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Resumo: Considerando a questdo da migracdo e suas repercussfes para o debate
juridico atual o presente trabalho reflexiona sobre a concepcéo colonial do deslocamento
humano, em especial do indigena, ndo obstante a nova lei de migracdes brasileira. Nesse
sentido, o objetivo do trabalho é analisar a lei 13.445 de 24 de maio de 2017, que
institui a lei de Migracao brasileira, destacando-se a analise do veto ao 82° do artigo 1°
da citada lei, bem como especificamente compreender a posicdo de centralidade da
migracdo no debate juridico contemporaneo; apresentar a modificacdo legislativa
brasileira sobre o tema e; por fim, discutir os deslocamentos do indigena sobre a 6tica
decolonial, democratica e dos direitos humanos. Para tanto, em termos de metodologia
de trabalho, procede-se a execucdo de uma pesquisa de tipo juridico-compreensiva e,
como procedimento técnico, faz-se uma revisdo bibliografica e legal. Desse modo,
observa-se que, ndo obstante esfor¢gos no sentido de implementacédo de uma perspectiva
decolonial, pode-se concluir que apesar de nova e com importantes mudancas, a lei de
migracdes no que diz respeito ao deslocamento do indigena é eivada pela colonialidade.
Assim, propde-se uma articulacdo entre a novatio legis, o Direito da Integracdo e o
Direito Internacional dos Direitos Humanos, de modo a permitir, no que diz respeito a
migracgéo, extrapolar os conceitos de nacionalidade, a fim de conceber um conceito de
cidadania mista.

Palavras-chave: Lei de Migragcdo; Lei 13.445/2017; Deslocamento do indigena;
Perspectiva Decolonial; Direito da integracao.

Abstract: Considering the issue of migration and its impact for the current judicial
debate, this article reflects about the colonial concept of human displacement, especially
of the indigenous population, nevertheless the new Brazilian migration law. In this sense,
the objective of the article is to analyze the law 13.445 of May 24, 2017, which
establishes the Brazilian Migration Law, highlighting the analysis of the veto to §2° of
Article 1 of the foregoing law, as well as specifically understanding the position of
centrality of migration in the contemporary judicial debate; to present the Brazilian
legislative change on the subject and; finally, to discuss the displacements of the
indigenous people on the decolonial, democratic and human rights perspective. Thus, in
terms of working methodology, a legal-comprehensive research is implemented and, as a
technical procedure, a bibliographic and legal review is carried out. In this way, it is
observed that, despite efforts to implement a colonial perspective, it can be concluded
that, although it's new and with important changes, the migration law regarding the
displacement of the indigenous people is biased by coloniality. Thus, a link between
novatio legis, the Integration Law and International Human Rights Law is suggested, to
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permit, regarding the migration, to go beyond the concepts of nationality in order to form
a concept of a mixed citizenship.

Keywords: Migration Law; Law 13.445/2017; Indigenous people displacement;
Decolonial Perspective; Integration Law.

1. Introducao

O presente trabalho tem como temética as migragBes. Assim, reflete-se a
legislac&o brasileira sobre a migracéo pela perspectiva decolonial e da integracéo.

A hipo6tese é que, apesar do avanco em relacao a legislacdo anterior sobre o
tema (sobretudo o chamado “Estatuto do Estrangeiro™), a novatio legis — em face do veto
ao §2° do artigo 1° da lei 13.445 de 24 de maio de 2017 —, marca uma posi¢cdo do saber
colonial sobre o decolonial, democrético e dos direitos humanos.

Nesse sentido, objetiva-se analisar a lei 13.445 de 24 de maio de 2017* que
institui a Lei de Migracao brasileira, destacando-se a analise do veto ao §2° do artigo 1°
da citada lei, consubstanciada na mensagem de veto de n©163 da Presidéncia da
Republica de 24 de maio de 2017.

Especificamente, objetiva-se esbocar a questdo da migracdo e sua
centralidade no debate juridico atual; apresentar a modificacdo legislativa brasileira
sobre o tema e; por fim, discutir as possibilidades do direito da integracdo para os
deslocamentos do indigena sob a 6tica decolonial, democratica e dos direitos humanos.

Como se disse, a questdo migratdria ocupa posicdo de centralidade no debate
juridico contemporaneo. Tal posicdo poderia decorrer do fato de que as pessoas tém o
direito de se deslocarem no planeta em que habitam e independentemente em qual local
estiverem, terem seus direitos respeitados. Nao obstante, varias condicionantes sao
trazidas ao debate do tema.

Uma principal condicionante é que na perspectiva colonial, as ordens juridicas
internas tendem, em face desta questéo, tratar as pessoas que deslocam de um territério
a outro, como estrangeiro, um estranho, que merece preocupacdo de natureza de
seguranca nacional e ndo de destinatarios de normas de direito internacional dos direitos
humanos ao reconhecer o carater cultural das migracdes.

Os migrantes — transitdrios ou ndo —, emigrantes ou imigrantes colocam em
xeque as caracteristicas da classica configuracdo do Estado nacional, notadamente
uniformizador, de um povo, territério e soberania, pois, possibilitam flexibilizar as
fronteiras para o deslocamento de pessoas, tal qual a globalizacao realizou com fluxo de
capitais.

Em relacdo aos indigenas, a questao é ainda mais intrigante, uma vez que os
limites territoriais artificiais impostos pelo saber-poder colonial do Estado nacional nao
representa muita vez o territério real de sua comunidade?.

Neste contexto, optou-se metodologicamente pela execucdo de uma pesquisa
de tipo juridico-compreensiva®, cujo raciocinio hipotético-dedutivo toma como hipétese
explorada, a identificagcdo do inevitavel conflito entre a manutencdo da perspectiva do
Estado nacional e a promocédo dos direitos humanos em um viés decolonial, sobretudo e
em especifico no que diz respeito as politicas de migracdo e relativas aos povos indigenas
e tradicionais, como figura no caso em estudo.

2. A migracao e sua centralidade no debate juridico contemporaneo

1 A lei 13.445 de 24 de maio de 2017 tem o seu gérmen nos trabalhos da comissédo de
especialistas designados pelo Ministério da Justica para elaborar uma proposta de Anteprojeto de
Lei de Migracdes e Promocédo dos Direitos dos Migrantes no Brasil, por meio da Portaria n°
2.162/201. A comissao era composta por: André de Carvalho Ramos; Aurélio Veiga Rios;
Clemerson Merlin Cléve; Deisy de Freitas Lima Ventura; Jodo Guilherme Lima Granja Xavier da
Silva; José Luis Bolzan de Morais; Paulo Abrédo Pires Junior; Pedro Bohomoletz de Abreu Dallari;
Rossana Rocha Reis; Tarciso Dal Maso Jardim; Vanessa Oliveira Batista Berner.

2 Nesse sentido: LANDER, E. et al. (Ed.). A colonialidade do saber: eurocentrismo e ciéncias
sociais: perspectivas latino-americanas. CLACSO, 2005 e MAGALHAES, J. L. Q. Estado plurinacional
e direito internacional, Jurua, 2012.

