantes na populagéo total segundo o pais de origem (ver a figura
2), sdo ainda os origindrios dos PALOP os que tendem a continuar liderando os

pedidos para a aquisi¢io da nacionalidade portuguesa.”*

51 Deve-se, no entanto, salientar as limitagdes dos dados estatisticos, ndo sé pela incapacidade em
estabelecer um percentual da populacdo imigrante que inclua os ilegais, como também pela
dificuldade em localizar os duplos nacionais. Portugal, dentro desse quadro, tem demonstrado uma
baixa taxa de naturalizag¢@o em relagcdo aos demais paises europeus, ainda que apresente uma larga
propor¢do de nacionais entre seus imigrantes (OCDE, 2004: 110). As razdes para tal estdo no
préprio processo de aquisicdo origindria de nacionalidade, favorecido pelo jus sanguinis e que
muitas vezes ndo podem ser detectados pelas estatisticas do SEF, pois eles ja entram Portugal com
0 passaporte portugués.
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4.2.2
A admissao da dupla cidadania na lei portuguesa

A admissdo da dupla cidadania na lei portuguesa acompanha os principais
desenvolvimentos ligados aos movimentos migratérios na globalizagdo, mas
também a realidade de um pais que, hd apenas trés décadas, ainda mantinha
coldnias em outros continentes. Apos a Segunda Guerra, assim como os demais
paises europeus, Portugal sustentou uma postura reprovadora em relacdo aos
individuos que possuissem uma outra nacionalidade que ndo fosse a portuguesa.
Baseando-se na obrigacdo de lealdade, a perda da nacionalidade estava vinculada
a aquisi¢do da nacionalidade de um outro pafs, o que implicaria assumir cargos
publicos e prestar servigo militar. O poder discricionario concentrava-se sobre o
Estado, na sua concep¢do de conceder a naturalizacdo e delimitar a perda da
nacionalidade portuguesa. Dessa forma, sobre o acimulo de cidadania, a lei n°
2098 de 1959 estabelecia que, caso uma das nacionalidades em questio fosse a
portuguesa, seria esta que sempre deveria prevalecer, com a ressalva do portugués
ndo poder, uma vez que estivesse no pais do qual € nacional, invocar a
nacionalidade portuguesa perante as autoridades locais ou reclamar a protecio
diplomatica ou consular portuguesa. Mas, se o duplo cidaddo ndo tivesse a
nacionalidade portuguesa, deveria-se dar preferéncia ao territrio onde ele possuia
domicilio (Ramos, 1992: 61-62).

E a partir da lei de 1981 que fica claro que a legislagdo portuguesa no
buscaria diminuir o fendmeno da dupla cidadania. A aquisi¢do da nacionalidade
portuguesa ndo se subordinava mais a rentincia de uma nacionalidade estrangeira
precedente, da mesma forma que a aquisicdo de outra nacionalidade ndo
implicaria a perda da nacionalidade portuguesa. Afinal, uma das principais
caracteristicas dessa lei foi justamente deixar a cargo do individuo o poder de
provocar a extin¢do de seu vinculo com Portugal, de tal forma que ao Estado era
vetada a capacidade de intervengdo (artigo 8). Segundo Moura Ramos, no entanto,
o relevo dessa vontade individual ndo surgiu como afirmacido de um direito do
individuo, mas antes como reconhecimento da autonomia deste quanto ao caso de
dupla ou pluri cidadania (ndo necessariamente vista como desejdvel pelo direito),
onde ele poderia fazer cessar a sua ligagdo a Portugal (Ramos, 1992). Para, no

entanto, solucionar os problemas que poderiam surgir a partir da incidéncia da
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dupla cidadania, perante a lei de 1981 somente a nacionalidade portuguesa deveria
ser levada em considerag@o. J4 no que diz respeito a duas nacionalidades que nao
a portuguesa, imperava a do pais no qual o individuo tivesse residéncia fixa ou, na
falta desta, a do Estado com a qual mantivesse vinculagdo mais estreita, tal qual a
lei de 1959. A partir de 1981, portanto, o Estado perdia o seu poder enquanto
instancia de decisdo sobre a perda de nacionalidade e ndo se protegia por meio de
clausulas que a assegurassem caso o individuo pusesse em risco a seguranga
externa do Estado ou traduzisse a sua colaborag¢do em atos de agressao conduzidos
por terceiros Estados (Ramos, 1992: 195) .

A conjunc¢do da tolerincia a dupla cidadania e do respeito aos direitos
humanos — que, a partir da segunda metade do século XX, abandona a ligacdo a
determinados tipos de sociedade para tentar se tornar uma idéia liberal de alcance
universal — em Portugal ndo se tratou de mera coincidéncia. No momento em que
os Estados assumiam certas obrigacdes em relagdo ao tratamento dos individuos, a
dupla cidadania deixou de apresentar um risco efetivo de conflitos interestatais
(Spiro, 1998).7* Todavia, uma vez que a ancestralidade se sobrepunha ao principio
territorial nessa lei, torna-se inevitdvel questionar se os objetivos de Portugal ndo
estariam voltados mais para manter a comunidade de seus nacionais de origem do
que, propriamente, para a integragdo dos imigrantes. Mais uma vez devemos
lembrar que, nesse momento, a admissdo da dupla cidadania estava ligada a
realidade de um pais marcado por uma ampla emigragdo. Como salienta Moura
Ramos, o portugués estabelecido nos demais paises europeus era freqiientemente
discriminado, o que dificultava o seu acesso a determinadas atividades e a sua
posicdo no mundo do trabalho. Se isso o levava muitas vezes a solicitar a
naturalizacio no pais de destino como forma de superar esse condicionalismo, ndo
significava, por outro lado, que se sentisse menos ligado a seu pais de origem
(Ramos, 1992: 102). Assim, o recurso dos — ou aspirantes a — imigrantes que

passaram a requerer a dupla cidadania como uma forma de entrar pela porta da

52 Nesse sentido, é vélido salientar que, apesar de ter assinado a Convencdo sobre Reducdo dos
Casos de Multipla Nacionalidade do Conselho da Europa, de 1963 (a sua assinatura consta de 23
de fevereiro de 1979), Portugal ndo a ratificou. E no que diz respeito a acordos bilaterais, o tinico
que se pdde verificar até a década de 80 foi a Convencdo de Washington de 1908, estabelecido
com os Estados Unidos, segundo o qual os cidaddos de cada um desses Estados que tivessem
obtido a naturalizagdo no outro Estado, e nele residissem por cinco anos ininterruptos, seria
considerado por estes como nacionais do Estado de residéncia. Caso voltasse a morar no Estado de
origem, sem a intenc@o de regressar, o Estado de naturalizagdo consideraria — apds dois anos — que
teria abandonado a esta.
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frente - ndo s6 em Portugal, mas na propria Unido Européia - pode ser visto como
um resultado ndo intencional que surge a partir da década de 80.

As modificagdes posteriores na lei n° 37/81, por sua vez, ndo contestaram
a admissdo da dupla cidadania pelo Estado portugués. Ao contrdrio, as
transformagdes admitidas na dltima lei, n° 02/2006, tendem a aumentar a sua
incidéncia. Ora, em um sistema misto de aquisi¢do de nacionalidade como o
adotado por Portugal, que combina o jus sanguinis e o jus soli (ainda que
prepondere o primeiro), a ocorréncia da dupla cidadania torna-se praticamente
inevitavel. Seja porque os pais possuem diferentes nacionalidades (como nos
demais paises europeus onde predomina o jus sanguinis), seja porque o individuo
nasceu em Portugal de progenitor nacional de um pais em que vigore o jus
sanguinis, ou seja porque ele nasca em um pais onde predomine o jus soli de um
progenitor portugués. O mesmo se aplica aos casos de naturalizagdo ou de
casamento misto (Ramos, 1992: 218-219).>* Uma vez que a lei admite evitar a
dupla ou pluricidadania apenas no caso em que parta da vontade do interessado,
resta questionar se estes estdo realmente dispostos a fazé-lo. A permissdo a dupla
cidadania faz com que Portugal, assim, venha a ser considerado um regime aberto
acerca desse tema, de tal forma que as tensdes provenientes podem vir mais da
regulacdo interestatal do que por meio da sua supressdo na propria lei (Pires,
2003: 132).

Ao se examinar cuidadosamente, portanto, as mudangas na lei de
nacionalidade portuguesa nas ultimas décadas, pode-se perceber que, se ha uma
estratificacdo em relacdo a cidadania na lei de nacionalidade portuguesa, esta pode
se fazer sentir ndo exatamente em relagdo aos individuos provenientes de paises
lus6fonos, mas entre os individuos que se encontram numa situaco legal e os que
residem em Portugal irregularmente. H4 que se notar, no entanto, que essa

diferenca tem sido aparentemente encoberta na politica migratdria pelos processos

%3 No que diz respeito aos casamentos celebrados em Portugal, a maior parte tem ocorrido — como
¢ de se esperar - entre individuos de nacionalidade portuguesa — ainda que tenham apresentado um
declinio na dltima década. No entanto, o nimero de casamentos em que ao menos um dos
conjuges € estrangeiro tem crescido (entre 1991 e 2001 houve um aumento de 51%). A situacio
majoritdria do casamento de estrangeiros sdo os casamentos mistos, no qual um dos conjuges tem
a nacionalidade portuguesa. As razdes para o aumento de desses casamentos em grande parte se
explica pela presenca cada vez maior de imigrantes, pois mesmo que os niveis globais de
nupcialidade das populacdes estrangeiras em Portugal sejam inferiores ao dos portugueses, estas
populagdes, tal qual se encontram no pais, apresentam idades mais “matrimonidveis” (Rosa et al,
2004: 88-91, 120).
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de regularizag@o existente nas dltimas duas décadas — “aparentemente”, pois se é
verdade, como visto, que uma parte considerdvel de individuos teve sua situacio
regularizada, uma boa parte teve os seus pedidos negados. Além disso, e talvez de
forma mais incisiva, essa estratificagdo se faz sentir pela descendéncia dos
portugueses pela valorizagdo do jus sanguinis. Esse critério torna-se fundamental
para garantir mais facilmente o acesso a cidadania no sentido em que ele evita, em
especial, os problemas relacionados a entrada dos imigrantes no territério
portugués e, logo, na Unido Européia, dispensando-os da exigéncia de um visto
para, em seguida, coloca-los diante de todas as benesses de um cidadio europeu.
Nesse sentido, a discriminag@o positiva na lei de nacionalidade ndo pode ser
apenas simplificada as relagdes entre Portugal e os paises luséfonos, mas entre os
descendentes de portugueses e os imigrantes que sdo obrigados a entrar — quando
o conseguem — pelas portas dos fundos — ilegais, ndo qualificados, origindrios ou

ndo dos PALOP e do Brasil.

4.23
A europeizacao de Portugal: reflexdes sobre a incidéncia da dupla
cidadania

Se historicamente Portugal construiu, por meio de seu império colonial,
relacdes privilegiadas com o os paises de lingua portuguesa, a sua insercdo na
Unido Européia o fez tecer uma rede mais complexa de interagdes politicas,
culturais e sociais, onde os emigrantes e imigrantes sdo a expressdo de novos
lagos identitdrios, que ndo se inibem com os limites do Estado-nacdo. A
imbricacdo entre a politica migratéria portuguesa em relacdo aos individuos
provenientes de suas ex-colonias com a cidadania européia se acirra a partir da lei
de 1993, quando € estabelecido o tratamento especifico da entrada e da fixagédo de
estrangeiros oriundos da Unido Européia, incorporando as decisdes do acordo
Schengen. Mas a admissao da dupla cidadania pela lei de nacionalidade de 1981
jé delineava as dificuldades em se tragar contornos definitivos entre os imigrantes
de terceiros paises e os cidaddos europeus.

Com o desenvolvimento da politica migratdria portuguesa, criou-se um
movimento dialético, no plano juridico, entre os dois mais importantes fluxos de
imigracdo — os PALOP e a Unido Européia. Suas diferencas ou polarizagdes no

plano social também passaram a se retratar, por sua vez, no ambito politico.
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Enquanto na Unido Européia o fluxo de imigrantes incorporou, em grande parte,
trabalhadores qualificados, alargando seus direitos, no caso dos PALOP a maioria
do fluxo € trabalhadores desqualificados, que véem seus direitos restringidos. Essa
mudanga teve fortes repercussdes na reconstrucao de identidades. Assim, se antes
da descolonizagdo, os individuos dos PALOP circulavam livremente no territorio
metropolitano, apds a independéncia de seus paises de origem eles passaram a ser
classificados como imigrantes. Essa concepc¢do, no entanto, ndo correspondia a
concep¢ido do imigrado dos paises tradicionais de destino: inicialmente os
individuos origindrios das antigas col6nias ndo eram considerados como
estrangeiros, da mesma forma que os outros nacionais dos Estados membros da
Unido Européia ndo o sdo nos dias atuais. Entretanto, ocorreu, de fato, uma
mudanga na taxonomia quando a imigracdo passou a fazer parte do jogo politico
nacional sob a influéncia da europeizacdo e os imigrantes passaram a ser
designados como “extra-comunitdrios” ou “imigrantes de terceiros paises”. A
posicdo dos individuos provenientes de ex-colonias se transformou de tal modo
que eles se distanciaram cada vez mais da sociedade portuguesa para pouco a
pouco serem mais reconhecidos como “o estrangeiro” ou “o outro”. Ainda assim,
o tratamento especifico aos origindrios das antigas colonias em detrimento dos
outros imigrantes demonstrou como o Estado portugués continuou, mesmo com o
processo de integracdo europeu, a tentar conservar os lacos histéricos com os
territérios de além mar (Dupraz & Vieira, 1999: 39), especialmente por meio de
uma instituicdo como a CPLP.

Por mais, no entanto, que a idéia de uma cidadania lus6fona ganhe
ampliddo nos discursos politicos e na pratica institucional da CPLP, a realidade
migratéria em Portugal permite questionar até que ponto a ambigiiidade de
Portugal entre os lagos luséfonos e uma cidadania européia pode perdurar. Essa
relutdncia ganha corpo na propria natureza das relagdes na CPLP, pois ao se
basear numa solidariedade horizontal, esta ndo impede que os seus Estados
membros venham a ser atraidos por espacos de diferente natureza, onde os novos
espacos procurados possam partir de prioridades que estejam antes e acima das
suas (Moreira, 2000: 321), como € o caso da Unido Européia para Portugal. Como
especificam Dupraz e Vieira, se a heranga colonial e migratéria e a afirmacdo
democritica tentam fazer com que a politica migratéria portuguesa se afaste de

uma Europa com “pleno controle”, a integragdo européia tem permanecido como
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o0 objetivo que hierarquiza esses outros dois corpos referenciais (Dupraz & Vieira,
1999: 39).

Mas, se o Estado portugués se divide entre essas duas prioridades e
reconfigura suas identidades — entre as prerrogativas de uma politica de integracao
européia e os lacos histéricos e sociais com suas ex-coldnias — alguns individuos,
numa época de globalizagdo, véem alargado, nesse jogo de interag¢des, justamente
“o leque dos possiveis e dos recursos disponiveis para a elaboracdo dos
argumentos que justificam as suas identidades e os seus processos de
identificacdes” (Mendes, 2002: 503). Afinal, a ligacdo entre identidade coletiva e
individual € constitutiva, gerando uma relacdo dindmica e processual. O caso da
dupla cidadania adquirida por imigrantes que possuem lacos consangiiineos com
Portugal torna-se, assim, uma forma para que o migrante seja aceito com mais
facilidade dentro da sociedade nacional ao buscar uma ancestralidade como
justificativa de aproximacdo. A dupla cidadania aparece como um elemento
fundamental para a inclusdo dos imigrantes e chama atencdo para o fato de que a
imigracdo estd diretamente atrelada as formas histéricas e culturais estabelecidas
entre paises de destino e de origem. A legislacdo portuguesa, nesse sentido,
constitui a prova de que como a nacionalidade pode ser mais facilmente obtida por
individuos provenientes de paises com um passado em comum, revelando relagdes
de privilégio por meio de uma historicidade. Todavia, é preciso considerar essa
relacdo além de uma simples bilateralidade, uma vez que Portugal constitui para
muitos dos imigrantes que se beneficiam da cidadania portuguesa apenas a
primeira etapa para a circulacio dentro do espago europeu. Diante das altas taxas
de desemprego apresentadas por Portugal, os imigrantes t€m cada vez mais
procurado trabalho em outros paises, como na Espanha, Itdlia e Franga (Ramos,
2004: 137). A aquisicdo da nacionalidade portuguesa pode, assim, possuir uma
dimensdo instrumental forte: a posse de um passaporte europeu.”® Resgatando o
seu passado — ou o de seus antepassados — alguns individuos articulam a sua
entrada pela porta da frente por meio da brecha legislativa, pois, conforme

Baganha (2002: 145):

>* A originalidade da Unido Européia na atribuicio desse direito de circular estd justamente na
combinacdo entre passaporte e visto, e ndo simplesmente na entrega de passaportes (Bigo e Guild,
2003: 29). Na presente discussdo o passaporte é mais significativo que o visto, embora s6 ganhe
relevincia em relacfo a este.
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(...) os trabalhos sobre migracdes em Portugal indicam claramente que as
dindmicas migratérias em Portugal s3o influenciadas pelos parimetros
institucionais em que ocorrem (UE/Portugal; Portugal/PALOP); pelas estratégias
adoptadas pelos agentes (por exemplo, as opcdes de mercado das firmas
portuguesas no setor da construcdo civil) e pelos atores envolvidos, que estdo
ligados por redes formas e informais de natureza local e transnacional. Ou como
afirmou um imigrante caboverdiano ilegal: “Quase se pode dizer que as pessoas,
em geral, imigraram com o sonho de Portugal como um destino inicial. Portugal
como o ponto de entrada para paises melhores”.

Desse modo, a solugdo legal de aquisicio da nacionalidade pelo jus
sanguinis nao se trata de um direito do sangue, mas de um auténtico privilégio do
sangue (Silva, 2004: 108-109).%° Ela se estende além dos beneficios de ser um
cidaddo portugués, pois atinge as possibilidades criadas pela aquisi¢do também de
uma cidadania européia apés Maastricht e os acordos Schengen: as vantagens vio
desde a movimentacdo por outro territério, a facilidade de acesso a paises
terceiros, como ao acesso ao ensino, a um sistema de saide gratuito, além das
razdes sentimentais. Uma realidade bem distinta dos filhos de imigrantes que,
apesar da sua ligacdo com a comunidade nacional, muitas vezes tem dificultada a
aquisicdo da cidadania portuguesa. Estes véem o critério de jus soli ter sua
importancia diminuida tendo em vista a necessidade da legalidade dos pais; e
exigéncia da residéncia prolongada destes em territério nacional; e a necessidade
de uma declaracdo da vontade do interessado.

No que concerne as relacdes afetivas suscitadas por essa descendéncia,
ligadas a propria questdo de uma identidade portuguesa, nem sempre elas podem
ser facilmente detectadas. Afinal, por meio do jus sanguinis, como vimos
dependente apenas da vontade do interessado, pode ocorrer que individuos que

ndo tenham, de fato, uma real ligacdo com Portugal — sem nem mesmo deter o

B g preciso, no entanto, reconhecer que certamente nem todos os que sdo descendentes podem ter
acesso a cidadania portuguesa sob o ponto de vista dos custos para se requerer a nacionalidade:
para que um individuo tenha a sua certiddo e o passaporte ele ndo pagard menos de 100 euros.
Deve-se reconhecer, nesse sentido, que as desigualdades sociais também s3o um elemento a ser
considerado no acesso a informagdo. Ainda que os mais pobres sejam os que mais tém a ganhar
com a decisdo de migrar, sdo também os que possuem menos competéncia para manipular as
informacdes sobre as suas alternativas. Desse modo, a desigualdade social também se traduz como
desigualdade de informacdo. Além disso, € preciso considerar a credibilidade dessa informacéo
para os diferentes atores. Para os mais pobres, a informagdo sobre novas oportunidades de vida
pode se sustentar apenas se for vinculada oralmente nas redes estabelecidas entre migrantes da
mesma origem e do meio de emigragdo. Torna-se possivel questionar, assim, de que forma os
descendentes de portugueses podem ter acesso as informacdes de que eles dispdem da
possibilidade de possuir uma nacionalidade e um passaporte europeu. E claro, no entanto, que a
medida que os fluxos se consolidam, formando as denominadas redes sociais, as migra¢des passam
a alcancar um nivel maior de institucionalizagdo, canalizando a informagdo entre potenciais
imigrantes e ajudando a diminuir as dificuldades na integragao (Pires, 2003: 74-76).
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conhecimento da lingua — ou que jamais venham a visitar o pais terminem por ter
atribuida a cidadania portuguesa. Esses filhos ou netos de emigrantes gozam de
todos os direitos politicos que os demais portugueses, com excecdo apenas do
voto nas elei¢des presidenciais quando ainda residem em outro pais. Isso porque,
na revis@o constitucional de 1997, ficou estabelecido que o exercicio do direito do
voto por cidaddos portugueses residentes no estrangeiro deve-se ter em conta os
lagos de ligagdo efetiva a comunidade nacional (artigo 121, item 2).

O acesso aos direitos politicos, dentro desse quadro, transmite uma boa
idéia do contetido dessa dupla cidadania. Se na ideologia republicana, os direitos
politicos aparecem como a expressdo maxima do status cidaddo, para os duplos
cidaddos eles parecem perder lugar para os direitos a livre mobilidade e aos
recursos soécio-econdmicos. Nesse sentido, torna-se possivel questionar em que
medida a participacdo politica torna-se o alvo do interesse dos imigrantes ao
possuir uma dupla cidadania. Contrariamente as expectativas dos governos dos
Estados de origem e de destino, a posse de duas cidadanias pelo migrante pode
ndo ser indicativa nem de uma assimila¢do, nem de uma identificacdo politica
com o pais de origem, porém mais de identidades politicas multiplas, quando ndo
uma identidade apolitica. De certa maneira, esse desinteresse pode ser
considerado similar ao que ocorre em outros paises europeus onde o nivel de
comparecimento as urnas das populacdes imigrantes resta mais baixo do que a
populacdo majoritaria (Machado, 2005: 129-130).

Ainda que ndo seja possivel detectar a participagdo dos duplos cidadados
nas eleicdes portuguesas — como ja frisado, uma vez que conquistam a sua
cidadania, eles “desaparecem” nas estatisticas — essa relagdo pode ser melhor
explorada ao se tracar um paralelo entre a dupla cidadania e “uma cidadania de
segunda classe” alcangcada por meio de tratados como o de Cooperacido e Amizade
estabelecido entre Portugal e Brasil. Os dados relacionados a 2004 demonstram
que, se uma boa parte dos brasileiros reivindicam a igualdade de direitos, o
mesmo ndo se pode dizer dos direitos politicos — ao longo de todo o ano apenas 10
pessoas a requisitaram, contra 524 que optaram pela igualdade de direitos e
deveres, e 45 que optaram por pedir as duas simultaneamente (ver figura 7 do
anexo).

Assim como a dupla cidadania, a igualdade de direitos e deveres garantida

por acordos entre paises pode ser muito mais uma porta para conquista de direitos
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econdmicos e sociais do que propriamente um status que garanta a participacao
politica. Porém, é preciso também se levar em consideracdo que, face a aquisicao
da nacionalidade portuguesa, ainda que signifiquem um importante passo para a
aquisi¢do de uma cidadania diferenciada — ji que ndo possuem o mesmo sentido
tradicional do termo, mas podem diminuir a distincia entre cidaddos e
estrangeiros - tratados como o firmado entre Portugal e Brasil sdo mais limitados
em sua capacidade de oferecer participacio na sociedade portuguesa e,
conseqilentemente, européia. Afinal, o privilégio que ele concede ndo estd
vinculado a uma permissdo de residéncia, o que denuncia a sua dependéncia em
relacdo a politica migratéria.”® Para que esses individuos venham a se estabelecer
em Portugal é necessdrio, antes de mais nada, que eles passem pelas exigéncias
estabelecidas pela lei de imigracio — o que, como no caso da migragdo de
trabalho, envolve as préprias necessidades do mercado. A subordinag¢do da sua
aplicagdo as prioridades da politica migratéria revela, desse modo, a limitacdo dos
direitos conferidos a esses estrangeiros. Em outras palavras, o acesso a dupla
cidadania ainda € a melhor alternativa para a entrada no territério portugués — e,
logo, europeu — e para o acesso a uma igualdade de oportunidades na sociedade
portuguesa.

