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Resumo

O objetivo deste trabalho é fazer uma extensao do estudo apresentado por J. Fitzgerald,
D. Leblang e J. Teets no artigo “Defying the Law of Gravity: The Political Economy of
International Migration” na revista World Politics em 2014. Os autores analisam a relagao entre
o fluxo migratdrio internacional e as condig¢des politicas internas nos paises de destino. Para
isso, eles elaboraram um indice que avalia o rigor no procedimento de concessao de cidadania
em centros receptores e utilizaram essa medida como referéncia para a abertura politica do
pais em relagdao aos imigrantes. Entretanto, o Brasil nao foi acrescentado na lista de paises
que foram codificados no indice como ponto de destino. Iremos, portanto, suprir tal lacuna,
a fim de comparar a politica brasileira de concessao de nacionalidade para estrangeiros com
outros paises que também recebem um grande fluxo de pessoas. A partir dos resultados foi
possivel questionar a validade da medida, visto que o Brasil apresenta um perfil de abertura
politica de acordo com os critérios elencados pelo indice, apesar da legislacao brasileira ter
um carater autoritdrio e conter sérias restri¢oes a liberdade dos imigrantes.
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Abstract

The main purpose of this article is to extend the research developed by J. Fitzgerald,
D. Leblang e J. Teets published on the 66t volume of “World Politics” in 2014. The authors
analyzed the relation between international migration flow and political conditions in
receiving countries. In order to evaluate the migration policy, they developed an index
that measures citizenship granting procedures inside those countries, which they use as
reference for national political openness toward immigrants. As Brazil was not included
on the list of the countries defined as destination points, the paper aims to fill this gap,
by comparing Brazilian citizenship granting policy with other countries that also receive
large flows of immigrants. As a result of the study, it was possible to question the validity
of measures proposed by the index. According to them, Brazil would be characterized as a
highly accessible country, contrasting with a reality of authoritarian immigration laws that
include various restrictions to the liberty of immigrants.

Keywords: Migration policy; citizenship granting; nationality; citizenship index.

Introducao

O objetivo deste trabalho é fazer uma extensao do estudo apresentado por
J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets no artigo “Defying the Law of Gravity: The
Political Economy of International Migration” na revista World Politics, em 2014.
Os autores analisam a relagao entre o fluxo migratorio internacional e as condigoes
politicas internas nos paises de destino. Para isso, eles elaboraram um indice’ que
avalia o rigor no procedimento de concessao de cidadania em centros receptores e
utilizaram tal medida como referéncia para a abertura politica do pais em relacao
aos imigrantes.

Entretanto, o Brasil ndao foi acrescentado na lista de paises que foram
codificados no indice como ponto de destino. Iremos, portanto, suprir essa
lacuna, a fim de comparar a politica brasileira de concessao de nacionalidade
para estrangeiros com outros paises que também recebem um grande fluxo de
pessoas. Com esse objetivo, nds faremos a codificacao do Brasil de acordo com
os critérios escolhidos pelos autores na composicao do indicador.

5 Fizemos uma traducao livre do termo inglés “citizenship index”. Optamos por traduzir para “Indice de Concessao
de Cidadania” com o objetivo de tornar mais claro que se trata de questdes relacionadas a nacionalidade.
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No primeiro topico deste trabalho, iremos fazer uma revisao de bibliografia
sobre as teorias das migragOes internacionais, a fim de posteriormente explicar a
importancia da insercao da varidvel politica feita por J. Fitzgerald, D. Leblang e
J. Teets (2014) para os debates nesse campo da politica internacional.
Tradicionalmente, as abordagens que discutem as causas das migracoes focam,
sobretudo, em fatores econdmicos e também na rede de contatos do migrante no
local de destino. Entretanto, recentemente, as condicoes politicas internas no pais
de destino tém se tornado uma varidvel chave para entender o fluxo internacional
de pessoas.

Em seguida, no segundo tdépico, além de apresentar a contribuicao feita
por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014), iremos detalhar a composi¢ao
do indice mencionado acima referente as politicas internas de concessao da
cidadania. No terceiro topico, apresentaremos uma perspectiva histérica das
migrag¢oes internacionais no Brasil. Na quarta sessao, inserimos o caso brasileiro
na codificacao do indice para, entdo, compard-lo a outros paises receptores
de imigrantes.

Por fim, a partir dos resultados, foi possivel questionar a validade da
medida criada por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014), visto que o Brasil
apresenta um perfil de abertura politica de acordo com os critérios elencados pelo
indice, apesar de a legislagao brasileira ter um cardter autoritdrio e conter sérias
restricoes a liberdade dos imigrantes.

Teorias sobre as migracoes internacionais

A preocupacdo central de todas as teorias que discutem as migracgoes
internacionais é tentar desvendar os motivos que levam os individuos a se
deslocarem do local onde cresceram para viver em outro lugar. Diferentes
abordagens foram desenvolvidas ao longo do tempo, algumas focam o aspecto
individual da escolha e outras tratam de uma abordagem estrutural de fatores
econdmicos. E importante ressaltar que as correntes que iremos apresentar tratam
das migragoes voluntdrias entre Estados, nao se incluem as migra¢oes forcadas,
decorrentes de solicitacao de refiigio, por exemplo.

A abordagem mais influente para explicar os fluxos migratorios voluntarios
tem sido a teoria neocldssica, que advoga a primazia da légica econdmica na
decisdao de migrar. Para os autores que trabalham nessa perspectiva, o migrante
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faz um cdlculo estratégico em relacao as diferencas de renda entre o pais de
origem e de destino. A questao salarial, portanto, seria o fator determinante para
que o migrante deixe o seu pais de origem (MASSEY et al., 1993, p. 434). Uma
das principais referéncias para essa perspectiva foi o modelo estatistico criado
por Michael Todaro, que procurava prever o fluxo migratério de centros rurais
para urbanos por meio de duas variaveis explicativas: a diferenca real de renda
entre o campo/cidade e a probabilidade de conseguir um emprego no centro
urbano (TODARO, 1969, p. 139). A utilizacao de métodos quantitativos nas
teorias migratdrias ofereceu uma contribuicao importante para a realizacao de
testes empiricos das hipdteses formuladas, porém nao se pode esquecer que tais
analises nao levam em consideracao o aspecto histdrico, o que representa uma
fragilidade no seu poder explicativo.