3 GUSTIN, M. B. S.; DIAS, M. T. F. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e préatica. Del
Rey, 2010, p. 28-29.
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O fendmeno da migracédo, em sentido amplo, diz respeito ao deslocamento do
individuo de um local a outro, mas, para além dessa perspectiva individual, implica uma
modificac&o coletiva, no sentido da interacdo daqueles que deslocam para o meio em que
chegam.

A Internacional Organization for Migration define a migracdo como:

[...] o movimento de uma pessoa ou de um grupo de
pessoas, seja ultrapassando uma fronteira internacional,
seja dentro de um Estado. E um movimento populacional,
englobando qualquer tipo de movimento de pessoas,
independentemente de seu comprimento, de sua
composicdo ou causas; inclui-se a migracado de refugiados,
pessoas deslocadas, migrantes econdmicos e pessoas em
movimentacdo para outros fins, incluindo a reunido
familiar.® (traducdo nossa).

Esse deslocamento é proéprio da cultura que, tanto de uma forma constante
dos povos de natureza ndmade, quanto aqueles relativos a pessoas ou grupo de pessoas
motivados por questdes alheias a esta determinacédo. Nesse sentido, pode-se conceber a
migracdo como um direito das pessoas e dos povos.

A partir de novas determinacgdes socioculturais, moldam-se configuracbes da
determinacdo dos espacos e territorios ao redor do globo terrestre, em que maiores
estabilidades climaticas e novas técnicas permitiam alimentacdo e seguranga,
propiciando, assim, maior probabilidade de os individuos permanecerem em dado local,
se assim o desejassem.

Igualmente, forjaram-se fronteiras, ndo apenas naturais como outrora, mas
artificiais. Ao ponto de na modernidade, construir-se Estados nacionais e fronteiras
regidas por relagbes politico-juridicas. Nesse momento, comeca-se a pensar O
deslocamento de individuos, pois, com os Estados nacionais, a partir da modernidade,
tem-se a génese do Direito Internacional.

Gestada essa estrutura de regulacdo dos individuos, tem-se que a
demarcacdo da liberdade de deslocamento do individuo no contemporaneo Direito
Internacional reflete a compressdo do mesmo como um Direito Humano, n&o obstante
condicionado por escolhas politicas, de soberania dos Estados nacionais.

Ademais, nesta nova perspectiva fronteirica, o fendmeno da migracéo produz,
o0 outro lado da moeda, a imigracdo, que pode ser compreendida como o deslocamento
de nado nacionais para um pais com animus de permanéncia.

Apesar desse condicionamento, deve-se observar a liberdade de
deslocamento dentro do territério nacional, o direito do individuo de deixar qualquer pais
e retornar a esse e o direito a livre circulacdo dos individuos nos Estados a nivel
regional.®

4 Ipsis litteris: “Migration - The movement of a person or a group of persons, either across
an international border, or within a State. It is a population movement, encompassing any kind of
movement of people, whatever its length, composition and causes; it includes migration of
refugees, displaced persons, economic migrants, and persons moving for other purposes, including
family reunification.” Cf. INTERNACIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Key Migration Terms.
2018.

5 De acordo com a tabela de termos-chave sobre a Migracdo da 10T: Freedom of
movement - A human right comprising three basic elements: freedom of movement within the
territory of a country (Art. 13(1), Universal Declaration of Human Rights, 1948: “Everyone has the
right to freedom of movement and residence within the borders of each state.”), the right to leave
any country and the right to return to his or her own country (Art. 13(2), Universal Declaration of
Human Rights, 1948: "Everyone has the right to leave any country, including his own, and to
return to his country. See also Art. 12, International Covenant on Civil and Political Rights.
Freedom of movement is also referred to in the context of freedom of movement arrangements
between States at the regional level (e.g. European Union). Nesse sentido, conferir:
INTERNACIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Key Migration Terms. 2018.
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Conforme apontam Deisy Ventura e Paulo llles®, baseados em dados
disponiveis no citado sitio da 10T, “uma em cada 33 pessoas vive, atualmente, num
pais diferente do qual nasceu” desse modo, “embora as migragcdes acompanhem a
histéria da humanidade, a vertiginosa aceleracdo dos deslocamentos humanos
transformou-as, no presente, em grande tema de Estado”.

Essa vertiginosa aceleracdo dos deslocamentos, na Europa e nos Estados
Unidos, no contexto da globalizacdo econdmica é concomitante a uma propagacao
ideolégica de aversdo ao estrangeiro, como aquele que produz o desemprego e,
notadamente apds os atentados de 11 de setembro de 2001, como aquele que pode
causar terrorismo.

Nesse contexto, no norte global a questdo do deslocamento toma uma
conotagdo de “seguranca nacional”. De outro lado, para os supracitados autores “a
América do Sul, com razdo e massivamente, opds-se ao recrudescimento da politica
restritiva da imigracédo no hemisfério Norte.”’

Apesar dessa posicdo critica dos paises da América Latina quanto a
restricdo da imigracao, consubstanciada, por exemplo, na nova Lei de Migracao
brasileira, quando se trata do deslocamento dos povos originarios, em fronteiras por
eles desconhecidas, o tema toma 0s mesmos contornos securitarios do Norte, tendo, a
diferenca apenas da justificativa, ndo o terrorismo, mas o trafico de drogas.

Em face de todas essas intersec¢des adjacentes a matriz de pensamento
colonial, “globalizacdo”, “soberania”, “seguranca”, dentre outras, é que o tema do
deslocamento dos povos originarios dentro do territério brasileiro e em suas fronteiras
é tratado.

3. Inovacdes e modificagdes da politica de migracdo sob o prisma da Lei
de Migracao

Conforme sumariamente apontado acima, vigorou até o final de 2017 no
Brasil, a Lei n® 6.815, de 1980, conhecida como o Estatuto do Estrangeiro, disciplinando
sobre a situacdo juridica do estrangeiro no Brasil, logo, também sobre as questdes
relativas as migracdes.

O Estatuto do Estrangeiro®, formulado para atender os fins do regime militar
instalado pelo golpe de 1964, conforme revela a redacédo de seu artigo 2°, seria aplicado
no intuito de se atender “a seguranca nacional, a organizagdo institucional, aos
interesses politicos, socio-econdmicos e culturais do Brasil, bem assim a defesa do
trabalhador nacional”.

Ainda sobre os aspectos relativos as migracdes, € pertinente lembrar que,
destoando dos paises vizinhos sul-americanos, o Brasil, até entdo, ndo se engajou a
Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e dos Membros de suas Familias®.

Contrapondo-se a este cenario, em maio de 2017 foi promulgada a Lei n°®
13.445, cuja entrada em vigor se deu no dia 21 de novembro do mesmo ano. Oriunda de
um trabalho técnico de uma Comisséo de Especialistas formada pelo Ministério da Justica
em 2013, a Lei de Migracdo determinou, conforme especifica seu artigo 3°, que as
politicas migratérias nacionais passariam a ser regidas pelos principios da universalidade,
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos; pelo repudio a xenofobia, ao
racismo e a qualquer forma de discriminacdo; da ndo criminalizacdo da migracéo; pela
acolhida humanitaria; pela garantia da reunido familiar; pela igualdade de tratamento;
pela inclusdo social do migrante; pela promocdo de seus direitos, pela promocdo da
partici;:l)ggéo cidada e do didlogo na formulacado nas politicas relativas ao migrante, dentre
outros™.