Esse argumento pode ser melhor ilustrado pelas estatisticas que
apresentam a quantidade de estrangeiros que cessaram o vinculo de residentes
legais com Portugal. Segundo o Servico de Estrangeiro e Fronteiras, em 2004, dos
1.631 estrangeiros que o fizeram, mais da metade foram motivados justamente
pela aquisi¢do da nacionalidade portuguesa (82,5%), dos quais 22,8% por
naturalizacdo, e 59,6% por outra via de aquisi¢do da nacionalidade (ver a figura 5

do anexo). Entre os estrangeiros que adquiriram a nacionalidade, a maior parte

%0 principio de reciprocidade nada mais é do que uma forma de reafirmar a soberania do Estado-
nacdo, uma vez que assegura a independéncia do Estado ao conceder ao estrangeiro um conjunto
de direitos, mas ao condiciond-lo a garantia desses mesmos direitos aos seus cidaddos residentes
no outro Estado. Além disso, ele nada mais faz do que assegurar pela diplomacia os direitos de
seus nacionais no exterior, o que € um dos papéis do Estado em suas relagdes exteriores, presente
na celebracdo de vdrios tratados relativos a protecdo diplomdtica e consular. J4 em relagdo aos
direitos humanos, o principio de reciprocidade entra em choque com a idéia de que o individuo é
portador de uma séria de direitos que € inerente a sua pessoa, o que pode lhe valer até mesmo
contra o Estado de que é nacional. Por se assentar na relacio entre dois ou mais Estados, assim, o
individuo ndo possui a real capacidade de influir na concretizagdo de uma protegdo que sirva a
seus interesses e ndo os da politica externa do Estado do qual € nacional. Sendo a cidadania um
conceito distinto da nacionalidade, a reciprocidade nio é o melhor meio de concessdo de direitos
politicos, dado que o seu pleno funcionamento depende, ainda nesse caso, da titularidade da
nacionalidade (Costa, 2006: 6-7; 19).
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dividiu-se entre origindrios do Brasil, da Venezuela, e de Cabo Verde (ver a figura
6). Ou seja, mesmo que tenham a possibilidade de solicitar o estatuto de
igualdade, muitos brasileiros continuam a optar pela obtencdo da nacionalidade
portuguesa.57

E preciso, nesse sentido, também reconhecer em que medida o acesso a
uma nacionalidade diminui a sensacdo de inseguranca associada a experiéncia
migratoria. A experiéncia migratéria significa partir de um mundo conhecido para
um outro desconhecido, onde algumas das rotinas mais elementares da vida
quotidiana t&ém que ser reconstruidas e formas de interacdo reaprendidas (Pires,
2003: 21). Quanto maior a lacuna entre as politicas restritivas e a entrada de
imigrantes, mais provavelmente eles tendem a buscar redes informais,
desembocando em dindmicas comunitaristas. Amedrontado por sua situacdo
irregular, o imigrante freqiientemente se vé dependente das redes formais entre os
imigrantes, que se afirmam muitas vezes por suas caracteristicas étnicas. Em
sociedades onde o acesso a nacionalidade é mais restrito, mais segmentados sdo os
espacgos juridicos e mais o imigrante recorre a uma etnicidade reativa. Esta se
caracteriza pela procura de uma identidade positiva que possa enfrentar os
processos de estigmatizacdo, muitas vezes reproduzidos pelos descendentes de
imigrantes. Nas migragdes, como enfatiza Pires, a insercdo comunitdria termina
por ser o recurso dos mais pobres e dos menos qualificados. Dessa forma, é
também o recurso mais normalmente utilizado para combater os processos de
estigmatizacdo e discriminag¢do na sociedade de acolhida, traduzindo-se ndo como
o0 oposto da desigualdade, mas como a manifestacdo desta, tanto na origem como
no destino (Pires, 2003: 94-95, 106-109). Logo, se a formacdo das minorias
étnicas é uma expressdo da expropriacdo, das relacdes de poder que se

estabelecem nas sociedades (Bauman, 2003: 88), ao duplo cidaddo se abre a

57 E necessério sublinhar, no entanto, que a lei brasileira, at¢ 1994 nao permitia a dupla cidadania.
Contudo, com a emenda constitucional n® 03/94, o Estado brasileiro passou a admiti-la ndo s6 nos
casos da atribui¢do da nacionalidade origindria como na naturalizac@o de brasileiros — nesse ultimo
caso, quando o pais de destino a colocasse como exigéncia para a permanéncia no pais ou
exercicio de direitos civis. A excecdo se mantém para a aquisicao pelo casamento. Essa mudanga
ocorreu devido a uma realidade que foi no caminho oposto de Portugal. Se, anteriormente, o Brasil
era considerado um pafs de imigracdo, apds a década de 80 transformou-se num pais de emigracéo.
Ainda assim, a lei brasileira — que privilegia o jus soli - pode ser considerada bem mais restritiva
do que os paises europeus que assinaram a Convengdo Européia sobre Nacionalidade, exigindo,
por exemplo, quinze anos para que um estrangeiro possa vir a solicitar a sua naturalizag¢do — salvo
para os cidaddos provenientes dos paises de lingua portuguesa, onde o periodo solicitado é de
apenas um ano.
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possibilidade por “passear” entre as diversas comunidades, redirecionado suas
escolhas por identidades que tanto o aproximem da sociedade de destino como da
de origem. Mesmo que um imigrante de terceiro pais venha a se fixar definitiva a
irreversivelmente em Portugal, ele pode ndo estar disposto a ndo perder a sua
cidadania de origem, seja por razdes afetivas, seja porque ainda tem ligagcdes
familiares ou patrimoniais com ele, ou porque, no fundo, ainda ndo descartou a
possibilidade de um regresso (Silva, 2004: 90). Deve-se, ainda, considerar que
quando os imigrantes se sentem rejeitados tanto pela sociedade de origem como
de destino, a retenc¢do da dupla cidadania também pode ser a expressdo de uma
indecisdo, de auto-protecdo baseada no medo, mais do que uma afirmacgdo de
ambas as identidades (Koslowsky, 2000: 151).

Eis como o duplo cidaddo articula a questdo que envolve a relagdo da
diferenga cultural com a democracia no dmbito da Unido Européia. O individuo,
que anteriormente possuia uma identidade unificada e estdvel, estd se tornando
fragmentado, sendo composto por vdérias identidades, algumas vezes
contraditérias ou nao-resolvidas. Como salientam, Margarida Marques et al

(1995 : 168),

L’adaptation instrumentale a la nationalité révele ainsi que la dynamique des
attaches est parallele a la logique de la cloture nationale: il s’agit des registres
superposables et a somme non nulle. Les conséquences pour le maintien ou la
création de réseaux transnationaux sont importantes: la perception du monde est
tissé sur une multiplicité de reperes.

As bases e as origens dessas identidades s@o justamente os acidentes, as
tensdes, as fissuras, quando o individuo ndo forma a sua identidade da reproducao
pelo idéntico, mas do ruido social, dos conflitos entre os diferentes agentes e
lugares da socializagcdo (Mendes, 2002: 503).

A permissdo a dupla cidadania pela lei de nacionalidade portuguesa,
assim, além de constituir um caminho para que os luso-descendentes encontrem
uma mobilidade no espaco de exclusdo construido pelas fronteiras da Unido
Européia, possibilita mudancas na propria ordem européia. Ainda que esses
duplos cidaddos reproduzam as priticas que garantem a sobrevivéncia dos
Estados-nacdes, ao se inserir na realidade da politica migratéria portuguesa e da
Unido Européia, eles também provocam transformacdes na concepgio tradicional

de cidadania, aliada a nacionalidade. Dessa forma, eles “mancham” as linhas
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tradicionais de separacdo entre cidaddos e imigrantes quando entram na sociedade
portuguesa, mas, além disso, também reforcam novos fluxos de emigracdo quando
se deslocam para outros paises da Unido Européia. Recriam, assim a imagem de
Portugal como pais de emigragdo e imigracdo - reconfigurando relagdes de
inclusdo e exclusdo que se cruzam, perpassam umas as outras - sem mais recorrer
ao mito do lusotropicalismo, mas assumindo a complexidade de uma nova
identidade, ndo mais exclusivamente nacional, que carrega em si a contradi¢do do

ser, a0 mesmo tempo, “portugués” e “o outro”.

4.3
Consideracoes finais

O fim da descolonizagdo portuguesa e a sua entrada na Unido Européia
fizeram com que Portugal — um pafs tradicionalmente de emigracdo — saisse de
sua pretensa situacdo de singularidade para adequar-se as exigéncias do processo
de globalizagdo. Em outros termos, isso implicou nitidas transformacdes na
sociedade portuguesa, que passou a conviver com um ndmero cada vez maior de
imigrantes. O crescimento dessa imigracdo na década de 90, com a emergéncia de
novos fluxos (do Leste Europeu) e a intensificacio dos tradicionais (do PALOP e
do Brasil) s6 pode ser compreendido se levarmos em considera¢do que Portugal
era, no contexto europeu, um dos paises com menor propor¢do de residentes
estrangeiros em sua populacdo e, a0 mesmo tempo, com maior esgotamento das
reservas de seu mercado de trabalho interno. Para atender a essa nova realidade, o
pais teve que desenvolver uma politica migratéria, acompanhando — de forma
acelerada — as transformacdes por que ja vinham passando outros paises europeus
que possuiam uma tradi¢do como paises de destino. Mas, além disso, teve que
procurar redefinir as suas relagdes privilegiadas com os paises lus6fonos —
perpetuadas por meio da CPLP -, com os quais tinha grande proximidade cultural
e interesses politicos e econdmicos pela sua historia recente de colonizagdo. Essa
dialética entre as relacdes com a Unido Européia e os paises lus6fonos logo
deixaram aparentes as suas oposi¢des, cuja discriminacdo em relagdo aos
imigrantes ilegais africanos é, infelizmente, uma das marcas.

Os efeitos dessa nova conjuntura portuguesa se fizeram sentir pelas leis de

nacionalidade, pela definicio do Estado portugués de quem constitui seus
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cidaddos. Em vista do histérico de emigragdo, a legislacdo portuguesa, desde a
década de 80, optou pela permissd@o da dupla cidadania. Considerou-se que se,
primeiramente, ela era considerada algo andmalo, indesejdvel, um sinal dos
mecanismos de uma sociedade internacional ‘“inacabada”, ela passava a se
apresentar como uma virtude, uma etapa futura para a estruturacdo dessa
sociedade, onde os individuos sdo portadores de uma identidade — ou identidades -
que exorbita do quadro estatal (Ramos, 1992: 221-222). Concebida para resgatar a
proximidade de seus emigrantes da sociedade de origem, a permissdo da dupla
cidadania na lei portuguesa terminou por atender aos interesses de novos
imigrantes, descendentes de portugueses, que vislumbram as benesses de ser um
cidaddo europeu. A admissdo da dupla cidadania pela legislacdo portuguesa,
assim, nada mais fez do que reconhecer a pluralidade dos lacos de um individuo
que viveu ou é fruto de uma experi€ncia migratdria, reconciliando passado e
futuro.

A vivéncia dessas identidades multiplas, dentro do espaco de integracao
europeu — e longe do espaco de segregacdo europeu —, se insere em um contexto
onde cada vez mais a figura do estrangeiro € vista com desconfianga ndo somente
pelo Estado-nagdo, mas pela Unido Européia. Nesse sentido, a situacdo de
Portugal seria considerada, por alguns, como problemadtica por constituir lagos
remanescentes com suas ex-colonias (Smith, 1992: 76; de Wenden & Tinguy,
1995). De fato, como foi visto, o imigrante de terceiro pais € visto como essa
“ameaca”, que deve ser mantida fora das novas fronteiras construidas pela Unido.
A essas exigéncias, no entanto, a lei de nacionalidade portuguesa respondeu com a
revogacdo da cldusula que privilegia os paises lusdfonos, sem colocar em risco a
admissdo da dupla cidadania e o privilégio garantido a luso-descendentes, até
mesmo estendendo-os pela ampliacdo do jus sanguinis. Quanto a dupla cidadania
garantida por meio do jus soli, ela se conforma as diretrizes produzidas nos
ultimos anos no Conselho Europeu de garantir a o exercicio da cidadania para os
imigrantes por meio da aquisi¢do da nacionalidade. Porém, € claro, sem esquecer
do requisito da legalidade, o que termina por continuar a excluir os imigrantes
desqualificados e irregulares, provenientes dos terceiros paises, colocados a
margem do processo de integragao.

Porém, a adequacdo da admissdo da dupla cidadania em Portugal & Unido

Européia s6 pode ser melhor avaliada se considerarmos como outros paises da
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Unido tem percorrido um caminho semelhante - ou distinto — em relagdo aos seus
imigrantes. As proximas péaginas serdo dedicadas, assim, a uma breve exposicio
sobre as diregdes entre alguns paises europeus — Franca, Alemanha, e Reino
Unido -, estabelecendo um didlogo entre suas conjunturas nacionais sobre
migracdo e dupla cidadania, para que possam nos ajudar a decifrar quais os

discursos que aparecem por trds das convergéncias no ambito da Unido Européia.
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Politicas Migratérias e a Admissao da Dupla Cidadania nas
Leis de Nacionalidade: Discursos por tras da Convergéncia

Por que, subitamente, come¢a um mal-estar ,

e esta confusdo? Como os rostos se tornaram sérios?
E por que se esvaziam tdo depressa as ruas e as pragas,
e todos voltam para casa tdo apreensivos?

Porque a noite caiu e os barbaros ndo vieram.

E umas pessoas que chegaram da fronteira

dizem que ndo ha sinal de barbaros.

E agora, que vai ser de nds sem os barbaros?

Essa gente era uma espécie de solucéo.

Constatin Cavafy

Ao se analisar a forma como Portugal tem conduzido as suas politicas
migratérias junto aos demais paises da Unido Européia nos tltimos trinta anos,
percebem-se claras similaridades entre eles que, apesar das particularidades
histéricas de cada um, permitem apontar uma convergéncia nas suas politicas
migratérias. E possivel se falar de uma convergéncia, mas nio exatamente de uma
harmonia no que diz respeito a compreensao de uma cidadania européia e das leis
de nacionalidade. Pois, como vimos, ainda que a cidadania européia possibilite
novas maneiras de se pensar e exercer a cidadania, sdo os Estados que delimitam
quem ¢é ou ndo um cidaddo europeu por meio da nacionalidade. O modo como eles
tém elaborado essas regras varia de acordo com as suas historias e a forma como
vém construindo suas identidades nacionais. Os desafios trazidos pelos fluxos
migratorios com o processo de globalizacdo, no entanto, tém aproximado os
Estados democréticos no que diz respeito aos dispositivos politicos e juridicos
para controlar e integrar esses imigrantes. Os seus limites sdo claramente
marcados pela preocupagdo com os fluxos provenientes de terceiros paises, sem
abandonar os compromissos com um regime de direitos humanos.

Assim, mesmo que o processo de integracdo tenha levado cada vez mais a
uma cooperagdo a fim de se estabelecer uma politica comum de imigracdo e asilo,
as condigdes legais e institucionais mudam consideravelmente entre os Estados
membros. A discrepincia existente entre os direitos de participacdo politica de

cidaddos europeus e nacionais de terceiros paises entre paises da Unido Européia e
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dentro de cada pais tem levado ao desenvolvimento de diversos niveis de
participac@o da cidadania. Tal dindmica permite questionar em que medida cada
Estado membro, ao interagir com seus homonimos nas questdes relacionadas as
migracdes, busca construir um modelo de politica migratéria no ambito europeu a
partir de seu préprio modelo nacional. No fundo, os governos estdo
constantemente em luta pela Europa que eles desejam e pelo grau em que a Unido
deve ser mais ou menos autonoma em relacdo aos governos nacionais.

No entanto, é preciso considerar que nem todos os atores possuem O
mesmo peso na configuragdo de uma politica migratéria comum no ambito da
Unido Européia. Nesse sentido, os paises que tém atraido um maior nimero de
imigrantes — e que, ndo por acaso, apresentam um maior desenvolvimento sécio-
econdmico — tém buscado moldar a politica de imigracdo da Unido a partir da
realidade enfrentada em seu ambito doméstico, mas que estd diretamente
imbricada a realidade do processo de integragcdo pela livre circulacdo. Elucidar
justamente a convergéncia por meio de uma compreensdo de como paises como
Franga, Alemanha e Reino Unido interferem na percep¢do da questdo migratdria
no ambito da Unido Européia constituem o objetivo desse capitulo para se
explicar por que paises como Portugal - que, até poucas décadas atrds, mantinha
uma politica colonialista - rapidamente se adaptou as suas prerrogativas,
desvencilhando-se pouco a pouco das relagdes privilegiadas concedidas aos
individuos provenientes de suas ex-colonias. Tal tarefa requer também
compreender por que a criacdo de um novo campo de discussdo e de produgio de
valores fornecido pelo processo de integracdo reconstrdi as concepcoes ligadas a
politica de imigragéo e integracdo de cada um desses trés paises, reformulando os
principios utilizados para lidar com a diversidade promovida pelos fluxos
migratorios e para determinar a associa¢do de um individuo como membro de sua
sociedade, permitindo, conseqiientemente, a tolerdncia cada vez maior a praticas

como a dupla cidadania.

5.1
Leis de nacionalidade e dupla cidadania no ambito da Uniao
Européia

Diante das perspectivas que se abrem para que a cidadania ultrapasse os

limites do Estado-nacao nos moldes da Unido Européia, a questdo da cidadania se
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encontra face ao desafio inevitdvel de se repensar “o principio da nacionalidade”.
Como visto, foi devido a relacdo intrinseca entre Estado e nacdo que a cidadania
nasceu com o sentido de nacionalidade. Desde entdo, a cidadania tem apresentado
uma faceta ndo apenas relacionada com um grupo especifico de direitos e deveres,
mas como um estatuto circunscrito, derivado da nacionalidade e atribuido antes de
qualquer atividade ou acdo voluntdria, pelo fato de pertencer — ou pelo jus soli ou
pelo jus sanguinis — a uma nagdo (O’Donnell, 2004: 20-21).

Uma andlise das leis de nacionalidade, desse modo, torna-se um ponto
essencial para ver como o direito assimilou as transformacdes cognitivas da
alteridade com o processo de integracio europeu.! Apés a Revolucdo Francesa,
grande parte dos Estados europeus passou a garantir a nacionalidade pelo jus
sanguinis como uma forma de se contrapor a um regime feudal que ligava o
homem a propriedade territorial do senhor pelo critério do jus soli. Virias
mudangas ocorreram nas leis de nacionalidade desde entdo. Nas ultimas décadas,
a transformacdo global dos contextos de acolhida de imigrantes levou a uma
reavaliagdo no peso dos critérios de nacionalidade, por meio da reformulacio da
relacdo entre a residéncia de fato e a residéncia de direito (Bertossi, 2001: 175).
Com a institucionaliza¢do da Unido Européia, esse processo ganhou ainda maior
densidade uma vez que, com a desterritorializacdo do processo de integracao, tem-
se uma contestagdo dos principios que determinam um efetivo pertencimento a
uma comunidade, ndo mais ancorada na soberania territorial, mas em uma relacio
complexa de negociacdo entre os direitos da plena associacdo como membro, a

participacdo democritica e a residéncia territorial. A cidadania européia passou a

' Como assunto do direito publico, a lei da nacionalidade é um elemento-chave da soberania
estatal ao decidir quem € um cidaddo. A cidadania satisfaz requisitos de publicidade
cuidadosamente especificados na medida em que seus direitos e deveres demandam o
reconhecimento mutuo entre todos os individuos que também sdo portadores de tais direitos e
obrigacdes. Ja no que diz respeito ao direito privado, ela engloba questdes como os direitos de
propriedade, os direitos de deslocamento, a igualdade de género no casamento e os direitos de
heranca (Weil, 2001: 17-18). Porém, é no direito internacional que se torna clara a influéncia da
nacionalidade. Segundo este, € ela quem deve fornecer a base para que um Estado proteja pessoas
ou propriedades dentro de um outro. Originalmente, a lei de nacionalidade permite que um
individuo seja admitido e resida no territério do Estado de nacionalidade, uma vez que a ordem
internacional requer a alocacdo territorial de pessoas de acordo com o pertencimento a um Estado
(Aleinikoff & Klusmeyer, 2001: 64). Dentro desse quadro, a cidadania nacional envolveu uma
dimensdo tanto interna como externa, o que significa dizer que ela se tornou constitutiva ndo sé do
Estado-nacdo, mas do sistema internacional (Koslowsky, 2000: 74). Logo, seriam os Estados os
intermedidrios entre os individuos e o direito internacional, possuindo papel crucial para definir o
pertencimento em moldes nacionais.
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modificar, em especial, essa relacdo ao permitir a livre circulacdo e a residéncia de
outros nacionais da Unido.

As mudangas conferidas as leis de nacionalidade ndo podem ser vistas,
nesse contexto, isoladamente em relacdo aos demais Estados da Unido. Na
verdade, com o processo de globalizagdo — e a acentuacdo da movimentagdo de
pessoas dele decorrente -, tem sido verificada uma convergéncia das leis de
nacionalidade das sociedades democraticas. Isso ocorre porque as suas interagdes
permitem ndo s trocar as nogdes estabelecidas em um locus politico, como
transformam os precedentes tomados como referéncia. Em uma sociedade
européia cada vez mais diferenciada em termos de funcdes, os direitos de acesso e
a participagdo das pessoas atingem um nimero maior de subsistemas, seja em
nivel local, regional ou global. Elas terminam por interferir, desse modo, nas
proprias leis, uma vez que a coletividade politica atua ndo somente como sujeito,
mas como autora das leis (Benhabib, 2004: 25).

A complexidade que surge entre essas novas relacdes no espaco de
integracdo europeu faz com que, como vimos no caso portugués, da mesma forma
que as reformas feitas pelos Estados para garantir o acesso a cidadania pelos
imigrantes modifiquem a relagdo entre a identidade nacional e a cidadania formal,
a aquisi¢do da cidadania européia por meio da nacionalidade também capacite, na
pratica, o crescimento da incidéncia de multiplas associagdes, como a dupla
cidadania. Essa tltima € justamente um dos elementos que aparece como
caracteristica das novas leis de nacionalidade, pois sua tolerancia é potencializada
pelas migracdes e implicacdes econOmicas, politicas, sociais e culturais do
processo de integragdo. A incidéncia da dupla cidadania junto as reformas de
nacionalidade constitui, assim, uma expressdo e um motor das mudangas por que
vém passando a cidadania no processo de integracdo (Feldblum, 1998: 236-237).
A fim de se elucidar a dindmica dessa convergéncia é preciso, no entanto, recorrer
a explicacdes tedricas que ultrapassem o limite dos Estados-nagdes para se
entender como, por meio da socializacio, os Estados membros da Unido Européia
tém sido os responsdveis pela construgdo de uma cidadania ndo mais atrelada
somente a uma nacionalidade. E o construtivismo que fornece aqui uma
abordagem por meio da qual as dificeis questdes colocadas por uma proposta
critica da cidadania — em prol de uma cidadania cosmopolita — podem ser

investigadas no nivel de uma ag¢éo politica no processo de integragdo europeu.
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5.1.1
A convergéncia das leis de nacionalidade

Muitos analistas, ao investigarem a relacdo entre cidadania e nacionalidade
ainda utilizam uma divis@o entre nagdo étnica e nacdo civica para classificar os
regimes de nacionalidade dos paises. De um lado, os paises que adotam o jus soli
tendem a serem vistos como mais abertos, valorizando a inclusao; de outro, os
regimes baseados no jus sanguinis tendem a serem classificados como fechados -
e, como tais, reticentes quanto aos fluxos migratérios - por se basearem em uma
concepg¢do étnica. A dicotomia encontrada entre esses dois regimes seria
exemplificada pela contraposicdo entre os direitos na Franca e na Alemanha, ao se
denominar o primeiro pais como uma “nagdo civica” e o segundo como uma
“nacgdo étnica”. Mas, como jd enfatizado, toda nacdo €, por vezes, étnica e civica,
e tal distingdo tem um carater histérico e ideoldgico (Soysal, 1996: 17; Schnapper,
2000: 259-260). Conforme visto na andlise dos nacionalistas comunitarios, iSso
ndo impede que alguns autores considerem as particularidades construidas pelos
valores nacionais como um limite intransponivel, do qual as leis de nacionalidade
de cada pais constituem a mais contundente expressdo.”

As diferengas existentes nas leis de nacionalidade, entretanto, ndo podem
ser explicadas meramente pelas diferentes concepgdes filosoficas sobre o que
constitui uma nacdo (Weil & Hansen, 1999; Weil, 2002). Patrick Weil ilustra
muito bem como a histéria recente das leis de nacionalidade aponta para uma
convergéncia das leis entre paises ocidentais com tradi¢des histdricas diferentes,
ja que, diante da estabilizacdo de fronteiras estatais e a incorporagdo de valores
democriticos, muitos deles tém enfrentado os mesmos problemas no que diz
respeito a imigragﬁo.3 Nesse sentido, paises que tradicionalmente t€ém adotado o

Jjus soli t€m-se mostrado mais restritivos, enquanto que os de jus sanguinis t€m

? Para Schnapper, por exemplo, toda participagdo social € concretamente fundada sobre uma série
de elementos particulares e particularistas, que podem ser classificados de étnicos e comunitarios,
como uma lingua em comum, uma cultura e uma memdria histérica singular que formam a
concepcdo de nacdo. Logo, a familiaridade imediata que se estabelece entre os nacionais é o
produto dessa socializag@o especifica dentro da vida comum de uma sociedade nacional concreta
(Schnapper, 2003: 14-15).

? Vale notar que a convergéncia apontada por Weil cobre, em sua anilise, vinte e cinco paises:
Australia, Estonia, Letonia, Litunia, Canad4, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franca,
Alemanha, Grécia, Irlanda, Itdlia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espanha, Suécia, Reino Unido,
Israel, México, Russia, Africa do Sul e Estados Unidos. Para ele, portanto, esse processo de
convergéncia ndo estd restrito somente aos pafses membros da Unido Européia, estendendo-se
além de suas fronteiras.
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tendido para o jus soli (Weil, 2001: 19). De um lado, o acesso a nacionalidade foi
restringido quando a lei foi percebida como permitindo fécil acesso a residéncia,
sem ter respeitado as leis de imigragdo. De outro, todas as provisdes que
dificultavam a integragdo das segunda e terceira geracOes de imigrantes foram
modificadas e o acesso a cidadania passou a ser permitido entre os residentes a
longo prazo e seus filhos. A constatacdo dessa equiparacdo demonstra como
ideologias divergentes de nagcdo podem coexistir com direitos de nacionalidade
convergentes. Isso envolve ndo exatamente um privilégio de um elemento isolado
— seja o jus soli ou o jus sanguinis — mas um conjunto de elementos que determina
uma configuragao particular (Weil, 2002: 208-109).

Além da atribuicdo da nacionalidade para filhos de imigrantes, um outro
elemento, de especial relevo, que ilustra tal convergéncia € o combate a aquisicio
automdtica da cidadania por meio do casamento, o que vem ocorrendo ha,
aproximadamente, quarenta anos. O prazo para que a esposa possa requisitar a
cidadania tem sofrido alteracdes, envolvendo um periodo maior. Essas
modificac¢des tém sua origem no desejo de assegurar um igual tratamento entre os
sexos e no progresso da dessacralizacdo do casamento. Em muitos paises
europeus, também influenciou para essa mudanga a preocupagdo com casamentos
fraudulentos, uma vez que, apdés uma longa tradicdo de jus sanguinis, eles se
tornaram paises de imigragdo permanente — cuja grande parte do fluxo é formado
por ilegais. Por outro lado, passou a existir também mais tolerdncia em relagdo a
dupla cidadania, devido a uma maior acomodacgdo a um mundo no qual as regras
de cidadania oscilam entre os Estados e os fluxos migratérios (Weil & Hansen,
1999: 17; Weil, 2001: 28-29).

O caminho para se explicar essa convergéncia no nivel europeu, no
entanto, pode tomar duas dire¢des. Reafirmando o argumento de que as questdes
da cidadania permanecem atreladas aos Estados-nacdes, grande parte dos autores
tém associado as mudangas nas leis de nacionalidade nas udltimas décadas a um
novo paradigma do direito internacional, amparado, principalmente, no debate
interno € no delineamento de caminhos paralelos entre os paises da Europa
ocidental. Ao analisar a convergéncia como meramente uma tendéncia entre
Estados, induzida pelos problemas em comum enfrentados por eles, uma série de
autores como Weil, Hansen, Hollifield e Joppke, sustentam que os Estados

nacionais permanecem os atores da politica de cidadania, uma vez que a agdo dos
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individuos limita-se pelos interesses de cada nacdo, que podem ser ou permanecer
divergentes (Hollifield, 1994; Joppke, 1998: 87; Weil & Hansen, 1999). Nas

palavras de Weil,

Historical traditions in the matter of citizenship were in fact modified when
disjunctures appeared between consequences of traditional law and either the
interest of the state itself or that of individuals who could legitimately claim a
right to become citizen (Weil, 2001: 33).4

Dentro dessa visdo liberal, as mudancas nas leis de nacionalidade
simplesmente ocorrem a partir de decisdes domésticas que repercutem o debate
entre o interesse estatal e os interesses dos individuos, confrontados por um
imperativo comum — a integrag¢do de seus residentes. As tensdes e jogos de poder
decorrentes dessa questdo seriam resolvidos internamente, entre 0s grupos sociais
e politicos (Barnett & Duvall, 2005). Ou seja, segundo essa perspectiva, a
convergéncia seria a pré-condicdo para a cooperagdo dos Estados sobre as
politicas de integra¢do dos imigrantes num ambito europeu, que agem de acordo
somente com seus interesses, considerados como dados. Esses, por sua vez,
estariam relacionados a esfera de valores como a democracia, os direitos
humanos, o império da lei, e os mercados. Assim, seguindo o argumento liberal de
Weil, somente a “auto-percep¢do” e a existéncia de fronteiras instaveis poderiam
constituir condi¢des para uma ndo-convergéncia, uma vez que todos os paises
envolvidos nesse padrio sdo paises democriticos ou em processo de
democratizagdo (Weil, 2001: 19). Logo, pode-se inferir que os resultados para as
acdes intergovernamentais relacionadas a cidadania e a imigracdo nunca
excederiam o minimo denominador comum, ja que os Estados agiriam

racionalmente de acordo com suas prerrogativas nacionais (Lord & Beetham,

* Como salienta Weil, quando uma tradi¢do corresponde ao interesse de um Estado em termos de
imigracdo, ou ao menos ndo se opde a esta, o cerne da legislacdo nacional € mantido. Assim, em
paises como Austrdlia, Canadd, e os Estados Unidos o jus soli permite que os filhos de imigrantes
adquiram a cidadania australiana, canadense e americana automaticamente. J4 nos paises do
continente europeu — que ja foram paises de emigracdo - o jus sanguinis permite que os cidaddos
no estrangeiro permanecam em contato com seus descendentes. O jus soli predomina até que esses
paises ainda ndo se tenham tornado alvo de imigra¢do em larga escala (Weil, 2001: 25).

