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“. .. The citizenship qualification carries the aura of inevitability that once attached to the
property, race and gender [voter] qualifications.”

—Jamin B. Raskin

“There is a curse. They say: May you live in interesting times.”

—Terry Pratchett



RESUMO

O presente trabalho defende que o conceito de inclusdo politica articulado por Dahl
abrange os residentes estrangeiros permanentes de um Estado. Com o aumento em fluxos
migratérios nas ultimas décadas, e a existéncia de grandes populacdes de imigrantes em
paises de regime democrdtico, torna-se crucial analisar se a exclusdo desses do demos é
legitima. O trabalho analisa literatura existente sobre o assunto, € conclui que os residentes
permanentes devem ser incluidos no demos do Estado onde habitam. Ademais, o trabalho
apresenta exemplos de como alguns paises procuraram efetuar tal inclusdo, apesar de
legislacdes especificas diferirem enormemente entre esses paises.

Palavras-Chave: inclusdo politica; sufragio; residentes permanentes; imigrantes.



ABSTRACT

The present research supports the idea that the principle of political inclusion
presented by Dahl is applicable to the permanent foreign residents of a State. With the
increase of migratory flows in the last decades, and the existence of large immigrant
populations in democratic countries, it becomes crucial to analyze if their exclusion from the
demos is legitimate. This research analyzes the existent literature on the subject, and
concludes that permanent residents must be included in the demos of the State of settlement.
Furthermore, this research presents examples of how some countries have tried to achieve this
inclusion, even though specific legislation vary greatly among these countries.

Keywords: political inclusion; suffrage; permanent residents; immigrants
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho é, antes de qualquer coisa, fruto das experiéncias de vida, e
inquietacdes do autor. Em 2002, aos treze anos de idade, eu acompanhava minha mae em
missdo diplomdtica a Sdo Francisco, Califérnia, EUA. Durante os meus cinco anos de
residéncia 14, eu tive acesso a uma variedade de culturas, credos, pensamentos, costumes,
linguas, e pessoas de todos os cantos do mundo. Meus amigos, e suas familias, eram
preponderantemente imigrantes, alguns ilegais, mas a maioria era detentora de residéncia
permanente (possuiam o Green Card). No entanto, apesar de constituirem aproximadamente
40% da populacdo da cidade (USC, [s.d.]), esses imigrantes ndo possuiam o direito de
escolher os membros do conselho tutelar, o prefeito da cidade, ou o governador, senadores,
parlamentares do estado. Em suma, ndo possuiam o direito de participagdo politica. Isso
sempre me pareceu injusto, pois esses imigrantes constituiam parte da sociedade, pagavam
impostos, seguiam as mesmas leis, enfim, compartilhavam a mesma gama de experi€ncias
provenientes das interacdes do dia a dia da cidade, que os cidaddos americanos. O presente
trabalho € fruto desse sentimento de injustiga.

Desde o término da Guerra Fria, observa-se um aumento significativo no nimero de
imigrantes a nivel mundial. Com o aumento no fluxo de capital, avanco nas tecnologias de
informacdo e a maior disseminacdo de transportes de longa distancia caracteristicos de
processos de globalizacdo, ndo € surpreendente que a mobilidade interestatal, e, por
conseguinte, os fluxos migratérios, tenham acompanhado esse processo. Em 1990, o nimero
de imigrantes mundialmente era em torno dos 150 milhdes de individuos, em 2013, esse
numero j4 passava dos 230 milhdes. Um aumento superior a 50% em pouco mais de 20 anos
(DESA, 2013) Apesar de constituir aproximadamente 3% da populacdo mundial (DESA,
2015), se todos os imigrantes mundiais constituissem um pais, esse seria o quinto mais
populoso do mundo, a frente do Brasil e abaixo da Indonésia.

