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RESUMO: A intensificacdo e o aumento dos deslocamentos humanos além das
fronteirasnacionais compeliu os Estadosalidar comanecessidade doacolhimentoeda
integracaodosindividuosque cruzamasfronteiras.Nocontextodatransnacionalidade,
a possibilidade de concessao do status de cidadao a estes individuos transnacionais
ganha papel de destaque nas questoes atuais que merecem ser debatidas por toda a
comunidade internacional, uma vez que a cidadania e a protecao dos direitos humanos
possuem pontos de convergéncia. Este artigo é parte da dissertacao de mestrado
intitulada “Cidadania transnacional: para além da nacionalidade” desenvolvida na
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (2018) e demonstra que a cidadania
transnacional é umarealidade presente na comunidade internacional contemporanea
e que tal fato social vai além das fronteiras. Sao apresentadas categorias de direitos que
deveriam ser garantidas a todos os individuos para ser considerados “cidadaos plenos”.
Ademais, é feita a dissociacdo dos conceitos de cidadania e nacionalidade. E utilizado o
Estatuto da Cidadania do Mercosul para demonstrar que agoes estao sendo efetivadasem
busca da cidadania transnacional. Trata-se de pesquisa qualitativa, de cunho exploratodrio,
pautada em andlise bibliografica.

PALAVRAS-CHAVE: Deslocamentos humanos. Transnacionalidade. Cidadania. Cidadao
transnacional. Direitos Humanos.

RESUMEN: La intensificacién y el aumento de los desplazamientos humanos mas alla
de las fronteras nacionales ha obligado a los Estados a hacer frente a la necesidad de
la acogida y la integracion de las personas que cruzan las fronteras. En el contexto
de la transnacionalidad, la posibilidad de conceder el status de ciudadano a estos
individuos transnacionales gana un papel destacado en las cuestiones actuales que
merecen ser debatidas por toda la comunidad internacional, una vez que la ciudadania
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y la proteccién de los derechos humanos poseen puntos de convergencia. Este articulo
es parte de la disertacidn de maestria titulada “Ciudadania transnacional: mas alla de
la nacionalidad” desarrollada en la Universidad Federal de Mato Grosso do Sul (2018) y
demuestra que la ciudadania transnacional es una realidad presente en la comunidad
internacional contemporanea y que tal hecho social va ademas de las fronteras. Se
presentancategoriasde derechos que deberian garantizarse atodoslosindividuos para
ser considerados “ciudadanos plenos”. Ademas, se hace la disociacion de los conceptos
de ciudadaniaynacionalidad. Se utiliza el Estatuto de la Ciudadania del Mercosur para
demostrar qué acciones se estan realizando en busca de la ciudadania transnacional.
La investigacion es bibliografica, con final exploratorio y descriptivo, hecha bajo el
método deductivo.

Palavras clave: Desplazamientos humanos. Transnacionalidad. Ciudadania. Ciudadano
transnacional. Derechos humanos.

INTRODUCAO

A cidadania transnacional é a cidadania que nao observa fronteiras e Estados es-
pecificos. E a cidadania que se baseia nos direitos humanos e na garantia de protecao
da dignidade humana, nao importando qual territdrio o individuo escolheu para viver.
E a cidadania que nao veé critérios sanguineos ou geograficos, mas sim humanos. Ea
cidadania dissociada da nacionalidade. E a cidadania que o Estado deve conceder ao
individuo quando este adentra em seu territdrio, cidadania esta conexa a direitos basi-
cos, como civis, sociais, econémicos e culturais.

O Estado era o unico protagonista das relagées que se davam além das fronteiras.
Porém, devido a mitigacao da soberania estatal absolutista, a interdependéncia dos
Estados por conta do processo globalizatdrio e a internacionalizacao dos direitos
humanos, foram elevados a categoria de sujeitos de direitos internacionalmente: as
organizagoOes internacionais e o individuo.

O individuo transnacional que se desloca entre as fronteiras dos Estados agora é
reconhecidamente um sujeito de direito internacional, amparado por um arcabouco
juridico internacional e regional de protecao dos direitos humanos, resultante de um
processo de internacionalizagao destes direitos, como, a Lei de Migracao, lein. 13.445,
de 24 de maio de 2017. Como consequéncia deste novo enquadramento do individuo
na comunidade global, a cidadania e os direitos humanos sao temas que merecem ser
colocados em destaque na seara juridica e académica, afinal os Estados devem estar
preparados parareceber e integrar socialmente o individuo transnacional.

O fendmeno internacional de deslocamento humano reflete a realidade do mo-
mento vivido pela comunidade de paises. Como tal realidade ndo é estatica, as caracte-
risticas dos fluxos destes deslocamentos também se alteram com o decorrer do tempo.
Houve momentos nos quais o individuo que se deslocava se via obrigado a se integrar
forcadamente na sociedade estrangeira escolhida para viver e ter um recomeco, pois
o contato com sua nagao de origem se rompia quase totalmente por diversos motivos.
Atualmente, é possivel que o individuo mantenha relacdes com ambas as sociedades: a
do pais estrangeiro para o qual se deslocou e a do seu pais natal.
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Esta realidade foi alterada tendo em vista varios fatores que contribuiram para
se ter uma comunidade de Estados mais estreita, interdependente e cooperativa. Os
principais fatores contribuintes para esta novarealidade foram a globalizagao, a inter-
nacionalizacao dos direitos humanos e a transnacionalidade. Utilizamos a concepcao
de Milton Santos para compreender o fendmeno que possibilite a construcao de uma
globalizacao mais humana e que permite “a enorme mistura de povos, ragas, culturas,
gostos, em todos os continentes” (SANTOS, 2000, p. 10).