Apesar de o argumento econOmico ser muito forte para justificar as decisoes
individuais, a teoria neocldssica vive um relativo declive em seu poder explicativo,
visto que seus pressupostos se mostram inadequados as caracteristicas dos
processos migratorios atuais. O principal problema dessa abordagem € a expectativa
de que houvesse um fluxo migratdrio consideravelmente alto de paises do Sul
Global para o Norte, visto que as diferencas entre os saldrios sao muito altas.
Porém, os nimeros apontam em outra dire¢ao. Segundo o relatério das Nacoes
Unidas sobre as migragOes internacionais, os paises do Norte receberam 53 milhdes
de imigrantes entre 1990 e 2013 (UNITED NATIONS, 2013, p. 1), o que representa
um numero relativo muito baixo quando comparado com a populacao mundial.

Em um estudo empirico analisando as causas das migracoes internacionais em
direcao a Uniao Europeia no periodo de 1980-2004, Hooghe et al. (2008) testaram
as hipoteses da teoria neocldssica e encontraram resultados surpreendentes. Os
dados mostraram que nao houve significancia estatistica para o tamanho do Produto
Interno Bruto (PIB) ou seu crescimento, ou seja, essas varidveis econdmicas
nao explicam o fluxo migratério no modelo criado pelos autores. Porém, houve
significancia para uma demanda crescente no mercado de trabalho no pais de
destino (HOOGHE et al., 2008).

A segunda abordagem que iremos tratar € a teoria das redes, que atualmente
tem um papel central nas andlises sobre migra¢oes internacionais. As redes
migratérias podem ser definidas como o conjunto de relagdes interpessoais
dque articula aqueles que planejam emigrar com o0s compatriotas, parentes ou
amigos ja residentes no local de destino escolhido (ARANGO, 2003, p. 19).
As redes representam uma forma de capital social, que permitem aos imigrantes
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ter acesso a oportunidades econdmicas que nao teriam de outra maneira, tal como
0 acesso ao mercado de trabalho. Portanto, as redes reduzem os riscos envolvidos
no processo migratdrio e sao os fatores determinantes na escolha do individuo
partir de seu local de origem, conforme tal perspectiva de andlise.

As pesquisas empiricas que incorporaram a existéncia das redes de parentes,
amigos e compatriotas no local de destino como varidvel independente mostram
uma forte influéncia desse fator na decisao dos individuos de emigrar. O trabalho
de P. Pedersen, M. Pytlikova e N. Smith (2008) sobre o fluxo migratdrio para 27
paises da OCDE (Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico),
no periodo de 1990 a 2000, traz fortes conclusoes nesse sentido. As andlises
economeétricas que mediram os efeitos das redes através do namero de imigrantes
da mesma nacionalidade que vivem no local de destino apresentaram um altissimo
efeito positivo para o estimulo do fluxo migratorio (PEDERSEN; PYTLIKOVA;
SMITH, 2008).

A terceira abordagem a ser tratada é a teoria do sistema mundo, que tem
origem nas contribuicoes de Immanuel Wallerstein. Nessa perspectiva, ao contrario
das anteriores, nao se busca analisar a decisao racional dos individuos em torno
da migracao, mas sim explicar os fatores econdmicos e sociais da estrutura do
sistema que ocasionam os fluxos migratdrios. Wallerstein (2006, p. 23) coloca que
o moderno sistema mundo tem inicio no século XVI na Europa e nas Américas e
depois se alastrou para o resto do globo. A teoria explica o fendmeno das migragoes
através da expansao do modo de producado capitalista para os paises periféricos
(WALLERSTEIN, 1996, p. 214). A desarticulacao das formas tradicionais de vida
na periferia criou um conjunto de pessoas dispostas a emigrar.

A teoria do sistema mundo no campo das migra¢gdes nao se limita apenas
ao pensamento de Wallerstein e recebeu diversas outras contribui¢cdoes como a
de Saskia Sassen (2014), que coloca as migragoes atuais como uma forma de
expulsao. Por exemplo, a autora destaca que terras tradicionalmente destinadas
ao plantio de géneros alimenticios basicos para o mercado interno no Brasil estao
sendo substituidas por vastas plantacoes de soja, o que vem causando a expulsao
de milhoes de pequenos agricultores de suas terras (SASSEN, 2014, p. 82).

A vantagem dessa abordagem é a amplitude das andlises, visto que hd a
tentativa de explicar todo o funcionamento do sistema econdmico, politico e
social. Todavia, a generalizacdao pode recair em reducionismo, prejudicando
a capacidade analitica da teoria. De todo modo, as abordagens estruturais do
fendmeno migratdrio sao importantes contribui¢des para a drea. Além da teoria do
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sistema mundo, cabe citar a teoria dos mercados de trabalho duais de Michael Piore
(1979), que também explica as migracoes internacionais através da macroestrutura,
porém, para ele, o fator determinante dos fluxos seria uma demanda estrutural
por mao de obra nao qualificada nos paises industrializados.

A insercao da variavel politica no debate e o indice para medir
as politicas de concessao de cidadania aos imigrantes

O artigo produzido por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets “Defying the Law
of Gravity — The Political Economy of International Migration”, publicado em
2014, representa a insercao da varidvel politica nos debates a respeito das causas
das migracoes internacionais, uma vez que verifica se 0 ambiente politico no
pais de destino, em especial as politicas de concessao de cidadania, influencia a
decisao do migrante. Também foi levado em consideragao o nivel de intolerancia
e hostilidade na sociedade contra grupos minoritdrios, medido através do apoio
popular a partidos politicos de extrema direita.