Dos dez paises que mais recebem imigrantes, sete sdo Estados democréticos (DESA,
2015b). Isso impde dilemas morais e praticos para governos democraticos e suas sociedades.
Os governos dos paises alvo de imigragdo esperam que aqueles que chegam ao pais dividam
os deveres dos cidaddos, de forma mais notdvel, com a arrecadacdo de impostos. Ao mesmo
tempo, os residentes permanentes sdo, talvez, o udltimo grupo social ao qual Estados
democraticos propositalmente excluem do sufrigio (EARNEST, 2008). Neste contexto,
entender por que os Estados tomam tal atitude, e quais seriam algumas solu¢des para esse

problema se torna crucial para a evolu¢do do regime democratico.
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O conceito de participacao politica surge na Antiguidade, interligado como uma faceta
do conceito de cidadania. Esse ultimo passou por varias transformacdes ao longo da histéria:
em Atenas estava interligado com a ideia de autogovernanga, em Roma adquiriu uma faceta
juridica, e, na modernidade, passou a sintetizar elementos Antigos com teorias Modernas. Na
sua trajetdria histdrica, a cidadania, e com ela a participacdo politica, também ganha um
carater cada vez mais inclusivo; da sua origem exclusiva em Atenas, ele se torna direito de
todos aqueles que nascem dentro de um Estado (em regimes de jus solis) e/ou para todos
aqueles nascidos de cidaddos (em regimes de jus sanguinis).

Atualmente, no ambito de uma ldgica de Estados democraticos liberais, a participa¢ao
politica, vinculada a ideia de cidadania, estende-se universalmente a toda a populacido de
cidaddaos adultos. Com extensdo do voto a diferentes grupos sociais, étnico-raciais, €
religiosos, poderia se dizer que agora todas as parcelas da sociedade possuem direitos de
participacdo politica. Entretanto, o sufrdgio universal demorou a se concretizar, uma vez que
diversos grupos (sociais, €tnico-raciais, religiosos) eram historicamente excluidos. Mesmo
dotando proletarios, negros, mulheres, catdlicos ou ateus, de direitos politicos, continuamos,
entretanto, longe de uma universalidade plena, a exemplo da questao migratéria. Atualmente
existem grandes quantidades de imigrantes residindo fora de seus paises de origem. Varios
teéricos (BAUBOCK, 2006; BECKMAN, 2006; CARENS, 1987; EARNEST, 2008; MARIN,
1998; SOYSAL, 1994; entre outros) afirmam que a coexisténcia, dentro de Estados
democraticos, de imigrantes e cidadaos sem a igualdade de direitos politicos entre si €
equivalente a tirania politica. Isso se deve ao fato de esses residentes estrangeiros serem
obrigados a observar leis que nio sdo de sua feitura. Desta forma, os aspectos exclusivos da
cidadania levantam alguns problemas para a teoria da democracia.

A extensdo do sufrdgio para estrangeiros residindo fora de seus paises de origem ¢é
polémica. Ela vai de encontro a concepcao tradicional que direitos politicos sdo destinados a
membros da sociedade, que historicamente sdao considerados cidaddos. Desagregar a faceta
politica do conceito de cidadania parece ser algo inimaginédvel para as concepgdes tedricas da
cidadania. No entanto, se os Estados contemporaneos possuem um compromisso com a forma
de governo democratico, acusagdes de tirania politica devem ser analisadas com seriedade, e
quando confirmadas, devem ser corrigidas. Para tal, € necessdrio averiguar se as qualidades de
membro e de cidaddo se mapeiam perfeitamente uma sobre a outra. Em outras palavras, é
necessario averiguar se um individuo pode ser considerado membro de uma comunidade

politica (demos) mesmo sem possuir status de cidadao.
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Para ilustrar essa discussdo, usarei o conceito de inclusdo elaborado por Robert Dahl
em seu livro Democracy and It’s Crictics (1989). A escolha do autor é devida a sua reputacdo
como um dos maiores tedricos politicos do século XX, e a influencia que seu pensamento
exerce sobre concep¢des contemporaneas de democracia, participacdo, e inclusdo politica
(HABERMAS, 1995; MIGUEL, 2005; SMITH, 2002). A escolha desta obra em especial se
deve a dois fatores: primeiramente, € um livro escrito mais para o final da carreira académica
do autor, o que resulta em um maior nivel de amadurecimento teérico de seu pensamento
(KROUSE, 1982); e em segundo lugar, ao abordar criticas feitas a sua teoria democrética,
Dahl apresenta seu principio de inclusdo de uma forma mais elaborada e didatica, se
comparada a outras obras, como Sobre a Democracia (2001) ou Poliarquia (1997).