> O caso da auto-percepgio estaria diretamente relacionada 2 situagdo da migracio, quando os
interesses e a atencdo do Estado estdo voltados para manter lagos com nacionais em potencial
vivendo fora do pais, de tal forma que o Estado conceda maior importancia a eles do que aos
estrangeiros que residem em seu territério. J4 no que concerne as fronteiras instdveis, estas
envolveriam disputas territoriais e didsporas (Weil, 2001: 33).
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2001; Moravcesik, 2002). Eis porque a cidadania européia permaneceria
diretamente atrelada a nacionalidade.

A visdo aqui adotada, no entanto, envereda por um segundo caminho, de
cunho construtivista, que busca reconhecer o papel da socializacdo ao construir os
interesses e identidade desses Estados como agentes. Ao delimitarem suas
fronteiras politicas, os Estados ndo agem apenas por razdes estratégicas, mas pelo
que nos diferencia e nos constitui como individuos. Eis porque, como afirma
Kratochwil, compreender a cidadania ndo significa apenas entender a ordem
politica em geral, porém, entender quem somos nds (Kratochwil, 1996: 182-183).
H4, nesse sentido, também que se indagar o contetido moral proporcionado por
essa visdo da identidade como algo central para reconhecer a natureza
intersubjetiva das identidades de grupo.

Assim, a fim de se compreender as mudancas nas leis de nacionalidade em
um contexto de globalizacdo deve-se levar em consideracdo, primeiramente, que
as identidades sdo construcdes sociais, € como tais, ndo sdo estéticas — o que vale,

inclusive, para as identidades nacionais.®

Como regras que compdem as
sociedades democriticas, as leis de nacionalidade ndo podem gerar seus cidadaos
a ndo ser que sejam definidas, em primeiro lugar, em termos dos préprios. Os
interesses dos Estados, por isso, s6 podem ser explicados mediante a prdpria
transformacdo na formagdo das identidades. As politicas de imigragdo, portanto,
se traduzem também como politicas de nacionalidade, que expressam as
ambigiiidades existentes na constituicdo e transformagdo do Estado-nacgdo. Elas
demonstram como as multiplas identidades que se desenvolveram a partir do
processo de globalizacdo se refletem na reconfiguracdo do que é considerado um
nacional, mudando o significado da prépria cidadania.

Uma anélise das leis de nacionalidade, dessa forma, pode fornecer um
importante elemento para se verificar os efeitos interativos das politicas
migratérias dos Estados com a desterritorializagdo e reterritorializagio
promovidas pela integracdo regional européia. A convergéncia, dessa forma, nio
pode ser restrita a um paralelismo entre os Estados, uma vez que se deve

reconhecer que o desenvolvimento de uma politica de cooperacdo e integracao

6 P . . .
Mesmo as emogdes sdo socialmente construidas, segundo Kratochwil, como um produto de um
meio cultural especifico cuja influéncia somente € visivel se refletirmos sobre a tradi¢do politica e

as controvérsias contemporaneas (Kratochwil, 2001: 26).
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dentro da Unido Européia vem tendo efeitos significativos sobre os
desenvolvimentos politicos. As normas gerada no ambito da Unido, parafraseando
Kratochwil, constituem compromissos e praticas a partir do qual certos atos e
discursos sao legitimados (Kratochwil, 1989: 7). Se focarmos inteiramente nas
diferencas nacionais entre os paises e as particularidades dos debates dentro deles,
pode parecer que tais idiossincrasias constituem, de fato, o elemento-chave das
politicas migratérias e das leis de nacionalidade na Europa. No entanto, ao se
analisar as respostas dos Estados € possivel se perceber similaridades tanto em sua
estrutura como nas pressoes recentes que eles vém sentindo. Em outras palavras,
enquanto ha claras singularidades nas leis de nacionalidade, ha também fatores
entrecruzados que representam dilemas semelhantes para os paises europeus de
imigracdo (Geddes, 2003: 24). O foco passa a ser, entdo, sobre a difusdo das
normas européias numa escala doméstica (Checkel, 1999).” Nesse caso, 0s
Estados podem levar para o campo doméstico os discursos e as politicas
européias, resultando em uma ordem européia mais hierdrquica e normatizada.
Mesmo em paises onde as questdes migratérias ainda ndo tenham alcancado a
mesma proporcdo nos discursos politicos sobre pluralidade e ameaga, as
reformulagdes das identidades trazidas com o préprio processo de integracdo
europeu podem vir a explicar a convergéncia nas leis de nacionalidade. Essa
crescente institucionalizacdo, em outros termos, significa que os atores politicos
encontraram novas estruturas de oportunidades politicas resultantes do processo
de integracdo, o que os tém levado a redirecionar suas a¢des de acordo com essa
nova constelacdo de atividade politica (Geddes, 2003: 128-129).

Assim, ndo basta explicar as decisdes dos Estados em reformar suas leis de
nacionalidade simplesmente por uma racionalidade instrumental, por um interesse
exdgeno, mas deve-se entendé-las como algo que s6 se tornou possivel a partir da
regras que tornaram essas escolhas possiveis. A interacdo dos Estados na Unido
Européia possibilita justamente que eles venham a reformular seus valores
nacionais a partir de questdes éticas promovidas pela defesa dos direitos humanos
no ambito da Unido. Quando as fronteiras entre o cidaddo e o estrangeiro sdo

tracadas por meio das leis de nacionalidade, produzindo claras conseqii€ncias para

7 Utiliza-se aqui o conceito de difusio explorado por Checkel, segundo o qual a difusdo é uma
transferéncia de objetos, idéias, processos e informacdes de uma regido ou populagdo a outra ou
uma inovagdo que é comunicada por meio de certos canais, ao longo de tempo, entre membros de
um sistema social (Checkel, 1999: 3).
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a participagdo como membro de um Estado, hd uma clara dimensdao moral nesse
processo (Rae, 2002: 39). Eis porque a convergéncia das leis de nacionalidade
entre os paises da Unido Européia sé pode ser compreendida se considerarmos os
Estados como mediadores da contradi¢do presente nessa instituicdo entre a defesa
dos direitos humanos e uma légica de exclusdo em relacdo aos imigrantes de
terceiros paises.

Isso ocorreu porque os Estados investiram em novos moldes de
participac@o politica - como a cidadania européia - que diluem a dicotomia
tradicional entre cidaddos e estrangeiros, rearticulando a nocio de cidaddao com
uma cidadania plural. Esta seria a resposta encontrada para a crise do nacional
como medida de exclusdo legitima. A emergéncia de um quadro de politicas
publicas, onde a luta contra as discriminacdes se tornou uma dindmica essencial
da cidadania, levou a uma valoriza¢do de uma cidadania plural. Ao mesmo tempo,
o reforco na idéia de uma democracia local como base da cidadania fez com que
houvesse um deslocamento dos valores no fundamento dos contratos politicos. Se
os estrangeiros sao freqiientemente vistos como estando além da consideracio da
norma moral — e, portanto, a sua exclusdo ndo se torna uma preocupacdo dos
cidaddos - essa exteriorizacdo fica mais dificil quando eles se traduzem em
imigrantes que ha muito vivem e compartilham dos valores daquele pais. Nao por
acaso, muitos dos Estados membros que estiveram empenhados nas ultimas
décadas a reduzir os casos de dupla cidadania por meio de normas internacionais
reviram suas posicdes no debate — aparentemente resolvido — a fim de facilitarem
a incorporacdo de imigrantes que se estabeleceram permanentemente. Ao mesmo
tempo, deve-se também considerar a agé€ncia desses imigrantes ao reconstruir a
identidade desses Estados e desagregi-la no espaco europeu sem perder os lagcos
culturais e civicos com a sua sociedade de origem. A dupla cidadania, desse
modo, ao acessar as vdrias identidades forjadas no processo de globalizagdo — ou
mesmo a sua negagdo - pode ser o indicio da construcdo de uma nova ordem, uma
vez que ela representa praticas sociais iniciadas no plano doméstico que também
podem gerar transformagdes nas normas constitutivas do sistema internacional, ao
mesmo tempo em que ela também se desdobra como o resultado de mudancas na
sociedade internacional que transformaram as estruturas domésticas (Koslowski,

2000: 31).
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5.1.2
A construcao e integracado do outro como imigrante: Franca,
Alemanha e Reino Unido

Os caminhos tragados rumo a uma convergéncia permitem verificar por
que paises com condicdes histéricas, econdmicas e culturais tdo diferentes vém
buscando conciliar medidas que seguem as prerrogativas da Unido Européia —
mais exatamente a facilitacdo da integracdo dos imigrantes legais e o combate a
imigracdo ilegal — com as identidades e interesses promovidos por lacos anteriores
ou concomitantes ao processo de integragdo europeu. Uma vez que Portugal,
Espanha, Reino Unido, Bélgica, Holanda, Alemanha, Itilia e Franca foram
poténcias coloniais, o deslocamento dos impérios transformou o quadro dos
movimentos migratérios na segunda metade do século XX. As migragdes
internacionais do pds-guerra reconstruiram a heranga colonial e suas
conseqiiéncias, principalmente no que diz respeito a definicdo do pertencimento
como cidaddo de antigos suditos que, apds a descolonizacdo, se transformaram em
migrantes econdmicos. Ao acompanhar o caso de Portugal, foi possivel verificar
como cada paifs tem respondido a essa dindmica entre o passado histdrico e as
identidades dele resultantes e a promogdo de novos valores como aqueles
engendrados pelo processo de integracdo europeu.

Todos os paises do Sul da Europa t&ém uma longa tradi¢do de emigracdo e
uma histéria muito recente de imigracdo. Dadas as diferengas nos contextos
politicos e econdmicos nos quais os fluxos para o Sul da Europa t€ém tomado
lugar, as decisdes politicas adotadas por estes paises apds a Segunda Guerra foram
substancialmente diferentes daquelas adotadas pelos paises do Norte da Europa na
mesma época. Para alguns autores, essa diferenca produziria diferentes resultados
tanto em termos das respostas domésticas diante da presenca de estrangeiros em
seu meio como em termos do processo de integracdo nessas sociedades de
acolhida (Baganha et al, 2000). Esse seria, inclusive, o motivo para explicar,
segundo Catherine de Wenden e Anne de Tinguy por que se tornaria dificil
visualizar a elaborag¢do de uma politica européia comum em matéria de imigracao.
Para elas, essas distingdes estdo marcadas nas leis tanto do Reino Unido, Franca e
Alemanha quanto em paises de tradi¢do colonial, como Portugal, onde os acordos
bilaterais garantem privilégios e/ou mantém lacos herdados desse periodo

(Wenden & Tinguy, 2005: 40-44). No entanto, ainda que cada Estado mantenha
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especificidades no tratamento aos individuos estrangeiros, ha vérios pontos em
comum nas suas leis de imigracdo e nacionalidade que permitem visualizar uma
convergéncia, mesmo entre os paises do Norte e do Sul da Europa. As ultimas
reformas da lei portuguesa apresentam uma proximidade maior com paises como
Franga, Alemanha e Reino Unido, principalmente no que diz respeito ao combate
a imigracdo ilegal e um reforco ao jus soli.® A tendéncia é que essa distin¢do entre
migrantes de ex-coldnias e os demais percam a for¢a. Aos poucos, o passado
colonial vem se afastando das reformas das leis de nacionalidade.

De fato, na andlise das politicas migratorias deve-se considerar que nem
todos os paises estdo passando pela mesma fase de um ciclo migratério. No
entanto, a histéria de Portugal demonstra como ndo se pode analisar a sua
realidade esperando que ele cumpra as mesmas etapas evolutivas que
experimentaram os paises do Norte da Europa. O processo de globalizacdo e a
integracdo européia, de certo modo, aceleraram as condi¢cdes de resposta do
Estado portugués aos novos fluxos migratérios de terceiros paises. As
conseqiiéncias dessa rdpida adapta¢do nos moldes dos outros paises europeus se
fazem sentir justamente pela dialética entre a relagdo com os paises luséfonos e a
adesdo a Unido Européia. Essa rdpida mudanga, no entanto, ndo € casual.
Certamente muita da autonomia (e mesmo da soberania) sobre essas questdes tém

sido mudadas pelas organizacdes do nivel da Unido Européia. E necessario

¥ No que diz a aproximacio aos modelos ou ideologias adotadas em relacio a imigracdo, Portugal
tem tendido para um “modelo franc€s”, republicano - universalista e assimilativo — ao invés de um
“modelo anglo-sax@0”, que prega politicas diferenciadas em relagcdo as minorias étnicas. A énfase
do governo portugués tem estado em procurar responder as questdes de imigracdo por meio das
politicas de integracdo, onde os imigrantes respondem mais como individuos do que como
membros de grupos étnicos. Assim, a sociedade portuguesa aparece como referencial unitdrio e
homogéneo ao qual os estrangeiros devem se adaptar. Logo, o didlogo do Estado portugués com as
associacdes de imigrantes tem-se voltado mais para problemas de ordem social (igualdade de
oportunidades) do que de ordem identidade cultural. Isso, inclusive, contribui para a perpetuacao
dos discursos lusotropicalistas e um distanciamento de argumentos pautados na etnicizacio
(Machado, 2005: 141-142; Marques et al, 2005: 178). No entanto, as manifestagdes de exclusdo -
de forma similar, como veremos, as que ocorrem na Franca - contrariam a “eficdcia” desse
modelo, aproximando-o da mesma realidade e dos dilemas de outros paises em lidar com a
diferenca. Isso pode ser melhor compreendido por meio dos novos fluxos migratérios que chegam
a Portugal, como os imigrantes do Leste Europeu, que ndo tém a mesma representatividade no
COCALI que os imigrantes de paises luséfonos (ver nota 23 do quarto capitulo). Como salienta
Marques, a perspectiva da integracdo em Portugal dentro de uma ideologia republicana pode ser
apresentada mais como um problema do que como um modelo a ser imediatamente empregado. O
acesso universal aos direitos parece ainda ser uma questéio a se atingir no processo de integracio
dos imigrantes. Para evitar cair nas armadilhas de uma sociedade com um referencial “unitdrio” e
“homogéneo”, a partir do qual os imigrantes devem se integrar, essas politicas tém se voltado para
iniciativas que tratem de “forma diferente aquilo que se apresenta como diferente”, tais como os
centros de apoio voltados especificamente para imigrantes (Marques, 2004: 9-10).
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salientar como as pressdes dos Estados de bem-estar social e suas ideologias tém
afetado a percepcdo sobre os migrantes e seus descendentes nos paises europeus,
tanto em relacdo as formas de imigracdo que recebem apoio — a de migrantes
altamente qualificados — como os que tendem a ser cada vez mais rejeitados - os
solicitantes de asilo e ilegais. Se no primeiro caso, como vimos, essa nova
imigracdo € vista como uma forma de suprir uma populagdo cada vez mais
envelhecida, o segundo expressa uma resisténcia aqueles que sio tidos como
aproveitadores dos servicos de bem-estar (Geddes, 2003). Por outro lado, a énfase
na prote¢do dos direitos das minorias € uma pré-condicdo para fazer parte da
Unido, de tal forma que foi introduzida uma legislag@o anti-discriminagdo no que
diz respeito a raca, etnia, e religido que deve ser aplicada por todos os Estados
membros.

Em outros termos, uma anédlise da interag@o entre as politicas migratdrias e
das leis de nacionalidade dos Estados membros e da instituicdo da Unido Européia
torna necessdrio também uma investigacdo de como s@o construidas as imagens e
os conceitos relacionados aos imigrantes dos terceiros paises. Deve-se, assim,
considerar que as estruturas e significados produzidos pela Unido Européia
capacitam e constrangem a habilidade dos Estados a moldar seu destino e seu
futuro. Os valores produzidos, no fundo, remetem as relagdes de poder, mas a um
poder que se refere tanto aos atributos de atores particulares e suas interacdes
COmo aos processos sociais que constituem os atores como seres sociais, ou seja,
suas identidades e capacidades. Nesse ultimo caso, o poder opera por meio de
relacdes sociais que analiticamente precedem as posi¢des dos atores e os constitui
com suas capacidades e interesses, prescrevendo tendéncias de comportamento
(Barnett & Duvall, 2005: 2-3; 8—9).9 Fazer uma andlise do poder na construcio de
uma politica migratéria em comum entre os Estados membros da Unido e na
formulagdo da cidadania européia, assim, requer considerar as estruturas

normativas e os discursos que geram as capacidades dos atores para definir e

® Conforme sustenta Lahav, os paises que sdo predominantemente mais desenvolvidos, mais
geograficamente centrais, formam (predominantemente) sociedades de imigragao tradicionais com
altas taxas de concentracdo de imigrantes distinguiveis de outros paises da Unido. De alguma
forma, essas discrepancias se assemelham as diferencas Norte-Sul que tém caracterizado a Europa.
E, na medida em que esses paises vivem fases distintas do ciclo imigratério, e possuem niimeros
diferenciados em relacdo aos imigrantes, os efeitos das politicas de migrag@o desses paises podem
ser profundos em relacéo aos demais (Lahav, 2004: 117).
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seguir seus interesses e ideais.'® Atentar para a questdo do poder na formagdo da
das leis de nacionalidade é uma forma de compreender como instituigdes como a
Unido Européia moldam as chances dos Estados membros em participar das
decisdes em questdes-chave relacionadas ao processo de integracio. E o
aprendizado social, nesse sentido, que faz com que os Estados venham a adotar as
prescri¢des inseridas nas normas internacionais (Checkel, 1999: 88). O poder atua
de forma indireta no caso das questdes migratorias, uma vez que as decisdes
tomadas refletem-se de forma difusa nas leis de nacionalidade.

Para se compreender como os discursos produzidos em institui¢des como a
Unido Européia esclarecem o papel de priticas gerais e posi¢des de autoridade
que afetam a constru¢do do conhecimento sobre as migracdes internacionais e
seus efeitos, no entanto, é preciso mergulhar na forma como esse significado foi
produzido e constituido historicamente. Mais do que analisar a conjuntura politica
em que essa relacdo € inserida atualmente, é preciso amplid-la dentro de um
contexto histérico (Guzzini, 2005: 515-516). Uma anélise dos casos da Franga,
Alemanha e Reino Unido, assim, é importante porque nos permite observar como
a imigracdo transformou a identidade politica desses paises de destino ao fazé-los
repensar seus principios da nacionalidade a fim de ndo ferir seu carater
democratico. Como veremos, essa tarefa ndo € nada fécil e tem gerado diferentes
respostas sobre quem e como esses Estados admitem como fazendo parte de seu
demos. Porém, ao interagirem por meio das instituicdes da Unido, essa
socializacdo tem gerado uma troca de significados, produzindo um discurso que
concilia os pontos convergentes na construcdo de um “outro” que néao pertence 2
Unido. Aqui a preocupagdo ndo estd na determinagdo de um provavel resultado,

dada certas distribui¢do de preferéncias desses Estados — enfatizando, assim, quais

10 Segundo Barnett e Duvall, “power is the production, in and through social relations, of effects
that shape the capacities of actors to determine their own circumstances and fate.” O poder, no
entanto, ndo apresenta apenas uma tnica forma, mas varias. Os dois autores tratam de identificar
quatro delas. A primeira, o poder compulsdrio, se refere as relagdes de interagdo que permitem que
um ator tenha controle direto um sobre o outro. A segunda é o poder institucional, que ocorre
quando os atores controlam os outros indiretamente, como quando os atores utilizam as
institui¢des internacionais para obter vantagem. O poder estrutural, por sua vez, constitui o terceiro
tipo, envolvendo a constituicio de capacidades sociais e dos interesses dos atores em relagdo direta
um com o outro, tal qual as estratificagdes produzidas pelo sistema capitalista. Por fim, hd o poder
produtivo, que € a produgdo socialmente difusa de subjetividade em sistemas de significado e
significacdo. Essas diferentes formas de poder interagem e se relacionam umas com as outras
(Barnett & Duvall, 2005: 3-4). Embora o tema das migracdes possa corresponder a essas diferentes
formas de poder — por exemplo, como vimos no terceiro capitulo, no que diz respeito ao poder
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deveriam ter prioridade sobre outras — mas no peso de seus argumentos, na sua
persuasdao (Kratochwil, 1989: 12, 36). Esse poder produtivo diz respeito aos
limites da identidade social, envolvendo uma série de individuos. Ele se faz sentir
por meio dos significados, normas, habitos, compreensdes e identidades sociais
em mudanca que tornam possiveis, limitam, e estancam os seus atos (Barnett &
Duvall, 2005: 21).

De fato, tanto a Franca, como a Alemanha e o Reino Unido também
tracaram caminhos diferentes para conferir sua cidadania aos individuos,
principalmente para aqueles que ndo correspondem a sua definicdo original de
pertencimento. Porém, nos trés casos, o estrangeiro apresentou-se como um
problema, associado a figura de alguém que possui dificuldades em criar aliangas
equivalentes com os seus cidaddos (Bertossi, 2001:72-73). Como resultado, esses
paises t€m adotado uma série de medidas visando conciliar o seu controle, mas
também a sua integracdo. Em 1981, o Reino Unido colocou fim aos direitos
especificos que ela havia instaurado em relacdo aos seus ‘“‘sujeitos coloniais”,
abandonando, assim, sua politica secular de jus soli que se estendia a
Commonwealth em prol de uma mistura do jus soli e do jus sanguinis. Ao mesmo
tempo, ainda que o Reino Unido ndo tenha adotado medidas relacionadas a
naturalizacdo, ele passou a estimuld-las na medida em que aceitou a dupla
cidadania. Da mesma forma, em 1993, a Franca seguiu o Reino Unido ao reduzir
os direitos anteriormente concedidos aos cidaddos e descendentes de suas ex-
coldnias (Weil & Hansen, 1999: 13). Enquanto isso, a Alemanha, considerado um
pais restritivo em relacdo a imigracdo apds a Segunda Guerra, passou a adotar
algumas medidas mais liberais. Em 1993, pela primeira vez foi instaurada uma lei
de acesso a naturalizag@o pelos imigrantes de primeira e segunda geracdes. Essas
mudangas em suas leis de nacionalidade s6 podem ser compreendidas se
assumirmos que, ao construirem suas politicas no dmbito da Unido Européia,
esses Estados compdem discursos que sdo socialmente produzidos para todos os
sujeitos, constituindo a subjetividade de seres sociais de diversos tipos com seu
contingente de identidades, préticas, direitos, responsabilidades e capacidades
sociais. Eles permitem antever como as articulagdes de determinados discursos

predominam na constru¢do da alteridade que se difunde nas politicas migratdrias e

estrutural, o mercado de trabalho é organizado a partir do uso da mao-de-obra imigrante — é o
poder produtivo o que nos interessa especificamente nessa andlise.
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leis de nacionalidade dos Estados. Essas mudangas, no entanto, ndo ocorrem
meramente como atos de repeti¢do, mas porque essas sociedades democraticas
permitem que os Estados se reapropriem e reinterpretem esses discursos a partir
dos contextos nacionais onde eles serdo inseridos. A producdo desse “outro” como
imigrante de terceiro pais € resultado, assim, também das relacdes de poder no
nivel da Unido. Essas mudangas s6 podem ser verificadas, no entanto, se
observamos como historicamente esses Estados t€ém mudado as suas politicas de

imigracdo e cidadania conforme a construg@o de novas identidades e interesses.

Franca: liberdade, igualdade e fraternidade?

A Franga teve seu sentido de nacionalidade delimitado pela Revolucdo
Francesa, como uma forma de se romper simbolicamente com o jus soli do Antigo
Regime. Uma das marcas da ideologia republicana francesa, desde estdo, é sua
concepgdo da populagdo constitutiva de um Estado baseada no cidaddo, e ndo no
sudito, caracterizada pelo fato de que os individuos sdo livres e iguais entre eles,
capazes de participar tanto da vida civil como da vida politica. Esse significado é
garantido na lei em termos da “nacdo” e do “povo”, uma vez que a soberania
pertence a populacdo constitutiva de seu Estado mais do que ao seu aparato
governamental. Dessa forma, a nacionalidade na Franca € insepardvel da
cidadania, o que requer que todo francés seja considerado um cidaddo segundo os
principios da Constituicdo de 1791. No entanto, esse principio tem sido muito
mais proclamado do que implementado. A coesdo nacional na Franca dificilmente
poderia existir sem a agdo estatal, uma vez que a nagdo francesa ¢ muito menos
homogénea do que proclama a ideologia republicana (de la Pradelle, 2002: 194-
195). A histdria da Franga nio foi associada a um pais com um controle rigido
sobre as migracdes, uma vez que desde o século XIX ela tem promovido a entrada
de imigrantes. Ao trazer suas culturas, suas histérias e outras nacionalidades, eles
fizeram com que a nag@o francesa constantemente se reinventasse por meio da
acdo estatal, recriando a populacdo que ela mesma apropriou.

Foi o Cédigo Civil francés de 1804 que rejeitou o principio do jus soli,
associado ao Antigo Regime, e instituiu, pela primeira vez na Europa, o
monopolio da transmissdo automética da condi¢do do nacional pela filiagdo. Aos

individuos que nascessem em territério francés de pais estrangeiros restava a
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possibilidade de, na maioridade, reclamar a nacionalidade francesa declarando ter
a intenc¢do de fixar domicilio na Franca. Essas medidas procuravam evitar que um
individuo nascido acidentalmente na Franca viesse a obter a nacionalidade sem ter
exatamente uma ligacdo forte com sua terra natal. No entanto, os argumentos de
que vérios individuos que habitavam na Franc¢a h4 anos ja teriam perdido a ligacio
com a cultura de origem de seus pais, além de serem privados de certos direitos,
do pagamento dos impostos e da obrigacdo do servigo militar fizeram com que
uma lei de 1851 estabelecesse o duplo jus soli. Assim, todo individuo nascido na
Franca, cujo um dos progenitores também houvesse nascido na Francga, passava a
ser considerado francés, salvo se renunciasse a essa nacionalidade na maioridade.
Curiosamente, nesse mesmo momento, o jus sanguinis se tornava o principio da
nacionalidade de todos os paises da Europa, que foram inspirados no direito
francés, com excecdo somente de Portugal e do Reino Unido (Weil, 1999: 57- 59).