Nessa perspectiva, o foco é na escolha individual de emigrar, assim como na
teoria neocldssica e das redes, e nao em fatores econémicos ou sociais da estrutura
do sistema, que é o objeto da teoria do sistema mundo. Os autores realizaram um
modelo estatistico de regressao linear com 50.928 observacoes de 18 paises de
destino e 170 paises de origem durante o periodo de 1980-2006 (FITZGERALD;
LEBLANG; TEETS, 2014, p. 415). Os dados foram obtidos através das agéncias
nacionais de estatistica, portanto se trata apenas das migragoes legais.

A variavel dependente é o fluxo migratorio, por conseguinte o modelo testa
quais varidveis explicativas influem para aumentar ou diminuir o nimero de
imigrantes. Como variaveis de controle foram incluidas a diferenca de renda entre
os paises de origem e destino, a distancia, existéncia de redes, entre outras. A
hipdtese de trabalho é de que, mantendo as outras varidveis estaveis, as condicoes
politicas no local de destino influenciam a decisao de emigrar. Para mensurar o
ambiente politico para os imigrantes em determinado pais, 0s autores criaram um
indice que mede a regulacao das politicas de concessao de cidadania nos locais
de destino.

Os resultados dos testes mostraram que o impacto das politicas de concessao
de cidadania mais favoraveis é largamente positivo na decisao do migrante ao
escolher um destino especifico (FITZGERALD; LEBLANG; TEETS, 2014, p. 421).
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O poder explicativo da varidvel politica se mostrou ainda maior do que se poderia
inicialmente prever. Quando foram feitos testes para interagir o conjunto de direitos
politicos dos imigrantes com a taxa de desemprego no pais de destino se percebeu
dque, no momento em que os direitos politicos sao limitados, o desemprego no local
de destino tem um impacto negativo no fluxo migratério, ou seja, desestimula o
fluxo. Porém, a medida que hd o aumento nas garantias politicas em relacao a
cidadania dos imigrantes, o efeito negativo do desemprego sobre o fluxo migratdrio
cai drasticamente (FITZGERALD; LEBLANG; TEETS, 2014, p. 421).

A vantagem da aplicacao dos modelos estatisticos nas teorias das migracoes
é a possibilidade de fazer andlises empiricas e teste de hipdteses, porém nao se
pode esquecer que todo modelo é uma simplificacao da realidade e apresenta
graus de incerteza nas suas previsoes. Nosso trabalho nao fara uma replicagao
dos resultados da regressao linear, mas sim a utilizacao do Indice de Concessao de
Cidadania (ICC) para comparar a politica migratoria brasileira com outros paises
receptores de imigrantes.

O indice foi codificado a partir de quatro varidveis relacionadas a cidadania dos
imigrantes: (i) o tempo necessdrio para que o imigrante possa solicitar residéncia
permanente ou a naturalizacao, (ii) a possibilidade de ter uma dupla cidadania,
(iii) a concessao de cidadania em funcao de nascimento no pais (jus soli) e (iv)
a necessidade de prestar um exame de idioma antes da concessao da cidadania
no pais escolhido (FITZGERALD; LEBLANG; TEETS, 2014, p. 411).

Dessa forma, o ICC foi elaborado pelos autores de maneira que o maior
resultado possivel de um pais é oito, que significa uma politica muito aberta,
e 0 menor é zero, que seria uma politica muito restritiva. A codificacao é feita
como se descreve a seguir: havendo possibilidade de acumular duas cidadanias,
sera atribuido 2 pontos ao pais; em caso contrdrio, zero. Se houver previsao de
concessao de cidadania pelo jus soli, serao somados mais 2 pontos a contagem;
em caso contrdrio, zero. Se o pais nao fizer a exigéncia de prova de idioma
para conceder a cidadania, serdao somados mais 2; em caso contrdrio, zero. Em
relacao a quantidade de anos necessdria para solicitar a residéncia permanente
ou naturalizacao, adotou-se a seguinte forma: 0 a 5 anos, serd atribuido 2; de 6
a 9 anos, serd dado 1; e de 10 a 15 anos, sera atribuido zero.

Dentro da categoria referente ao tempo necessario para a concessao da
cidadania, mede-se também o tempo que o imigrante é obrigado a esperar para
que tenha acesso pleno aos direitos politicos. Considerando que, em alguns paises,
o imigrante residente nao pode votar, a tnica forma de ter acesso a participagao
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eleitoral é através da naturalizacao, o que se torna de fundamental importancia,
visto que frequentemente imigrantes precisam se articular politicamente para
tratar de questoes sensiveis aquela comunidade e que, sem o direito ao voto, é
mais dificil conseguir apoio institucional.

Além do tempo de residéncia, alguns paises solicitam um exame de idioma,
a fim de verificar se o imigrante tem o dominio da lingua falada naquele pais.
Em alguns casos, a prova pode ser um obstdculo para o imigrante conseguir a
cidadania e, consequentemente, os direitos politicos de forma plena. (FITZGERALD;
LEBLANG; TEETS, 2014, p. 412).

Em alguns lugares, a possibilidade de cumular duas cidadanias distintas é
proibida, de forma que, para adquirir a nacionalidade no local onde o imigrante
reside, ele precisa abdicar da nacionalidade do seu pais de origem. Para muitos
individuos, isso pode ser um problema, ja que significa abdicar também de
vantagens econdmicas, tais como questoes de heranca, possibilidade de adquirir
propriedade ou investimentos ou mesmo 0 acesso ao mercado de trabalho, em
caso de retorno ao pais de origem.

Por fim, hd a questao da possibilidade de receber cidadania em razao do
nascimento no pais (jus soli), que é importante, sobretudo, para os filhos daqueles
dque migraram. Para garantir uma integracao maior da comunidade de imigrantes
com o pais de acolhimento, é preciso que seja facilitado o processo de concessao
de direitos politicos, especialmente em relacao aqueles individuos que nascem
no pais.

Perspectiva histdrica das migra¢oes internacionais no Brasil

Em termos gerais, a complexidade do processo de concessao de cidadania
tende a depender nao so6 de fatores socioculturais, mas, talvez principalmente, da
conjuntura macroestrutural do pais receptor (BRITO, 2000). Pode-se afirmar que,
no Brasil, a variacao dos fluxos migratérios, em grande parte, operou de acordo
com o grau de concentra¢ao das bases produtivas da economia nacional.