® VENTURA, D.; ILLES, P. “Estatuto do estrangeiro ou lei de imigracdo”. Le Monde
Diplomatique Brasil, 37, 2010, p. 14.

7 Ibidem, p. 14-15.

8 BRASIL. Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situacéo juridica do estrangeiro
no Brasil, cria o Conselho Nacional de Imigracao.

° UNITED NATIONS. 13. International Convention on the Protection of the Rights of All
Migrant Workers and Members of their Families. 2018.

10 BRASIL. Lei n® 13.445, de 24 de maio de 2017. Institui a Lei de Migracéo.
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Conforme apontam Varella et al.'* a Lei de Migracées foi recebida com
entusiasmo pelos movimentos sociais e organismos internacionais, uma vez que esta lei
representaria a superacao de politica focada na seguranca nacional, para humanizar e
desburocratizar as politicas de migracdes.

Nessa linha, é possivel destacar as modificacdes relativas as concessdes de
visto, como instrumento de ingresso no territério nacional, prevendo aliada as
possibilidades de ingresso com animo temporario, a autorizacdo de residéncia, conforme
versam os artigos 30 e seguintes®?.

Também no que se refere a protecao dos direitos dos asilados, refugiados e
apatridas, em observancias as normativas internacionais, a Lei de Migracdo busca prever
mecanismos de desburocratizacdo, ao admitir a apresentacdo de quaisquer documentos
para a identificacdo civil do migrante, conforme artigo 20, simplificando o processo de
naturalizacdo do apatrida, conforme artigo 26, e concedendo a autorizagao provisoéria de
residéncia ao solicitante de reflugio, de asilo ou de protecdo do apatrida, conforme
paragrafo 4°, do artigo 31%°.

Outro ponto de inovacdo da Lei n® 13.445 refere-se a concessao do visto
temporario com a finalidade de acolhida humanitéaria, vez que, ampliando as concepcdes
das normativas internacionais relativas ao refagio, prevé no paragrafo 3°, do artigo 14, a
possibilidade de concessdo do visto ndo somente causada por conflitos armados, mas
também pelas situacBes de graves instabilidades institucionais (proximo as disposicdes
da Declaracdo de Cartagena), por graves violacbes de direitos humanos e de direito
humanitario, bem como pelas situacdes de grande calamidade e de desastres ambientais.

Também ha mudanca significativa no capitulo sobre as medidas de retirada
compulséria, notadamente no que se refere as hipdteses de expulsdo do estrangeiro. Na
redacao do artigo 65 do revogado Estatuto do Estrangeiro, seria passivel de expulsdo o
estrangeiro que, de qualquer forma atentasse “contra a seguranca nacional, a ordem
politica ou social, a tranquilidade ou moralidade publica e a economia popular, ou cujo
procedimento o torne nocivo & conveniéncia e aos interesses nacionais”!*, além das
disposi¢cdes do paragrafo unico do mesmo artigo.

Sendo a expulsdo uma medida administrativa de retirada compulséria das
mais gravosas, inclusive porque, impede o reingresso do estrangeiro, e ainda tendo em
vista a previsdo do artigo 66 do mesmo Estatuto do Estrangeiro que tratava da
competéncia do Presidente da Republica para “resolver sobre a conveniéncia e a
oportunidade da expulsdo”, a descricdo ampla do artigo 65 acima mencionado era alvo
de criticas “por dar margem a toda sorte de perseguicdes, dada a amplitude de
interpretacdes que podiam ser tomadas para definir o que seria ‘nocivo a conveniéncia e
aos interesses nacionais™ ™.

De forma mais definitiva, a expulsdo nos termos do artigo 54 da Lei de
Migracao poderéa se dar apenas quando houver sentenca transitada em julgado relativa a
pratica de crime de genocidio, crime contra a humanidade, crime de guerra ou crime de
agressdo, nos termos do Estatuto de Roma; ou relativa a crime comum doloso passivel
de pena privativa de liberdade, consideradas a gravidade e as possibilidades de
ressocializacdo em territério nacional.

Note-se que o dispositivo atribui natureza de discricionariedade permissiva a
expulséo, deste modo, podem estar configurados os requisitos e ainda assim o migrante
ou visitante ndo ser expulso, sendo vedado qualquer outro fundamento para que esta
medida se efetive, além das exce¢Bes constantes no artigo 55 da Lei de Migracdo e do
artigo 193 do Decreto n© 9.199 de 2017.

Alvo de criticas, justamente no sentido de haver deturpado a orientacao
humanista da Lei de Migragédo, o Decreto Executivo n® 9.199, de 2017 consubstanciou-se

11 VARELLA, M. et al. “O carater humanista da Lei de Migrages: avancos da Lei n.
13.445/2017 e os desafios da regulamentacédo”. Revista de Direito Internacional, v. 14, n. 2, 2017,
p- 255.

12 BRASIL. Lei n® 13.445, de 24 de maio de 2017. Institui a Lei de Migracéo.

13 H

Ibidem.

14 BRASIL. Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situacéo juridica do estrangeiro
no Brasil, cria o Conselho Nacional de Imigracao.

15 MAZZUOLL, V. O. Curso de direito internacional publico. Forense, 2018, p. 660.
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como o instrumento regulador. A titulo ilustrativo, € de se ressaltar que o Anteprojeto da
Lei de Migracdes, conforme formulado pelo corpo de especialistas, previa, em seu artigo
25, a competéncia administrativa do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) para
resolver sobre as demandas relativas & apatridia’®. No texto do decreto regulamentador,
conforme artigo 96*’, a demanda do interessado é destinada ao Ministério de Justica e
Seguranca Publica ou as unidades da Policia Federal, isto €, compete ao Ministro de
Estado da Justica e Seguranca Publica o reconhecimento da condicdo de apatridia,
reconhecendo apenas a funcéo consultiva do CONARE nesses procedimentos.

Ademais, percebe-se, pela redacdo do Decreto n® 9.199, a vasta competéncia
atribuida ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, mediante a formulacdo de atos,
isoladamente ou em conjunto com o Mistério das RelagBes Exteriores e o Ministério do
Trabalho, pautadas pelo controle migratorio, por exemplo, aquelas descritas no artigo 12.

E nesse contexto que se faz a analise do dispositivo do paragrafo 2°, do artigo
1°© da Lei de Migracéo objeto de veto presidencial.

4. Analise do dispositivo do artigo 1°, paragrafo 2° da Lei de Migracédo e o

Veto presidencial sob a 6tica decolonial

Embora ndo seja o objetivo deste trabalho analisar os aspectos da Lei de
Migracdo mais detidamente, é possivel perceber que, as ambi¢cfes humanistas propostas
desde o nascedouro das discussfes em sede de formulacdo do Anteprojeto da referida lei
foram paulatinamente minadas e frustradas desde a sua submissdo ao Congresso
Nacional, atingindo o apice quando da sua regulamentacdo. De outro lado, se a Lei de
Migracdo representaria uma mudanga de orientagdo se comparada ao Estatuto do
Estrangeiro, ha, a partir dela, razdes para se criticar, como é o caso do veto do paragrafo
2° do artigo 1°.