A lei de 1889, por sua vez, foi a que estabeleceu definitivamente o
reconhecimento da Fran¢a como um pais de imigragcdo, sendo marcada pelo temor
que a presenca de italianos e espanhdis na Argélia viessem a contestar sua
colonizacdo sobre aquele territério. Com base no principio da igualdade e do
universalismo em termos de direitos e deveres, a lei impds o jus soli, sem mais o
direito de contestagdo. Desse modo, um individuo nascido na Franca passou a ser
considerado automaticamente francés, enquanto um filho de um pai ndo nascido
na Franga era considerado francés se, na maioridade, ainda residisse em seu
territério. Esse individuo, no entanto, poderia perder a nacionalidade francesa se a
contestasse até um ano ap6s a sua maioridade. O jus soli, nesse momento, nio
reproduziu a logica feudal existente no Antigo Regime, mas buscou sua base na
relacdo entre nacionalidade e socializagdo — o que, como veremos, distingue a
legislacdo francesa da tradicdo alema. A igualdade e o universalismo, no entanto,
possuiam, paradoxalmente, restricdes, como no caso dos argelinos, que ndo
podiam se tornar cidaddos franceses a ndo ser que renunciassem ao estatuto
pessoal do direito muculmano e recebessem uma autorizacdo do governo francés
(Weil, 1999: 61).

No século XX, a questdo da nacionalidade na Franga passou a ser
amplamente debatida em fun¢@o da imigracdo. Mesmo que os fluxos migratdrios
para a Franga tivessem aumentado consideravelmente apds a Primeira Guerra — a

fim de atender, principalmente, a necessidades demograficas -, a politica de
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integracdo desenvolvia-se lentamente. Em vista disso, em 1927 foi aprovada a lei
de nacionalidade considerada a mais liberal da histéria francesa, onde a
naturalizacdo - cujo prazo requerido para pedi-la foi reduzido de dez para trés
anos - foi permitida aos residentes estrangeiros e aos nascidos no pais, mesmo se
eles ndo apresentassem uma socializacdo efetiva, pois esta deveria vir com o
tempo. Além disso, ela possibilitou as francesas casadas com estrangeiros manter
a sua nacionalidade, podendo, inclusive, transmisti-la a seus filhos. Apds a crise
de 1929, no entanto, a lei voltou a restringir as naturaliza¢gdes, diminuindo o seu
acesso a certas profissdes, e exigindo um ano de residéncia na Franca para que o
casamento de um estrangeiro pudesse ser realizado com um francés (Weil, 1999:
63). Durante o periodo de Vichy, a interpretacdo dessa lei foi ainda mais severa,
resultando na revisdo do processo de naturalizacdo de milhares de judeus. Com o
fim da Segunda Guerra, uma nova lei visou promover a integracao dos imigrantes
e seus filhos, mas dessa vez estabelecendo em cinco anos o prazo para requerer a
naturalizacio, e limitando ligeiramente os direitos da mulher casada.

A partir da década de 70, quando a Franga passou a viver uma nova fase na
recepgdo de fluxos migratorios, as repercussoes se fizeram sentir também na lei de
nacionalidade. A migracdo de trabalho na Franca foi organizada até a década de
70 pelo setor privado com os trabalhadores recrutados para preencher postos de
emprego, sem muito controle por parte das autoridades.'’ Muitos dos imigrantes
que entraram na Franca na década de 70 o fizeram sem ter os documentos
apropriados para trabalhar, tendo conseguido esses papéis somente apds o seu
estabelecimento. Refletindo os fluxos ja existentes, a Franga assinou acordos com
16 paises europeus e ndo-europeus, estendendo direitos legais e sociais a esses
trabalhadores. Para compensar essa participagdo incompleta como membro da
sociedade francesa, a lei de 1973 passou a facilitar a naturalizacdo como forma de
integracdo (Geddes, 2003: 53). Além disso, foi igualada a situacdo do homem e da
mulher perante a lei de nacionalidade, e direitos especificos passaram a ser
garantidos aos individuos provenientes de ex-colonias — os filhos nascidos na
Franga de pais nascidos nas ex-colOnias passaram a ter a sua nacionalidade

automaticamente atribuida (Weil, 1999: 64).

" Portugal foi justamente um dos principais paises que contribuiu com esse trabalho temporario a
partir da década de 60, cuja inser¢do econdmica esteve ligada a concentracdo em atividades
relacionada aos servigos pessoais e domésticos, e constru¢do de obras publicas (Baganha, 2002:
147).
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Ap6s a chegada desses novos fluxos, o pais tentava entfo se adaptar a essa
nova configuracdo politica, social e cultural. Ainda que a recessdo econdOmica
subseqiiente tenha feito com que o governo optasse por estancar a migracio de
trabalhadores e de suas familias, essa decisdo foi derrubada pelo Conselho de
Estado, pois o fim a reunificacdo familiar ia contra o direito constitucional de vida
familiar.'> A capacidade de controle do Estado francés em relacdo a seus
imigrantes, assim, foi colocada em xeque pelo legado do colonialismo e dos
acordos de trabalho temporirio, aumentando consideravelmente o niumero de
imigrantes ilegais. Contudo, o tema da imigrac@o, nesse momento, ainda nao tinha
sido alvo de um caloroso debate publico, pois grande parte das decisdes estava
restrita a circulares do governo manejadas pelo executivo (Geddes, 2003: 55).

A questido da Argélia, nesse periodo, no entanto, surge como principal
expressdo da contradicdo entre a ideologia colonial e a democracia, deixando
latente a forma como a politica francesa estava relacionada a legislacio na
definicdo de quem € um cidaddo. Apds a descolonizagdo, a Franga expds as suas
tensdes entre o pais laico e jacobino e o império colonial. Entre os territérios
coloniais franceses que conquistaram a independéncia, foi a Argélia que suscitou
maiores problemas, uma vez que ela era parte integrante da nag@o francesa,
assimilada nos estatutos e nos simbolos de unidade nacional. Como sublinha
Bertossi, sob o ponto de vista politico, a independéncia argelina foi o ultimato da
crise do universalismo francés, do qual a Republica tirou os seus mitos fundadores
(Bertossi, 2001: 108). Até 1947, os argelinos possuiam a nacionalidade francesa,
mas ndo eram cidaddos, pois ndo tinham livre circulagdo no territério francés.
Com a independéncia da Argélia em 1962, a distribuicdo da cidadania entre a
Argélia e a Franga se realizou tendo em vista as distingdes aplicadas pelas
legislacdes coloniais. As pessoas que tinham um estatuto civil de direito comum —
ou seja, que renunciaram ao estatuto pessoal do direito mugulmano - conservaram
a nacionalidade francesa, mas os que ndo eram cidaddos franceses deveriam
escrever uma declaracio de reconhecimento para manter a nacionalidade francesa.
Portanto, os que nasceram antes de 01 de janeiro de 1963, ndo receberam a

nacionalidade francesa automaticamente. Ja os que nasceram na Franca apds essa

"2 Essa suspensdo ndo alcangava os nacionais da Comunidade Européia que, por motivos de
trabalho, poderiam trabalhar livremente na Franca, demandantes de asilo e trabalhadores altamente
qualificados, os quais poderiam garantir seu acesso ao mercado de trabalho francés (Geddes, 2003:
54).
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data de pais argelinos tiveram reconhecida a nacionalidade francesa baseados no
duplo jus soli. Para esses filhos de argelinos, para seus pais — que, em sua maior
parte, tinham lutado nas guerras de independéncia da Argélia — e para o Estado
argelino, a aquisi¢do automadtica da nacionalidade francesa, sem possibilidade de
refutagdo, colocava um dilema (Weil, 1999: 64).

Mais do que isso, dada a realidade migratdria entre Franca e Argélia, a
distribuicdo da cidadania se tornou um problema. Os argelinos que passaram a
migrar para a Franca passaram a ser tratados como cidaddos ordindrios a0 mesmo
tempo em que participavam diretamente da defini¢do de pertencimento francés.
Mas ainda que cidaddos franceses, eles passaram a ser vistos como imigrantes."
Se antes da independéncia, portanto, os mugulmanos eram considerados nacionais
franceses ‘“indigenas”, apOs esta a fronteira essa diferenca entre “nds” e 0s
“outros” ficou confusa. Os argelinos eram tratados como uma ameaga a identidade
nacional, como uma categoria a parte indo contra o modelo ideolégico
republicano. Foram associados, portanto, as imagens negativas relacionadas aos
imigrantes, sendo tratados como “falsos” franceses (Bertossi, 2001: 109-111).

A partir da década de 80, um novo debate sobre a nacionalidade se instaura
na Franca e torna ainda mais latentes as contradi¢des do modelo republicano
franc€s. Nos anos 80, os filhos dos estrangeiros se tornaram gradualmente
cidaddos sob o principio do jus soli, levantando a questdo acerca da assimilacio
da comunidade de imigrantes. O governo socialista de Frangois Mitterrand,
receptivo a uma diversidade étnica e cultural, nesse interim, regularizou 123 mil
pessoas em 1981 e acentuou a diversidade cada vez mais presente na sociedade
francesa. A relagdo entre cidadania, nacionalidade e imigracdo, desse modo,
passou a chamar a atengdo como uma ‘“crise de integracdo” - ligada
principalmente ao movimento de pessoas origindrias do Magrebe, a maioria de
mugulmanos. Com o crescimento do Front National a partir de 1983 - o partido
de extrema direita — a questdo da nacionalidade passou a ser sobre quem seriam os
“verdadeiros” franceses. O debate que se seguiu na década de 80 e 90 sobre a
identidade nacional se tornou uma reformulagcdo sobre a questdo da assimilacdo

dentro da comunidade nacional do século XIX. A populagdo mucgulmana, dentro

13 . . . = S . . .

Com os acordos de Evian, em 1962, a livre circula¢do entre os dois paises foi mantida, a fim de
que a Franca pudesse defender os argelinos e estrangeiros que apoiaram sua a¢do na guerra de
independéncia.
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desse quadro, aparecia como uma ameaca a idéia disseminada no século XIX de
que a socializacdo francesa estaria baseada na Igreja, no exército e nas escolas
(Geddes, 2003: 56-57, 99).14 Esse debate foi exacerbado pela recessdao econdmica
e desemprego crescente, e a extrema-direita de Le Pen acusou a esquerda de
flertar com o multiculturalismo. Um contra-discurso foi produzido, por sua vez,
pelas associacdes de imigrantes, reivindicando justamente a afirmacdo do carater
multicultural e multinacional da sociedade francesa (Bertossi, 2001: 113). Com a
mudanga de poder na Assembléia Nacional em 1986 e o conseqiiente predominio
de uma alianca de centro-direita, foi introduzida mais uma lei de imigragdo, que
restringia o acesso ao visto de residente e facilitava a expulsdo de estrangeiros em
situacdo ilegal. Essa dltima medida, no entanto, gerou uma série de protestos,
resultando na suavizagdo da lei em 1989.

J& em 1993, tendo em vista as ‘“ameacas” apresentadas por outras
identidades culturais dentro do espaco da identidade nacional, uma nova lei de
nacionalidade suprimiu as disposi¢des apresentadas em 1973, que tinha estendido
o duplo jus soli as antigas colOnias, apenas prevendo a dispensa de um periodo
minimo de residéncia no caso de naturalizacdo. Além disso, a reforma de 1993
também restringiu as provisdes que concernem a Argélia, estabelecendo que o
duplo jus soli ndo seria mais aplicado aos filhos nascidos na Franga de pais
nascidos na Argélia antes da independéncia (Feldblum, 1998: 250; Bertossi, 2001:
117). Eles ndo poderiam obter a nacionalidade a ndo ser que um dos seus pais
residisse, no momento de seu nascimento, ao menos ha cinco anos na Franca.
Também foi eliminada a possibilidade de uma crianca ser declarada francesa por
seus pais até os 16 anos. Como substituto a esse dispositivo, estipulou-se que um
individuo poderia declarar a vontade em adquirir a nacionalidade francesa entre
16 e 21 anos de idade — sob condicdo de cinco anos de residéncia antes da
declaragdo. A énfase dessa lei foi colocada, portanto, sobre a vontade do individuo
em se tornar francés (Weil, 1999:66) e marcou o rompimento definitivo com as

relacdes privilegiadas com as ex-colonias.

'* Um bom exemplo disso foi o episédio conhecido como o caso foulard, de 1989, quando trés
estudantes mugulmanas na cidade de Creil foram expulsas da escola por estarem trajando um hajib
(um lengo cobrindo o pescogo e a nuca) porque seus professores viam tal gesto como um ato
contra laicidade, ou seja, a separacdo entre a Igreja e o Estado. Esse fato terminou por gerar um
longo debate sobre a laicidade nas escolas publicas francesas, que teve como desfecho, em 2004
uma lei que proibia a todos os estudantes de portar simbolos religiosos em sala de aula.
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Nesse mesmo ano, foi publicada uma nova lei de imigragao, que dificultou
a aquisi¢do de um visto de permanéncia pelos imigrantes que se casassem com
franceses, permitindo a negacdo de visto a poligamos e a certos tipos de
demandantes de asilo.'”” O acesso aos beneficios de bem-estar também foram
cortados, reduzindo-se a escola obrigatéria e ao atendimento hospitalar
emergencial. Em consonincia com essa direcdo repressora adotada em relacdo aos
imigrantes, em junho de 1997 foi aprovada uma outra lei, que passou a especificar
que, para obter seu visto de residéncia, o individuo deveria provar que nio era
uma ameaca a ordem publica. Essa mesma lei também estipulou que uma crianga
com menos de 16 anos teria que comprovar 10 anos de residéncia antes que se
tornasse um nacional francés. J4 as os cOnjuges teriam que estar casados a0 menos
ha dois anos antes que se tornassem elegiveis para uma permissdo de residéncia.
Entre essas medidas de carater notavelmente restritivo, a mais controversa foi a
que estipulou que os cidaddos franceses deveriam fazer uma declaracdo assinada
quando acomodassem cidaddos ndo-europeus (Geddes, 2003: 64-65).'° Em reacio
a essa lei, o recém-nomeado primeiro ministro Lionel Jospin voltou-se, entdo,
para a questdo dos ilegais, principalmente de origem africana, que tinham se
instalado na Franca hd anos, mas devido as politicas restritivas ndo conseguiam
regularizar seu status. Uma anistia em 1998, assim, permitiu que 80 mil pessoas
tivessem garantido um visto de residéncia.

Ainda em 1998, diante das dificuldades encontradas pelos jovens em
comprovar os cinco anos de residéncia, ocorreu uma nova reforma na lei de
nacionalidade, que estipulou que o individuo de 18 anos, filho de pais
estrangeiros, deveria ser considerado francés caso tivesse residido
permanentemente no pais durante sua adolescéncia — a prova podendo ser
fornecida tanto por certificados escolares como pela residéncia descontinua de 5
anos apos a idade de 11 anos. Entre 16 e 18 anos o jovem poderia adiantar a
manifestacdo de sua vontade de se tornar francés, o mesmo podendo ocorrer entre
os 13 e 16 anos, mas mediante autorizacdo dos pais. J4 aqueles que ndo

pretendiam ser considerados franceses podiam manifestar a sua refutagdo até seis

"> Em 1992, tinha sido também aprovada uma lei que permitia a criagio de “zonas de espera”
dentro dos portos e aeroportos, onde os estrangeiros que demandavam asilo poderiam ficar até
vinte dias, prazo no qual o ministro do interior deveria verificar se o pedido ndo era infundado.

'® Nacionais de 30 paises estavam dispensados dessa medida. A lista deixava claro que os
indesejdveis eram os individuos provenientes de paises africanos (Geddes, 2003: 65).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

211

meses apos ter completado 18 anos (Weil, 1999: 68; Bertossi, 2001: 121-122).
Além disso, o duplo jus soli para os filhos de argelinos foi restabelecido sem
restrigoes.

Mas, se essa udltima lei de nacionalidade buscava facilitar a integragdao dos
imigrantes de segunda e terceira geragdes, o cerco aos ilegais continuava. Entre
agosto e setembro de 1999, a Franca abriu o campo de Sangatte, destinado a
acolher os demandantes de asilo poloneses, kosovares, iranianos, iraquianos e
afegdos, expulsos do Reino Unido, sendo a sua gestdo confiada a Cruz Vermelha.
Esse campo viria a ser fechado pela Franca e pela Inglaterra em 2002, apods
inimeros protestos das organiza¢des de direitos humanos. E em 2003 foi aprovada
uma nova lei sobre o controle da imigracio e da nacionalidade, voltada
principalmente para o combate a imigracdo ilegal. Ela passou a subordinar a
entrega de um visto de residente a um critério de integracdo, além de efetuar um
controle maior sobre os pedidos de asilo. Além disso, o governo decidiu criar um
banco de dados com registro de digitais daqueles que demandassem asilo e
delimitar a aplicacdo do sistema de uma dupla pena.17 Para muitas associagdes,
essa lei ia contra os direitos fundamentais dos estrangeiros, tratados como
criminosos, uma vez que foram muitos casos de imigrantes em situacao ilegal que
tiveram a concessao de vistos de residéncia refutados pela administragdo.

Por fim, em 24 de julho de 2006 foi aprovada a mais nova lei de
imigracdo, que busca fazer um controle da imigracdo em termos quantitativos e
qualitativos. A discussdo em torno desse novo dispositivo foi marcada pela
substituicdo de uma immigration subie (imigracido aceita) por uma immigration
choisie (imigragdo escolhida). Para atender a esse objetivo, a lei endurece os
critérios de reagrupamento familiar - considerada a principal fonte dessa
“imigracdo aceita” -, assim como busca melhor controlar os casamentos mistos a
fim de evitar unides fraudulentas. A possibilidade de regularizacdo apds 10 anos
de residéncia € suprimida, assim como uma lista de paises seguros é estabelecida
para os demandantes de pedidos de asilo. Estes tltimos terdo um tempo menor —
um més — para recorrer caso seus pedidos ndo sejam aceitos. No que concerne
diretamente a uma “imigracdo escolhida”, a lei optou por uma selecdo dos

trabalhadores por meio de uma lista dos setores que estejam necessitando de mao-

17 . . . R .~ ~ .
Trata-se do dispositivo que condena estrangeiros a multa, prisdo ou reclusdo por um delito
cometido, como também a interdi¢ao temporaria ou definitiva sobre o territério.
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de-obra, além de um visto especial “competéncia e talentos”, valido por trés anos
e renovdvel, a fim de atrair os imigrantes que teriam a contribuir para o
desenvolvimento da Franca. Um dos pontos mais polémicos dessa nova lei estd
relacionado ao fato do ministério do interior — conduzido pelo polémico Nicolas
Sarkozy - se recusar em admitir que um jovem que esteja cursando seus estudos
na Franca usasse esse fato como motivo para a sua regularizacdo ou de sua
familia. No entanto, uma série de incidentes na interpelacdo desses estudantes t€m
levado as associacdes de apoio a imigrantes e a sociedade civil a se mobilizar
contra as atitudes do governo.18

O cardter restritivo da politica migratéria e das leis de nacionalidade nos
ultimos vinte anos, tem tornado dificil, assim, continuar a associar a Franca a uma
politica de imigracdo aberta, onde os individuos t€m a oportunidade de serem
tratados igualmente, independentemente de sua cultura. Como vimos, a idéia de
integracdo nacional francesa ampara-se, a partir da ideologia republicana, no
desaparecimento de um componente distinto da sociedade francesa, ja que os
individuos sdo emancipados do “status” de minorias como coletividades ou
comunidades. Nao por acaso, o conceito de minoria encontra-se ausente na lei
francesa, existindo uma preferéncia na articulacio do individualismo e do
assimilacionismo, sem a interferéncia de o&rgdos expressando identidades
particulares de grupos baseadas em critérios étnicos. No entanto, ainda que tenha
existido uma desaprovacdo da etnicidade e do reconhecimento as minorias étnicas,
a politica tem sofrido uma etnicizacdo conforme se desenvolve uma consciéncia
das diferencas étnicas existentes (Geddes, 2003: 66). Uma prova disso foi a
criacdo do Haut Conséil a I’'Intégration, estabelecido como um think tank na
década de 90 sob a direcdo de um Secretirio Geral para Integracdo baseado no
escritorio do Primeiro Ministro, para lidar com as questdes relacionadas a
integracdo. Dentro desse quadro, uma questdo central que tem surgido como
heranca dos préprios lagos coloniais é a relagdo entre o Estado franc€s e a
populacdo mugulmana, cuja lealdade e demonstragdo de assimilagdo, como vimos,

passou a ser amplamente contestada por politicos tanto de esquerda como de

% Diante dessas dificuldades, o ministério do interior decidiu examinar essas expulsdes caso a
caso, mas seguindo critérios bem restritos — como o tempo de residéncia do individuo, auséncia de
lagos com o pais de origem, falta de dominio da lingua do pais de origem. Mas esses critérios niao
foram interpretados da mesma forma pelas diferentes prefeituras e o nimero de pedidos de
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direita, pois paira na sociedade francesa o temor de uma exacerbacdo do
fundamentalismo islamico, especialmente apds o 11 de setembro.

Como enfatiza Hollifield, a ascensdo dos discursos nacionalistas na Franca
(como em outros lugares da Europa) e a preocupagdo com os problemas de
cidadania sdo o resultado da interdependéncia econdmica, cultural e politica,
destrinchadas, em parte, pela integracdo européia. A Franca, nesse sentido, se
encontra face aos mesmos problemas das outras sociedades democriticas. A
continuidade dos fluxos migratdrios, apesar de todos os esforcos para parar a
imigracdo na Europa, ndo faz que acentuar o paradoxo da democracia liberal
(Hollifield, 1994: 74-75). Pressionados pelas altas taxas de desemprego e pelo
acirramento dos conflitos relacionados a imigrantes de segunda e terceira geracao,
o Estado francés tem assumido uma posi¢do dura em relacdo aos imigrantes nos
ultimos anos, aproximando-se da realidade de paises como a Alemanha, colocada

justamente como o reverso de uma ideologia republicana.

Alemanha: o duro reconhecimento como “terra de imigracao”

Para alguns autores, como frisado mais adiante, a Alemanha -
caracterizada por uma reputagcdo etnocultural - constitui uma oposi¢do ao caso
francés, constituindo, por isso uma anomalia sobre a questdo da convergéncia das
leis de nacionalidade (Brubaker, 1992). Em comparacido com os demais paises da
Europa, a Alemanha € considerada um Estado-nacdo jovem, uma vez que sua
unificacdo ocorreu somente em 1871. A formacdo dessa nagfo teve como marco
juridico a lei de nacionalidade de 1913, que fez prevalecer um conceito de
cidadania amparado no jus sanguinis, de fundamento etnocultural, como forma de
manter unida as suas federacdes. Segundo essa lei, a aquisicdo da nacionalidade
pela naturalizacdo era mais uma excecio do que um processo de regularizagdo da
imigracdo. Apods a queda do império em 1918 e a experiéncia mal-sucedida da
Republica de Weimar, o governo nazista retomou essa definicio de uma
comunidade cultural orgénica, acentuando-a com uma ideologia nazista. Com o
fim da Segunda Guerra, a Republica Federal da Alemanha permaneceu com a sua

concep¢do baseada no jus sanguinis, mas como uma forma de justificar uma

regularizacdo superou o esperado. As reais repercussdes desse processo ainda devem ser
verificadas a longo prazo.
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ligacdo com os refugiados expulsos da Alemanha Oriental (Aussiedler) entre 1945
e 1955 — cerca de 12 milhdes de pessoas - € como forma de ignorar a cidadania e a
existéncia da Republica Democritica Alema, que estabeleceu sua prépria lei de
nacionalidade em 1967 (Green, 1999: 30-33; Kastoryano, 2002: 162).

Ainda que o jus sanguinis como principio de nacionalidade predomine até
os dias atuais, a sociedade alema tem sofrido consideraveis transformacdes. Desde
1955, quando foram contratados os primeiros trabalhadores temporarios
(Gastarbeiter) italianos, a Alemanha vem recebendo uma imigracdo massiva de
estrangeiros.19 Em 1960, acordos foram assinados com a Grécia e a Espanha e, em
1961, com a Turquia.20 A constru¢do do muro, em 1961, por sua vez, dificultou o
movimento da Alemanha Oriental para a Alemanha Ocidental, aumentando ainda
mais a necessidade de mao-de-obra estrangeira. A presenca dos imigrantes era
condicionada a situacdo do pafs, uma vez que a lei de 1965 regulamentava a
presencga de estrangeiros, estabelecendo que a residéncia seria permitida caso nédo
prejudicasse aos seus interesses. Os imigrantes recebiam durante sua presenga
tempordria os mesmos beneficios de assisténcia social que os trabalhadores
alemades, mas s6 obtinham um visto de permanéncia pelo periodo de um ano. Néo
por acaso, em 1966 o nimero de trabalhadores tempordrios atingiu o auge de um
milhdo e trezentas mil pessoas, mas com a recessdo de 1966-1967 esse nimero
caiu para novecentas mil pessoas. Ja na década de 70, esse fluxo passou por uma
mudanga considerdvel em sua composi¢do €tnica, ndo mais predominantemente
de italianos e iugoslavos, e sim de turcos (Geddes, 2003: 81).

Somente com a crise do petréleo em 1973 o recrutamento de trabalhadores
temporarios chegou ao fim. Essa interdi¢do acabou por ter como conseqiiéncia o
estabelecimento permanente de muitos imigrantes, o que foi agravado pela
permissdo da reunificacdo familiar pela lei de 1981, ainda que estabelecendo
como exigéncia oito anos de residéncia e um ano de espera para os conjuges. A
esse processo somou-se ainda, a partir da década de 80, a chegada de refugiados e

asilados, além dos descendentes de alemaes apds a reunificacdo (Green, 1999: 33;

% A Alemanha Oriental também recebeu trabalhadores tempordrios, mas ndo se auto-denominava
como pais de imigracdo. Ela recrutou trabalhadores do sexo masculino entre 18 e 35 anos de
outros paises socialistas como Polonia, Hungria, Angola, Mocambique, Coréia do Norte e Vietna.
Nao houve, no entanto, medidas de integracdo ji que a ideologia marxista-leninista admitia
somente a divisdo da classe trabalhadora, de forma que o racismo e a xenofobia ndo existiam
oficialmente (Geddes, 2003: 83).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

215

Geddes, 2003: 87). Mas, se durante a Guerra Fria, a existéncia dos Aussiedler
manteve o imagindrio de uma nacdo partida por regimes ideoldgicos, onde a
descendéncia mantinha vivos os lacos com os exilados, com a reunificacdo o
argumento de uma “nag@o incompleta”, favordvel aos nacionais ou descendentes
de alemaes, ndo manteve a mesma forca. A parte ocidental da nova Alemanha
mostrou-se pouco simpdtica aos Aussiedler quando o apelo dos refugiados parecia
ser mais moralmente justificivel. A fim de limitar a chegada desses alemdes
étnicos, a Lei de Recepgio de Alemies Etnicos de 1990 estabeleceu que o pedido
de mudanga para a Alemanha deveria ser feito no pais de origem, além do
estabelecimento de uma cota, em 1992, de 225 mil pessoas para aqueles que
demandassem o status de Aussiedler nascidos antes de 1 de setembro de 1993.
Aqueles que chegaram ap6s 1992 passaram a ser denominados Spdtaussiedler
(dltimos restabelecidos). A essa receptividade com reservas se somou, apés 1996,
o poder concebido as autoridades locais de observar, monitorar e controlar a vida
dos Aussiedler, colocando-os no mesmo patamar de outros imigrantes (Geddes,
2003: 85).