Os periodos de maior receptividade aos imigrantes coincidiram com as décadas
de concentracao da mao de obra no setor primdrio, responsdvel por carregar o
projeto desenvolvimentista do século XIX. De acordo com tal tendéncia, a entrada
massiva de trabalhadores europeus compds um “estoque de imigrantes” que
representava cerca de 6,16% da populacao nacional até o inicio do século XX,
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periodo que marcou o declinio progressivo da entrada de estrangeiros no pais
(PATARRA, 2005, p. 28).

A expansado das fronteiras agricolas e o rdapido processo de urbanizac¢ao
alteraram nao s6 a dinamica demografica das migra¢oes internas, mas a disposi¢ao
do pais para manter o padrao anterior de acolhimento aos estrangeiros (BRITO,
2000, p. 10). A partir da década de 1940, o conjunto de imigrantes do Brasil
passa a decrescer em numeros absolutos, atingindo, nos anos 1980, a propor¢ao
de apenas 0,77 % do contingente populacional do pais - que, por sua vez, havia
dobrado em relacao aos anos 1940.

O periodo, ao mesmo tempo em que sinalizou o inicio das transformacoes
econdmicas, politicas, sociais e demograficas que definiram as caracteristicas do
processo mais recente de globalizagao, também foi marcado pelo agravamento
da situacao econdmica brasileira, com o dpice do crescimento de sua divida
externa, e pela compressao dos indices de emprego. Um dos maiores marcos
do endurecimento da politica brasileira de recep¢ao aos imigrantes surge com a
instituicao dos critérios restritivos de concessao de cidadania incorporados pelo
Estatuto do Estrangeiro, sancionado no inicio da década de 1980.

Apesar de agilizar a normatizagao sobre a integracao dos imigrantes, a
rigidez das regras adotadas pelo documento refletiu a preocupacao do Estado
em proteger a mao de obra domeéstica brasileira e desonerar os gastos publicos
com contingentes estrangeiros (PATARRA, 2008, p. 30). Segundo Neide Patarra,
a institucionalizacdao desse conjunto de regras caracteriza o Brasil “como um dos
paises mais restritivos quanto a imigracao” (2005, p. 31). Para a autora, tao grave
quanto a complexidade burocratica da concessao de cidadania, a integragcao dos
imigrantes nao documentados denota como essa rigidez manifesta-se na realidade
social do estrato de estrangeiros: sem o cumprimento dos vdrios quesitos para
legalidade, os estrangeiros sao privados do acesso a servigos publicos bdsicos,
como educacao e saude (PATARRA, 2005).

Portanto, compreender a dimensao politica atual do processo de concessao da
cidadania no Brasil depende em grande parte da reflexao sobre as transformacoes
que o processo mundial de reestruturacao produtiva imputou sobre as novas
dinamicas de mobilidade de capital e populacional no mundo (BAENINGER, 2012,
p. 9). Apesar de as estratégias politicas e econdmicas de inser¢ao internacional
do Brasil no contexto globalizado nao destoarem do restante da América Latina,
o regionalismo e 0 incentivo aos investimentos transnacionais nao modificaram
a rigidez de sua politica de acolhimento aos estrangeiros (PATARRA, 2008).
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Essas mudancas, em geral, destacaram a importdncia da institucionalizacao das
politicas nacionais de concessao de cidadania nas agendas publicas, especialmente
a partir dos anos 1980. Em termos procedimentais, o grau de abertura politica
do Brasil nem sempre destoa da maioria dos paises receptores de imigrantes no
mundo. Nesse sentido, as proximas secoes discutem em que medida a perspectiva
institucionalista do indice de J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014) capta a
realidade do processo de integracao dos imigrantes e qual é o posicionamento
o Brasil, em comparacao a outros paises receptores.

O Brasil em perspectiva comparada

Apresentaremos agora a tabela e o grafico comparativo com os resultados do
indice que avalia as condicoes internas referentes as politicas de concessao de
nacionalidade em 23 paises, incluindo o Brasil. Os dados utilizados sao provenientes
do trabalho feito por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014), exceto o Brasil,
cuja codificacao foi elaborada por nés.

No banco de dados dos autores, a composicao do indice é feita ao longo
do tempo, de modo que um mesmo pais é codificado desde cerca de 1970 até
2005, de acordo com a disponibilidade de dados. Na nossa andlise, utilizamos a
codificacao dos paises no ano de 2005 (mais recente) e inserimos o Brasil, a fim
de comparar como a politica brasileira de concessao de cidadania se comporta
quando comparada a outros locais de destino. Outro objetivo do nosso trabalho
foi, também, discutir a validade do indice, ou seja, se ele de fato mede o que se
propoe a representar.

A composi¢ao do indice foi feita conforme detalhamos no segundo tépico.
A maior pontuacao possivel é 8, que significa o maior grau de abertura, e o menor
resultado possivel é zero, que significa 0 maior grau de restricao. De acordo com
as classificacoes do indice, o Brasil pode ser considerado um dos paises mais
abertos a integracao dos imigrantes. Analisando um a um os componentes do
ICC, observamos que as institui¢oes brasileiras, (i) apesar de exigirem a prova de
idioma - 0 pontos, (ii) permitem, facilmente, o acimulo de mais de uma cidadania
- 2 pontos; (iii) garantem o direito de jus soli - 2 pontos; (iv) e estabelecem
como apenas 4 anos o tempo minimo para solicitacao de residéncia fixa ou de
naturalizacao - 2 pontos. Portanto, a legislacao do pais é suficiente para que o
indice atribua o valor 6 ao caso brasileiro.
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Tabela 1 - Composicio do Indice de Concessdo de Cidadania

Critérios
., Resultado
Pais Residéncia Dupla Exame de .
Jus soli final
permanente (anos) cidadania idioma
Irlanda sim 5 sim nao 8
Austrélia sim 2 sim sim 6
Bélgica nao 3 sim nao 6
Brasil sim 4 sim sim 6
Canada sim 3 sim sim 6
Estados Unidos sim 5 sim sim 6
Franca sim 5 sim sim 6
Nova Zelandia sim 5 sim sim 6
Reino Unido sim 5 sim sim 6
Suécia nao 5 sim nao 6
Alemanha sim 8 sim sim 5
Grécia nao 10 sim nao 4
Holanda sim 5 nao nao 4
Italia nao 10 sim nao 4
Japao nao 5 nao nao 4
Portugal sim 10 sim sim 4
Suica nao 12 sim nao 4
Finlandia nao 6 sim sim 3
Noruega nao 7 nao nao 3
Luxemburgo nao 5 nao sim 2
Dinamarca nao 9 nao sim 1
Austria nio 10 nao sim 0
Espanha nao 10 nao sim 0

Fonte: Fitzgerald; Leblang; Teets, 2014. Exceto Brasil - elaboracao proépria.