Para tanto, reproduz-se a redacédo original do artigo e as razbes do veto:

8§ 22 do art. 1°

“g 22 Sdo plenamente garantidos os direitos originarios dos povos
indigenas e das populacfes tradicionais, em especial o direito a
livre circulacdo em terras tradicionalmente ocupadas.”

Razdes do veto

“O dispositivo afronta os artigos 1°, 1; 20, § 2°% e 231 da
Constituicdo da Republica, que impdem a defesa do territério
nacional como elemento de soberania, pela via da atuacdo das
instituicbes brasileiras nos pontos de fronteira, no controle da
entrada e saida de indios e ndo indios e a competéncia da Unido de
demarcar as terras tradicionalmente ocupadas, proteger e fazer
respeitar os bens dos indios brasileiros.”*®

E possivel depreender do excerto normativo apresentado que a Lei de
Migracado pretendia, ao garantir aos indigenas o direito de livre circulagdo pelos territorios
tradicionalmente ocupados, mitigar a rigidez das fronteiras do Estado nacional em prol do
reconhecimento da unidade territorial, ainda que transfronteirica, conforme os modos de
vida e costumes dos povos em questdo. Dito de outro modo, ao prever a possibilidade de
circulacdo independentemente de controle migratério em territérios tradicionalmente
ocupados, a Lei de Migracdo parecia reconhecer as distintas organizagfes politicas
existentes, diversas do Estado nacional, sem que isso implicasse na recusa da protecéo e
promocéao dos direitos previstos como responsabilidade do ente estatal.

No entanto, como apontado, este dispositivo — o Unico a tratar
especificamente sobre os indigenas em toda a lei — foi objeto de veto presidencial com
justificativa de fortalecimento da defesa do territério nacional ao dar preponderancia a

16 BICHARA, J.P. “O tratamento do apatrida na nova lei de migracdo: entre avancos e retrocessos”.
Revista de Direito Internacional, v. 14, n. 2, 2017, p. 248.

17 BRASIL. Decreto n°® 9.199, de 20 de novembro de 2017. Regulamenta a Lei n°® 13.445,
de 24 de maio de 2017, que institui a Lei de Migracéo.

18 BRASIL. Mensagem n° 163, de 24 de maio de 2017. Lei n® 13.445, de 24 de maio de
2017. Institui a Lei de Migracéo. 2018.
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rigida manutencdo das fronteiras do Estado nacional. Nao restam duavidas, assim, de que
0 veto presidencial proporcionou uma restricdo ao direito dos povos originarios, embora,
vale a pena se atentar, o fundamento do veto parta da falacia da protecdo dos proéprios
indigenas, tal qual o discurso colonialista de salvacdo espiritual, de promocdo da
civilizacdo, e mais recentemente, de implementacdo da democracia e dos direitos
humanos™.

Assim, se de um lado a Lei de Migracdo foi recebida como um instrumento de
viés mais humanista se comparado do Estatuto do Estrangeiro, de outro, deve-se
observar a dificuldade existente em se escapar das estruturas modernas. Quer-se dizer
com isso, que a Lei de Migracdo expressa também uma relacdo de colonialidade que
busca justificar essas limitacdes e repressfes no sentido de manutencdo do poderio do
Estado nacional.

Nesse sentido, s&o ilustrativas as discussfes realizadas em plenario no
contexto da aprovacédo da Lei de Migracdo para se desmistificar o discurso colonialista de
protecao dos proprios indigenas:

Durante a discussdo em plenario, o senador Ronaldo Caiado (DEM-
GO) criticou o trecho do texto que garante aos povos indigenas e
populacbes tradicionais o direito a livre circulagdo em terras
tradicionalmente ocupadas, independentemente das fronteiras
criadas depois. Para Caiado, isso significa "escancarar as
fronteiras” do Brasil e pode facilitar o trafico de drogas,
especialmente da Venezuela, da Colémbia e do Paraguai.

— Entéo, seria melhor se se dissesse: "Olha, a partir de hoje toda
a policia de fronteira esta impedida de identificar quem quer que
seja no Brasil". Porque o cidadao diz: "Eu sou indigena.” Qual é a
avaliacdo de se dizer se ele é indigena ou ndo? "Ndo, mas eu sou

de uma populacao tradicional.” Como é que o policial vai dizer se
ele é ou ndo de uma populacéo tradicional? — questionou.?°

Embora os dizeres tenham partido de um congressista conservador brasileiro,
ao se verificar também a existéncia do veto ao dispositivo, pode-se sustentar que, diante
da possibilidade de ruptura, ainda que minima, de um postulado moderno, em tela, a
flexibilizacdo pontual da soberania e a admisséo da existéncia de outras organizacfes
sOcio-politicas, ha uma clara reacao caracterizada pela colonialidade na manutencdo da
estrutura moderna. Em outros termos, parece-nos que o veto ao dispositivo reafirma a
subalternidade dos povos tradicionais, configurando-os como “o outro”, como “barbaros”,
como “possiveis ameaca ao Estado”.

Em suma, o que se atesta é que, mesmo ao se considerar o entusiasmo em
torno da Lei de Migracédo, por haver, como se postula, superado a légica da seguranca
nacional do Estatuto do Estrangeiro, a nova legislacdo se depara com limites que, como
se defende aqui, parecem-nos instransponiveis no ambito do Estado nacional, pela
propria caracteristica estrutural da modernidade.

Restaria, portanto, verificar a possibilidade de alternativas, ou ainda, em que
grau poderiam ser encontradas alternativas a questdo da mobilidade dos povos
originarios em terras tradicionalmente ocupadas, inclusive transfronteiricas.

5. Nacionalidade, cidadania e novas propostas
Retoma-se, portanto, ao dilema que constitui o problema desta pesquisa:
seria possivel ainda conciliar o direito dos povos tradicionais, incluindo a livre circulacéo,
com a manutencdo da estrutura moderna? O que se questiona, portanto, é sobre o quao
efetivo podem ser os direitos humanos no contexto da manutencdo da estrutura
moderna, e, em especifico, os direitos dos povos tradicionais em oposicdo ao poderio do
Estado nacional.

19 Nesse sentido: WALLERSTEIN, I. M. O universalismo europeu: a retérica do poder.
Boitempo, 2007, p. 59. e ainda DUSSEL, E. 1492 — El encubrimiento del Otro: hacia el origen del
“mito de la Modernidad”. Plural, 1994.

20 PROJETO da nova Lei de Migracdo segue para sancdo presidencial. 2017.
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Essa questdo especifica parece revelar um problema anterior: a relagdo dos
conceitos de nacionalidade e cidadania.