Nesse mesmo periodo, o ndimero de asilados também passou a ser visto
como um problema para o governo germéanico. O artigo 16 da Lei Fundamental®'
garantia o direito de pessoas politicamente perseguidas de desfrutar do direito de
asilo, o que reconhecia o direito das pessoas em fazer um pedido mais do que o
Estado vir a considera-lo, diminuindo a sua autoridade de controlar o acesso ao
territério.”> B importante notar que, antes da década de 70, a maioria dos
requisitantes de asilo vinha de paises do extinto bloco soviético, tendo como pano
de fundo a questdo ideoldgica entre socialismo e capitalismo. Apds esse periodo,
com a mudanga na composicdo étnica dos demandantes e o aumento dos custos
com esse tipo de imigracdo, a questdo do asilo passou a ser alvo de grande debate,
resultando no abandono da categoria de “refugiado pela Convencdo” — definida
pela Convencdo de Genebra de 1951 — sob o argumento que a cldusula da

perseguicdo politica ja estaria presente no artigo 16. Entretanto, enquanto a

20 Outros acordos foram assinados com Portugal (1964), Tunisia (1965) e Marrocos (1963 e 1966)
(Geddes, 2003: 81).

2l A Lei Fundamental é a base da organizacdo politica e judicial da Republica Federal da
Alemanha. Com a adesdo da Republica Democrdtica Alemd, em 1990, a jurisdicdo da Lei
Fundamental, ela passou a ser a Constitui¢do da Alemanha unificada.
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Convengdo tratava de um medo “subjetivo”, o presente artigo se referia a um fato
“objetivo” de perseguicdo. O crescimento do asilo apds a o fim da Guerra Fria,
assim, exacerbou algumas tensdes existentes na sociedade alema, tendo como
sintoma o crescimento dos partidos de extrema-direita. O desenvolvimento de
uma politica de cooperacdo no dmbito da Unido Européia veio, dentro desse
quadro, a favorecer o Estado alemdo, fornecendo uma oportunidade para que a
Alemanha evitasse essas obrigacdes, e fortalecendo a capacidade do Estado em
controlar o acesso a seu territorio por meio de medidas como o reconhecimento de
“paises terceiros seguros”, “paises de origem seguros” e procedimentos rapidos
para pedidos considerados sem fundamento. A emenda feita ao artigo 16 pelo
Compromisso com o Asilo de 1993 colocou as préticas e leis alemas em sintonia
com outros Estados membros com a Convengado de Dublin (Geddes, 2003: 85-86).

Os obstéculos enfrentados pelos demandantes de asilo e os imigrantes em
ter reconhecido a sua permanéncia na Alemanha podem se traduzidas pela forma
como a lei os deixou a margem, mesmo apds anos de residéncia no pais. Os
trabalhadores temporarios na Alemanha néo desfrutavam de um status de cidadio,
pois, apesar de terem direitos sociais, jamais obtiveram direitos politicos. As leis
de nacionalidade baseadas no jus sanguinis faziam com que a tendéncia de excluir
os descendentes de imigrantes permanecesse, de modo que as criangas nascidas na
Alemanha de pais estrangeiros continuariam a ser “estrangeiras”, ndo-cidadas
(Geddes, 2003: 90). Até a década de 90, as condicdes para a naturalizacdo eram
aquelas mantidas pela lei de nacionalidade de 1913, deixando a decisdo para sua
concessdo as autoridades competentes do Estado. As Diretrizes de Naturalizacio
de 1977 apenas enfatizaram a necessidade do dominio da lingua alema,
conhecimento do sistema politico da Republica Federal da Alemanha e ao menos
10 anos de residéncia.”> Conjuges estrangeiros, dentro desse quadro, poderiam
reivindicar a nacionalidade alema caso renunciassem a sua nacionalidade de

origem e demonstrassem proximidade com a cultura alema. Obviamente, as taxas

22 Além disso, 0 artigo 19 permitia que mesmo se um pedido fosse rejeitado ele poderia sofrer um
recurso que duraria oito anos ou mais, durante o qual a deportacdo era desconsiderada por razdes
humanitarias (Geddes, 2003: 85).

2 Além dos interesses sécio-econdmicos que deveriam ser levados em consideragdo para a
naturalizagdo, também os Ldnder poderiam requisitar uma demonstra¢do de assimilag@o cultural.
Na Bavdria, por exemplo, o conhecimento do primeiro verso do hino da Bavdria era exigido
(Geddes, 2003: 94). Na verdade, sendo os Ldnder os principais oficios de naturalizagdo, eles
dispdem de um amplo poder na interpretacio de certos aspectos da lei de nacionalidade,
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anuais de naturalizacdo durante a década de 80 foram baixas — 0,5% da populagdo
estrangeira total, de tal forma que pode-se dizer que a naturalizacio foi mais uma
excegdo do que a regra. Porém, a énfase em critérios culturais para a naturalizagio
— e ndo étnicos — demonstrou um certo progresso. Afinal, os imigrantes poderiam
ter alguma chance de se tornarem alemaes (Green, 1999: 35-38; Hailbronner,
2002: 123).

Em 1991, uma nova lei, mais moderada, de “naturalizacdo simplificada”,
passou a exigir ao menos 15 anos de residéncia e, para a segunda e terceira
geracdes de imigrantes entre 16 e 25 anos, no minimo 8 anos de residéncia, 6 anos
de estudo de tempo integral completo, e ndo ter cometido crime algum. Além
disso, a reunificacdo familiar foi endossada para os residentes e o periodo de
espera de um ano para os cOnjuges foi abolido (Green, 1999: 39; Hailbronner,
2002: 124; Geddes, 2003: 94). Ainda que os imigrantes tivessem passado a
desfrutar de maior seguranca legal, a lei de nacionalidade permaneceu restritiva.
Mas, pouco a pouco a Alemanha se distanciava de seu padrdo étnico — um
caminho contrério, como vimos, do que foi feito na Franca. Segundo Checkel, um
dos principais motivos internos para essa mudancga estd na mobiliza¢do da midia,
igrejas, sindicatos, organizacdes ndo-governamentais e especialistas em relagdes
exteriores, e dos proprios cidaddos na mobilizagdo desses direitos (Checkel, 1999:
99).

Finalmente, em 2000, uma nova lei introduziu o direito a nacionalidade
pelo nascimento no territério — sob certas condi¢des — e facilitou a naturalizagdo.
Segundo essa lei, um individuo nascido na Alemanha, filho de um estrangeiro
também nascido na Alemanha - o duplo jus soli -, tem direito a nacionalidade
alemd. Além disso, o filho de estrangeiros nascido na Alemanha, com menos de
14 anos, também recebe a cidadania pelo nascimento. As reformas também
reduziram o tempo exigido para a naturalizagdo de 15 para 8 anos, enquanto os
conjuges deveriam comprovar trés de residéncia e dois de casamento (Koslowsky,
2000: 89). Gradualmente, assim, as leis de nacionalidade foram sendo
modificadas para admitir a naturalizagdo da populag@o estrangeira residente no
pais, mudando a posicdo de uma Alemanha que, até¢ 1998, ndo possuia uma

politica direcionada para as questdes da imigrac@o e sua integracdo - o que veio a

principalmente no que diz respeito a naturalizacdo e ao pedido de manuten¢ao da nacionalidade de
origem (Green, 1999: 42-43).
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ocorrer com a ascensdo da coalizdo Social Democrata/Verde, ao debater o
recrutamento de uma méao-de-obra altamente qualificada.24

Mesmo durante esse “hiato politico”, entretanto, é preciso observar que a
tentativa de delimitagdo de fronteiras étnicas sempre se manteve presente na
sociedade, principalmente na contraposi¢do ao crescimento de turcos e da religido
mugulmana. Segundo Geddes, a demarcagdo étnica dessa comunidade pode ser
vista tanto como uma maneira dos imigrantes lidarem com as formas de status e
discriminacdo da sociedade de destino, quanto um reflexo de como o Estado
alemdo contribuiu para crid-las (Geddes, 2003: 92).25 Desse modo, as questdes
suscitadas pela presenca desses grupos tornaram premente, em julho de 2001, um
exame da construcdo de uma politica de imigrag@o e sua integracdo, o que levou a
criacio de uma comissdo encarregada de analisar as suas implicagdes.
Curiosamente, a “comissdo Sussmuth” (nome de sua presidente, a democrata-
cristd Rita Sussmuth) apresentou suas propostas um pouco depois da CDU (Unido
Democritica Cristd) ter declarado: “A Alemanha ndo é um pais de imigracdo”.
Mas a prépria existéncia da comissdo — apesar de suas sugestdes terem sido
recusadas tanto pelo CDU como pelo SPD (Partido Social Democrata) —
denunciava a imigracdo como um fator politico e econdmico importante para o

desenvolvimento da Alemanha.?®

?* Isso ndo significa que ndo existiu uma preocupacio com a inclusio dos imigrantes e seus
descendentes. Durante esse periodo, houve uma énfase em uma integracdo tempordria, que
mesclava medidas de integragdo e repatriacdo. Ainda que sem ter direito a participar no processo
politico, eles tinham o direito de voto nos conselhos de trabalho, que possufam influéncia sobre o
tempo de trabalho, as demissdes e uma gama de outras medidas (Geddes, 2003: 91).

5 Essa idéia é refor¢ada pela andlise de Kastoryano, que sustenta que tanto o Estado turco como o
alemdo foram responsdveis pela construcdo dos turcos como minorias na Alemanha (Kastoryano,
2002: 165). Esse foi o meio encontrado pelo Estado alemdo para evitar a marginalizacdo e a
compartimentalizagdo politica, social e econdmica dos estrangeiros. Foi também a forma
encontrada para uni-los em comunidades de solidariedade tendo como modelo as igrejas
germanicas, assim como uma maneira de combater a delinqgii€ncia, a pobreza e o crime. Para os
turcos, em especial, tratou-se de uma forma de lutarem contra as divisdes em seu grupo e
colocarem-se contra a desigualdade, a discriminacdo e o racismo da sociedade alema.

*® Essas propostas incluiam a organizacdo da importagio de uma mao-de-obra qualificada segundo
um sistema de pontos. Nao mais do que 20 mil pessoas poderiam ingressar durante o primeiro ano
da instalacdio desse novo sistema. Além disso, as sugestdes com relacdo aos refugiados politicos
também possuiam cardter restrito: mesmo os candidatos a asilo que se encontrassem na Alemanha
hd cinco anos ou mais ndo deveriam obter nem protecdo, nem a revogacido da proibicdo de
trabalhar, nem a ampliacdo do acesso a satide, nem o direito de sair dos campos de alojamento. Em
contrapartida, a comissdo reconhecia certos direitos aos ilegais, como o acesso a formacdo escolar
e a saude, afastando qualquer sangdo contra aqueles que lhes oferecessem ajuda humanitédria. Vale
salientar que mais adiante, em 2003, a criacdo de um Conselho para Imigracdo e Integracdo
também ndo obteve sucesso em implementar suas proposicdes (Kieser, 2006).
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Dada a inevitabilidade em se posicionar frente aos grupos de imigrantes,
inclusive perante a propria Unido Européia, apds uma série de debates politicos e
legislativos, em 1 de janeiro de 2005 entrou realmente em vigor uma lei de
imigracdo alema concisa, mesclando elementos restritivos e flexiveis. No que diz
respeito a migracdo de trabalho, ela foi conservadora na garantia de acesso para
imigrantes de terceiros paises, que continuam dependendo de acordos
estabelecidos entre a Alemanha e seus Estados de origem. No entanto, aos
trabalhadores qualificados abriu-se a possibilidade de ganhar a autorizagdo de
residéncia permanente. Ademais, a lei agora exige uma maior assimilacdo dos
imigrantes, uma vez que passou a requerer a participacdo em cursos para se obter
conhecimento da lingua, histdria, cultura e legislacdo alemas - os que se recusem a
fazé-lo podem perder os beneficios da seguridade social e ter dificuldades na
renovagdo do visto. Houve, no entanto, um avango na redefinicdo de refugiado,
que agora comporta a perseguicao étnica ou sexual se reconciliando, desse modo,
com a Convengao de Genebra. Em compensagao, os que tiverem o pedido de asilo
negado — mesmo que ja residam hd algum tempo no pais — devem ser deportados.
Por fim, a lei visa a combater o terrorismo promovendo a investigacdo de
suspeitos de envolvimento com organizagdes radicais, o que claramente atinge a
populacdo muculmana apds o atentado de 11 de setembro.

As medidas restritivas associadas a uma lei de nacionalidade que visa a
integrar as populacdes imigrantes no pais, assim, compatibilizam o caso alemao
ao franc€s. A abertura da lei alemd ao jus soli se justifica diante da presenca
massiva de imigrantes no pais — cujo nimero transita em aproximadamente 12%
da sua populacdo total, um dos mais altos da Europa (ver a figura 8 do anexo) — a
maior parte constituida por individuos muculmanos turcos, curdos e
paquistaneses. A quantidade de filhos de estrangeiros nascidos na Alemanha
aumentou consideravelmente nessas ultimas décadas, tornando inevitavel uma
mudanca na concepcao da nacdo étnica, a fim de adequa-la como uma sociedade
democriética, concernente com a defesa dos direitos humanos preconizados pela

Unido Européia.
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Reino Unido: o legado do império nas relacoes raciais

A questdao da imigra¢do e da cidadania no Reino Unido torna-se aqui um
importante ponto de andlise por duas razdes. Primeiramente, assim como Portugal
em seu Acordo de Igualdade de Direitos com o Brasil, o Reino Unido é o tnico
pais da Europa que aplicou uma distin¢do entre a nacionalidade e a cidadania a
partir de uma tradicdo colonial. Em segundo lugar, ao se tratar de uma
convergéncia nas leis de nacionalidade e no gradual desenvolvimento de uma
politica de imigra¢do em comum, surge a questdo de como o Reino Unido — néo-
signatdrio do acordo Schengen — se insere em sua posicdo singular na Unido
Européia. Nesse sentido, a sua aproximacgdo em relacdo aos Estados Unidos em
sua politica migratdria, especialmente apés o 11 de setembro e o ataque terrorista
no metrd em Londres, parece, a primeira vista, distancia-lo da realidade dos outros
paises europeus.

No Reino Unido, a relacdo entre o pertencimento nacional e cidadania estd
menos estruturada na construcdo da idéia de nacdo do que com a ligacdo a
imigracdo. Ao contririo da Franga ou da Alemanha onde, ao longo do século XIX,
a nacionalidade envolveu uma dimenséao de incluséo politica, social e cultural, a
cultura politica britdnica ndo desenvolveu uma divisdo legal entre estrangeiros e
nacionais. A diferenga se desenrolou em outro aspecto: na divisdo entre critérios
étnicos — mais propriamente de brancos versus negros — a partir do qual a
legislacdo britinica elaborou leis anti-discriminacdo (Bertossi, 2001: 94), que
passaram a exercer influéncia até mesmo nos debates da Unido Européia .

A histéria da nacionalidade britanica ap6s a Segunda Guerra é a da
emergéncia progressiva da cidadania britdnica. Até 1948, a identidade e o
pertencimento estavam tradicionalmente ligados a realeza, ao fato dos britdnicos
serem “stditos” da Coroa, e nio cidaddos.”” O Status of Aliens Act de 1914 foi o
primeiro texto de importancia a tentar fixar uma defini¢c@o clara de nacionalidade.
Ele reconheceu o jus soli como o principio de distribui¢do da nacionalidade,

estreitamente ligado a tradicdo de alianga com a Coroa, deixando em um mesmo

> Essa postura tornava inevitdvel a dupla cidadania, pois os individuos que nasciam no império
britdnico eram suditos - uma vez que esse status fosse adquirido ndo poderia ser renunciado —,
tornando a sua alianga perpétua, independentemente se lhe fosse atribuidas outras cidadanias por
descendéncia. A partir de 1870, com a lei sobre naturalizacio e expatriacdo, ficou decidido que a
expatriagdo poderia ocorrer, mas apenas quando a nacionalidade britanica fosse explicitamente
renunciada (Hansen, 2002: 184).
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patamar todos os individuos que faziam parte do império britnico. A defini¢cdo
aberta da cidadania a partir da base territorial, assim, estava no cora¢do da relagdo
do império com suas colonias. Esse critério, no entanto, mascarava a cisao entre o
sudito britdnico e o “natural” inglés, em uma relagdo hierarquizada na qual o
grupo nacional principal era formado pelos british citizens (Bertossi, 2001: 96-
98).

Depois da Segunda Guerra, o Reino Unido manteve um periodo aberto de
imigracdo. A lei de nacionalidade de 1948 — denominada British Nationality Act -
garantiu a todos os suditos da Coroa — seja no Reino Unido ou no restante do
império — o direito a se mudar para o Reino Unido. Os povos das coldnias e da
Commonwealth, assim, possuiam os mesmo direitos politicos, sociais, legais e
formais que os demais suditos da Coroa. A lei, no entanto, passou a fazer uma
distin¢do entre os cidaddos do Reino Unido e suas colonias e os cidadaos dos
paises independentes da Commonwealth.” E importante salientar a €nfase na
cidadania que essa legislacdo desenvolveu baseada no direito positivo, € ndo mais
na condi¢do de sudito. Ela continuou a respeitar o principio de jus soli, pois a
cidadania permanecia sendo garantida a toda pessoa nascida no Reino Unido ou
no império. Ja a cidadania por descendéncia foi concedida aqueles cujo um dos
pais fosse britnico, mas que ndo tivesse nascido no Reino Unido ou nas colonias.
Entretanto, os cidaddos por descendéncia ndo poderiam transferir
automaticamente a cidadania a seus filhos se eles nascessem fora do Reino Unido
e seus dominios. Os filhos, porém, poderiam se tornar cidaddos britdnicos por
meio de um registro. O acesso a cidadania por meio de registro também poderia
ser feito por cidaddos de paises independentes da Commonwealth que residissem

no Reino Unido ao menos hd um ano (Hansen, 1999: 78).

2 A lei de 1948 reconhecia seis categorias de cidadania: os cidaddos do Reino Unido e suas
coldnias; os cidaddos dos paises independentes da Commonwealth; os cidaddos britanicos da
Irlanda; os suditos britanicos sem cidadania nos dominios independentes que ndo possuissem lei de
nacionalidade; pessoas sob protecdo britdnica (ainda que tratadas como estrangeiras); € 0s
estrangeiros que nio pertencessem a nenhuma das categorias precedentes. Portanto, apds 1945, os
suditos britanicos passaram a ser diferenciados em relag@o a sua origem dentro da Commonwealth:
o Canadd, a Austrdlia, a Nova Zelandia - e por vezes, a Africa do Sul - como a velha
Commonwealth, e as Indias Ocidentais, o sub-continente indiano € a Africa Oriental como a nova
Commonwealth. Os debates sobre a questdo migratéria ndo envolvem que essa Ultima divisdo,
uma vez a velha Commonwealth ndo causava inquieta¢des relacionadas a imigracdo (Hansen,
1999: 72, 77-78). De fato, a maior parte das minorias étnicas existentes na Inglaterra sdo
origindrias da nova Commonwealth.
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Apesar dessa abertura da lei de nacionalidade, com o desenvolvimento da
industria téxtil e automobilistica o pais passou a atrair uma grande quantidade de
imigrantes, o que ocorreu de uma forma nao-planejada, levando a manifestagdes
de racismo contra a populacdo negra e asidtica recém-chegada e,
conseqilentemente, tendo claras repercussdes no campo poh’tico.29 Entre 1948 e
1962, 500 mil britanicos ndo-brancos entraram no Reino Unido. Como resultado,
as restricdes a imigragdo entraram na pauta da discussdo politica (Hansen, 1999:
79; Geddes, 2003: 32-33). Em 1961, o governo Conservador passou a argumentar
que o Reino Unido corria o sério risco de ficar superpovoado. Tendo em vista as
pressdes da opinido publica e dos partidos politicos, o executivo ganhou poderes
especiais, desde 1962, para restringir a imigracdo por meio tanto de uma
legislacdo primdria, debatida no parlamento, quanto de uma legislacdo secundaria,
onde era exercido o poder discriciondrio. Ainda que o Partido Trabalhista tenha
mostrado resisténcia a essas medidas, sua oposicdo logo foi revista tendo em
consideracdo o potencial eleitoral por trds de um discurso anti-immigracdo. O
1962 Commonwealth Immigrants Act distinguiu, assim, definitivamente os
cidaddos do Reino Unido e suas colonias e os paises independentes da
Commonwealth, separando a ligag@o tradicional entre cidadania e nacionalidade.
A partir de entdo, a posse de um passaporte britdnico ndo garantia a sua entrada no
territério, a ndo ser que este tivesse sido expedido em Londres (Layton-Henry,
1994: 284; Hansen, 1999: 80). Os cidadidos dos paises independentes ficaram
sujeitos aos controles imigratérios por meio da questdo da garantia de emprego
(Geddes, 2003: 35), separando profundamente o fato de se ter direitos e
possibilidade de os exercer, j4 que esta estaria ligada mais as condigdes de
mobilidade do que de pertencimento (Bertossi, 2001: 100). A lei de 1962, nesse
sentido, também foi responsdvel pelo controle da migracdo de trabalho por meio
de quotas, ainda que respeitando o principio da reunifica¢do familiar — embora as
mulheres fossem tratadas como meramente dependentes de seus maridos. Uma

das conseqiiéncias da lei de 1962, entretanto, foi justamente acelerar a imigracio

* TInicialmente, o Reino Unido optou por recrutar uma mio-de-obra de “trabalhadores
voluntdrios”, particularmente de pessoas deslocadas dos campos na Alemanha — poloneses,
ucranianos e letdes. A preferéncia por esse recrutamento ocorreu porque esses trabalhadores
voluntdrios estavam submetidos a condi¢des restritas que, se desrespeitadas, poderiam levar
facilmente a deportacdo. No entanto, também foi considerado o fato de que esses trabalhadores
europeus seriam mais facilmente integrados na populagdo, uma vez que existia um claro
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daqueles que, com medo das novas medidas, temiam se distanciarem de suas
familias. Eis porque a partir da metade da década esse se tornou o novo alvo de
restricdo de fluxos migratérios.

Diretamente atrelada a essa politica migratéria britnica estiveram as
diferencas raciais, as quais se traduziam no controle da imigracdo definida como
indesejavel — da Africa, do Asia e Caribe durante as décadas de 60 e 70 e, mais
tarde, pelos demandantes de asilo - a0 mesmo tempo em que se implementavam
leis anti-discriminatérias que pediam por uma agfo afirmativa para combater as
desigualdades.”® Em 1968, uma segunda lei relacionada aos imigrantes do
Commonwealth foi aprovada, revogando o direito de entrada de cidaddos ingleses
de origem indiana que estivessem sendo perseguidos em funcdo de uma
africanizacdo do Quénia. Essa lei foi uma resposta a um rapido fluxo de 13 mil
pessoas que adentraram a Reino Unido sob essa condigdo, estipulando que a
entrada s¢ ficaria autorizada aqueles que tivessem um dos pais ou avds adotados
ou naturalizados como um cidadao britanico (Geddes, 2003: 30, 37). Essa politica
restritiva atingiu o seu dpice em 1971, quando toda as leis anteriores foram
substituidas por um unico estatuto que diferenciava claramente os cidaddos do
Reino Unido e de suas coldnias que possuissem ao menos um dos pais ou avos
como cidaddo britanico, conforme a lei anterior, e os cidaddos dos paises
independentes da Commonwealth que ndo o tivessem. A esses restava apenas a
permissdo de trabalho, renovada anualmente, e a op¢do de se naturalizar apds
cinco anos de residéncia (caso dominassem a lingua, gozassem de boa reputacio e

. . ~ . . . 31 ~
tivessem a intencdo de se instalar no Reino Unido).” Como excecdo a essa regra

preconceito contra trabalhadores negros das coldnias (Layton-Henry, 1994: 284). Pouco a pouco,
entretanto, os nacionais das colonias foram se juntando a essa massa de trabalhadores.

00 primeiro Race Relations Act data de 1965 e tornava ilegal a discriminagdo com base na raga,
etnicidade, cor e origem nacional, embora sé fosse aplicado em lugares publicos como cinemas e
restaurantes, € ndo em lugares onde a discriminacdo era mais presente, como na educacio,
empregos € no ambiente doméstico. Em 1968, a legislacdo se estendeu a esses outros lugares,
assim como a provisdo de bens, facilidades e servicos ao publico. Foi somente em 2001, no
entanto, que a policia foi envolvida na vigilancia dessa legislacdo. Em 1976 a terceira peca das
relacdes raciais introduziu o conceito de “discriminacdo indireta”, onde o tratamento era
formalmente igual, mas o efeito real levava a uma discriminagdo contra o grupo definida em
termos étnicos ou raciais — o que poderia ocorrer, por exemplo, na alocagdo de alojamentos
publicos (Geddes, 2003: 45). A proximidade entre essas leis e a politica de integracdo americana
ndo € casual, pois essa constituiu uma referéncia para os politicos ingleses.