Eduardo M. Oliveira, Marcelo de A. Medeiros, Leonardo Gill C. Santos, Mariana C. Teixeira 187



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 11, n. 2, 2016, p. 177-199

Grafico 1 - Indice de Concessio de Cidadania
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Fonte: Fitzgerald; Leblang; Teets, 2014. Exceto Brasil - elaboragao propria.

A partir da andlise do gréfico e da tabela, percebe-se que a Irlanda é o pais cuja
politica de concessdo de cidadania é mais favordvel, enquanto que a Austria e a
Espanha aparecem no fim da lista com as politicas mais restritivas. A linha horizontal
do gréfico representa a média, que foi de 4,35. E possivel perceber visualmente que
a maior parte dos casos nao se distancia da média de forma acentuada.

E preciso, porém, fazer uma ressalva em relacdo ao caso espanhol, que em
sua lei geral proibe o gozo da dupla nacionalidade, todavia faz uma excecao aos
imigrantes provenientes das ex-colonias da América Latina, que podem manter
sua cidadania anterior (ALEINIKOFF; KLUSMEYER, 2011, p. 28).

Recentemente, a Espanha passou por um processo conturbado de reforma do
marco legal que disciplina a imigracao no pafs. Até 1999, a legislacao regulava
a imigracao nao comunitdria como um fend6meno temporalmente delimitado de
carater puramente laboral, o que dificultava o processo de nacionalizacao dos
estrangeiros e sua integracao a comunidade. Em 2000, foi promulgada a “Lei sobre
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os Direitos e Liberdades dos Estrangeiros na Espanha e sua Integracao Social”,
que ampliou sobremaneira o rol de garantias basicas gozados pelos imigrantes
residentes. Contudo, no mesmo ano, o Partido Popular (PP), que possui uma
plataforma de centro-direita, conseguiu a maioria absoluta dos assentos no
parlamento e fez uma reforma da legislacao, tornando-a mais restritiva. O Tribunal
Supremo Espanhol declarou inconstitucional parte das alteracdes e uma nova
(e ultima) legislacao foi editada em 2003, mantendo alguns dos avangos em relacao
ao acesso a justica e integracao social dos imigrantes (MONTIJANO, 2008, p. 85).

Apesar das mudancas em prol de um regime menos restritivo, a Espanha ainda
continua categorizada com a pior classificagao possivel no indice de concessao de
cidadania no ano de 2005. O que pode demonstrar a incapacidade do indicador
de ser sensivel a mudanc¢as mais sutis no ambiente politico encontrado por
estrangeiros no pais de destino.

Em relacao ao caso da Franca, as principais mudanc¢as ocorrem a partir do
processo de descolonizagdao, quando o pais passa a receber grandes levas de
imigrantes de suas antigas colonias no Magrebe. Desde a década de 1980, o governo
francés promove endurecimentos nas leis de concessao de nacionalidade para
imigrantes. Um exemplo foi a suspensao, entre 1993 e 1998, do direito automatico
de jus soli, e um jovem nascido na Franc¢a de pais imigrantes deveria manifestar
sua vontade de se tornar frances.

Grande parte das leis estd contida no Coédigo Civil que, apesar de ter sido
promulgado em 1804, foi amplamente modificado ao longo dos anos®; boa parte
das leis sobre concessao vive em constante reformulacao, principalmente a
regulamenta¢do das normas. Vale destacar a recente criagdo de um novo tipo de
crime na Franca, que ficou conhecido por “delito de solidariedade”, que punia
com reclusao os cidadaos franceses que ajudassem migrantes sem documentos.

A prova de linguas demanda também um conhecimento de histdria, de cultura
e de civilizacao francesa, sendo vista como uma forma de “adesao aos valores
da Republica”, em uma prova realizada com uma entrevista - segundo o decreto
n° 2011-1265, de 11 de outubro de 2011 (FRANCA, 2011). De fato, muitos paises
da Africa e Asia possuem o francés como lingua oficial, heranca do periodo
colonial, desse modo, a prova de linguas somente seria uma facilidade para
imigrantes dessas regioes. H4, portanto, um alto grau de subjetividade atrelada a

6 O Ministério do Interior Francés fornece uma lista com a série histérica das principais mudangas, que pode ser
consultada no seguinte endere¢o: < http://www.immigration.interieur.gouv.fr/Accueil-et-accompagnement/L-
acces-a-la-nationalite-francaise/Historique-du-droit-de-la-nationalite-francaise > . Acesso em 16 de marco de 2016.
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concessao de nacionalidade para imigrantes. Outro exemplo disso, e que também
pode afetar o indice, diz respeito a experiéncia profissional, que serd avaliada
sob critérios nao divulgados no momento da demanda da naturalizagao (Circular
n° NORINTK1207286C).

No Reino Unido, alguns pontos sao parecidos com a Franc¢a. O British
Nationality Act, de 1981, estabelece as condicoes de concessao de cidadania. Em
relacdo ao jus soli, a lei estabelece que somente serd concedida a nacionalidade
ao filho se ao menos um dos pais for britdnico. Outro ponto importante sobre a
lei do Reino Unido diz respeito a integracao dos membros do Commonwealth:
o direito a residéncia s6 poderd ser concedido para uma pessoa nascida depois
de 1983 se ela possuir a cidadania britanica - secao 4C do British Nationality Act.