Isso porque, como é possivel notar, a redacao do paragrafo 2° do artigo 1° da
Lei de Migracao além de determinar de forma plena a garantia dos direitos dos povos
originarios, utiliza a expressao “livre circulacdo”. Enquanto o instituto da migracdo, em
sentido estrito, pressupf8e a nocédo da existéncia de fronteiras, cujo controle de ingresso
de estrangeiros perpassa pela orientacdo de seguranca do Estado nacional, a ideia de
livre circulagéo pressupde a existéncia de um espago integrado por onde os cidad&os
deste espaco podem mover-se livremente?*.

Logo, infere-se, pela técnica legislativa, que a garantia da plenitude dos
direitos dos povos originarios previstos por este dispositivo da Lei de Migragdo decorreria
da proépria condicao cidada.

Entretanto, pela prépria natureza do instrumento normativo, isto é, uma lei
inserida no ordenamento juridico brasileiro, poder-se-ia questionar se esta garantia,
decorrente da cidadania dos povos tradicionais, estaria restrita aos indigenas brasileiros.

E com base nessas questdes que se faz necessaria uma analise dos conceitos
de nacionalidade e de cidadania.

Na acepcéo tradicional do Direito Internacional, como explica Mazzuoli?, a
nacionalidade consiste no “elo juridico-politico que liga o individuo a determinado
Estado”, orientada pelo principio da atribuicdo estatal da nacionalidade “segundo o qual,
cada Estado deve ter competéncia exclusiva para legislar sobre a sua nacionalidade”?.
No sentido do Direito Internacional, portanto, a nacionalidade seria um direito
fundamental outorgado necessariamente por um Estado soberano.

Enquanto que cidadania, apesar das variacbes conceituais a depender do
contexto histdrico-social, seria um instrumento concreto do exercicio da soberania
popular, ou seja, uma condicdo “de exercicio dos direitos constitucionalmente
assegurados” ndo mais apenas relativos a atividade eleitoral, mas como “consciéncia de
participacdo dos individuos na vida da sociedade e nos negécios que envolvem o ambito
de seu Estado”?*. Nessa acepcdo, a cidadania pressuporia a nacionalidade, de modo que
0 conceito de nacionalidade seria mais amplo que o de cidadania.

Nesse contexto, embora ambos os conceitos nao se confundam, fica nitida a
submissdo do conceito de cidadania ao conceito de nacionalidade. Ademais, ambos os
conceitos séo restritos a ordem do Estado nacional, de modo que, os direitos dali
decorrentes sdo exercidos no ambito nacional.

Ocorre que, nem todo exercicio de participacdo na vida societaria esta ligado
ao Estado nacional. Hdo de ser considerados, minimamente, também o nivel de
participacdo transnacional e infranacional. Entretanto, isso n&do implica na
desconsideracédo do direito a nacionalidade, pois o contexto do sistema-mundo nao pode
ser desprezado. Ou seja, néo se busca negar a concessdo da nacionalidade brasileira aos
povos tradicionais, pois, além de consistir em violacdo aos direitos humanos, poderia
impedir o0 seu exercicio regular, e obstar, por si e em tese, a participacdo na vida publica
relativa ao conceito de cidadania no ambito nacional.

S8o por essas razbes que, valendo-se de Dantas, pugnamos por outra
cidadania implicando na ruptura de limites classicos do Estado e do direito:

Os limites do Estado monocultural, assim como do direito
monistico [...] provocou a exclusdo das diferengcas étnicas e
culturais, de modo velado, pela suposta universalidade do principio
da igualdade e pelo difundido conceito de cidadania legal,
igualitaria e indiferenciada, baseada na dialética interno/externo e,
em termos identitarios, n6s e os outros. Assim, no intento de
romper com a exclusdo que marcou a histéria dos povos indigenas

21 MOURA, A. B. “A criacdo de um espagco de livre residéncia no Mercosul sob a perspectiva
teleoldgica da integragdo regional: aspectos normativos e sociais dos acordos de residéncia”,
Revista de Direito Internacional, v. 12, n. 2, 2015, p. 632.

22 MAZZUOLI, V. O. Curso de direito internacional publico. Forense, 2018, p. 608.

23 Ibidem. p. 602.

24 |bidem. p. 608.
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brasileiros, propde-se para estes uma cidadania nova e
ressignificada, baseada no alargamento da ideia de vinculos
sociais, culturais, juridicos e politicos de pertenca concomitante as
suas sociedades particulares e ao Estado®®.

Vé-se que a cidadania atrelada necessariamente a nacionalidade é restrita,
uma vez que, pela diversidade, ainda que ocultada, das formas de organizacdes sdécio-
politicas, a cidadania é e deve ser exercida em diferentes niveis.

Nao se pode negar, ademais, que pelo carater homogeneizador do Estado
nacional a participacdo publica a nivel nacional dos povos tradicionais tem sido
exaustivamente tolhida.

Em razéao disso, tendo em vista o principio da diversidade e das heterogéneas
identidades étnico-culturais, nos termos de Dantas, postula-se no ambito do espaco
particular, comunitario, a construcao da nocdo de cidadania fragmentada ou diferenciada.
“Isso equivale a dizer que é a participacdo do sujeito diferenciado, duplamente
contextualizado e relacionado no seu universo particular e comunitario, bem como no
ambito do Estado”?®.

No caso das comunidades transfrontericas, entretanto, ainda haveria a
dificuldade de se lidar com os limites impostos pelo Estado nacional. Nesse contexto, ha
outro nivel de cidadania que pode ser conjugado, trata-se da cidadania global ou
cosmopolita, ndo submetida a regulacao do Estado nacional.

Tomamos essa proposicdo de niveis distintos de cidadania conjugados e
interpenetrantes como premissa a promoc¢ao dos direitos humanos e como possibilidade
de desenvolvimento de politicas migratérias, em sentido amplo. Isso porque, se a
nacionalidade viabiliza a livre circulacdo em ambito nacional, mais ainda, a cidadania,
qualquer que seja o seu nivel, possibilita o exercicio dos mais amplos direitos em seu
ambito correspondente.

Mas, por fim, como ja afirmado, a proposta da cidadania ativa dos povos
tradicionais conjuga os diversos niveis de cidadania, ndo afastando, portanto, a cidadania
nacional. Trata-se de mero reconhecimento de que, embora existam outros atores na
sociedade internacional e se saiba da desmistificacdo do Estado como entidade natural,
este ainda ostenta a posicdo de principal sujeito em ambito internacional.

Além disso, em razdo também do veto e de suas justificativas, vé-se que em
casos conflitantes o poderio do Estado busca-se exercer e eliminar outras possibilidades
de organizacédo sécio-politica quando colocado em xeque seus postulados.

Por tudo isso, parece-nos que a melhor alternativa para tratar do exercicio
das cidadanias conjugadas proporcionando uma politica de migracdo em sentido amplo
reside no ambito do direito da integracéo.

6. As alternativas em sede do direito da integracao

Se os tratados de direitos humanos diferem-se dos tratados ordinarios no que
se refere a dispensabilidade do principio da reciprocidade, vez que a promoc¢édo e
protecdo da dignidade humana se sobrepfe ao consensualismo e ao voluntarismo
orientadores dos tratados?’, por tudo que foi exposto, a légica relativa as politicas de
migracdo ainda comportam o dualismo contraditério entre preservacdo do Estado
nacional, pautado pela seguranca nacional e o exercicio pleno dos direitos humanos.