O presente artigo tem por objetivo a andlise da questao da cidadania dos individuos
que fazem parte do fluxo do deslocamento humano internacional. Tal andlise serd feita
no contexto atual da transnacionalidade, buscando verificar a possibilidade de uma
cidadania transnacional na sociedade internacional contemporanea.

O objetivo é demonstrar ser possivel uma concepcao da cidadania transnacional no
cenario internacional contemporaneo. Para isto, o conceito classico de cidadania é to-
mado como base para se debater a necessidade de sua atualizagao e ampliagao devido
a conjuntura dos direitos humanos.

Sao apresentadas as categorias de direitos que deveriam ser garantidas a todos os
cidadaos: direitos civis, politicos, sociais, econémicos e culturais. Levanta-se o questio-
namento a respeito da necessidade ou nao de um individuo ser titular destes direitos
para, assim, ser considerado um cidadao pleno. Enfatiza-se uma breve discussao a
respeito dos direitos politicos do individuo transnacional.

E proposta a desconstrucao do conceito classico de cidadania ao dissocid-lo do
conceito de nacionalidade, sob a argumentacgao de que a verticalizacao entre Estado
e cidadao ja nao seria restritiva as questoes sanguineas ou geograficas devido ao
arcabougo juridico internacional e regional de protecao dos direitos humanos, além da
transnacionalidade presente na comunidade internacional.

1A POSSIBILIDADE DE CIDADANIA TRANSNACIONAL: PARA ALEM DAS
DIVERSAS FRONTEIRAS

Para dar inicio a andlise proposta, faz-se necessdario discutir a atualizagao e am-
pliacdo do conceito cldssico de cidadania, tendo como base a protecao dos direitos
humanos do individuo. Para isto, importante que haja a dissociagao dos conceitos de
nacionalidade e cidadania, uma vez que a ideia de verticalizagao entre Estado e cida-
dao ja nao é restritiva como no passado, devido ao arcabougo juridico internacional e
regional de protegao dosdireitos humanos, além da transnacionalidade presente nesta
comunidade internacional.

Fronteira, além de fisica, é espaco de diferenciagao entre territdrios, politicas e cul-
turas. Logo, ser cidadao transnacional e ter todas as vertentes respeitadas pelas nagoes.

Diante deste quadro, busca-se demonstrar a possibilidade juridica da concepcao
de cidadania transnacional no cenario internacional atual, utilizando, principalmente,
como marco juridico a cidadania do estrangeiro no Brasil com fulcro na analise da Lei
n.° 6.815/1980 (Estatuto do Estrangeiro) e da nova Lei de Migracao brasileira (Lei n.°
13.445/2017).

Revista Videre, Dourados, MS, v.11, n.21, jan./jun. 2019 - ISSN 2177-7837




1.1 CIDADANIA: CONCEITO EM EVOLUCAO

Para conceituar o termo cidadania da maneira mais cldssica conhecida, parte-se
da nacionalidade, que é a “ligacao juridicamente estabelecida entre um individuo e
determinado Estado” (TAVARES, 2008, p. 724).

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948 prevé a nacionalidade como
um direito humano em seu artigo XV, ao estabelecer que “todo homem tem direito a
uma nacionalidade” e que, “ninguém serd arbitrariamente privado de sua nacionalida-
de, nem do direito de mudar de nacionalidade”.

Este pertencimento a um Estado por meio da nacionalidade é comumente asso-
ciado quando se busca o conceito de cidadania. O ideal cldssico de cidadania remete a
concepcao de cidadao pertencente a um determinado Estado com direitos e deveres a
serem observados por este ente estatal.

Benevides (1994), ao escrever sobre cidadania e democracia, explica essa relagao
entre nacionalidade e cidadao com base na teoria constitucional moderna, que expde
a existéncia de um vinculo juridico entre o individuo (cidadao) e o Estado. Este cidadao
seria “o portador de direitos e deveres fixados por uma determinada estrutura legal
(Constituicao, leis) que lhe confere, ainda, a nacionalidade”. O autor ainda acrescenta
que “cidadaos sao, em tese, livres e iguais perante a lei, porém suditos do Estado. Nos
regimes democraticos, entende-se que os cidadaos participaram ou aceitaram o pacto
fundante da nagao ou de uma nova ordem juridica” (BENEVIDES, 1994, p.7).

Entretanto, nacionalidade e cidadania sao conceitos distintos. André Ramos
Tavares (2008, p. 726) os diferencia escrevendo que “cidadao é o individuo que redne as
condicOes necessarias para ter e exercer os chamados direitos politicos. Pressuposto
basico do cidadao é o de que sejanacional dorespectivo Estado. Mas nem todo nacional
possui a qualidade de cidadao”. Desta forma, conclui o autor que “o conceito de cidadao
é mais restrito que o de nacional, que, por seu turno, como visto, é mais restrito que o
de integrante da populagao de um pais”.

Como se depreende das palavras de Tavares, ser cidadao é ter direitos politicos
(tendo os direitos civis consequentemente atrelados). A cidadania estaria ligada ao
direito de votar e ser votado. Exercer o voto seria exercer a cidadania. No entanto, esta
conceituacgao restritiva nao condiz com a evolugao histdrica da cidadania.

Ao longo da histéria dos estudos sobre cidadania, é comum desdobra-la sob a pers-
pectiva de trés esferas de direitos: os civis, os politicos e os sociais. Portanto, para ser
considerado um cidadao de modo pleno, a titularidade destes trés direitos, ao mesmo
tempo, seria um pressuposto necessario.

José Murilo de Carvalho, em sua obra “Cidadania no Brasil - o longo caminho”, ex-
plica cada um destes direitos de modo detalhado, os quais, juntos, dariam a condigao
plena de cidadao a um individuo.