H4 também uma prova para concessao de nacionalidade, além da prova de
lingua inglesa, conhecida como “Teste para viver no Reino Unido” e é amplamente
criticada por seus aspectos subjetivos (BROOKS, 2013). Finalmente, o governo
britanico tem também promovido uma série de medidas de recrudescimento
das concessoes que, como na Franca, nao afetam o essencial da lei, mas criam
condi¢oes adversas aos estrangeiros que demandam a nacionalidade.

Apesar dos casos da Franca e Reino Unido, a andlise de Marc Howard (2005)
a partir do indice mostra que a tendéncia geral dos paises europeus se deu no
sentido de liberalizacao das politicas de concessao de nacionalidade. Nota-se
que a maior flexibilizacao foi referente a politica de dupla nacionalidade; paises
como a Suécia, a Finlandia e a Holanda passaram a ter uma maior abertura nesse
sentido. No caso holandés, apesar da lei geral ainda proibir a dupla cidadania,
houve o acréscimo recente de vdrias excecoes a proibicao que caracterizam uma
flexibilizacao. No entanto, o caso mais paradigmatico é o da Alemanha, que, na sua
ultima reforma legal, passou a conceder a nacionalidade também por nascimento
no territdério alemao (jus soli), além de reduzir o tempo necessdrio para requerer
a residéncia permanente de 15 para 8 anos (HOWARD, 2005, p. 712).

O padrao que mais se repete na tabela é o de paises que aceitam o jus soli, que
permitem a dupla cidadania e cujo tempo de residéncia necessdrio para requerer
a nacionalizacao é igual ou inferior a cinco anos; além da exigéncia de uma
prova de idioma durante tal processo. Do total de 23 paises incluidos na analise,
sete se enquadram neste perfil: Austrdlia, Canada, Estados Unidos, Franca, Nova
Zelandia, Reino Unido e o Brasil.

Segundo J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014), existe uma forte correlagao
estatistica entre uma elevada pontuacao no indice de concessao de cidadania e o
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fluxo migratoério. Os resultados do trabalho mostram que somente a permissao de
cumular duas nacionalidades aumenta o fluxo em 68 % ; os paises que permitem o
jus soli tém um aumento de 32% no numero de imigrantes; paises sem exigéncia
de prova de idioma aumentam o fluxo em 43% e, a medida que se aumenta o
tempo necessdrio para requerer a residéncia permanente, hd um decréscimo de
14% no fluxo migratorio. Os resultados estatisticos para a medida do indice com
essas quatro variadveis juntas também foram significativos e representaram um
aumento na faixa dos 23% (FITZGERALD; LEBLANG; TEETS, 2014, p. 420).

A respeito do Brasil, percebe-se que o pais esta junto do grupo que possui
uma politica mais aberta, conforme os critérios definidos pelo indice. No entanto,
existemn questoes mais sutis no tratamento aos imigrantes no Brasil que passam
despercebidas em uma andlise mais superficial. Historicamente, a politica
migratoria brasileira, em sua origem, foi flexivel, jd4 que, especialmente durante
o Império, a vontade do Estado era atrair mao de obra assalariada proveniente
de paises europeus. Segundo Guido Soares, “nos jovens Estados da América, em
particular no Brasil, a tradicao sempre fora de considerar-se o estrangeiro em pé
de igualdade com os nacionais” (SOARES, 2004, p. 184).

Contudo, a lei em vigor que rege a politica referente a concessao de
nacionalidade no Brasil, ainda corresponde ao Estatuto do Estrangeiro (Lei
6.815/1980), elaborado durante a ditatura militar e que adota, além da protecao
ao mercado de trabalho doméstico, uma perspectiva de prioridade a seguranca
nacional (Art. 2°). Atualmente, a legislacao dos paises que recebem imigrantes
passa por uma tensao constante entre a protecao dos direitos humanos e questoes
relacionadas a seguranca nacional (PATARRA, 2011, p. 156). Entretanto, essa tensao
nao € tao importante no Brasil, visto que predomina na legislacao nacional o viés
da seguranca nacional, considerando o contexto da ditadura civil-militar em que
a lei 6.815/1980 foi criada.

Quando se trata das condigoes politicas internas encontradas por imigrantes
no Brasil, uma andlise apenas com as quatro varidveis elencadas no indice de
concessao de nacionalidade pode levar a um engano. O artigo 107 da lei 6.815/1980
proibe expressamente que o estrangeiro se envolva em qualquer atividade de
natureza politica no Brasil, inclusive a lei veda que o estrangeiro organize desfiles,
passeatas, comicios ou reunioes que envolvam qualquer natureza politica.

Outros dispositivos do Estatuto do Estrangeiro também chamam atengao
por seu carater autoritdrio, como, por exemplo, a vedagcao a participacao dos
estrangeiros em sindicatos (artigo 106, VII). Além disso, as entidades ou associagoes
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de estrangeiros com fins culturais, religiosos ou beneficentes, caso tenham mais
da metade de seus membros com nacionalidade estrangeira, precisam pedir
autorizagao ao Ministério da Justi¢a para entrar em funcionamento (artigo 108,
paragrafo tnico).

Apesar do artigo cinco, caput da Constitui¢ao Federal, mencionar expressamente
0s estrangeiros residentes no pais ao garantir as liberdades e garantias fundamentais,
o Supremo Tribunal Federal ainda nao se pronunciou sobre a constitucionalidade
(ou recepgao/revogacao) dos dispositivos da lei mencionada acima. Portanto, a
principio, tais dispositivos continuam em vigor. A propria Constituicao promulgada
em 1988 nao apresentou grandes avangos em relacao aos direitos politicos dos
imigrantes no pais - o artigo 14, § 2° traz uma vedacao expressa ao exercicio do
direito ao voto por parte de estrangeiros residentes de forma permanente no pais.
Para votar, é necessario que o imigrante se submeta ao processo de aquisi¢ao da
nacionalidade brasileira, com exce¢ao do imigrante de nacionalidade portuguesa.