A perspectiva aqui sustentada, conforme anteriormente apontado, toma como
ponto de partida a implementacdo da cidadania diferenciada, em &a&mbito nacional e
comunitario, articulada a cidadania transnacional, razdo pela qual, pelo que se
argumenta, pode ser mais bem alcan¢cada no contexto do direito da integracdo.

Nesse sentido, a integracdo pode ser compreendida “como a formacédo de
processos de associacdo interestatais com a finalidade de conformar um sistema comum

25 DANTAS, F. A. C. “Descolonialidade e direitos humanos dos povos indigenas”, Revista de
Educacao Publica, v. 23, n. 53/1, 2014, p. 353.

26 1dem.

27 SHAW, M. N. International law. Cambridge University Press, 2014, p. 679 e 711.
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mediante a convergéncia de interesses e valores”® ou ainda como “processo

multidimensional conduzido por acdo externa de um determinado grupo de Estados com
efeitos diretos para suas sociedades”?°.

Portanto, seriam exemplos de processo de integracdo o Mercosul, a CAN, a
Unasul e a Unido Europeia. E preciso ressaltar que, ainda que o processo de integracdo
em questao se oriente pelos principios da supranacionalidade, isto é, que pressupfe a
cessdo de parcela da soberania com vistas a aplicacdo direta das normas instituidas em
sede supranacional, vigora o principio da subsidiariedade.

Com isso quer-se dizer, nas explicacbes de Soares®* que somente sera
competéncia da entidade supranacional aqueles assuntos em que o0s Estados
isoladamente ndo conseguem regular de forma efetiva (aspecto negativo) e que o bloco
de integracédo possa regular de forma mais efetiva (aspecto positivo), como sdo 0s casos
relativos ao meio ambiente.

Pelo que se busca argumentar, as questfes relativas as migracdes, sejam
forcadas ou ndo, parecem reclamar a atencdo das entidades integracionistas, sobretudo
as supranacionais, justamente em atencao ao principio da subsidiariedade.

No contexto da América do Sul, nessa linha, da-se destaque aos Acordos
sobre a Migracdo e a Residéncia dos cidaddos dos Estados-partes do Mercosul®!, de
2002; ao Relatério Conceitual sobre Cidadania Sul-americana®?, de 2014, aprovado pelo
Conselho de Ministras e Ministros de Relagfes Exteriores da Unasul; e o Estatuto Andino
de Mobilidade Humana®?, de 2015, aprovado pelo Parlamento Andino.

No &mbito do Mercosul, os primeiros movimentos nesse contexto dos anos de
1990 e de 2000 estiveram ligados a harmonizacgao legislativa das politicas migratorias,
principalmente no que concernia aos aspectos econdmicos das migraces. Com o
desenvolvimento do aspecto social do bloco, foram formulados os Acordos sobre a
Migracdo e a Residéncia dos Cidaddos Estados-partes do Mercosul, visando como
beneficiarios quaisquer cidaddos dos Estados mercosulinos, ndo havendo mais relacédo
com as situagées socioecondmicas ou laborais dos migrantes®®.

Em verdade, sdo dois os Acordos sobre a Regularizacdo das Migracdes
Internas dos Cidadaos dos Mercosul, um do qual sdo partes os Estados fundadores do
bloco, e outro, contando também com a participagdo dos Estados associados. Situacao
semelhante aos dois Acordos sobre Residéncia para os Cidadaos dos Estados-parte do
Mercosul. Todos esses acordos devem ser compreendidos enquanto componentes do
direito do Mercosul, muito embora, pela sua natureza intergovernamental, exijam a
incorporacdo pelos Estados-partes para que se tornem aplicaveis®°.

28 MATA DIz, J. B.; JAEGER JUNIOR, A. “Por uma teoria da integracdo regional: a inter-
relacdo direito interno, direito internacional publico e direito da integracdo”, Revista de Direito
Internacional, v. 12, n. 2, 2015, p. 140.

29 GRANATO, L. “Estado, sociedad e integracién regional: un estudio sobre el componente
relacional del Mercosur (2003-2015)”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n.
1, 2017, p. 61.

30 SOARES, M. L. Q. Direitos fundamentais e direito da Unido Europeia em momento de
tensao. Arraes, 2016.

31 BRASIL. Decreto n°® 6.975, de 7 de outubro de 2009. Promulga o Acordo sobre
Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul — Mercosul, Bolivia e
Chile, assinado por ocasidao da XXIIl Reunido do Conselho do Mercado Comum, realizada em
Brasilia nos dias 5 e 6 de dezembro de 2002.

32 BRASIL. Ministério das Relaces Exteriores. Documentos da Unido de Nacdes Sul-
Americanas (UNASUL). Aprovacdo do Relatdrio Conceitual elaborado pelo Grupo de Trabalho sobre
Cidadania Sul-Americana. 2014.

http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs_ UNASUL/RES14.2014.pdf>.
Acesso em 22 de abril de 2018.

33 Citado por GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma
analise da politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, V.
11, n. 1, 2017, p. 80.

34 MOURA, A. B. “A criacdo de um espaco de livre residéncia no Mercosul sob a perspectiva
teleoldgica da integragdo regional: aspectos normativos e sociais dos acordos de residéncia”,
Revista de Direito Internacional, v. 12, n. 2, 2015, p. 636.

35 Idem.
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Os Acordos sobre a Regularizacdo das MigracBes Internas ainda ndo se
encontram em vigor, enquanto os Acordos sobre Residéncia estdo em vigor para todos os
Estados membros e associados do Mercosul®®.

Conforme explana Moura, os Acordos sobre Migracdo tém o escopo de
“transformar ‘situacbes de fato’ em ‘situacbes de direito’, a fim de permitir o
funcionamento dos outros dois Acordos de Residéncia”®’ cuja finalidade seria
implementar uma politica de livre circulacdo a fim de aprofundar o processo de
integracao.

Os Acordos sobre Residéncia, por sua vez, além de eliminar a situacédo
migratdria irregular entre os Estados-parte, visa implementar uma politica de livre
circulacao e de livre residéncia, dando ainda maior concretude ao processo de integracao,
pois se aproximaria da criacdo de uma cidadania mercosulina®.

Substancialmente, os Acordos sobre Residéncia reafirmam os direitos
humanos tradicionalmente consagrados em tratados internacionais, contemplando, em
matéria de migracdo, a orientacdo da reunido familiar, a igualdade de tratamento em
matéria de trabalho, o direito de transferir dinheiro ao pais de origem, a garantia dos
direitos de personalidade e de nacionalidade aos filhos dos migrantes, e o acesso a
educacdo publica, ndo obstada, inclusive, por eventual irregularidade da estada dos
migrantes. Os acordos preveem ainda duas modalidades de permissdo de residéncia, a
temporaria e a permanente. Sobre os requisitos elencados, tem-se criticado a exigéncia
de apresentacdo de certificado médico que ateste a aptidao psicofisica do solicitante a
permissdo de residéncia temporaria. De outro lado, tem-se ressaltado que somente
quando da solicitacdo da permissdo da residéncia permanente tem-se exigido
comprovante de renda, forma mais branda do que ocorre na Unidao Europeia e na
Comunidade Andina, cuja exigéncia ja se da no momento da solicitagdo da residéncia
temporaria.