Sucintamente, os direitos civis sao “os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a
propriedade, a igualdade perante a lei”; os direitos politicos se referem “a participagao
do cidadao no governo da sociedade”; e, por fim, os direitos civis “garantem a partici-
pacao na riqueza coletiva”, pois “incluem o direito a educagao, ao trabalho, ao salario
justo, a saude, a aposentadoria” (CARVALHO, 2008, p. 9-10).
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Importante registrar que o modo como estes direitos sao conquistados por uma
sociedade durante a sua histdria influencia na visao que esta sociedade possui de ci-
dadania. Os ensinamentos do socidlogo britanico Thomas Humprey Marshall, quanto
a ordem de surgimento dos direitos civis, politicos e sociais em uma sociedade sao
amplamente citados como paradigma.

Os estudos de T. Marshall tém como referéncia o processo de conquista da cida-
dania na Gra-Bretanha. Segundo o socidélogo, os direitos civis foram os primeiros rei-
vindicados e conquistados pela sociedade britanica, seguidos pelos direitos politicos e,
finalmente, pelos direitos sociais, ja no Estado de Bem-estar britanico:

Até o momento, meu objetivo se resumiu em tracar, de modo resumido, o
desenvolvimento da cidadania na Inglaterra até o fim do século XIX. Com esta
finalidade, dividi a cidadania em trés elementos: civil, politico e social. Tentei
demonstrar que os direitos civis surgiram em primeiro lugar e se estabeleceram
de modo um tanto semelhante a forma moderna que assumiram antes da entrada
em vigor da primeira Lei de Reforma, em 1832. Os direitos politicos se seguiram
aos civis, e a ampliacdo deles foi uma das principais caracteristicas do século XIX,
embora o principio da cidadania politica universalndo tenha sidoreconhecido sendo
em 1918. Os direitos sociais, por outro lado, quase que desapareceram no século
XVIII e principio do XIX. O ressurgimento destes comecou com o desenvolvimento
da educacao primadria publica, mas nao foi sendo no século XX que eles atingiram
um plano de igualdade com os outros dois elementos da cidadania (MARSHALL,
1967, p.75).

E possivel encontrar situacées em que um individuo possui uma das trés categorias
dos direitos relacionados a cidadania, porém, nao outras. Pode ocorrer de existir a
efetivacdo de direitos civis sem os direitos politicos. Nesta situacao, Carvalho (2008,
p.10) escreve que “sem os direitos civis, sobretudo a liberdade de opinido e organizacao,
osdireitospoliticos, sobretudoovoto, podemexistir formalmente masficamesvaziados
de contetdo e servem antes para justificar governos do que para representar cidadao”.

Outra possibilidade é de que a pessoa tenha direitos sociais, mas nao os civis e poli-
ticos. Carvalho (2008) também explica que os direitos sociais, em tese, “podem existir
sem os direitos civis e certamente sem os direitos politicos. Podem mesmo ser usados
em substituicao aos direitos politicos. Mas, na auséncia de direitos civis e politicos, seu
contetdo e alcance tendem a ser arbitrarios” (CARVALHO, 2008, p. 10).

Situacdes como estas podem ser frequentemente encontradas quando se analisam
as condicoes dos transnacionais, os quais, na maioria das vezes, nao sao considerados
cidadaos de um determinado Estado. Porém, os pactos internacionais e alguns dispo-
sitivos legais internos relacionados aos direitos humanos garantem uma ou mais das
trés categorias de direitos relacionadas a cidadania aqui apresentadas.

Quando se analisa estas categorias de direito sob a ética da cidadania transnacio-
nal, a questao que paira é sobre a titularidade e o exercicio dos direitos politicos, afinal,
esta categoria de direitos é a unica que, na maioria das vezes, nao é concedida a um
transnacional em um territdrio estrangeiro.

Assim, se um individuo transnacional possuir direitos civis e sociais, porém nao
possuir direitos politicos, mesmo assim ele poderia ser considerado um cidadao?
Haveria neste caso a cidadania transnacional?
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A participacao na democracia do Estado é condicao essencial para que o transna-
cional possa ser considerado cidadao? Afinal, democracia é a “forma de exercicio da
funcao governativa em que a vontade do povo decide, direta ouindiretamente, todas as
questoes de governo, de tal sorte que o povo seja sempre o titular e o objeto - a saber, o
sujeito ativo e passivo de todo o poder legitimo” (BONAVIDES, 2004, p.17).

Segundo Carvalho (2008, p. 9-10), os direitos politicos dizem respeito a participa-
cao do cidadao no governo da sociedade, porém, “seu exercicio € limitado a parcela da
populacgao e consiste na capacidade de fazer demonstragdes politicas, de organizar
partidos, de votar, de ser votado”, sendo que, “em geral, quando se fala de direitos poli-
ticos, é do direito do voto que se estad falando”. O autor ainda acrescenta que os direitos
politicos tém como “instituicao principal os partidos e um parlamento livre e repre-
sentativo. Sao eles que conferem legitimidade a organizacao politica da sociedade. Sua
esséncia € a ideia de autogoverno”.

A titularidade de direitos politicos em regra é restrita aos nacionais de um Estado,
portanto, ser cidadao é ter direitos politicos, logo, o transnacional nao poderia ser
considerado como um cidadao. No Brasil, por exemplo, a Constituicao Federal impede
o estrangeiro de alistar-se como eleitor (§ 2°, Art. 14) e impde como condigao de elegi-
bilidade a nacionalidade brasileira (inciso [, § 3°, Art. 14).

Até pouco tempo, eram vedadas ao estrangeiro a participacao em atividades poli-
ticas no territdrio brasileiro, devido a Lei n.° 6.815/1980, conhecida como Estatuto do
Estrangeiro. Com a nova Lei de Migracao (Lein.? 13.445/2017), estas proibicoes foram
extintas.