A questao do direito ao voto é especialmente sensivel, visto que é a garantia
bdsica de insercao dos individuos dentro da dinamica politica interna de um pafs.
Sem o voto, as comunidades de imigrantes tém pouco apelo politico frente aos
representantes e enfrentam barreiras desproporcionais ao tentar garantir seus
interesses. Outros paises da América Latina, como Argentina, Colombia e Peru
garantem aos imigrantes o direito ao voto, mesmo que apenas nas elei¢oes locais.

O Brasil é um pais que favorece a insercao de imigrantes de alta renda e
qualificados, conforme deixa expresso o artigo 112, V da lei 6.815/1980, que reduz
0 tempo necessdrio para requerer a nacionalidade brasileira para empresdrios
dedicados a atividade industrial ou agricola, proprietdrios de agdes ou imdveis a
partir de um valor determinado. No entanto, os migrantes que chegam ao Brasil
para ocupar postos de trabalho de menor remuneracao sofrem com preconceito
e discriminacado, sobretudo racial, como o caso dos imigrantes haitianos que se
deslocaram para o Brasil na esteira dos eventos que ocorreram na ultima década.
No Parand, o Ministério Publico do Trabalho recebeu e encaminhou dentncias
de racismo e agressoes contra imigrantes haitianos no préprio local de trabalho
(MPT, 2014).

Apesar de a legislacao brasileira continuar com um viés autoritdrio, alguns
avancos foram efetuados na tentativa de trazer dignidade para os estrangeiros que
vivem no pais. Por exemplo, em 2009, o Brasil assinou a Convencao Internacional
sobre os Direitos dos Trabalhadores Migrantes e Membros de suas Familias, que
garante uma série de direitos trabalhistas bdsicos para os imigrantes. A assinatura
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da convencao serviu de base para a retdrica brasileira em féruns internacionais,
dque buscava uma defesa mais ampla dos direitos humanos (REIS, 2011, p. 63).

Em 2014, foi realizada a Conferéncia Nacional sobre Migra¢coes e Refugio
no Brasil, que, entre outros temas, discutiu as condicoes politicas internas para
imigrantes no pais. O principal eixo de reinvindicagao por parte dos migrantes
foi a necessidade de assegurar a igualdade juridica, o pleno acesso a justica,
a efetividade de liberdades e garantias fundamentais e o tratamento igualitario
entre brasileiros e estrangeiros.

Recentemente, outro importante esforco foi feito para a elaboracao de um
Anteprojeto de Lei para reformar o Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) e
tornar a legislacao compativel com a Constituicao Federal de 1988. Uma comissao
de especialistas foi designada para desenvolver o anteprojeto, que ficou pronto em
marco de 2014. A principal inovac¢ao foi a mudanca de paradigma da seguranca
nacional para a protecao dos direitos humanos, adequando a legislacao interna
brasileira com os tratados internacionais referentes ao tema assinados pelo Brasil.

Além da mudanca no referencial juridico no qual a legislagao se apoia,
0 anteprojeto também prevé uma grande transformacao na burocracia nacional
mobilizada para atender os imigrantes. Por exemplo, atualmente, o principal érgao
competente para atender os migrantes é a Policia Federal, inclusive em casos de
solicitagao de refigio quando o sujeito entra sem documentos no pais, o que
gera desconforto por parte dos individuos que precisam regularizar sua situagao.
Apesar de debates promissores com a sociedade civil, o novo Anteprojeto ainda
precisa ser capaz de construir uma ampla base de apoio entre os congressistas
a fim de ser aprovado no parlamento.

Questionamentos sobre a validade do indice
de concessao de cidadania

Diante da andlise comparativa apresentada acima, percebe-se que o indicador
criado por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014) para avaliar as condigoes
politicas internas encontradas por imigrantes apresenta algumas fragilidades.
Primeiramente, considerando que o voto representa o direito politico mais basico,
a auséncia dessa varidvel causa uma distorcao na medida.

Ha o argumento de que os autores inseriram os direitos politicos, inclusive
o sufrdgio, de forma implicita na varidvel que mede o tempo necessdrio para
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requerer a naturalizacao. Todavia, muitos imigrantes nao querem adquirir a
nacionalidade do local onde vivem, muitas vezes em virtude da proibicao de ter
a dupla cidadania, no pais de origem ou de destino. Portanto, hd uma quantidade
consideravel de imigrantes com residéncia permanente que ficam em situagao
vulnerdvel em relagao a garantia de seus direitos politicos.

Com as varidveis atualmente incluidas no indice, é possivel avaliar as condicoes
politicas internas para o imigrante qualificado ou de alta renda que pretende se
nacionalizar e entra regularizado no pais de destino. Todavia, nao é possivel
afirmar que o indice analisa as condi¢oes politicas internas para os imigrantes
de forma geral, visto que a maior parte dos imigrantes é pobre, foge da fome e
de guerras e tenta entrar no pais de destino sem documentos.

As prioridades politicas de um imigrante nao regularizado em relagao ao
pais de destino talvez sejam muito diferentes das elencadas no indicador. Apesar
de, inegavelmente, a dupla cidadania e o jus soli serem importantes, 0 acesso a
servigcos bdsicos de saude é essencial. Existem paises que permitem aos imigrantes
utilizarem servicos médicos publicos, outros ndo. Entretanto, tal diferenca nao foi
captada na medida criada por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014), o que
demonstra uma fraqueza do indicador.

Além do mais, em diversos casos, como no Brasil ou nos Estados Unidos,
0 imigrante que entra ilegalmente no pais nao pode ser regularizado pela via
ordindria, ele s6 pode receber documentos oficiais se houver a promulgacao de
uma lei especifica que estabeleca a anistia. Portanto, o tempo necessdrio para
requerer a nacionalidade, a dupla cidadania e o exame de idioma se tornam
critérios irrelevantes para as pessoas que entraram cladestinamente nesses paises,
visto que elas nunca terao acesso a tais dispositivos legais.