Ademais, no que diz respeito ao objeto especifico do presente trabalho, ao qual
buscarei aplicar a base tedrica, irei restringi-lo a uma parcela da populacao imigrante mundial,
que chamarei de “residentes permanentes”. O termo “imigrante” é usado como termo genérico
para descrever uma série de grupos que decidem sair de seus paises por uma gama de
motivos, como refugiados, perseguidos politicos, naturalizados, ilegais, etc. O grupo
analisado no presente trabalho integra aqueles que, por qualquer motivo, buscaram habitar um
pais que ndo é o seu natal, no ambito da legalidade do Estado que os recebe, e possuem
documentacgdo (vistos, green cards, etc.) que lhes permita permanecer indefinidamente, e/ou
que possam ser renovados de tal forma que o individuo habite de forma continua no pais. Tal
grupo foi escolhido devido a implicita e explicita autorizacdo do Estado para que esses
integrarem a sociedade do pais de destino (ao contrario de imigrantes ilegais, por exemplo), e
pela possibilidade desses permanecerem longos intervalos temporais na mesma comunidade,
fazendo parte de seu dia-a-dia.

Como uma sintese dos componentes mencionados acima, a pergunta central do
presente trabalho é: O principio de inclusdo, defendido por Dahl, abarcaria os residentes
permanentes de Estados democriticos para a extensdo do sufrdgio? Longe de ser uma
pergunta in6cua, quando consideramos as vicissitudes da contemporaneidade, e o
alastramento de movimentos de globalizag@o, a resposta terd repercussdes nado apenas para a
pratica e teoria democréaticas, mas também para a futura relagcdo entre cidadania e Estado.

O presente trabalho € composto de quatro capitulos. Primeiramente, analisarei a
histéria e evolugdao do conceito de cidadania, da Antiguidade Grega aos Estados Modernos.
No segundo capitulo, apresentarei o conceito de inclusdo como articulado por Dahl. Ademais,
procurarei mostrar como os residentes permanentes podem ser abarcados nesta concep¢ao do

principio de inclusdo. E, finalmente, no dltimo capitulo discutirei algumas propostas de como
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incluir esse grupo, segundo a literatura existente na drea, € apresentarel como alguns paises

procuram incluir sua populag@o de residentes permanentes no demos do Estado.
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2. RETROSPECTIVA HISTORICA

Cidadania € um termo complexo, dificil de delimitar. Historicamente, o conceito de
cidadania foi compreendido de formas diferentes em diferentes locais. Nos tempos atuais, a
literatura aponta o estudo de vérias facetas desse conceito (ISIN; TURNER, 2002a; SASSEN,
2002). Mas talvez a defini¢cdo mais simples seja que a cidadania descreve a relacdo entre o
individuo e a comunidade politica (SASSEN, 2002). Essa rela¢do, a principio, pode tomar
varias formas, dependendo de como se compreende a “comunidade politica”. Ao longo do
desenvolvimento histérico ocidental, a primeira defini¢cdo de comunidade politica a vincula a
cidade. Primeiro, a polis grega da Antiguidade, que logo se transformaria na civitas romana,
depois aos burgos medievais. Com o passar do tempo, o l6cus da comunidade politica foi
sendo transferido da cidade para o Estado Nagdo. Até o momento, este € tido como a forma
mais desenvolvida de “comunidade politica” (SASSEN, 2002, p. 278). Essa transformagao
das comunidades politicas em Estados propiciou a institucionalizacdo e formalizacdo do
conceito de cidadania, sendo responsdvel também pela divisdo dicotomica entre cidadania e
nacionalidade (ibidem).