O Brasil é o unico pais da América do Sul que ndo garante o voto ao estrangeiro em
alguma esfera: municipal, estadual ou federal. As Constituicdes do Chile, Venezuela,
Paraguai, Uruguai, Argentina, Bolivia, Colémbia, Equador e Peru possuem artigos que
autorizam o voto do estrangeiro em alguma das trés esferas de poder. Todas estas
Magnas Cartas autorizam o voto do estrangeiro nas eleigdes municipais, contudo, a
maioria ainda restringe o voto nas elei¢cdes nacionais.

Liszt Vieira escreve sobre uma “democracia cosmopolita”

A perspectiva da democracia cosmopolita propde, assim, que a cidadania seja
desvinculada do Estado soberano e investida em novas estruturas de cooperacao
internacional. O problema nao é reconstituir o poder soberano em um dominio
territorial mais amplo, mas promover multiplos lugares de responsabilidade
politica representando fidelidades subestatais e transnacionais, além de nacionais.
Os cidadaos poderiam assim exercer direitos politicos e expressar diferentes
lealdades politicas em diversas esferas publicas (VIEIRA, 199, s/n).

Conferir cidadania apenas aqueles titulares dos direitos civis, politicos e sociais
ao mesmo tempo, ou seja, aos “cidadaos plenos”’, nao corresponde com a realidade da
comunidade internacional globalizada da atualidade.

O arcabouco juridico internacional e regional dos direitos humanos garante a pro-
tecao da dignidade da pessoa humana, ou seja, o ser humano como centro de toda esta
normatividade. Com base nestas normas, o conceito cldssico de cidadania foi ampliado,
nao serestringido apenas a questao dos direitos politicos, como serd apresentado mais
profundamente no item seguinte.
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Desta feita, a garantia dos direitos politicos complementaria a cidadania do trans-
nacional quando este se encontra em um territorio estrangeiro, dando-lhe o direito de
participacao direta no governo local. Entretanto, a nao titularidade dos direitos poli-
ticos nao inviabilizaria a condicao de cidadao transnacional do individuo. Explica-se.

A partir do momento em que o individuo transnacional adentra no territdrio de
um Estado, este ja se vé compelido a tomar atitudes para garantir a dignidade deste
individuo com base nos preceitos internacionais, regionais e nacionais dos direitos
humanos. Assim, de certa forma, o transnacional influencia politicamente no governo
dolocal onde se encontram, afinal, os governantes passam a movimentar a maquina es-
tatal para que, pelo menos, os direitos civis e sociais sejam concedidos ao estrangeiro,
como explica Sayad (1998) ao falar da defini¢ao daimigracdo e dos imigrantes, uma vez
que é a soma do trabalho juridico, afinal os direitos sao reconhecidos aos imigrantes; do
trabalho politico, pois hd acordos entre as nacdes para definicao de forma de entrada,
condigbes de trabalho e etc,; por fim, do trabalho social, por meio de agdes diversas que
visam a melhor adaptacao da populacao imigrante (SAYAD, 1998).

Ademais, hd organizagdes e institui¢des que contribuem e atuam para que o trans-
nacional possa ser integrado na sociedade como cidadao. Esta atuagao perpassa pela
esfera politica tendo em vista a mobilizacao destas organizacdes e instituicoes junto
aos governos locais, ou seja, mesmo que indiretamente, os transnacionais influenciam
politicamente no governo local em que passam a residir. Afirma Sayad (1998) que os
imigrantes sao necessarios para e economia do pais que os recebe, portanto, sao ne-
cessarios, principalmente, para mao-de-obra e para resolver problemas demograficos,
como a histdria brasileira confirma.

Portanto, nesta linha de pensamento, os direitos humanos se sobrepéem aos direi-
tos politicos, uma vez que a mobilizagao do governo local é feita com base na dignidade
da pessoa humana e em todo o arcabougo juridico internacional, regional e nacional de
protecao do individuo como ser humano. O voto ficaria em segundo plano.

Além dos direitos civis, politicos e sociais, podem-se ainda acrescentar os direitos
econdmicos e culturais nas categorias de direitos possiveis sobre os quais um cidadao
pode ter a titularidade, contribuindo na plenitude de sua cidadania.

Portanto, como pode ser observado, para que seja considerado verdadeiramente
como um “cidadao pleno”, o individuo deveria ter a titularidade das cinco categorias
de direito aqui apresentadas. Porém, devido a circunstancias normativas internas dos
Estados, algumas destas categorias ainda sao concedidas aos transnacionais de modo
integral ou parcialmente.

Todavia, a interpretacao da questao da cidadania transnacional deve ir além das res-
tricoes normativas internas e dos conceitos restritivos classicos da cidadania para uma
interpretacao baseada no arcabouco juridico internacional e regional de protecao dos
direitos humanos, ouseja, uma interpretacao soba dtica da dignidade da pessoa humana.

2 CIDADANIA: ALEM DA NACIONALIDADE

Cidadania e nacionalidade, apesar de terem pontos de ligacao em seus conceitos
cldssicos, e apesar de o conceito restrito da cidadania, amplamente difundido, ter o
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carater de vinculacao a um Estado, “com as mudancas sociais e a crescente transnacionali-
zagao — que é caracteristica de uma sociedade globalizada - a cidadania passa a ser encara-
da com caracteristicas mais vastas” (BACEGA DE BASTIANI; PELLENZ, 2015, p. 244).

Liszt Vieira expoe que o Estado-nacgao pode deixar de ser o lar da cidadania devido
ao enfraquecimento da vinculagao até entao existente entre os dois, uma vez que “o
Estado nao tem mais o monopdlio das normas, pois ha regras internacionais que ele
deve partilhar com a comunidade internacional. E perde forca com o avanco da globa-
lizacao” (VIEIRA, 1999, s/n).