Metodologicamente, medir algo envolve comparar aspectos da realidade com
um standard, sejam capacidades, categorias ou quantidades (KING; EPSTEIN,
2002, p. 81). Para que uma medida seja uma representacao adequada da realidade,
é necessdrio preencher dois requisitos. O primeiro é a confianga, que significa a
possibilidade de replicar a mensuracao, reproduzindo o mesmo valor (independente
de ser correto ou nao). Ou seja, é a necessidade de que, ao medir um fendmeno
varias vezes durante determinado tempo, da mesma forma e com o mesmo padrao
de medida, obtenha-se um resultado igual em todas as medi¢oes, independente de
quem as realize. Um indicador nao confidvel serd um problema para a pesquisa,
visto que a amostra serd enviesada. A principio, observa-se que nao ha nenhum
problema de confian¢a na medida do indice de concessao de cidadania elaborado
por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014).
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O segundo requisito metodoldgico para que uma medida seja adequada é
a validade, que consiste em medir aquilo que se acredita estar medindo (KING;
KEOHANE; VERBA, 1994, p. 25). A validade se refere a correspondéncia entre
0 instrumento empirico de mensuragao e o conceito tedrico que deu origem a
pesquisa. Naturalmente, sempre havera graus de incerteza durante o processo de
investigacao, especialmente nas ciéncias humanas. Porém, existem medidas que
claramente nao correspondem ao que se propoe a analisar e tal parece ser o caso
do indice de concessao de cidadania concebido por J. Fitzgerald, D. Leblang e
J. Teets (2014) visto que as condigoes politicas internas encontradas por imigrantes
sao muito mais amplas que as varidveis inseridas no indicador.

A questao central, no entanto, pode ser a da especificacao do conceito que esta
sendo medido. Se utilizarmos o indicador para discutir apenas o fluxo migratério
de individuos qualificados profissionalmente ou de alta renda, a medida parece
ganhar poder explicativo. Por exemplo, conforme reportamos acima, a tendéncia
dos paises europeus, de acordo com o indice, é de flexibilizacdao na concessao de
nacionalidade, o que pode parecer contra intuitivo, se consideramos a politica
migratdria europeia de forma abrangente. Porém, essa disposicao possivelmente
pode ser explicada através da tentativa de governos europeus de atrair mao de obra
qualificada. Portanto, hd indicacdes de que essa poderia ser uma interpretacao
possivel para os resultados, mas apenas novos testes empiricos poderiam confirmar
tais conjecturas.

Conclusoes

A anadlise comparada da politica migratéria brasileira com paises que
sao tradicionalmente destino de imigrantes ficou prejudicada em virtude das
deficiéncias apresentadas pelo indicador utilizado. Conforme demonstrado acima,
0 Brasil aparece com uma classificacao mais préxima da abertura politica em
relacdo aos estrangeiros, todavia a legislacao atual, o Estatuto do Estrangeiro
(Lei 6.815/1980), evidencia um cardter autoritdrio e restritivo em relacao as
liberdades politicas mais essenciais da vida em sociedade.

Portanto, a medida criada por J. Fitzgerald, D. Leblang e J. Teets (2014) nao
é capaz de ser um parametro adequado para medir as condicoes politicas internas
encontradas pelos migrantes de forma geral. Todavia, ha indicativos de que o
indice pode servir para comparacoes em relacao as politicas nacionais de atracao
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de mao de obra qualificada, visto que as varidveis utilizadas sao representativas
dos interesses desse grupo de imigrantes.

Em pesquisas futuras, caso haja o interesse em mensurar o ambiente politico
no pais de destino para os individuos em geral, nds trazemos algumas sugestoes
para a criacao de um novo indicador. Primeiramente, a possibilidade de participar
das eleicoes, ainda que restrito a esfera municipal, deveria ser acrescentada como
variavel, jd& que nao hé direito politico mais bdsico que o voto.

Em segundo lugar, pode-se contabilizar se a legislacdao especifica que regula
0 processo migratdrio garante as salvaguardas legais presentes na Constituicao
(ou equivalente) para o estrangeiro. Ou seja, em caso de sofrer algum inquérito
policial ou processo judicial, se o imigrante tem a garantia do devido processo
legal, contraditério, ampla defesa e outros direitos processuais bdsicos.

A possibilidade de regularizacao do estrangeiro que entrou ilegalmente no
pais também se mostra essencial para a composicao de um novo indicador com
0 objetivo de mensurar as condi¢Oes politicas internas para os imigrantes de
forma mais precisa. Conforme dito anteriormente, essa informacao é importante
para que o tempo necessdrio para requerer a nacionalizacao, a possibilidade de
requerer dupla cidadania e o exame de idioma se tornem varidveis relevantes
para todos os contextos.

Por fim, sugerimos que a permissdo legal (ou auséncia de proibi¢ao) para o
imigrante residente utilizar servicos basicos de satde e educacao, disponiveis para
0s nacionais, também seja incluida como varidvel para medir o grau de abertura
ou restricao em termos migratorios. Se condi¢oes politicas internas no local de
destino influenciam a decisao de individuos escolherem um pais em detrimento de
outro, certamente 0 acesso a servicos publicos essenciais € um fator determinante
nessa decisao.

E imprescindivel que as novas pesquisas, visando oferecer uma contribuicao
para o debate sobre as migracoes internacionais, tentem incluir medidas que sejam
representativas da populacao de migrantes de forma geral. Para tanto, acreditamos
dque nossas sugestoes podem contribuir para a criagao de um novo indicador,
relacionadas as condi¢Oes politicas internas encontradas por imigrantes no pais
de destino, mais adequado a realidade vivida por todos aqueles que se deslocam.

Sabemos da dificuldade em realizar estudos empiricos que contabilizem
todos os imigrantes, inclusive os sem documentos, visto que normalmente nao hé
dados oficiais confidveis sobre todos os estrangeiros residentes. Porém, é possivel
encontrar alternativas para fazer estimativas a fim de incluir todos os individuos.
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Afinal, as teorias sobre as migra¢Oes internacionais buscam desvendar quais as
causas que sao determinantes para o fluxo de pessoas em geral, e nao de apenas
uma parcela dessa populacao.
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