A tnica vantagem oferecida aos cidaddos da Commonwealth estava em que eles se
beneficiavam do direito de permanéncia e os que tivessem chegado antes de 1973 tinham acesso a
uma naturaliza¢do automdtica. Vale ressaltar que eles se favoreciam também de certos direitos
civis — tais como o direito de voto nas eleicdes nacionais, bem como a liberdade de ndo se
registrarem perante o comissariado (Hansen,1999: 81-82).
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repressora ficavam os nacionais dos Estados membros da Unido Européia, que
poderiam entrar e residir no Reino Unido.*

Gradualmente, assim, a lei de nacionalidade britinica tratou de afastar os
suditos de suas coldnias. Mas, se apds 1948 a referéncia sobre a cidadania passou
a constar na lei, somente em 1981 a cidadania britinica passou verdadeiramente a
corresponder a uma nacdo britdnica (Hansen, 1999: 7.2 0 toque final dessa
politica restritiva em relacdo a imigracdo foi dado pela lei de nacionalidade
aprovada em 1981. Para evitar problemas relacionados a uma equivaléncia entre o
jus sanguinis e pelos jus soli, o British Nationality Act de 1981 limitou a
concessdo da cidadania aqueles que apenas por descendéncia direta sdo cidaddos
briténicos, por parte do pai ou da mie.** As pessoas que viviam em Gibraltar, nas
Ilhas Malvinas e em Hong Kong passaram a ser consideradas cidadds dos
territérios britanicos dependentes.3 > Por fim, todos as outras regides ficaram
limitadas a uma cidadania britnica ultramarina, com pouquissimos direitos. A
diferenca entre os cidaddos dos territérios britanicos dependentes e os demais
ficava restrita a naturalizagdo. Se os primeiros podiam se naturalizar apds cinco
anos, os outros deveriam fazer o pedido e dependiam do poder discricionario. Em
outros termos, essa foi a forma encontrada pelo governo britdnico para
desencorajar os asiiticos e africanos de adquirir a cidadania em seu pais de
residéncia (Geddes, 2003: 37). Desse modo, conforme a Reino Unido se desfazia
de seu império, ele passava a tratar claramente seus cidaddos da Commonwealth
como estrangeiros, sendo a cidadania redefinida pelo nascimento e pela residéncia
em seu territério. O resultado é que milhdes de pessoas perderam o status de
cidadania do pais no qual anteriormente elas eram consideradas cidadas. Muitas se
tornaram apétridas quando nao possuiam também a cidadania local. Logo, a

naturalizacdo dos individuos provenientes da Commonwealth se tornou uma

32 Houve pouco interesse do publico e da midia, no entanto, por essa liberdade ao fluxo de
europeus comunitdrios, ji que, naquele momento, essa imigrag@o era improvavel e nio constituia
um tema de debate politico (Layton-Henry, 1994: 285).

A essa decisdo pesou um episédio da perseguicdo a asiiticos na Uganda, quando Idi Amin
avisou que eles ndo seriam bem-vindos, acusando-os de sabotagem economica e dando-lhes trés
meses para deixar o pais. Como muitos deles ndo eram cidaddaos da Commonwealth, o Reino
Unido se viu obrigado a aceitd-los, gerando uma maior necessidade de clarear a lei de
nacionalidade. (Hansen, 1999: 82).

3 A lei estabeleceu, desse modo, o fim da regra de transmissdo paterna da cidadania ndo
possuindo, no entanto, poder retroativo.

*% Inicialmente os cidaddos desses paises deveriam também ser considerados cidaddos britanicos
do estrangeiro, mas, devido ao lobby de Hong Kong, terminaram por ganhar um estatuto distinto
(Hansen, 1999: 84).
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constante. As regras para a naturaliza¢cdo permaneceram as mesmas de 1971,
adicionando apenas a exigéncia de que o demandante tivesse residéncia no Reino
Unido e que ele tivesse a intencdo de permanecer se fosse um membro da Coroa
britanica ou de uma organizacdo internacional da qual o Reino Unido € membro
(Hansen, 1999: 71, 75, 85). J4 o conjuge estrangeiro de um cidaddo britanico, caso
quisesse naturalizar-se, deveria preencher alguns pré-requisitos, como o fato de
morar ao menos ha trés anos no Reino Unido, sem ter estado ausente mais de
duzentos e setenta dias ao total, e ter o estatuto de residente permanente.3 6

Nos anos 90, a crise do Estado de bem-estar social fez recair a atencéo
sobre os demandantes de asilo. O governo britanico tentou impor controles mais
rigidos sobre as fronteiras externas por meio de uma lei sobre asilo em 1999 —
pressionando atores privados como as companhias aéreas, maritimas, e férreas
para ndo transportar pessoas ilegalmente - a0 mesmo tempo em que usou medidas
internas para controlar os pedidos de asilo dentro do pal’s.37 A lei Nationality,
Immigration and Asylum Act de 2002, por sua vez, foi responsdvel por colocar
uma série de restricdes sobre o direito de asilo, impedindo que os seus
demandantes viessem a exercer qualquer atividade remunerada. Além disso, a lei
passou a determinar que os individuos provenientes de paises considerados como
“seguros” tivessem o seu pedido negado como “manifestamente infundado”. Por
outro lado, essa lei garantiu aos suditos britanicos e as pessoas sob protecdo
britanica o direito de se registrarem como cidaddos britdnicos se eles ndo
possuissem uma outra cidadania, nem tivessem renunciado a uma outra cidadania
antes de 4 de julho de 2002. Com isso, essa lei buscou reparar os milhares de
asidticos que ficaram sem nacionalidade e que trabalharam nas administragdes
coloniais britanicas.

Assim, apesar de ter dissociado a cidadania da nacionalidade, o modelo

britanico adotado durante a colonizaco foi unificando, pouco a pouco, essas duas

% Segundo as regras estabelecidas em 1988, um cidaddo ou residente permanente que desejasse
trazer seu cdnjuge para o Reino Unido deveria seguir uma série de condi¢bes tais como: o
demandante ser casado com uma pessoa presente e instalada no Reino Unido; que eles ja tivessem
se encontrado; que eles permanecessem vivendo juntos conforme o casamento subsistisse; a
existéncia de um alojamento e fonte de renda sem a necessidade de se recorrer aos fundos
publicos; e que o demandante dispusesse de uma autorizagio vélida de entrada no Reino Unido.

7 A lei de imigragdo e asilo de 1996 tirou o acesso aos servicos de bem-estar daqueles que
requisitassem o asilo ja dentro do territdrio britanico, em contraposicido aos que o requisitassem
nos aeroportos e portos. No entanto, os tribunais intervieram sobre a lei alegando que ela levaria a
asilados desalojados e famintos, e que os demandantes de asilo deveriam ser responsabilidade das
autoridades locais, conforme os termos do 1948 National Assistance Act.
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nogdes, gerando a exclusdo dos siditos como cidaddos e a sua inclusdo como
imigrantes. O modelo territorial britanico foi confrontado, ao longo do tempo,
com a contradicdo a uma cidadania amplamente aberta aos fluxos migratdrios
internos ao império. Nas ultimas décadas, no entanto, o Reino Unido tem
assumido uma postura extremamente severa no controle de sua imigracdo,
tentando reorganizar sua politica migratdria para atender as necessidades de seu
mercado de trabalho e dando prioridade a mao-de-obra qualificada. Na mesma
direcdo dos outros paises da Unido, ele tem se desincumbido de qualquer
obrigacdo em relagdo aos povos de suas ex-colOnias, uma vez que a crise nos
mecanismos de bem-estar e as diferencas culturais o fizeram considerar a
percepcdo de que esses imigrantes devem ser considerados problemaéticos,
desenvolvendo alguns pontos de convergéncia nas medidas adotadas para lidar
com os fluxos indesejados — ilegais e demandantes de asilo. No entanto, assim
como outros paises da Unido Européia, ele tem sofrido algumas pressdes
relacionadas a integracdo das comunidades imigrantes. Ao tratar dessa questdo, o
governo britdnico, contudo, tem se limitado desenvolver uma politica de
multiculturalismo no nivel nacional (Geddes, 2003: 50-51). Como vimos, essa
estratégia estd de acordo com as prerrogativas colocadas pelos paises europeus,
enfatizando que as respostas para a integracdo podem ser desenvolvidas dentro
das proprias leis sobre nacionalidade.

Porém, a eficicia do modelo multiculturalista britdnico — que permite a
delimitacdo das diferengas raciais e étnicas - tem sido posta em Xxeque,
especialmente apds a participacdo de cidaddos britdnicos de origem arabe nos
atentados ao sistema de transporte em julho de 2005, sob a alegacdo de que ndo
ele promove verdadeiramente a adaptacdo desses fluxos a essa sociedade de
destino. Essas criticas se agucaram apds tal evento, quando o governo britinico
implantou uma série de medidas anti-terror, no que se destacam as novas regras de
deportagdo e detencdo. Ambas eram permitidas pela lei desde 1971, mas com os
atentados esse critério foi ampliado, de modo que os estrangeiros podem ser
deportados ao sustentarem uma série de comportamentos considerados
inaceitdveis, que ameacem a ordem publica, tal como fomentar, justificar, ou
enaltecer a violéncia terrorista; provocar atos terroristas; fomentar outras
atividades criminais sérias; e incitar o 6dio que possam gerar violéncia entre as

comunidades. Claramente, essas medidas visam a atingir as comunidades
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mugulmanas ou qualquer um que pelas caracteristicas fisicas venham a se
assemelhar com os grupos étnicos de origem drabe.*®

Assim como a Franca e a Alemanha, o Reino Unido se encontra, portanto,
face as questdes de como gerir esses fluxos migratérios para lidar da melhor
forma com a diferenca em seu demos. Do mesmo modo que os outros dois, o
Estado britanico parece ter encontrado as respostas por meio da restri¢gdo ao jus
soli e uma extensdo do jus sanguinis. Esses pontos de interse¢do, no entanto, nao
se desenvolvem isoladamente. Depois da criagdo da Unido Européia, os Estados
tém se engajado num processo de socializagcdo, onde os valores compartilhados
em relacdo aos fluxos migratérios tém resultado na articulacio para o
desenvolvimento de politicas de imigracdo e integracdo que legitimam, em grande

medida, as medidas adotadas no Ambito doméstico.

5.2
Discursos e interac6es no ambito da Unidao Européia

As andlises efetuadas acima das politicas de imigracdo e leis de
nacionalidade na Franca, Alemanha e Reino Unido ilustram como a relacio entre
nacionalidade e o pertencimento tem um carater relativo. Elas revelam como a
mudangas nos contextos histéricos de seus paises efetuaram uma transformacéio
na percepcdo da migracdo internacional, levando em consideracdo fatores
econdmicos, politicos e sociais. Porém, tais mudangas, que ocorrem no ambiente
doméstico, s6 podem ser compreendidas no contexto da globalizagcdo, cujo
processo de integracdo europeu constitui uma de suas expressdes. A articulagdo
entre elementos de divergéncia e convergéncia na drea da politica migratéria tem
constituido uma dificil tarefa para a Unido Européia nos tultimos anos. Ao se
reproduzirem na socializagdo do processo de integracdo, os discursos de cada pais
em relagdo ao processo migratdrio demonstram ndao somente uma horizontalidade
associada as questdes suscitadas pelas democracias ocidentais em relagdo aos
fluxos migratérios, mas também uma verticalidade criada a partir dos paises que
enfrentam os maiores problemas relacionados a eles, e que véem na Unido

Européia ndo s6 um meio de fugir as pressdes domésticas e alcancar maior

38 . o N o

Esse foi o caso do brasileiro Jean Charles, morto no metrd6 em Londres, vitima de uma
perseguicdo da politica britanica, que o confundiu com um suspeito de participar de uma célula
terrorista.
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legitimidade na adoc¢do de suas politicas, mas também para fortalecer um controle
daqueles que sdo considerados indesejdveis.

A cooperacdo e a integracdo européia ndao enfraquecem, necessariamente,
os Estados, podendo constituir um auxilio para que eles alcancem seus objetivos
politicos ao exteriorizar seus controles. A énfase na identidade social do Estado
pode oferecer alternativas para os legisladores e politicos envolvidos na
elaboracdo das leis de nacionalidade. A integragdo da Unido Européia, ao mesmo
tempo, pode levar a criacdo de politicas e leis supranacionais, gerando
conseqiiéncias ndo-intencionais. Desse modo, a confianga na identidade social do
Estado deixa de ser suficiente quando ha uma ruptura significativa entre a normas
internacionais e normas domésticas firmemente arraigadas. As normas
internacionais podem ajudar o Estado a criar normas domésticas menos restritivas
na relag@o de inclusao e exclusdo desenvolvida pela cidadania (Rae, 2002: 10). A
curto prazo, portanto, a mudangas do debate sobre a imigracdo para o dmbito
institucional podem levar a uma reducdo das pressdes politicas domésticas. A
longo prazo, a integracdo reconstréi as leis e praticas nacionais, reordenando as
oportunidades nas politicas domésticas (Geddes, 2003: 74).

A fim de se compreender por que os Estados t€ém cooperado para a
construcdo de uma politica comum em um tema tdo caro a sua prépria
constitui¢cdo — como a defini¢cdo e controle dos estrangeiros - deve-se considerar
que as politicas de imigrag@o ndo acontecem isoladamente, sdo afetadas por outros
compromissos amparados em outras dimensdes politicas do processo de
integracdo. Por meio das intera¢des geradas pelo processo de integragdo — o
chamado efeito spillover numa abordagem funcionalista - os Estados percebem
que, ao se absterem de uma politica coletiva nesse setor, podem terminar por

prejudicar outras dreas politicas onde jd estariam engajados (Lahav, 2004: 54).%

¥ Deve-se aqui, no entanto, fazer uma digressao sobre como uma explicag@o sobre a convergéncia
das leis de nacionalidade poderia ser fornecida pelos neofuncionalistas (Haas, 1964, 1990) e os
tedricos da path-dependence, que chamam a atencdo para os fatores exdgenos — tendéncias
institucionais e desenvolvimentos histéricos, como a prépria Unido Européia - que favorecem uma
maior cooperagdo entre os Estados. Nesse caso, a promog¢do de interesses em comum pela
cooperacdo se tornaria condi¢do para mais cooperacgdo a partir de fatores histéricos e estruturais.
Nessa perspectiva, mesmo que os Estados tenham buscado maximizar seus interesses numa
posicdo inicial, poderiam ser geradas reformas politicas e institucionais que modifiquem a sua
posicdo inicial, resultando em conseqiiéncias ndo-intencionais (Lahav, 2004: 52). Porém, como
enfatiza Geddes, hd aqui uma falsa dicotomia entre os interesses estabelecidos a partir de um
ambito doméstico ou de uma maior institucionalizacdo do sistema internacional, uma vez que o
nacional e o global estdo interconectados, como demonstra o préprio tema das migragdes
internacionais (Geddes, 2003: 128). Como fundamento tedrico, esses autores, da mesma forma que
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Como enfatiza Haas, os interesses aqui ndo podem ser articulados sem os valores,
de forma que os interesses realizados em uma agdo cooperativa sdao expressao dos
valores dos agentes. Nesse sentido, uma mudanga no processo de decisdao ocorre
por um conhecimento produzido pelo aprendizado (Haas, 1990).* Um exame de
como a Franca, a Alemanha e o Reino Unido elaboraram as diretrizes da politica
de imigracdo e de integracdo da Unido Européia revela, portanto, como a os
dilemas enfrentados pelos Estados membros os levaram a reconstituir seus

valores, refor¢ando e reelaborando discursos internos por meio da Unido.

5.2.1
Politica de imigracao: fechando o cerco aos ilegais e demandantes
de asilo

Para se entender por que as diretrizes das questdes migratdrias dentro da
Unido Européia se tornaram crescentemente restritivas, ¢ importante considerar
como os Estados mais afetados pelos fluxos migratérios evitaram transferir
autoridade para instituigdes como o Tribunal e a Comissdo, preferindo uma
cooperacgdo sob a forma intergovernamental por meio das reunides dos Conselhos
de Ministros e a criagdo do espago Schengen. No final da década de 80 e inicio da
década de 90, as economias neoliberais dos governos de centro-direita da
Alemanha e Reino Unido e o governo socialista da Franga tornaram premente a
realizacdo de medidas por meio do Ato Unico Europeu que viabilizassem a livre
circulagdo de pessoas no mercado de trabalho. Ao mesmo tempo, a falta de
resposta dos governos as percepgdes de que as migracdes seriam uma ameacga
fortaleceu os partidos de extrema-direita que utilizavam um discurso anti-
imigracdo para desafiar esses governos. Dados os problemas em comum

suscitados pela restricdo da entrada desses imigrantes e dos pedidos de asilo, a

os intergovernamentalistas liberais, optam pela escolha racional, presente nos principais focos de
andlise sobre a Unido Européia, ao enfatizarem o individualismo dos Estados, tratando-os como
unidades basicas de andlise, explicando as agdes coletivas e individuais em termos das
propriedades de suas unidades, e a optimalidade, que se estrutura na légica das conseqiiéncias da
acdo, onde os atores escolhem o melhor curso de acdo baseados no cdlculo e selecionam as
institui¢des que devem maximizar a sua utilidade (Pollack, 2001: 233; Jupille et al, 2003).

0 Haas admite duas formas de mudancas nas atitudes dos Estados por meio da institucionalizacio.
Na adaptagdo, o comportamento dos atores muda com a adi¢gdo de novas atividades sem um
questionamento dos valores subjacentes, nem do propdsito da organizacdo. J4 no aprendizado, o
comportamento do ator muda conforme ele questiona os valores originais, mudando os propdsitos
da organizagdo. Segundo ele, a racionalidade, nesse segundo caso, € substantiva, e ndo técnica
(Haas, 1990).
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cooperacdo se tornava crucial. Essa colaboracdo, no entanto, mantinha-se restrita a
questdo do controle da imigracdo e da seguranca (Koslowsky, 2000: 160), nio
tocando diretamente a integracdo dos imigrantes jd estabelecidos nesse novo
formato institucional.

Os resultados gerados por essa cooperacdo, dessa forma, permitiram a
esses paises reduzir consideravelmente os fluxos daqueles considerados
indesejados, conseguindo, em especial, uma justificativa para a negagdo dos
pedidos de asilo a partir dos compromissos assumidos no ambito da Unido
Européia. No que se refere a Franga, a participacdo nas discussdes da Unido
Européia ajudou o governo francés a restringir a habilidade de imigrantes
indesejados de entrar em seu territério na medida em que ele driblou os limites
colocados pelo Tribunal Constitucional. A inquietacio do Conselho
Constitucional apareceu porque a Constitui¢do Francesa garantia que as pessoas
perseguidas devido a acdes em favor da liberdade teriam o direito de asilo na
Republica Francesa. Isso criou um direito territorial de asilo independente do
status de refugiado. O nimero de pedidos de asilo feitos na Franca entre a década
de 70 e 80 aumentou com um crescimento dos solicitantes partindo de paises
como o Vietnd, a Turquia e o Siri Lanka. A exterioriza¢do dos controles por meio
da integracdo européia, como salienta Geddes, foi parte da resposta (Geddes,
2003: 63). Também a Alemanha encontrou na Unido Européia o campo de agdo
para controlar o fluxo de asilados, um tema que no campo doméstico era de dificil
resolucdo. Pois, por meio das instituicdes da Unido Européia, o Estado alemio
conseguiu reduzir o nimero de pessoas que entravam no pafs reivindicando a
condicdo de refugiado. A mudancga na lei sobre asilo de 1993 estipulou que os
imigrantes deveriam fazer o pedido de asilo nos paises de origem e que aqueles
reivindicantes nos paises considerados “seguros” deveriam estabelecer uma prova
de perseguicao individual. Essas medidas, no entanto, ndo encontrariam respaldo
internamente caso nio contassem com O apoio nas regras estabelecidas pelo
acordo de Schengen de que os Estados membros que constituissem o lugar de
primeira entrada de demandantes de asilo sem visto (mesmo que ilegalmente)
seriam os responsdveis por estes, além de que aqueles com fronteiras externas
deveriam manter controles de fronteira restritos para evitar a chegada

desproporcional desse tipo de fluxo migratério (Koslowsky, 2000: 162).
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A Franca, em especial, tendo participado desde a metade da década de 70
do grupo de Trevi, teve influéncia direta na transformacao da migragdo como uma
questdo securitdria, especialmente apds Maastricht. No entanto, quando os
interesses da Franca foram atingidos no ambito da Unido, o Estado buscou
minimizar algumas implicagdes da integracdo européia. Durante as negociagdes
que precederam o Tratado de Amsterdd o governo francés manteve uma
preferéncia por maior integracdo, salvo na extensdo do Tribunal Europeu de
Justica sobre questdes securitdrias. Da mesma forma, a Alemanha foi uma
participante entusiastica das negociacdes que levaram ao acordo Schengen. Ela
ndo somente mostrou preocupacgdo com o direito de livre circulacdo dos cidaddos
dos novos Estados membros, como tratou de cooptar seus vizinhos do Leste para
um maior controle da imigrag@o. A sua posicdo durante as negociagdes do tratado
de Maastricht e de Amsterdd foi expressa por uma preferéncia por um tratado
mais elaborado para suprir as deficiéncias dos acordos informais apds a
consolidacio do Ato Unico Europeu. Mas, ainda que o Tratado de Amsterda tenha
expressado uma cooperacio para se gerar uma maior integrag@o entre os Estados,
tanto a Alemanha como a Franga, no que concerne as questdes migratdrias - ao
contrario da maioria dos paises que optavam pela adocdo de um
supranacionalismo - continuaram a ver no pilar da Justica e Assuntos Domésticos
a saida para uma politica comum (Geddes, 2003: 75-97).4 Ap6s anos de debates
internos para gerar politicas migratorias mais restritivas, esses dois paises parecem
ter hesitado em delegar seu poder as institui¢des sem ter a garantia de controlar
quem poderia participar como membros de suas sociedades.

Apesar das dificuldades colocadas pelo Reino Unido no desenvolvimento
de uma politica migratéria comum - principalmente se considerarmos a sua
insisténcia em ndo participar do espaco Schengen — deve-se entender a posicdo
britanica como uma combinagdo das resisténcias aos efeitos da integracdo
européia com novas oportunidades pelo entrelacamento de questdes presentes
entre os Estados membros da Uni@o. O Reino Unido nio escapou e nem pretende

escapar, como se poderia crer a primeira vista, a uma politica de migracio

' Uma vez que o Tribunal Constitucional Alemdo, que apoiou a ratificagdo do Tratado de
Maastricht, refor¢ou o papel dos Lénder nas relagdes da Alemanha com a Unido Européia, os
Léinder (especialmente a Bavdria) colocaram pressio sobre o chanceler Helmut Kohl para que a
mudanga para o voto de maioria qualificada nos temas relacionados a imigragdo, estipulado para
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européia, ainda mais enquanto esta permanecer vinculada ao terceiro pilar.
Mesmo que ndo tenha assinado os acordos Schengen, esses tiveram um efeito
indireto sobre as taxas de migracdo do Estado por meio das mudancas nas
politicas de asilo, fazendo com que o governo britdnico viesse a concordar com
outros Estados europeus a respeito do controle mais restrito da imigra¢do. No
entanto, ele tem se oposto a delegagdo de maior autoridade a institui¢Ges
supranacionais como a Comissdo e o Tribunal de Justica Europeu porque eles
poderiam desafiar o controle do executivo sobre as questdes imigratérias. Nesse
caso, a estrutura de comando e o papel central exercido pelo executivo em
controlar suas fronteiras externas, desenvolvido ao longo dos anos, poderia ser
ameacgado pela a¢do da Comissdo Européia e do Tribunal de Justica. O Estado
britanico optou, assim, meramente por ser um ativo participante da cooperacio
intergovernamental sobre as questdes de asilo e imigracio entre o Ato Unico
Europeu e o Tratado de Amsterda. Porém, mesmo que tenha se mostrado reticente
com a maior institucionaliza¢do das questdes migratdrias, a op¢do por permanecer
fora do Tratado de Amsterdd ndo impediu que ele continuasse a participar nas
medidas que se referem as provisdes sobre asilo, imigracdo e livre circulagdo. Ele
se engajou nas medidas relacionadas a prote¢do tempordria para refugiados, no
desenvolvimento do Fundo Europeu para Refugiados e na construcio da base do
Eurodac. Entretanto, se manteve fora das decisdes ligadas a reunificagdo familiar
e aos residentes de longo prazo (Geddes, 2003: 48-49).

Tanto a Franga como a Alemanha e o Reino Unido encontraram, assim, na
Unido Européia uma esfera para debater e legitimar politicas que seriam de dificil
aceitacdo caso seu debate permanecesse apenas no nivel doméstico. A influéncia
desses paises — inclusive por meio de uma agdo comum - nas questdes
relacionadas a imigragdo pode ser verificada por meio das discussdes que
antecederam o Conselho de Tampere, em 1999, voltado justamente para as
questdes de “liberdade, seguranca e justica”. Apesar das pressdes das
organizagdes governamentais em enfatizar mais a questdo da liberdade e da
justica, foi o outro vértice do tridngulo — a seguranca — que recebeu maior atencao.
Em julho de 1999, o Reino Unido apresentou um “Prospecto para o Conselho

Europeu Especial de Tampere”, que delimitava as contribui¢des que o Reino

vigorar apds cinco anos da entrada em vigor do Tratado de Amsterdd, s6 pudesse ocorrer, de fato,
com o voto uninime dos Estados membros (Koslowsky, 2000: 165).
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Unido pretendia trazer para o encontro. Embora ele reconhecesse que a imigragio
e o asilo deveriam receber uma atenc¢do particular, a sua énfase foi no
reconhecimento mutuo das decisdes, no acesso dos cidaddos a justica, e na
prevengdo e no combate ao crime. O relatério afirmava que deveria haver
beneficios tangentes para os cidaddos que ndo prejudicassem o acesso as
liberdades civis, mas que a responsabilidade dos Estados, nesse sentido,
permanecia um grande problema.

Em setembro desse mesmo ano, em Turku, na Finlandia, uma reunido
informal dos ministros europeus da Justica e Assuntos internos foi marcada pela
apresentacdo de um documento elaborado pela Franga e pela Alemanha, que
definia as grandes linhas de uma politica comum de asilo e imigracdo, e acordava
a elaboracdo de um sistema unificado de asilo. O destaque foi dado ao combate a
imigracdo ilegal e as organizagdes ilegais que ajudassem na entrada desses
clandestinos. No més seguinte, em Luxemburgo, em outra preparacdo do encontro
de Tampere, uma reunido dos ministros europeus de Justica e Assuntos Internos
recebeu uma proposta conjunta da Franca, da Alemanha e do Reino Unido sobre
uma politica de imigracdo, que rejeitava tanto a proibi¢do da imigragdo como a
liberdade total de instalacdo, procurando definir uma politica de co-
desenvolvimento com os paises de origem dos imigrantes. Principalmente no que
concernia a integracdo dos imigrantes, os trés paises enfatizavam que os
estrangeiros de terceiros paises que estivessem em situacdo legal durante um
longo periodo deveriam adquirir a nacionalidade do Estado de residéncia. No
entanto, a nota divulgada pelos trés Estados também afirmava (citada por Bunyan,

2003: 4-5):

Germany, the UK and France emphasise that foreigners have responsibilities as
well as rights and that they have in particular the obligation to respect and to
share the laws which exist in Europe both in private life (personal rights) and in
social life. In this regard common procedures for withdrawal of residence permits
and for expulsion, where there is a threat to public order and security, should be
sought by the European Union.

A posicdo assumida pelo Reino Unido durante a reunido de Tampere, em
especial, reflete a sua resisténcia em engajar num processo de supranacionalizac¢io
das questdes migratdrias, mas em uma €nfase em utilizar a Unido Européia como
uma instancia para um efetivo controle daqueles fluxos considerados indesejdveis.

Contra a formacgo de um espaco judicial unico, o Reino Unido se posicionava por
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uma fundamentacdo promovida pela Unido - denominada “Eurowarrants” — que
poderia levar a prisdo de qualquer nacional ou suspeito de um Estado membro.
Além disso, uma vez que os procedimentos utilizados pelos tribunais do Reino
Unido para classificar os refugiados, vitimas de perseguicdes ndo-estatais, eram
bem diferentes daqueles utilizados pelos demais Estados-membros, o ministro do
interior britanico Jack Straw — diga-se de passagem, presente em uma reunido que
ndo deveria contar com a presenga desses ministros, apenas com a dos chefes de
Estados e dos ministros das relagdes exteriores — ressaltou que as cortes britinicas
partiam de uma ampla defini¢do, quando ele preferia optar por uma outra bem

mais restrita (Bunyan, 2003: 5-6).