Por sua vez, a cidadania tem seu significado além da expressao “o direito a ter
direitos”, ja que além de direitos, os cidadaos possuem deveres. Exercer a cidadania
leva a responsabilidade, “participagao efetiva, consciéncia de voto, cumprimento das
disposicoes legais, controle da atividade governamental, interesse pelos rumos sociais
e exercicio da Democracia” (BACEGA DE BASTIANL PELLENZ, 2015, p. 244).

Daniela Cademartori apresenta sua conclusao sobre a definicdo da cidadania ao
longo da histdria:

Cidadania ndo é uma defini¢do estanque, mas um conceito histérico, o que significa
que seu sentido varia no tempo e no espago. O que muda, de um Estado-nacgao para
outro, ndo sao s¢ as regras que definem quem ¢é ou nao cidadao (ius soli ou ius
sanguinis); também sao distintos os direitos e deveres, que caracterizam o cidadao
em cada um deles. Em cada um desses espagos territoriais, sociais e politicos, ao
longo do tempo, o conceito de cidadania tem se alterado, seja incorporando ou
nao os imigrantes, seja no que se refere ao grau de participacao dos diferentes
grupos, seja no tocante a protecao propiciada pelo Estado aos que dela necessitam
(CADEMARTORI, 2011, p.169).

Assim, a"“lealdadeaum Estado eaidentificacao comumanagao”nao surgemapenas
com os critérios do jus solis e do jus sanguinis, pois elas podem surgir de circunstancias
que levam o individuo a cruzar fronteiras, a buscar um novo territdrio para viver e re-
comecar a construcao de sua cidadania. A recomecar a se sentir cidadao.

No contexto atual da transnacionalidade, povo e populacao se confundem e ndo ha
como se conceber um Estado no qual o seu povo e sua populagao sejam integralmente
homogéneos. Os deslocamentos humanos ao redor do mundo fizeram com que esta
heterogeneidade popular fosse configurada.

Cruz e Bodnar (2011, p.60) afirmam que “o conceito de nacado como grupo homogé-
neo, definido por caracteristicas socioculturais ou religiosas comuns nao se conjuga
facilmente com a realidade dos atuais”, sendo que um dos motivos para isso sao os
movimentos migratodrios, os quais “foram e continuam sendo os grandes responsaveis
pela eliminacao da homogeneidade cultural”.

Assim, apesar de a Declaragao Universal dos Direitos Humanos prever o direito do
individuo a emigrar e a retornar ao seu pais de origem, ainda é direito de cada Estado
estabelecer quem pode adentrar ou permanecer em seu territdrio e qual individuo
pode ser considerado seu cidadao. Pinsky (2013) escreve sobre as varias dimensées de
direito que a um cidadao devem ser reconhecidas:

Ser cidadao é ter direito a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade perante a
lei: é, em resumo, ter direitos civis. E também participar no destino da sociedade,
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votar, ser votado, ter direitos politicos. Os direitos civis e politicos nao asseguram a
democraciasemosdireitossociais, aqueles que garantema participacaodoindividuo
nariqueza coletiva: o direito a educacao, ao trabalho, ao saldrio justo, a saide, auma
velhice tranquila. Exercer a cidadania plena é ter direitos civis, politicos e sociais
(PINSKY, 2013, p.9).

A cidadania “certifica o grau de acesso objetivo ao reconhecimento e participacao
politica e social” (LOPES, 2009, p.180), contudo, é comum que se restrinja a ideia de
cidadao aquela pessoa que possui direitos politicos, o direito a votar e ser votado. Em
geral, apesar de poderem ser acolhidos como residentes e terem acesso a parte dos
direitos civis e sociais, os transnacionais sao excluidos dos direitos politicos.

Todavia, nao conceber o transnacional como cidadao, excluindo-o da cidadania
nacional, é uma forma simplista de tratar um sujeito de direitos humanos, alijando
este individuo de uma integracao plena na sociedade onde se encontra. A cidadania
proporciona o acesso a inumeros direitos e deveres, além da igualdade entre nacionais
e estrangeiros residentes.

Relacionar de modo objetivo os direitos humanos a cidadania é um imenso retro-
cesso. A universalidade dos direitos humanos nao pode ser direcionada apenas aquele
considerado cidadao nacional, bem como os direitos civis, sociais, politicos, econémicos
e culturais plenos nao devem ser concedidos apenas ao cidadao estatal.

A tradicional concepcao da ligacao vertical entre Estado e cidadao, resultado de
critérios geograficos ou sanguineos relacionados ao nascimento, perde for¢a na con-
temporaneidade. A cidadania ja nao se pressupoe irrestritamente a nacionalidade.
Cademartori completa seu argumento ao afirmar que “nas sociedades complexas e
plurais de nosso tempo, cujos Estados estao inseridos em um contexto de multicultu-
ralidade, multinacionalidade e até mesmo de transnacionalidade, é necessario revisar
a equacao cidadao-nacional” (CADEMARTORI, 2011, p.158).

A cidadania transnacional ganha espaco devido aos fluxos dos deslocamentos
transnacionais, as relacées dos transnacionais com seu local de origem e de destino
e, principalmente, com a internacionalizag¢ao cada vez mais integral e organizada dos
direitos humanos, os quais tém o objetivo de que a qualquer individuo, onde quer que
eles se encontrem, possam ser garantidos direitos basicos.

O arcabouco juridico internacional e regional de protecao dos direitos humanos,
atrelados comaelevacao do individuo como sujeito de direitos humanos, além de todas
as possibilidades atuais de existéncia do Estado Constitucional Cooperativo, contri-
buem com a atualizacao do conceito da cidadania.