Ainda assim, pela natureza intergovernamental do Mercosul, o maior Gbice
para que sejam efetivadas politicas migratérias que estabelecam a livre circulagdo e a
livre residéncia no ambito do bloco refere-se ao “excesso de poder decisério nas maos
dos Estados”®°. E em razdo disso, principalmente, que se tem afirmado ndo existir,
ainda, efetiva liberdade de circulacdo no ambito do Mercosul, sobretudo porque
permanecem os sistemas de controle migratério estatais®.

De forma semelhante, o desenvolvimento dos instrumentos normativos no
ambito da Comunidade Andina de Nag¢des partia da perspectiva econdmica e sociolaboral.
Assim, os primeiros dispositivos sobre o assunto, como o Convénio Simén Rodriguez de
Integracdo Sociolaboral — que serviria de base a Decisdo 116, de 1977 — coadunavam
com a ideia de que deveria ser dada atencdao a um sistema que permitisse a mobilidade
de méo de obra na regidao, como modo de promover o seu desenvolvimento.

Posteriormente, em 2003, a Decisdo 545 tornou o conceito de trabalhador
migrante mais restritivo, contemplando somente a categoria de trabalhadores formais,
excluindo ainda do conceito as pessoas que exercessem atividades contrarias a moral e a
ordem publica, abrindo espago para as interpretacdes subjetivas que ensejariam
discriminac6es e fortalecendo a postura de controle estatal®*.

%6 BRASIL. Decreto n° 6.975, de 7 de outubro de 2009. Promulga o Acordo sobre
Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul — Mercosul, Bolivia e
Chile, assinado por ocasidao da XXIlIl Reunido do Conselho do Mercado Comum, realizada em
Brasilia nos dias 5 e 6 de dezembro de 2002.

37 Ibidem. p. 637.

38 GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 87.

39 MOURA, A. B. “A criacdo de um espaco de livre residéncia no Mercosul sob a perspectiva
teleoldgica da integragdo regional: aspectos normativos e sociais dos acordos de residéncia”,
Revista de Direito Internacional, v. 12, n. 2, 2015, p. 642.

40 Ibidem. p. 643.

4l GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 81.
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Outros instrumentos buscaram promover os direitos fundamentais relativos
ao trabalho, em tela, a Decisdo 583, versando sobre a seguridade social, e a Decisao
584, visando garantir o trabalho decente, pautado na garantia da salude e dignidade dos
trabalhadores migrantes.

Em 2013, no ambito do IV Férum Andino de Migracdes, em Bogota, foi
apresentado e discutido o Estatuto Andino de Mobilidade Humana (Decisédo 1343),
adotado em 2015. Esse instrumento, ndo mais restrito as migracdes sociolaborais, tem
como objetivo regular as relagdes dos Estados membros da Comunidade Andina e de
seus cidadaos, garantindo o direito de mobilidade humana, de circulagdo e de
permanéncia dentro da regido andina. Da-se destaque aqui ao conceito de mobilidade
humana que, mais amplo, busca abarcar os diversos processos migratoérios, incluindo o
asilo e os deslocamentos internos.

Ademais, o Estatuto de Mobilidade Humana atribui a qualidade de cidadéo
andino a qualquer pessoa nacional de um dos Estados membros da CAN, outorgando
direitos, postulando deveres e regulando as facilidades de mobilidade e circulacdo pela
regido.

Entretanto, conforme aponta Gallegos*® o sistema de livre circulacdo da CAN
tem se deparado com algumas defasagens, a ja criticada prova de solvéncia econémica
quando da solicitagcdo de residéncia temporaria e a garantia de prestacdo de servicos de
salde somente nos casos de urgéncia, conforme redagdo do artigo 14 do referido
instrumento sao dois exemplos.

Uma conquista significativa deste Estatuto certamente esta relacionada a
propria estrutura da CAN, ja que as decisdes e normas juridicas aprovadas em seu
ambito ndo exigem a ratificacdo de cada Estado-membro, pelo seu carater supranacional,
além de possuirem hierarquia superior as normas internas. Nesse sentido, também pode
ser citado o desenvolvimento do conceito de Mobilidade Humana, mais amplo e ja
desvinculado de um carater meramente econémico.

De forma diversa do Mercosul e da CAN, a Unasul nasce ja com o propdsito de
construir uma cidadania sul-americana, trata-se de um processo de integracédo, portanto,
antes politico que econémico. Nos dizeres de Gallegos*® a Unasul parte da ideia de que
“os sujeitos de integracdo sdo as pessoas concebidas como cidaddos e ndo meros fatores
de producdo” razado pela qual as diversas matérias objeto de discussdes em seu ambito
perpassam por outro eixo axioldgico.

Nessa toada, a intencdo da Unasul € mais ampla que as demais estudadas,
nao se trata de regular as migracées no sentido de propor mecanismos de controle e
gestdo das migracbes, mas de construir uma cidadania sul-americana capaz de
proporcionar o reconhecimento progressivo dos direitos de todas as cidadas e todos os
cidaddos dos Estados-membros na regido, incluindo-se, portanto, o direito a livre
circulagao.

Nesse intuito, foi criado em 2012, por meio da Decisdo 8 do Conselho de
Chefas e Chefes de Estado o Grupo de Trabalho sobre Cidadania Sul-americana (GTCS)
que culminou na elaboracdo do Relatério Conceitual sobre Cidadania Sul-americana,
apresentado em julho de 2014, contendo a proposta das linhas estratégicas sobre o
assunto e apresentando o conceito de cidadania mista.

Em dezembro do mesmo ano, o Conselho de Ministras e Ministros de Relacfes
Exteriores decidiu aprovar o relatério tomando-o como base para a construcao da
cidadania sul-americana.

Importa ressaltar aqui, que, por tudo que foi dito, o Relatdrio foi tanto
influenciado pelos objetivos gerais do processo de integracdo da Unasul, quanto tomou
como base as experiéncias anteriores no direito da integragdo, principalmente aquelas
apontadas anteriormente no ambito do Mercosul e da CAN.

42 GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 84.

4% GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 91.
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Prova disso pode ser encontrada no Relatério da Reunido Presencial do GTCS,
de 28 e 29 de junho de 2016, ao pugnar, em sede administrativa, pela tendéncia a
reducdo das condicionantes relativas a apresentacdo de Certificados Médicos e das
provas de solvéncia econémica®. Nessa mesma reunido, em atencdo as experiéncias
regionais, foi proposta ainda a criacdo de mecanismos para permitir que os cidadaos sul-
americanos que migrem para além da regido possam ser assistidos pelos Consulados ou
autoridades diplomaticas de quaisquer dos Estados-membros da Unasul, quando o pais
de origem do migrante nao tiver representacdo no Estado de estada no migrante ou ndo
puder atendé-lo de forma satisfatoria.