5.2.2
Politica de integracao: a tolerancia da dupla cidadania

Mas, se na participag¢@o de encontros como Tampere esses paises atuam de
forma a criar uma légica de exclusdo em relagdo aos imigrantes de terceiros paises
no nivel da Unido Européia, sem abrir mdo das prioridades colocadas pelas
politicas domésticas, a questdo da integragdo das comunidades imigrantes ja
existentes revela como os valores socializados no nivel europeu t€m levado
mesmo aos Estados mais restritivos — como a Alemanha — a rever os discursos que
propdem uma maior participacdo desses individuos como membros de sua
comunidade politica. De fato, como ja frisado, tanto a Alemanha como a Franca e
o Reino Unido reconheceram na reunido de Tampere que as leis de nacionalidade
constituem a melhor oportunidade para garantir direitos aos imigrantes de
terceiros paises (Geddes, 2003: 98). Aparentemente, essa posicdo parece se
traduzir em mera retdrica, uma vez que um exame das condicdes de naturalizacio
dos imigrantes de primeira geragdo nesses paises mostra o desenvolvimento, como
sublinham Weil e Hansen, de dois aspectos - o desaparecimento de direitos
especificos para os membros das ex-coldnias e a restricdo do jus soli - como
formas de evitar que as limitagdes impostas pelas politicas migratdrias fossem
dribladas (Weil & Hansen, 1999: 13). No entanto, € preciso considerar que junto a
esses mecanismos de controle dos grupos de imigrantes, um outro aparece como
desarticulador das regras de exclusdo entre esses Estados: a tolerdncia a dupla

cidadania. Ndo € somente a sua admissdo nas leis que remete a uma mudanga nos
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valores desses Estados, mas também toda a discussdo suscitada no dmbito da
Unido Européia sobre integracdo dos imigrantes que possuem uma cidadania no
papel, mas que nao sdo considerados cidadaos de fato. 42

A Franca hd muito ndo reprime a pratica da dupla cidadania e, nesse
sentido, podemos considerd-la como uma precursora frente a essa forma de
integracdo em relacdo a outros paises europeus. Se formalmente, o Estado francés
reafirma a posi¢do que se deve pertencer apenas a uma nacionalidade, na pratica
ele aceita, assim como o Reino Unido, a conservacdo da antiga nacionalidade pela
pessoa que adquire a nacionalidade francesa. A posicdo da Franca em relacio a
dupla cidadania foi elaborada, primeiramente, como reacgdo a lei de nacionalidade
alema de 1913, que permite aos alemaes naturalizados conservar a nacionalidade
de origem. Nesse momento, o Estado francés optou por ndo evitar em conceder a
nacionalidade francesa aos filhos de imigrantes mesmo que os demais Estados
fizessem com que eles conservassem a nacionalidade de seus pais. Mesmo durante
a Primeira Guerra, o parlamento se recusou a ndo conceder a nacionalidade
francesa aos naturalizados de origem inimiga, negando o pretexto que eles teriam
conservado sua nacionalidade de origem. J4 em 1927, o Estado francés optou por
uma politica de naturalizacdo massiva, sem se preocupar se o individuo
conservava ou ndo a sua nacionalidade de origem. Assim, desde esse periodo a
Francga tem aceitado a dupla cidadania, sem exigir aos naturalizados a rendncia de
outra nacionalidade (Weil, 2002: 256-257). Por outro lado, a aquisicdo da dupla
cidadania por parte de um nacional francés sofreu sérias restricdes. Com o Cédigo
Civil de 1804 um francé€s tinha garantido o direito de se instalar no pais
estrangeiro sem correr o risco de perder sua nacionalidade. Entretanto, caso ele se
naturalizasse, ai sim ele perderia a nacionalidade francesa. Em 1809, o direito de
naturalizar-se foi suspenso, uma vez que Napoledo ordenou o retorno de todos os
franceses, inclusive os naturalizados em outro pafs, para guerrear pela Franca.

Somente com a permissdo do imperador um individuo poderia vir a se naturalizar

*2 No que diz respeito aos direitos politicos, os cidaddos sdo colocados em um nivel de igualdade
genérica. Mas, como salienta O’Donnell, ao tratar com burocracias estatais, os individuos, sejam
ou ndo cidadaos, estdo colocados em situacdo de profunda desigualdade de fato. Muitas vezes os
individuos t€ém que enfrentar burocracias que atuam a partir de regras formais e informais que nem
sempre sdo transparentes, nem facilmente compreensiveis, cujas decisdes afetam as suas vidas
diretamente. Dentro desse quadro, ainda que a tendéncia a negar o acesso ao direito de cidadania
seja inerente as relacdes de poder hierdrquicas, ela se agrava nas situagdes de pobreza e
desigualdade (O’Donnell, 2004: 40).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

236

cidaddo de um outro pais. A alianca perpétua a nacdo francesa foi, assim,
instaurada e permaneceu em vigor até 1889.

Em 1954, todo homem com menos de 50 anos que fosse naturalizado em
outro pafs perdia a nacionalidade francesa caso nao tivesse uma autorizacdao do
governo francés. Porém, os motivos ndo eram mais o servigco militar, mas uma
forma de manter viva a cultura, mesmo no exterior. Ainda que muitos homens
conseguissem manter a nacionalidade sem pedir a autorizagdo ao governo, as
mulheres ndo tinham a mesma opcdo, pois perdiam a nacionalidade francesa se
adquirissem uma nacionalidade estrangeira. Essa desigualdade s6 termina, como
visto, em 1973, com a lei que estabelece a igualdade entre homens e mulheres. A
partir dessa data, nenhum dos dois — nem o homem, nem a mulher — deixam de
possuir a nacionalidade francesa caso adquiram uma outra voluntariamente, a ndo
ser que o queiram (Weil, 2002: 258), o que aumenta a incidéncia da dupla
cidadania.

Mas, se a tolerancia a dupla cidadania teve lugar na Franga antes mesmo
do processo de integracdo, o grande desafio colocado a sociedade francesa esta,
como vimos, em tornar esses duplos cidaddos em cidaddos de fato. De certa
forma, o exemplo francés demonstra que o acesso a uma dupla cidadania ndo é
suficiente para integrar a populacio de imigrantes de primeira e segunda geragdes.
Nao por acaso, o governo adotou em junho de 2000 as diretrizes do artigo 13 do
Tratado de Amsterdd, que lida com a questdo da discriminacdo baseada na raga,
etnicidade e religido. O que € significativo aqui € que a Franga aceitou na
legislacdo da Unido pontos que se aproximavam mais de uma politica de
imigracdo inglesa. A legislacdo européia, assim, pode ainda auxiliar a sociedade
francesa a lidar com a diversidade adaptando-a a sua realidade.

Se o caso francés, no entanto, parece demonstrar que a dupla cidadania ha
muito ndo apresenta uma ameaca, a Alemanha tem sido mais reticente em aceitar
essa ligacdo a dois Estados. Como vimos, a Alemanha se tornou um pais de
imigracdo permanente nos anos 70, mas com a reunificacio a questdo de
integracdo dos imigrantes comegou a ganhar lugar no debate politico. Para se
entender a preponderancia do jus sangunis no direito alemao, deve-se considerar a
sua relagdo com os Aussiedler durante a Guerra Fria como determinante para
manter a relacdo com os considerados nacionais, mas que residiam em outro pafs.

Ainda que a dupla cidadania n3o fosse encorajada, na pratica ela estava se
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tornando cada vez mais comum. Isso fez com que a imagem de uma identidade
nacional étnica fosse substituida pela énfase em uma comunidade de
contribuintes, que participassem efetivamente como cidaddos economicamente
ativos naquela sociedade (Geddes, 2003: 90). Tendo em vista esse fluxo de
Aussiedler, a lei de 1991 passou a permitir a dupla cidadania nos casos de
naturalizacdo simplificada, mas somente em casos especiais. Estes envolviam os
individuos cujo pais de origem nio admitisse a rentincia da nacionalidade ou
quando a renuncia dessa fosse por ele recusada. Nos casos em que o pais de
origem associasse a rentincia da cidadania ao abandono da cidadania nacional,
essa poderia vir a ser mantida, dependendo do poder discriciondrio das
autoridades competentes (Green, 1999: 40).%

As dificuldades encontradas para se desenvolver uma lei de nacionalidade
mais aberta aos imigrantes tém base na questio de que, desde 1989, as estratégias
dominantes na Alemanha tem sido crescentemente dispersas, uma vez que uma
grande gama de atores contribuindo para a emergéncia geral de estratégias de
cidadania no pais t€ém sido guiados por preocupacdes e interesses variados,
freqiientemente em competicio (Feldblum, 1998: 246-249). Dentro desse quadro,
as competéncias da politica social e do trabalho no nivel da Unido também podem
afetar os contextos domésticos. Nesse caso, a Alemanha tem hesitado em uma
maior abertura a naturalizacdo porque tem se tornado dificil conciliar os
beneficios do Estado de bem-estar com os compromissos do processo de
integracdo, inclusive por meio da livre circulacido de trabalhadores comunitarios,
especialmente aqueles provenientes de paises com um menor desenvolvimento
econdmico — como Portugal — que procuram na economia alemid melhores
oportunidades no mercado de trabalho. Conforme, no entanto, a Alemanha
procura conceitos para informar suas politicas migratérias, a Unido Européia tem
se tornado uma fonte poderosa de recursos legais e simbdlicos (Geddes, 2003:
98).

Dessa forma, a partir da década de 90, a Alemanha também passou a
adotar uma combinacdo do jus soli e do jus sangunis, condizente com a realidade

de uma Alemanha unificada e receptora de um grande nimero de imigrantes. Mas

*3 Uma excecdo a essa lei foi feita por um acordo assinado entre a Alemanha e Ird em 1929, onde
cada um dos Estados dispde do direito de veto caso o cidadio do outro Estado entre com pedido de
naturalizagdo (Green, 1999: 40).
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foi somente em 2000, com a dltima alteracdo da sua lei de nacionalidade, que ela
passou a admitir a dupla cidadania para os individuos até os 23 anos de idade,
quando entdao deveria ser feita uma escolha entre uma das nacionalidades. Em
outros casos — se um alemao opta por se naturalizar em outro pais, por exemplo —,
a dupla cidadania continua nio sendo permitida. No caso desse pais, facilitar a
naturalizacdo foi considerado, parcialmente, uma compensacdo para oS
trabalhadores imigrantes e as familias ha muito estabelecidas na sua sociedade,
em particular aquelas origindrias na Turquia, que se tornaram muitas vezes alvo
de discriminagdo. Essas medidas estdo diretamente ligadas ao processo de
integracdo, principalmente pela dissolucdo de uma imagem de uma nagfo étnica
marcada pelo passado nazista. Abrir as portas para a cidadania alemd também foi
uma compensagdo pelo apoio politico para duros fechamentos na fronteira no
ambito da Unido.

No entanto, o acesso formal a cidadania ndo garantiu, também no caso
alemdo, uma inclusdo efetiva.* Ainda que o mercado de trabalho e a politica do
Estado de bem-estar tenham papel fundamental para a integragdo dos imigrantes —
voltando aqui a classificagdo marshaliana de cidadania — o relativamente baixo
nivel sécio-econdmico e de mobilidade social permite contestar em que medida os
imigrantes de terceiros paises que tém acesso a nacionalidade alema participam
plenamente dessa sociedade de destino.”” Esse caso atinge diretamente a
populacdo turca — que constitui o maior nimero de imigrantes ndo-comunitdrios —
e que t€m recebido dos partidos politicos a denominagdo de “ndo-alemaes”,
“compatriotas estrangeiros” e “turcos com um passaporte alemao”. O desejo de
separar o eleitor com base na nacionalidade — ja que os partidos politicos vém na

dupla cidadania um potencial eleitoral importante — demonstra, segundo

4 Segundo o Servico Federal de Estatistica alemao, em 2005 existiam na Alemanha 6 milhdes e
800 mil estrangeiros dos quais 1 milhdo e 400 mil nascidos no territério alemdo
(http://migration.ucdavis.edu/, abril de 2006).

* Os partidos politicos alemdes tém debatido de forma contundente desde a década de 90 a
possibilidade de uma reforma na lei de nacionalidade que pudesse incluir o jus soli garantindo,
assim, a cidadania aos filhos de imigrantes. Além disso, uma tentativa por alguns Ladnders de
garantir o direito de voto para estrangeiros falhou devido a uma decisdo da Corte Constitucional
Federal em declarar essa tentativa inconstitucional. A Corte atestou que o conceito de cidadania,
tal qual empregado na Lei Fundamental nio admitia a separagdo da cidadania politica da
nacionalidade (Hailbronner, 2002: 122; Kastoryano, 2002: 163). Entretanto, o Tratado de
Maastricht desautorizou essa decisdo ao outorgar aos cidaddos dos Estados membros residente em
outro Estado membro o voto nas elei¢des locais (Benhabib, 2004: 132-133). Seguindo esse
caminho, a Alemanha também se opds a qualquer possibilidade de uma cidadania européia além
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Kastoryano, a dificuldade encontrada pela opinido ptblica e pelos grupos politicos
em aceitar os ‘“estrangeiros” como partes constituintes da nag¢do alema
(Kastoryano, 2002: 171). Entretanto, é preciso ressaltar que os lideres das
organizagdes turcas t€ém encontrado no ambito europeu, principalmente no
Conselho da Europa, com sua énfase na defesa de minorias, um lugar para
reivindicar suas demandas como minorias étnicas, principalmente no que diz
respeito a adogdo de sua lingua e seu ensino nas escolas publicas. Assim, quando
o Estado alemdo tenta legitimar sua politica étnica, os turcos recorrem
reivindicando sua categoria de minoria étnica. Dessa forma, os turcos procuram
proteger seus interesses por meio de um lobby tanto na Alemanha como nas
instituicdes supranacionais européias (Kastoryano, 2002: 166).

Ja o Reino Unido, no que concerne a dupla cidadania, tem assumido uma
postura liberal, pois nenhum esfor¢o tem sido feito para desencorajar a dupla ou
mesmo pluri cidadania. O fato de a dupla cidadania n@o representar nenhum
problema para os britanicos estd ligado, como vimos, a uma identidade fundada
até 1948 na idéia de alianca & Coroa e ao fato dela poder ser vista como um
incentivo a integracdo dos imigrantes na sociedade britinica, tdo permeada por
questdes de como promover positivamente as relagdes raciais. Ndo hd, desse
modo, nenhum limite para a dupla cidadania segundo a legislag¢@o britnica. Os
individuos que requerem a cidadania britdnica ndo sdo obrigados a renunciar a
nacionalidade anterior, ¢ de forma alguma o governo incita uma rendncia.*® A
principal implicacdo da dupla cidadania, para os britnicos, estd na protecdo
diplomatica. Mas mesmo nesse caso, o governo do Reino Unido apenas estipula
que ele deve fornecer a protecdo a todos seus nacionais, salvo quando ele esteja no
seu outro pais de nacionalidade (Hansen, 2002: 180).

As questdes de seguranca, entretanto, fazem uma distingdo entre o duplo
cidaddo por nascimento e o duplo cidaddo por naturalizagdo. O duplo cidadio por
nascimento jamais perde a nacionalidade britdnica, mesmo se tiver cometido uma
traicdo ao Estado, o mesmo ndo podendo ser dito sobre o duplo cidaddo por

naturalizacdo, podendo a perda da nacionalidade ser decidida por um comité

do que foi estabelecido em Maastricht. Eis porque a naturalizacdo foi defendida por esse pais
como a melhor forma para a integragéo.

46 Vale ressaltar que o governo britinico ndo auxilia outros Estados a evitarem a dupla cidadania.
Ele ndo informa aos outros Estados se seus cidaddos adquirem a nacionalidade britanica. Caso um
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apontado pelo governo. A questdo aqui, portanto, nao € a dupla cidadania em si,
mas o que envolve a naturaliza¢do. A admissdo da dupla cidadania ndo significa
que ndo exista um conjunto de idéias e valores atrelados aos direitos e deveres de
um membro na sociedade britinica. O que isso quer dizer é que esses valores nio
sdo diretamente relacionados a posse de um passaporte e, desse modo, a posse de
outros passaportes nio inibe a presenga desses valores. Se estes sdo violados, o
problema ndo estd na dupla cidadania, mas na politica de integracdo (Hansen,
2002: 187).

Entretanto, o governo parece estar revendo essa prerrogativa em relagdo a
dupla cidadania, uma vez que o Nationality, Immigration and Asylum Act de
2002 passou a permitir que um individuo pudesse perder a sua cidadania se a
Secretaria do Estado entendesse que ele foi responsdvel por atos seriamente
prejudiciais ao interesses vitais do Reino Unido. Essa medida visa justamente a
atingir duplos cidad@os, pois nesse caso a pessoa ndo se tornaria uma apétrida.
Tendo em vista as questdes de seguranca adotadas apds o atentado de 11 de
setembro, percebe-se, assim, uma ironia na constru¢do de uma politica migratdria
comum na Unido. No que diz respeito as questdes de integracdo dos imigrantes,
inicialmente a proximidade com a politica norte-americana distanciou o Reino
Unido das discussdes do processo de integragdo, pois os ingleses se consideravam
mais avancados no desenvolvimento de politicas anti-discriminatérias, com um
foco na legislagdo focada para questdes do trabalho e na atuacdo da Comissdo
para Igualdade Racial como supervisora dos compromissos assumidos. O foco
sobre as politicas anti-discriminagdo do governo britanico, no entanto, passou a
coincidir com as preocupagdes da Unido em combater o racismo e a xenofobia a
partir de 1997. O quadro politico adotado pela Comissdo Européia se inspirou em
grande parte no lobby de grupos em favor da imigracdo atuando no dmbito da
Unido, os quais sofreram grande influéncia das idéias desenvolvidas no Reino
Unido sobre discriminacgao direta e indireta (Geddes, 2003: 49). Entretanto, agora
parece ser o Reino Unido que hesita sobre seu modelo de integracdo,
questionando em que medida a preservacdo da autonomia dos grupos étnicos
dentro da sociedade britinica pode ter possibilitado a disseminacdo de valores

associados a atos terroristas, principalmente no que concerne aos mugulmanos.

Estado venha a lhe pedir tal informacdo, esta s6 é repassada caso o naturalizado dé o seu
consentimento (Hansen, 2002: 182).
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5.3
Consideracoes finais

No ano de 2005 a Franca foi confrontada com uma série de ataques por
meio de veiculos incendiados, danos a estabelecimentos comerciais, escolas e
sedes de institui¢cdes publicas, uma grande parte perpetrada por imigrantes de
segunda e terceira geracdes que reagiam ao espancamento a dois jovens por
policiais nos suburbios (banlieues) de Paris. Imediatamente seguiu-se um debate
acerca da insercdo desses jovens no mercado de trabalho, onde, apesar de serem
cidaddos franceses, muitos sdo discriminados por sua origem africana e arabe e
terminam por permanecer desempregados. Na Alemanha, o julgamento de trés
jovens turcos acusados de assassinar a préopria irmd, também em 2005, por uma
“questdo de honra” — apds ter se casado forcosamente com um primo na Turquia,
ela o deixou e retornou a Berlim, onde voltou a estudar - resultou em uma
discuss@o na sociedade alemd acerca da integracdo dos estrangeiros e da situacio
das mulheres alemas no pafs. O pais, nesse momento, ja se encontrava imerso no
temor pelo fato de que alguns dos terroristas responsaveis pelos atentados de 11
de setembro terem sido recrutados justamente na Alemanha.”’

Envolvido diretamente no combate ao terrorismo, o Reino Unido vem
assumindo cada vez mais abertamente o cardter restritivo de sua politica
migratoria. Diferentemente do ataque de 11 de setembro ocorrido nos Estados
Unidos, os atentados a bomba no sistema de transporte em Londres, em 7 de julho
de 2005, ndo foram executados por estrangeiros, mas por cidaddos. O problema é
que muitos deles fazem parte de comunidade de imigrantes de origem
mugulmana. A maioria dos envolvidos era formada por individuos naturalizados
que chegaram ao Reino Unido como demandantes de asilo. E, mais uma vez, o
fato de que eles eram mucgulmanos chamou a atengéo para a questdo da integracio

socioeconOmica e cultural dessas comunidades.

*" Em seu estudo sobre a posicdo da opinido publica em relacdo aos imigrantes, Gallya Lahav
salienta que ainda que 80% dos europeus tenham expressado que a presenca de pessoas de outras
nacdes ndo era algo especialmente problemdtico, em 1993 a maioria dos europeus — 54% -
considerava a imigragdo como um grande problema. No entanto, € preciso levar em consideragdo
as variacdes nacionais em relacdo a essa dltima afirmag@o. Assim, as pesquisas de opinido revelam
que o sentimento de que os imigrantes constituem um grande problema era algo mais pronunciado
em paises como a Alemanha e a Franca, em contraste com menos de 50% dos entrevistados de
paises como a Espanha, Finlandia, Portugal e Irlanda (Lahav, 2004: 81-82).
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Infelizmente, a questdo da integracdo dos imigrantes, como € tratada pela
midia e pelas elites politicas, s6 ganha amplidio quando surge diretamente
relacionada a um fato que demonstre os limites dessas sociedades democraticas ao
conviver com a diferenga. Porém, ao mesmo tempo, eles sdo o retrato dos
problemas enfrentados pelas minorias étnicas e sua participacdo como membros
dessa sociedade. A esses problemas os trés Estados aqui estudados — somados a
Portugal -, como vimos, tém voluntariamente dado como solugo a restricdo aos
fluxos de imigrantes de terceiros paises, contando para isso com uma crescente
vigilancia de suas fronteiras. Mesmo o Reino Unido, que ndo participa do espaco
Schengen, tem atuado como colaborador nesse processo. Assim, a despeito dos
céticos, que ndo visualizam mudanga alguma apds o processo de integracdo, uma
politica comum, voltada para a restricdo da migragdo ndo estd reforcando a
soberania dos Estados ao participar da criacdo de normas no ambito da Unido
Européia. Ela demonstra apenas como determinados Estados t€ém influenciado na
construcdo das percep¢des em comum sobre os imigrantes e sobre a forma de
inclui-los (ou exclui-los) do espaco da Unido.

E possivel reconhecer, assim, que as relagdes de poder exploradas nesse
capitulo ndo estdo vinculadas a coercdo estabelecida, mas como os significados e
valores criados a partir do processo de integracdo do Estado agem para direcionar
politicas que, isoladas, talvez caminhassem em outro sentido. As escolhas
efetuadas pela Franga, Alemanha e Reino Unido tém sido pontuais, econdmicas,
politicas, seletivas, em favor dos trabalhadores altamente qualificados onde a falta
de mao-de-obra pede por um recrutamento urgente. Sentindo-se ameacados em
seus sistemas econdmicos, sociais e culturais, esses paises viram as costas ao seu
passado colonial, deixando claro o tratamento de antigos cidaddos como
estrangeiros. E reproduzem nos debates sobre uma cidadania européia, essa logica
de exclusdo. Encontram-se, no entanto, face a um importante dilema colocado
pela globalizagdo. Eles negam os imigrantes, por seus problemas culturais e
politicos, porém, ao mesmo tempo, necessitam deles. Assim como no poema do
grego Constatin Cavafy (escrito no século XIX), a Europa teme os “barbaros”,
mas ndo pode deles prescindir — seja porque precisa de sua mao-de-obra ou
porque somente os imigrantes podem trazer a redencao para o desafio democratico
de conviver igualmente com a alteridade. Como enfatiza Zygmunt Bauman, na

pratica do europeismo, o esfor¢co perpétuo de separar, expelir e expulsar é
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constantemente frustrado pela atracdo, admissdo e assimilagdo do “externo”
(Bauman, 2004).

As mudancas nas leis de nacionalidade desses paises rumo a uma
convergéncia na Unido Européia, nesse sentido, permitem verificar que o demos
pode mudar sua autodefinicdo, alterando os critérios de cidadania. Ao admitirem
uma facilitagdo da naturalizac@o e a permissdo da dupla cidadania, esses Estados
demonstram como as leis de nacionalidade reconhecem o poder do soberano
democrético para alterar sua identidade politica, de forma a se acomodar a uma
composicdo cambiante da populagdo. Desse modo, a linha que separa os cidaddos
dos estrangeiros pode ser renegociada pelos proprios cidaddos. Essa realidade se
aplica mesmo a Alemanha que, embora tenha associado a sua idéia de cidadania a
uma comunidade étnica, teve que se adequar a norma de conceder o direito de
voto local para os cidaddos comunitdrios da Unido Européia, assim como passou a
favorecer a integracdo dos estrangeiros pela naturalizagdo (Benhabib, 2004: 146-
148).

Os exemplos da Franca e do Reino Unido, por sua vez, denotam que os
efeitos da descolonizacdo se inscrevem menos dentro da relagdo entre
nacionalidade e cidadania do que na prépria lei de nacionalidade (Bertossi, 2001:
153). De fato, como paises com uma histéria de colonizacdo, eles conservam
ligacdes especiais com suas antigas coldnias, mas de maneira diferente de
Portugal que, como vimos, buscou defender uma identidade e um posicionamento
bem mais especifico, ligado em grande parte ao lusotropicalismo (Dupraz &
Vieira, 1999: 45). Segundo Baganha, a forma como essas democracias vido
controlar e regular os fluxos migratérios atuara diretamente sobre a evolucdo dos
movimentos migratérios internacionais. Nesse sentido, pode-se visualizar “uma
cresceste regionalizacdo das pressdes migratérias de cada ‘Sul’ para o seu
particular ‘Norte’”, onde irdo prevalecer ndo so as proximidades geograficas, mas
ligacdes politico-econdmicas, onde o passado colonial tem importante fragdo na
formacdo das redes migratérias (Baganha, 2002: 140-141), como demonstra a
incidéncia dos duplos cidadaos, frutos desses lagos histdricos.

Uma vez que esses Estados t€m encontrado na Unido Européia uma fonte
de legitimidade para a adog¢do de politicas migratérias mais restritivas, mas
também t€ém modificado os valores presentes em suas leis de nacionalidade por

meio dessa interagdo, o resultado do cruzamento entre essas politicas de imigracio
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e de integracdo sO pode ser um recrudescimento para aqueles paises como
Portugal, que facilitam o acesso a cidadania aos nacionais de terceiros paises
provenientes de suas ex-colonias. Enquanto a existéncia de uma politica comum
de migragdo e os limites da cidadania européia frente a nacionalidade dos Estados
membros sdo debatidos entre académicos, as a¢des de Estados como Portugal para
se conformar as normas da Unido Européia constituem a expressdo de como a
Unido Européia tem produzido novos significados sobre a cidadania e a
imigracdo. Esses valores e identidades tém sido mais reforcados pela Europa em
busca de seguranga, produzidos pelos paises mais confrontados por esses fluxos
migratorios, mas, a0 mesmo tempo, abrem espago para que os direitos humanos
confiram legitimidade as decisdes que facilitem a convivéncia com os imigrantes

nao-nacionais ja estabelecidos nos Estados membros.
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6
Conclusao

Pode a dupla cidadania, no contexto do processo de integracdo europeu,
ser vista como um indicio da transformagdo da cidadania rumo a uma forma pds-
nacional e, quem sabe, até mesmo cosmopolita? Ou ela nada mais é do que uma
expressao da reificacdo dos Estados-na¢des, mesmo com as mudangas produzidas
pelo processo de globalizagcdo? Quais sdo as perspectivas para a tolerancia a dupla
cidadania em um Europa cada vez mais em busca de seguranca?