A cidadania transpassou os limites territoriais do Estado gracas aos inumeros pac-
tos internacionais, principalmente relacionados aos direitos humanos. A perspectiva
verticalizada do vinculo Estado - cidaddo passou para a forma horizontalizada, na qual
se caracteriza pela possibilidade de o individuo relacionar-se com o meio em que vive,
passando a ter direitos e deveres.

Ha uma dissociagao entre nacionalidade e cidadania, o que, segundo Liszt Vieira,
“confere a esta ultima uma dimensao puramente juridica e politica, afastando-a da di-
mensao cultural existente em cada nacao”. Neste entendimento, “a cidadania passaria
a ter uma protecao transnacional, como os direitos humanos. Por esta concepgao, seria
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possivel pertencer a uma comunidade politica e nela ter participagao, independente-
mente de ser ounao nacional” (VIEIRA, 1999, s/n).

Por isso, o conceito de cidadania pode (e deve) ser ampliado conforme os acon-
tecimentos histdéricos dentro de um processo civilizatério que, atrelado aos direitos
humanos, faz com que restri¢cdes devam ser repudiadas.

A cidadania necessita ser interpretada como um meio de se integrar socialmente
aqueles que estao nos processos migratérios e nao mais restringir-se aos direitos for-
mais limitados a um Estado. Ao garantir a cidadania, consequentemente garantem-se
os direitos humanos de uma forma mais ampla, eficaz e institucionalizada (o Estado
garante nao por obrigacao ou caridade, mas por legalidade).

2.1 CIDADANIA TRANSNACIONAL

E cadavez mais comum queblocosinternacionais ouregionais, os quais se formaram
inicialmente por questbes econdmicas, passem a criar pactos relacionados aos
cidadaos de seus Estados-membros, no intuito de garantirem a igualdade de direitos,
livre circulacao e facilidade de residéncia. Da mesma maneira, podera haver pactos
bilaterais entre paises fronteiricos no sentido de facilitar ou garantir tais beneficios
aos nacionais dos Estados pactuantes.

Também é recorrente que paises fagam adequagbes em suas legislacoes internas
relacionadas a migracao com o objetivo de manter uma coeréncia com os pactos inter-
nacionais de direitos humanos que ja tenham sido ratificados por seus governos.

Como exemplos destas situacbes podem ser citados: o Mercosul, que possui um
plano de acao para a implementacao de um Estatuto da Cidadania até 2021, visando
beneficiar os cidadaos dos Estados-membros; o acordo de livre circulacao e residéncia
permanente entre Brasil e Uruguai; e a sancao, em maio de 2017, da nova lei de migra-
cdo brasileira (Lei n.° 13.445, de 24 de maio de 2017), a qual descriminaliza a migra-
cao e volta-se ao acolhimento do ndo nacional. Iremos expor nesse artigo somente o
Estatuto da Cidadania (Mercosul).

Sao exemplos como estes que demonstram ser possivel a concepc¢ao de uma cidada-
nia transnacional na comunidade internacional contemporanea.

3 MERCOSUL: PROJETO DE CIDADANIA TRANSNACIONAL

Em 16 de dezembro de 2010, na cidade de Foz do Iguacu, Parand, sob a presidéncia
do Brasil, os membros do Conselho do Mercado Comum se reuniram e assinaram a
Decisao CMC n.° 64/2010, que criou um plano de acao para que, até 2021, aniversario
de 30 anos do bloco, seja implementado o Estatuto da Cidadania do Mercosul. O plano
de acdo é uma “conformacao progressiva” deste Estatuto (art. 1°).

Para a criacao deste plano, foram apresentadas justificativas baseadas nas ques-
toes de cidadania, integracaoregional eigualdade de direitos dos cidadaos dos Estados
Partes do Mercosul. O Conselho do Mercado Comum considerou fundamental, apds
vinte anos da assinatura do Tratado de Assuncao, avangar “no aprofundamento da
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dimensao social e cidada do processo de integracao, com vistas a alcangar um desen-
volvimento sustentavel, com justica e inclusao social em beneficio dos nacionais dos
Estados Partes do Mercosul”.

Contudo, ressaltou que “os instrumentos adotados no Mercosul garantem aos na-
cionais dos Estados Partes e as suas familias o gozo dos mesmos direitos e liberdades
civis, sociais, culturais e econdmicas, de acordo com as leis que regulamentam o seu
exercicio’, destacando que € necessaria a consolidagao de um “conjunto de direitos
fundamentais e beneficios em favor dos nacionais dos Estados Partes do Mercosul”.

O Estatuto da Cidadania do Mercosul se conformard com base em trés objetivos,
apresentadosnoart. 2° do plano de agao: implementagao de uma politica de livre circu-
lacao de pessoas na regiao; igualdade de direitos e liberdades civis, sociais, culturais e
econdmicas para os nacionais dos Estados Partes do Mercosul; igualdade de condigoes
para acesso ao trabalho, saude e educacao. Estes objetivos, segundo a Decisao CMC n.°
64/2010, serao “oportunamente elencados nos Tratados Fundamentais do Mercosul e
na normativa derivada”.

O art. 3° da Decisao apresenta 11 (onze) elementos integrantes do plano de acao,
para que os objetivos indicados no art. 2° possam ser alcan¢ados. Os elementos sao: 1)
Circulacao de pessoas; 2) Fronteiras; 3) Identificacdo; 4) Documentacdo e cooperacao
consular; 5) Trabalho e emprego; 6) Previdéncia social; 7) Educacao; 8) Transporte; 9)
Comunicac6es; 10) Defesa do consumidor; e 11) Direitos politicos.

Todos estes elementos integrantes contribuem para a consolidagao de uma cida-
dania transnacional na esfera do Mercosul, contudo, é possivel ressaltar os principais
elementos contribuintes.