A ambicdo do Relatério Conceitual sobre Cidadania Sul-americana reside no
fato de que a cidadania passa a ser pensada ndo mais restritivamente aos interesses
econdmicos ou limitadas pela identidade moderna da nacionalidade. Diversamente, parte
da perspectiva da multiplicidade sociocultural presente na América Latina, no intuito de
consagrar a existéncia das multiplas identidades no exercicio de cidadanias mistas —
nacionais, diferenciadas e transnacionais — o que culmina na diluicdo dos limites do
Estado nacional e possibilitando a ampliacdo em diversos graus do exercicio
democratico”.

A cidadania sul-americana, nesse contexto, engloba, além da dimensao
juridico-politica, relativa aos direitos e deveres, uma dimensdo sociocultural,
caracterizada pela partilha de uma histoéria e de valores comuns, visando construir uma
identidade regional, tal como foi criada a identidade nacional®®.

Em suma, o conceito de cidadania postulado no &mbito da Unasul reconhece
os Estados como atores centrais dos fendbmenos migratorios, ao responsabiliza-los pela
tutela dos cidadaos da Unasul, e dai se falar em um paradigma de cidadania conferida
pelo critério do jus domicilie, sem excluir a ascensdo de novos atores a ordem
internacional: as entidades municipais, as pessoas individualmente ou coletivamente
consideradas, incluindo-se os cidaddos migrantes*’. Assim, a cidadania mista decorrente
da Unasul intenta eliminar a dualidade, em seu &mbito regional, do nacional/estrangeiro,
nds/outro, para permitir simultaneamente o exercicio das multiplas cidadanias.

Deve-se considerar, todavia, que embora as Resolu¢des do Conselho de
Ministras e Ministros de Relacfes Exteriores tenham forca cogente, a sua implementacéo
depende da incorporacado pelos Estados-membros, conforme redacdo do artigo 12 do
Tratado de Brasilia*®. Dito de outro modo, ainda que as proposicdes normativas da
Unasul representem importante passo na construcdo de uma identidade sul-americana e,
em consequéncia, uma cidadania, a sua implementacao ainda depende da vontade dos
Estados.

Ademais, defende-se que, no marco da construcdo de um espaco de
integracdo de maneira participativa e consensual, conforme dispde o artigo 2° do Tratado
de Brasilia®®, é necessario que sejam fomentados os mecanismos de participacdo dos
povos tradicionais na construcdo dos instrumentos normativos e das politicas relacionais
aos seus interesses, como € o caso das migracdes e assuntos atinentes, em todos os
niveis de espacgo politico.

De todo modo, ndo se pode negar que, a existéncia de instrumentos
normativos a nivel transnacional revela a vantagem da harmonizacdo legislativa dos
Estados-membros envolvidos, bem como permite prescindir do marco das fronteiras
nacionais rigidas, pautadas pela seguranca nacional, dando prioridade a promocédo da
dignidade humana, da inclusdo social e da participa¢cédo cidada.

44 UNASUL. Informe de la Reunién Presencial del Grupo de Trabajo de Ciudadania
Suramericana. 2016.

45 GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 93.

46 GALLEGOS, J. R. Hacia el sur: la construccién de la ciudadania suramericana y la
movilidad intrarregional. CELAG, 2016, p. 82-83.

47 GALLEGOS, J. R. “De ‘trabalhador migrante’ a cidaddo sul-americano’: uma analise da
politica migratéria multilateral”, Revista de estudos e pesquisas sobre as Américas, v. 11, n. 1,
2017, p. 94.

48 UNASUL. Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas. 2008.

49 1dem.
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De outro lado, havera aqui também a limitacdo do filtro estatal, vez que a
transferéncia do poder legiferante ao ente supranacional, no melhor dos cenarios,
consiste em uma reforma da estrutura do Direito Internacional moderno, pois, em dltima
instancia, as decisbes politicas e a elaboracdo das normas dependem dos Estados
enquanto entes soberanos, aspecto ainda mais acentuado nos casos relativos ao direito
da integracdo produzido no &mbito de entidades intergovernamentais.

7. CONCLUSAO

Neste artigo, discutimos o fendmeno da migracdo, reconhecendo o seu
carater cultural da humanidade. Essa questdo, embora inerente as pessoas, passa a ser
considerado um assunto de Estado, visto que esbarra nos interesses de manutencdo do
ente soberano.

Nesse sentido, analisamos a Lei de Migracdo brasileira, em vigor desde
novembro de 2017, apontando as suas inovagfes com carater mais humanista que a
legislacdo até entdo em vigor, o Estatuto do Estrangeiro.

Assim, ndo se nega as vantagens que a nova legislacdo apresenta em relacao
ao Estatuto do Estrangeiro, entretanto, ha intencdo de se demonstrar que, pela propria
caracteristica estrutural da modernidade, sobretudo no que concerne a manutencao do
Estado moderno, as perspectivas humanistas postuladas encontram limites.

Mais que isso, parece-nos indubitavelmente que o veto do paragrafo 2° do
artigo 1° da Lei de Migracdo nao somente tolhe o direito dos povos originarios, como o
faz a partir de uma justificativa eivada de colonialidade.

Com base nisso, questionamos sobre a viabilidade de projetos decoloniais, no
sentido de promocao dos direitos humanos e da participacdo cidada, especificamente no
que concerne aos povos originarios, em concomitancia com a manutencdo estrutural da
modernidade. A proposicdo € de que os dois postulados, em um nivel limite sao
inconciliaveis, razdo pela qual, novas possibilidades precisam ser inventadas.

A partir, entdo, do conceito de cidadania mista, conjugando o exercicio da
cidadania nos distintos niveis de espaco politico — local, nacional e regional — haveria a
possibilidade de mais bem regular os movimentos de mobilidade humana, para além da
politica de gestdo migratéria, pautando-se pela promocéo dos direitos de livre circulacéo
e participacdo popular, o que culminaria na flexibilizac&o das fronteiras nacionais.

Nao se trata, portanto, de negar o sistema-mundo caracterizado pelo
protagonismo dos Estados nacionais na sociedade internacional, mas, até por isso, de
suscitar a abertura de outros espacos politicos, em nivel do direito de integracdo, aos
novos atores.

Assim, propomos que, em atencdo ao principio da subsidiariedade, as
questdes relativas as migra¢des em sentido amplo sejam discutidas e reguladas em
ambito dos blocos de integracdo regionais, explorando os exemplos existentes na
América do Sul, como no Mercosul, na Comunidade Andina de Nac¢des e na Unasul.

Reconhecemos que, muito embora também no espago soécio-politico regional
os Estados nacionais mantenham seu protagonismo, é esta a alternativa mais eficaz na
construcdo de politicas migratérias que permitam um maior didlogo entre os atores
interessados, o0 que culminaria em maior porosidade das fronteiras, sem implicar na
dissolucédo dos Estados.

Por fim, consideramos que os desafios, no entanto, referem-se a
redistribuicdo de poder concentrado nas méaos dos Estados nacionais, sobretudo no caso
das organizacdes intergovernamentais, e na promog¢ao de mecanismos que possibilitem o
exercicio da cidadania ativa dos individuos e povos sul-americanos no ambito da
integracao.
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