Os desafios trazidos pela pritica da dupla cidadania s6 podem ser
compreendidos se consideramos o cardter processual por trds desse conceito.
Como dito anteriormente, ndo ha respostas prontas que nos facam antever os
rumos que vao tomar a cidadania nos proximos anos. Mas uma andlise das
implica¢gdes da dupla cidadania e sua relacdo direta com a cidadania européia, no
ambito da Unido Européia, nos fornecem pistas para visualizarmos algumas
possibilidades. A cidadania das sociedades democraticas se formou amparada na
idéia de nacdo, encontrando seus limites na territorialidade de seus Estados. A
cidadania européia veio a transformar essa associacdo, tornando premente se
pensar na realizacdo da democracia sem as limita¢des da velha férmula do Estado-
nacdo. O modo como tem sido guiada a institucionaliza¢do da Unido Européia, no
entanto, tem reproduzido as tensdes internas que acompanharam o
desenvolvimento dos Estados-nagdes, criando uma nova logica de exclusdo,

voltada para os imigrantes de terceiros paises.
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Essas contradi¢des presentes na formagdo de uma cidadania européia ndo
nos devem fazer acreditar que a cidadania, tal qual a compreendemos hoje em dia,
tem o mesmo significado da cidadania apds a Segunda Guerra Mundial, quando
Marshall escreveu seu célebre ensaio “Cidadania e Classe Social”. As tensdes
identificadas entre a democracia e o capitalismo, como observadas por Marshall,
resolvidas pelo desenvolvimento de direitos civis, politicos e sociais dentro do
Estado-nagdo, ndo sdo suficientes para responder a um mundo onde as formas de
pertencimento e associacdo sdo desterritorializadas e reterritorializadas pelo
processo de globalizacdo. Uma das caracteristicas mais marcantes da globalizacio
€ justamente o seu efeito pluralizante sobre as identidades, produzindo uma
variedade de possibilidades e novas posicdes de identificagdo, e tornando as
identidades mais posicionais, mais politicas, mais plurais e diversas. Em toda
parte emergem identidades culturais que ndo sdo fixas, mas que estdo suspensas,
em transicdo, entre diferentes posicdes. Elas retiram seus recursos de tradigGes
culturais distintas, sendo o produto desses complicados cruzamentos culturais
nesse mundo globalizado. As bases e as origens dessas identidades sdo justamente
as tensdes e os acidentes, onde o individuo ndo forma a sua identidade pela
reproducdo do idéntico, mas dos conflitos entre os diferentes agentes e lugares da
socializacdo (Hall, 2002: 87-88).

Eis a grande questdo que envolve a relagdo da diferenca cultural com a
democracia no ambito da Unido Européia. O cidaddo estudado por Marshall, que
anteriormente possuia uma identidade nacional unificada e estivel, estd se
tornando fragmentado, carregando varias identidades, que se confundem e se
chocam ao longo de sua vida. No entanto, as identidades coletivas nunca foram
estaticas e estaveis. Ao serem construidas socialmente, as democracias
produziram uma légica de exclusdo por meio do nacionalismo. Os principios de
cidadania, baseados em tradicdes juridicas, tanto foram fortalecidos como
enfraquecidos pelas diferentes ideologias de formacdo da identidade nacional,
assim como pela prética dos fluxos migratérios ao longo da histéria. Isso porque a
territorialidade aliada a demografia como definidoras das leis de cidadania nos
Estados sempre foram constantemente desafiadas pelas transformagdes trazidas
pela migracao internacional. Porém, a reconstrucdo de identidades — ou mesmo a
producdo de novas identidades -, facilitada pela compressdo do espaco e do tempo

pelos novos fluxos migratérios, tem colocado em xeque a visdo sedentdria do


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210610/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

247

Estado-nagdo. Na verdade, a imigracdo constitui um desafio para o Estado-nacdo,
mas as mudancas nos Estados-nacdes também t€m importantes efeitos sobre a
nossa compreensdo da imigracdo e dos imigrantes (Geddes, 2003: 60). Em
especial, € a concep¢do histérica de nacdo que tem sofrido as principais
transformagdes, o que reflete diretamente na sua associagdo com o Estado. Os
problemas trazidos pelos imigrantes na sua integracdo, assim, na realidade
mascaram uma questdo muito mais profunda, que estd ligada a prépria
reformulacgdo do papel do Estado com a globalizagao.

O que se vem observando na Unido Européia é que justamente esse
pertencimento a nacdo vem se recriando por meio de um Estado ancorado na
seguran¢a. No interior dos Estados, essa tendéncia securitdria é garantida pela
associacdo do imigrante como uma ameaca. Ela leva a pressdes da opinido
ptblica, que teme um dano a soberania nacional, provocada pelos estrangeiros que
insistem em se auto-denominar cidaddos, assim como leva a um reforco da
cooperacdo policial, que foge parcialmente a um controle democritico. Nesse
sentido, a cidadania européia poderia ser uma resposta a esse cardter de exclusdo
associado a cidadania do Estado-nacdo. Com a cidadania européia, a cidadania
nacional encontra novos campos de acdo que a transformam globalmente. Esses
campos sdo ligados principalmente aos imperativos da igualdade, da ndo-
discriminacdo, dos direitos das minorias culturais. Aos freios colocados pela
estrutura sobre a livre circulacdo, como Schengen, se sobrepde um novo corpo de
valores ancorados no Estado de direito e na igualdade de tratamento (Bertossi,
2001: 145)

A construgdo de uma cidadania européia colocou os seus Estados
membros em um caminho sem volta. Ao promoverem a livre circulagdo passaram
a autorizar ndo somente a livre movimentacdo de mao-de-obra, mas a troca de
identidades e experiéncias de participacdo em uma sociedade democritica. Isso
ndo significa, entretanto, que a cidadania, como esta se desenvolvendo na Unido
Européia, seja uma cidadania cosmopolita. Longe disso. O critério para se
considerado um cidaddo europeu ainda estd condicionado a ser um nacional de um
Estado membro. A cidadania tem apenas se desagregado, demonstrando que a
participacdo como membro de uma sociedade ainda pede referéncia a uma

comunidade, seja ela local ou regional.
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A dupla cidadania, no entanto, permite trazer para dentro dessa ldgica de
exclusdo da Unido Européia — atuando tanto no nivel nacional quanto regional - a
diversidade de um mundo transnacional. No contexto das migragdes promovidas
pelo processo de globalizacdo, da soberania popular e da articulacdo entre os
direitos constitucionais e os direitos humanos, a determinacdo da nacionalidade
pela soberania estatal e os direitos e deveres da cidadania estdo sendo
reformulados por priticas como a dupla cidadania. Ela surge a partir das
identidades que atravessam as fronteiras naturais, compostas por pessoas que
foram dispersas de sua terra natal. Essas pessoas retém fortes lagcos com seus
lugares e tradi¢cdes de origem, mas sem a ilusdo de um retorno ao passado.
Carregam os tragos de suas culturas particulares de origem, sem serem unificadas.
Séo, no final, o produto de varias histdrias e culturas interrelacionadas, produtos
das migracdes pds-coloniais. Ao condensar em um individuo multiplas
identidades e culturas, a dupla cidadania pode promover um espago para que as
diferencas sejam geridas com maior tolerincia. Entretanto, deve-se considerar que
quando os imigrantes se sentem rejeitados, tanto pela sociedade de origem como
de destino, a sua retencdo também pode ser a expressdo de uma indecisdo, de
auto-prote¢do baseada no medo, mais do que uma afirmacdo de ambas as
identidades (Koslowsky, 2000: 151). Ela apenas demonstraria, nesse caso, como
podem estar ocorrendo mobilidades de individuos sem uma adesdo democratica,
nem compromisso civico, que respondem ao mercado mundial de trabalho, mas se
abstém de participar de um demos (Benhabib, 2004: 27).

Porém, a dupla cidadania s6 pode possuir um papel emancipatério se levar
a uma participacdo dos individuos na vida politica e democratica nas sociedades a
que eles estdo ligados. E essa tarefa ndo € nada facil. Os duplos cidaddos podem
expressar tanto a apatia na vida das coletividades politicas como, de outro lado,
uma manipulagdo dessa dupla ligacdo em favor de outros movimentos
transnacionais que nada tém de democriticos - como o caso do terrorismo
internacional. A 16gica interna do nacionalismo, assim, pode pressionar contra as
nogdes de pertencimento a duas sociedades. No entanto, o individuo que possui a
dupla cidadania a desafia ao expressar multiplas identificacdes por meio de suas
acoes. Se é verdade, como afirma, O’Donnell que a natureza circunscrita da
cidadania, ligada a nacionalidade, implica que o Estado ndo seja uma associacio

voluntéria para grande parte da populagdo, isso ndo se estende a aquisicdo de uma
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nova cidadania para aqueles que a requerem seja pela naturalizacdo, seja pela
atribui¢do origindria, tornando-se duplo cidaddo. A cidadania da democracia,
segundo O’Donnell, é uma capacidade a qual se pode eleger, que dd o poder de
voto, associacdo, opinido; j4 a cidadania da nagdo é passivamente adquirida, pois
0 acesso aos direitos é garantido pelo nascimento no pais ou pela nacionalidade
dos pais (O’Donnell, 2004: 21, 42). No entanto, o acesso a dupla cidadania pelos
imigrantes de terceiros paises no dmbito da Unido Européia demonstra que o
acesso a uma cidadania pela nacionalidade também pode ter um caréter ativo.
Logo, se a formagdo das minorias étnicas é uma expressdo da expropriagcdo, das
relacdes de poder que se estabelecem nas sociedades (Bauman, 2003: 88), ao
duplo cidaddo se abre a possibilidade por transitar mais facilmente entre essas, no
minimo, duas comunidades, redesenhando suas identidades.

Mesmo que esses duplos cidadaos tenham, primeiramente, em sua segunda
nacionalidade apenas uma “nacionalidade de papel”, isso ndo impede que eles
venham a reconstruir seus lacos com essa comunidade politica, desenvolvendo
uma nog¢do de pertencimento que, por meio de um passado, venha lhe possibilitar
imaginar um futuro. S6 que, no 4mbito de uma dupla cidadania que corresponda
também a uma cidadania européia, ndo € somente a uma comunidade nacional que
podem corresponder esses lagos, mas a uma série de associa¢des locais e
regionais, correspondendo a suas multiplas identificacdes. A partir do processo de
integracdo europeu, 0s nacionais ndo contam unicamente com a idéia de nacdo
para dar forma a um pertencimento compartilhado com outros nacionais. Da
mesma forma, a representacdo do civismo ndo fica mais atrelada a divisdo entre
cidaddos e nao-nacionais. Por outro lado, isso ndo quer dizer que o sentimento de
pertencimento a uma comunidade nacional como fonte para a cidadania tenha
desaparecido completamente (Bertossi, 2001: 143).

Se a realizacdo da democracia, dessa forma, sé ocorre por meio da
delimita¢do de uma comunidade politica em um territério por meio de processos
histéricos que engendram formas de exclusdo na sua auto-constituicdo, a dupla
cidadania expde essas contradi¢des e demonstra como essa identidade politica estd
em constante construgdo, se recriando permanentemente. Ela permite lidar com a
contradi¢do inerente as democracias liberais, entre uma légica de exclusido e o
universalismo dos direitos humanos. As interagdes democriticas que podem ser

provocadas pela incidéncia da dupla cidadania, nesse sentido, devem promover as
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ligacdes ndo s6 entre os Estados membros da Unido, resultando nas
transformacdes de significados e valores, mas entre uma Unido Européia
democrética com os imigrantes de terceiros paises. Porém, é claro que essa regra
de inclusdo em um nivel europeu ndo pode se estender indefinidamente,
agregando todos aqueles que pretendem entrar no espago de livre circulagdo
europeu. Eis porque uma democracia européia mais inclusiva frente a diversidade
cultural ndo pode ser pensada isoladamente da realidade de um mundo
fragmentado e da responsabilidade dos Estados membros europeus face as
desigualdades promovidas pelo modelo de globalizacdo neoliberal.

Uma vez que a Unido Européia vem sofrendo os efeitos diretos dessa
globalizacdo, € necessdrio que ela se engaje em um projeto de ajuda ao
desenvolvimento dos paises terceiros que s@o a origem de grande parte desses
fluxos de ilegais e asilados. Algum movimento ja se faz perceber nessa direcdo,
ainda que com grandes limitagdes. A partir de uma iniciativa do Marrocos, da
Franca e da Espanha, 58 paises da Europa e da Africa se reuniram em Rabat, no
Marrocos, em julho de 2006, a fim de discutir questdes relativas a imigragdo,
especialmente a clandestina. Entre as medidas adotas, trés temas se destacaram: a
ajuda ao desenvolvimento dos principais paises de origem (orientando, inclusive,
a melhor forma de investir as remessas enviadas pelos imigrantes); a regulacdo
conjunta da imigracdo legal; e a cooperagdo no controle da imigracéo ilegal (por
meio do reforco a cooperagdo policial e a sistematizagdo do controle comum das
fronteiras). Mas, enquanto esse controle foi amplamente detalhado, a questdo da
ajuda ao desenvolvimento ainda permaneceu vaga.

Reformular as aliangas com os paises com os quais cada Estado membro
manteve uma ligacdo histérica — principalmente ex-colonias — pode, dessa forma,
constituir uma via para gerar uma interacdo democritica que ultrapasse 0s
préoprios limites da Unido Européia. Nesse sentido, a politica portuguesa de
manter os lacos como suas ex-colOnias por meio de organizacdes como a CPLP
pode ser direcionada como uma forma de investir no desenvolvimento dos paises
africanos de lingua portuguesa, e ndo ser meramente uma revisao de um discurso
lusotropicalista, sem resultados efetivos. Resgatar o passado para tornd-lo uma
possibilidade de se construir um sistema internacional mais justo parece ser -
ainda que, para muitos, ndo passe de uma utopia — a melhor alternativa para uma

politica de imigrac@o na Unido Européia.
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Isso ndo significa que os fluxos migratérios devam parar rumo aos Estados
membros da Unido Européia. O movimento de pessoas que partem em busca de
um desejo de Europa, de um continente onirico reproduzido pelos meios de
comunicagdo de massa — e que em nada reproduz as reais condi¢des de acolhida a
todos os imigrantes — ndo deve cessar. At€é mesmo porque isso significaria
contradizer toda a riqueza da diversidade trazida por esses fluxos. No entanto, se a
imigracdo de terceiros paises no ambito da Unido Européia continuar a ser tratada
e percebida como uma ameaga, os conflitos que ja estdo se fazendo sentir nessas
sociedades democraticas s6 tendem a ser agravados. Eles ndo podem mais ser
resolvidos, a longo prazo, por medidas isoladas nas leis de imigracdo e
nacionalidade, ou por uma mera cooperagdo intergovernamental, pois a criagdo de
uma cidadania européia implica uma reformulag@o dos valores e normas adotadas
entre os Estados. A cidadania européia, nesse sentido, tem reconfigurado o demos
europeu como um todo, uma vez que os Estados membros tem estendido certos
direitos politicos locais a ndo-nacionais, e a migracio dentro da Unido tem levado
ao estabelecimento de uma cidadania que permite o exercicio de direitos politicos
de um nacional de um Estado membro em outro. De fato, € ainda o Estado que
delimita quem € o cidaddo europeu por meio das leis de nacionalidade,
reifincando o seu papel. Porém, se pensarmos em individuos de paises terceiros
que possuem uma dupla cidadania devido a atribui¢cdo do jus sanguinis e que vém
para o espago europeu para viver em um pais que ndo € o mesmo da sua segunda
nacionalidade, essa desfragmentacdo da cidadania nacional pela cidadania
européia ganha ainda mais tonalidade.

Os Estados que adotam o jus sanguinis como o principio predominante de
suas leis de nacionalidade ndo podem manter essas leis no contexto de uma
Europa assolada pelos fluxos migratorios decorrentes da globalizacdo sem
comprometerem suas democracias. Ainda que essas sociedades democraticas
possam manter a margem um nimero de individuos que, mesmo tendo nascido
em seus territérios, ndo participem da comunidade politica, em determinado
momento a propria legitimidade dessas sociedades é colocada em risco. O mesmo
pode ser dito sobre as restricdes na naturalizacdo para aqueles que residem hd
anos em um pais de destino sem poder fazer parte de seu demos. Eis porque as leis
de nacionalidade t€m convergido rumo a uma maior aceitacdo do jus soli e da

naturalizacdo para assegurar a participacdo dos imigrantes de segunda geracao.
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Um crescimento gradual na incidéncia da dupla cidadania, assim, pode levar a
uma superposi¢do de autoridades e muiltiplas identidades na complexa dimensdo
da Unido Européia. E a medida que com ela vem implicada uma série de questdes
relacionadas a soberania dos Estados — como o pagamento de impostos, o
exercicio do voto e a prestacdo do servigo militar — novas formas de cooperacio
entre os Estados membros da Unido devem lidar com essas novas perspectivas.
Nio se trata aqui somente de um neomedievalismo, mas de uma reterritorializacio
que traz para a paisagem européia ventos novos de relacdes politicas cujos rumos
ainda ndo estdo completamente claros, mas que podem ser novas formas de se

construir uma participacéo politica mais justa em uma sociedade democratica.
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Anexos

Figura 1
Evolucao da Populagdo com Estatuto Legal de Residente

ONV
S31N3AIS3H
%OLNIANIOSIHO

1981 54.414
1982 58.674 7.82
1983 67.484 15.01
1984 73.365 8.71
1985 79.594 8.49
1986 86.982 9.28
1987 89.778 3.21
1988 94.694 5.47
1989 101.011 6.67
1990 107.767 6.68
1991 113.978 5.76
1992 123.612 8.45
1993 136.932 | 10.77
1994 157.073 | 14.70
1995 168.316 7.15
1996 172.912 2.73
1997 175.263 1.35
1998 178.137 1.63
1999 191.143 7.30
2000 207.607 8.89
2001 223.602 7.70
2002 238.944 6.86
2003 250.144 4.68
2004 264.961 5.92
2005 276.460 4.33

Fonte: Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (citado por ACIME, 2005)
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Nacionalidades imigrantes ndo-comunitarios mais numerosas

Autorizacdes de Permanéncia (2001-2004) + Autorizacdes de Residéncia (2004)

Figura 2

Nacionalidade 2004 %
Brasil 66.907 14,9
Ucrania 66.227 14,7
Cabo Verde 64.164 14,3
Angola 35.264 7,9
Guiné Bissau 25.148 5,6
Moldavia 13.689 3,0
Roménia 12.155 2,7
Sao Tomé e Principe 10.483 2,3
China 9.518 2,1
Russia 8.211 1,8
Total Parcial 311.766 69,4
Unido Européia 74.542 16,6
Total Absoluto 449.194 100

Fonte: Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (citado por ACIME, 2005)

Total de imigrantes ndo-comunitarios + Cidadaos estrangeiros da Unido Européia

Figura 3

Variagao %

2000 (1) 2004 (2) 2000/2004
Imigrantes nao
comunitarios 150.748 374.852 148.5%
Cidadaos de
Estados UE 56.859 74.542 31.1%
TOTAL
ABSOLUTO 207.607 449.144 116.4%

Fonte: Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (citado por ACIME, 2005)

Legenda: (1) = Autorizagéo de residéncia;

(2) = Autorizagao de residéncia + Autorizagdo de permanéncia
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Figura 4

Naturaliza¢des — Principais Nacionalidades

|

Cabo Verde

Brasil 128

Angola 120

Sao Tomé e

Principe 85

Guiné Bissau 307

615

Fonte: Servico de Estrangeiros e Fronteiras, 2004.

Figura 5

Populagao que cessou o estatuto de residente, segundo o motivo de cessagao em 2004

Saida Voluntéria 100

Aquisigao de
Nacionalidade

Falecimento 156

1.346

Fonte: Servico de Estrangeiros e Fronteiras, 2004.
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Figura 6
Populagéo que cessou o estatuto de residente, segundo a aquisigcdo de nacionalidade, 2004

PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210610/CA

Nacionalidade Aquisicao de Nacionalidade
Total | Naturalizacéo Outra Via
Total 1346 373 973
Europa 81 15 66
Uniao Européia 55 8 47
Alemanha 4 4
Bélgica 1 1
Espanha 4 4
Franca 8 1 7
Grécia 1 1
Itdlia 2 2
Lituania 1 1
Paises Baixos 7 3 4
Pol6nia 4 4
Reino Unido 21 4 17
Suécia 2 2
Outros da Europa 26 7 19
Macedbnia 2 2
Bdésnia-Herzegovina 1 1
Bulgaria 3 2 1
Moldavia 2 2
Roménia 4 4
Russia 3 3 6
Suica 2 2
Turquia 1 1
Ucrania 2 1 1
Africa 500 192 308
Angola 63 24 39
Cabo Verde 274 117 157
Guiné-Bissau 95 30 65
Mogambique 17 9 8
Sao Tomé e Principe 22 5 17
Outros da Africa 29 7 22
Africa do Sul 13 3 10
Argélia 3 3
Congo 1 1
Guiné 3 1 2
Marrocos 4 2 2
Quénia 1 1
Senegal 2 2
Tanzénia 1 1
Togo 1 1
América 743 157 586
América do Norte 113 38 75
Canada 38 19 19
EUA 72 18 54
Outros da América do N. 3 1 2
Bermudas 3 1 2
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América Central e do Sul

630

119

511

Brasil

307

100

207

Venezuela

w
o
—_

287

Outros da América C.edo S.

\%
N

Argentina

Cuba

Equador

Panaméa

Peru

Republica Dominicana

Uruguai

W20

Asia

—_
»

China

Filipinas

india

Indonésia

Ird

Libano

Paquistao

Libano

Turcomenistao

Oceania

Australia

Desconhecida

=== N[NNI =

—_ W W === = =N

Fonte: Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, 2004.

Figura7

Estatuto de Igualdade de Direitos e Deveres a favor de Cidadaos Brasileiro em 2004

Estatutos Pendentes Entrados Total
Igualdade de Direitos 49 475 524
e Deveres
Igualdade de Direitos e Deveres 7 38 45
e lgualdade de Direitos Politicos
Igualdade de 0 10 10
Direitos Politicos
TOTAIS 56 523 579

Fonte: Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, 2004.
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Figura 8
Populagéo Estrangeira em Paises da Unido Européia membros da OECD

1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 | 2004
] 895,7 | 872,0 | 843,0| 893,9| 873,3 923,4 1
Austria .. .. . .. 059,1
% . . . . 11,2 10,9 10,5 11,1 10,8 11,4 13,0
1 1 1 1 1 1 1
Bélgica 980,9 | 983,4 | 999,2 | 011,0| 023,4 | 042,3| 0588 | 1122 | 151,8 185,5
% 9,7 9,7 9,8 9,9 10,0 10,2 10,3 10,8 11,1 11,4 .
R. Tcheca . . . .| 440,1 | 455,5| 434,0| 4485 | 4719 482,2 | 499,0
% . .. . . 4.3 4.4 4.2 4.4 4,6 4,7 49
Dinamarca | 225,0 | 249,9 | 265,8 | 276,8 | 287,7 | 296,9 | 308,7 | 321,8| 331,55 337,8 | 3434
% 4.8 4.8 5,1 5,2 5,4 5,6 5,8 6,0 6,2 6,3 6,3
Finlandia .| 106,3 | 111,17 | 118,1 125,1 131,1 136,2 | 145,1 | 152,1 158,9 | 166,4
% . 2,0 2,1 2,3 2.4 25 2,6 2,7 2,8 2,9 3,2
5
Franca . . .. . .. | 868,22
% . . . . . 10,0 . . . .
8 9 9 9 10 10 10 10 10 10
Alemanha 986,4 | 377,9 | 708,5| 918,7 | 002,3 | 172,7 | 256,1 404,9 | 527,7 620,8
% 11,0 11,5 11,9 12,1 12,2 12,4 12,5 12,6 12,8 12,9
1
Grécia . . . . . . . 122,9
% . . . . . . . 10,3 . . .
Hungria .. | 283,7 | 283,9 | 284,2| 286,2| 289,3| 294,6 | 300,1 | 302,8 307,8 | 319,0
% . 2,8 2,8 2.8 2.8 29 29 3,0 3,0 3,0 3,2
Irlanda . .| 2516 | 271,2 | 288,4 | 3059 | 328,7| 356,0 | 390,0 416,6 | 443,0
% . . 6,9 7,4 7,8 8,2 8,7 9,3 10,0 10,5 11,0
1
Italia . . . . . . .| 4467
% . .. . . . . . 25 . . .
Luxemb. 123,6 | 127,7 | 130,9 | 1341 137,5| 141,9 145,0 | 144,8 | 147,0 148,5 | 149,6
% 30,4 30,9 31,5 31,9 32,2 32,8 33,2 32,8 32,9 33,0 33,1
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1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Paises 407,1 | 4336 | 469,0| 513,9 | 556,3| 6154 | 674,6 | 714,2 731,8 | 736,1
Baixos % 9,1 9,2 9,4 9,6 9,8 10,1 10,4 10,6 10,7 10,6
Pol6nia 776,2
% . . . . . . . 1,6 . .
Portugal 533,6 | 529,2 | 523,4 | 516,5| 518,8 | 522,6 | 651,5| 699,0 704,6 | 7044
% 5,4 5,4 5,3 5,1 5,1 5,1 6,3 6,7 6,7 6,7
Eslovaquia 119,1 207,6
% 2,5 3,9
2
Espanha 172,2
% . 5,3 . . .
1 1 1 1 1
Suécia 936,0 | 943,8 | 954,2 | 968,7 | 981,6 | 003,8 | 028,0 | 053,5 078,1 | 100,3
% . 10,5 10,7 10,8 11,0 11,8 11,3 11,5 11,8 12,0 12,2
3 4 4 4 4 4 4 4 5 5 5
Reino 940,4 | 030,7 | 131,9 | 222,4 | 3351 | 486,9| 666,9| 8656 | 0756 290,2 | 552,7
Unido % 6,8 6,9 71 7,2 7,4 7,6 7,9 8,2 8,6 8,9 9,3

Fonte: OECD, 2006.
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Obs.: Os dados se referem a residentes estrangeiros. No entanto, é preciso considerar as variagdes nessa defini¢ao, ja que alguns paises

incluem cidadaos que tenham conservado a nacionalidade de seu pais de origem, assim como individuos que tenham nascido em sua
sociedade, mas nao sao nacionais. Além disso, ha que se considerar a dificuldade em detectar os estrangeiros ilegais.
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