No primeiro elemento, “Circulacao de pessoas” “1.1 Facilitagao do transito e da
circulacao no espago Mercosul” e “1.2 Simplificacao de tramites, agilizacao de proce-
dimentos de controle migratdrio, harmonizagao gradual dos documentos aduaneiros e
migratdrios”.

No terceiro elemento, “Identificacao” “3.1 Harmonizacao das informagoes para
a emissao de documentos de identificacao nos Estados Partes do Mercosul” e “3.2
Insercao da denominacao “Mercosul” nas cédulas de identidade nacionais”.

No quinto elemento, “Trabalho e emprego”: “5.7 Desenvolvimento de plano regional
em matéria de facilitacao da circulacao de trabalhadores”.

No sexto elemento, “Previdéncia social”: “6.1 Integracao dos cadastros de infor-
macodes previdencidrias e trabalhistas dos Estados Partes para fins de simplificacao
de tramites, seguranca das informacoes, formulacao de politicas publicas e agilizacao
de concessao de beneficios” e “6.2 Estabelecimento de um Programa de Educacao
Previdenciaria do Mercosul, que incluiria a criagao de um portal na Internet para faci-
litar o acesso a informacodes previdencidrias”.

No sétimo elemento, “Educacao” “7.1 Simplificacdo dos tramites administra-
tivos para efeitos da equivaléncia de estudos e titulos de ensino superior”; “7.2
Aprofundamentodo Sistema ARCU-SUL para a equivaléncia plena de cursos superiores
no Mercosul”; e 7.3 Criacao de um Acordo-Quadro de Mobilidade para a consolidagao
de um espaco de mobilidade (estudantes, professores e pesquisadores) e intercambios
académicos”.
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No décimo elemento, “Defesa do consumidor” “10.1 Criacdo de um Sistema
Mercosul de Defesa do Consumidor”.

Por fim, no décimo primeiro elemento, “Direitos politicos":

11.1 Avaliar as condigbes para avancar progressivamente no estabelecimento de
direitos politicos, de acordo com as legislagoes nacionais que regulamentem seu
exercicio, em favor dos cidadaos de um dos Estados Partes do Mercosul que residam
em outro Estado Parte de que nao sejam nacionais, incluindo a possibilidade de
eleger parlamentares do Mercosul (MERCOSUL, 2010c, s.n).

Todos os onze elementos integrantes serao discutidos em diferentes ambitos,
como, por exemplo, reunides de Ministros da Justica, Ministros do Interior, Ministros
da Educacao, no Grupo Mercado Comum, em Foro Especializado Migratdrio, etc. Estes
ambitos farao recomendacdes que, poderao subsidiar o Conselho do Mercado Comum a
atualizar e/ou ampliar o plano de acao do Estatuto da Cidadania do Mercosul.

O art. 6° determina que estes foros do Mercosul deverao elaborar um cronograma
de trabalho de até 10 (dez) anos, para que haja a implementacao progressiva dos ele-
mentos que integram o plano de agao, levando-se em conta os trés objetivos apresen-
tados no art. 2°.

Merece evidéncia o art. 7° da Decisao CMC n.° 64/2010, o qual escreve: “O Estatuto
da Cidadania do Mercosul podera ser instrumentalizado por meio da assinatura de um
protocolo internacional que incorpore o conceito de “Cidadao do Mercosul” e forme
parte do Tratado de Assuncgao”.

Como se depreende da leitura do dispositivo estd prevista a possibilidade de in-
corporagao no Estatuto da Cidadania e no Tratado de Assuncao o conceito de “Cidadao
do Mercosul”, fato que certamente vai ao encontro do exposto neste trabalho até o
momento: a cidadania transnacional é uma realidade cada vez mais presente no con-
texto global, ndo mais se concebendo a verticalizacao do conceito de cidadania (Estado
- cidadao).

Por se tratar de regulamentacao de aspectos da organizacao e funcionamento do

Mercosul, a Decisao CMC n.° 64/2010 nao precisa ser incorporada ao ordenamento
juridico dos Estados Partes.

Importante dizer que os trabalhos referentes ao plano de agao para a implementa-
cao do Estatuto da Cidadania do Mercosul sao coordenados pelo Alto Representante-
Geral do Mercosul. Este érgao foi criado no mesmo dia do plano agao, por meio da
assinatura da Decisao CMCn.° 63/2010.

Conforme o art. 2° desta Decisao, o Alto Representante-Geral “serd uma persona-
lidade politica destacada, nacional de um dos Estados Partes, com reconhecida expe-
riéncia em temas de integracao”. Designado pelo Conselho do Mercado Comum, o Alto
Representante-Geral tera mandato de trés anos, podendo ser prorrogado por igual
periodo pelo Conselho.

Diferentemente da Decisao CMCn.°64/2010, a Decisao CMCn.°63/2010 necessita
de incorporacao ao ordenamento juridico dos Estados Partes, sendo determinado pelo
art. 21 que esta incorporacao ocorresse antes de 31 de dezembro de 2011.

Até queoEstatutodaCidadanianaosejaimplantado,a Comissaode Representantes
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Permanentes do Mercosul, érgao que assiste o Conselho do Mercado Comum e o Grupo
do Mercado Comum, elaborou a Cartilha da Cidadania do Mercosul, com o intuito de
compilar as principais normas vigentes no bloco que interessam aos cidadaos.

Disponivel em portugués e espanhol, a cartilha é dividida em doze eixos temati-
cos: Circulacdao de Pessoas e Bens; Trabalho e Previdéncia Social; Educacao; Defesa
do Consumidor; Apoio a Producao e ao Comércio; Correspondéncia e Encomendas;
Cooperacao Consular e Judicial; Direitos Humanos; Integracao Cultural; Aspectos
Sanitarios e de Saude; Dimensao Social e Temas Diversos. Em cada um destes eixos,
sao destacados os érgaos dos Estados Partes e dos Estados Associados responsaveis
por sua aplicacao.

Além dasnormas, é possivel encontrar na Cartilha da Cidadania do Mercosul decla-
ragOes dos presidentes dos Estados Partes e recomendacoes do Conselho do Mercado
Comum, as quais “estabelecem, entre outros, as diretrizes politicas que devem orientar
osérgaosdoMercosul eaos Estados Partesnasuarelagdocomacidadania”(MERCOSUL,
2010Db, s.n).

O Mercosul caminha para a concretizacao do conceito do “Cidadao do Mercosul”,
mesmo sendo composto por cinco Estados Partes - Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai
e Venezuela (a Bolivia ainda estd em processo de adesdo) -, além de seis estados asso-
ciados - Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname. O individuo seria conside-
rado cidaddo em todo o bloco, além das fronteiras de seu pais de origem.

Isto é a cidadania transnacional. Mesmo que a cidadania transnacional aqui de-
fendida seja baseada nos preceitos dos direitos humanos, a cidadania transnacional
do Mercosul acaba sendo derivada destes mesmos preceitos, afinal, os paises do bloco
também fazem parte de acordos e tratados internacionais de direitos humanos.

O proprio Mercosul possui o Protocolo de Assuncao sobre Compromisso com a
Promocao e a Protecao dos Direitos Humanos do Mercosul, assinado em Assuncao,
em 20 de junho de 2005 (promulgado no Brasil pelo Decreto n.° 7.225, de 1° de julho
de 2010). Conforme o artigo 1, este Protocolo visa estabelecer “a plena vigéncia das
instituic6es democraticas e o respeito dos direitos humanos e das liberdades funda-
mentais”, os quais “sao condicdes essenciais para a vigéncia e evolucao do processo de
integracao entre as Partes”.

Na parte inicial deste Protocolo, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai reafirmam
“os principios e normas contidos na Declaracao Americana de Direitos e deveres do
Homem, na Convencao Americana sobre Direitos Humanos e outros instrumentos
regionais de direitos humanos, assim como na Carta Democratica Interamericana’; e
reconhecem “a universalidade, a indivisibilidade, a interdependéncia e inter-relacao
de todos os direitos humanos, sejam direitos econdémicos, sociais, culturais, civis ou
politicos”.

Assim, o processo de integracao regional do Mercosul deve observar os preceitos
dos direitos humanos e da cidadania como forma de se garantir direitos aos individuos
nacionais dos Estados Partes, nao importando em qual dos territérios nacionais eles
estejam.
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CONSIDERACOES FINAIS

A concepcao do Estado soberano absoluto ja nao se encaixa na sistematica da
comunidade internacional contemporanea. Atualmente, prevalece a necessidade da
interacao, cooperacao e solidariedade entre os Estados como forma de se garantir
uma protecao mais eficaz e consolidada dos direitos humanos e da manutencgao da paz
mundial.

Os processos de globalizagao fizeram com que aumentasse a interdependéncia en-
tre os Estados, porém encurtasse as fronteiras estatais por conta do desenvolvimento
dos meios de transporte e comunicagao.

Os deslocamentos humanos internacionais também nao sao os mesmos como ha
anos atras. Houve um aumento no fluxo dos deslocamentos humanos além das frontei-
ras estatais que obrigou os Estados a olharem com maior preocupacao e capacidade de
acao para a problematica, no sentido de resolver a questao dos individuos que adentra-
rem em seu territorio.

Integrar os transnacionais na sociedade local passou a ser um dos maiores desafios
dos Estados, nao s6 por conta de critérios sociais, mas também por critérios politicos,
uma vez que é necessario fazer com que a sociedade olhe o individuo transnacional com
fulcrona alteridade, ou seja, na aceitagao do “outro”, no respeito a diversidade cultural.

O ser humano que se desloca internacionalmente passou a ter ligacdes que per-
passam as fronteiras, no contexto da transnacionalidade presente no mundo dos dias
de hoje. Esta transnacionalidade nao vé fronteiras estatais. Enquanto a globalizacao
remete a unicidade, a transnacionalidade diz respeito ao transpasse dos limites
fronteiricos.

Satisfatorio seria se todos os individuos pudessem ser detentores dos direitos civis,
sociais, politicos, econdmicos e culturais conjuntamente, de forma a ser considerado
um cidadao pleno, porém, é evidente que a titularidade de um direito nao garante o
outro. Assim, a nao titularidade de uma dessas categorias apresentadas no trabalho
nao pode afastar a possibilidade de o individuo ser considerado cidadao, afinal, as
normas (internacionais, regionais e nacionais) de protecao dos direitos humanos séao
superiores, devendo estas prevalecer na falta de uma das categorias.

Deste modo, diante do exemplo do Mercosul apresentado, é possivel afirmar que
a cidadania transnacional é uma possibilidade juridica contemporanea, uma vez que
ha um arcabouco juridico de protegao dos direitos humanos vigente e valido, seja um
sistema internacional, regional, doméstico ou um microssistema. O pluralismo juridico
auxilia na aplicagao conjunta e harmonica destes sistemas protetivos, dando priorida-
de a norma mais favoravel ao individuo.

Apesar de haver fortes exemplos e indicios para se afirmar que a cidadania trans-
nacional existe no cendrio da atualidade, ainda é cedo para dizer que ela ird se con-
solidar na comunidade internacional. Para isto, é importante que se fique atento na
conjuntura internacional, regional e nacional de protecao dos direitos humanos, pois
é cada dia maior a ameaga de governos autoritarios e nacionalistas extremos, os quais
preferem criminalizar a migracao (espontanea ou forcada) do que buscar meios de
se criar uma politica migratdria de integragao, auxiliando, assim, na consolidagao da
cidadania transnacional.
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