Tanto “cidadania” quanto “ nacionalidade” descrevem a relagdo do individuo com o
Estado, mas de diferentes formas. “Cidadania” esta restrita a dimensdo nacional interna ao
Estado, enquanto ‘“nacionalidade” se refere a dimensdo juridico-internacional dentro do
contexto interestatal, externa ao Estado. A nacionalidade € usada pelos Estados para discernir
um individuo como cidadao de tal ou qual pais, enquanto a cidadania descreve os direitos e
deveres desse mesmo individuo para com aquela comunidade politica. A ordem juridica
internacional (ASSEMBLEIA GERAL DA ONU, 1948, art. 15) assegura o direito a uma
nacionalidade a todos os individuos. Entretanto, faculta aos Estados a defini¢do e
reconhecimento daqueles que podem integrar a comunidade politica, de quem € ou nao um
cidaddo. Ademais, ndo existe no Direito Internacional diretrizes de quais devam ser os direitos
e deveres de um cidaddo. Consequentemente, ndo € de se espantar que legislagdes nacionais
diferem substancialmente no que diz respeito a quem € considerado cidaddo, e quais s@o seus
direito e deveres (ISIN; TURNER, 2002b). Até no ambito da Unido Europeia existem
diferengas marcantes de como o conceito de cidadania € articulado, e, consequentemente,
como nao-cidadao sdo definidos.

Independente da complexidade do termo, e do caleidoscépio de abordagens na
literatura politica contemporanea, o desenvolvimento da ideia de cidadania possui marcos

histdricos cruciais para a sua compreensao na contemporaneidade. Smith (2002) aponta trés
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momentos historicos, e trés facetas advindas desses momentos, que compdem o conceito de
cidadania vigente. Primeiro as cidades Estado da Grécia Antiga (principalmente Atenas)
criaram o termo e sua faceta politica, depois o Império Romano foi responsédvel pela faceta
juridica, por fim, as revolu¢des dos séculos XVII e XVIII proveram o trajeto para que a ideia
de cidadania se afastasse da ideia, preponderante na época e fruto de contextos histéricos fora
do escopo do presente trabalho, de ser sidito de um soberano, para ser membro de uma

comunidade politica circunscrita em um Estado-Nagao.

2.1. Origens do termo:

Historicamente, aponta-se as cidades Estado da Grécia Antiga, principalmente
Atenas', como ber¢o da nogdo de “cidadania” (SINCLAIR, 1988). A origem da palavra
“cidadania” é derivada do latim “civis” ou “civitas", que significa um membro detentor de
direitos de uma cidade-Estado. O termo em latim, por sua vez, tem suas origens na palavra
grega “polites”, que descreve um individuo como membro de uma polis (cidade-Estado) da
Grécia Antiga. Desta defini¢ao da relac@o entre individuo e comunidade politica (neste caso
os membros de uma cidade-Estado antiga) é que provem o aspecto politico, de autogoverno,
da cidadania contemporanea.

Talvez a definicdo mais cldssica, e uma usada por incontdveis tedricos desde entdo,
seja a de Aristételes que define um cidadao (polites) como aquele que governa e € governado
simultaneamente (Aristételes em ch6, p106). Esta definicdo mostra a ideia de cidadania como
sendo conceitualmente insepardvel da ideia de governancga politica. Os cidadaos eram aqueles
que possuiam o direito exclusivo de participar da tomada de decisdes politicas de sua cidade,
votando na assembleia (Ecclesia) e outros conselhos, participacdo em tribunais, concorrendo e
ocupando cargos publicos, e era filho de pais cidadidos (SINCLAIR, 1988, p. 31).

Foi esse ideal de cidadania como autogovernanca que perdurou, com algumas
modificagdes, até os dias de hoje, e foi usado como inspira¢do e instrumento para a obtengao
de maior inclusividade e participagao na esfera politica (SMITH, 2002, p. 106). Ironicamente,
a cidadania da Grécia Antiga era extremamente exclusiva. Escravos, ex-escravos, e
estrangeiros (metecos) ndo podiam ser cidaddos e, por consequéncia, ndo podiam votar ou
ocupar cargos publicos. Criancas e mulheres possuiam uma forma de cidadania fraca, pois

apesar de serem considerados parte da polis, ndo podiam votar ou ocupar cargos publicos

1 o~ - . . . . . . .
ndo ignorando a variedade institucional grega, o contexto mais exemplar, explorado e influente, é o de Atenas
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(SINCLAIR, 1988). Apesar de existirem mecanismos de naturalizacdo para estrangeiros,
esses eram usados muito raramente e geralmente em decorréncia de conflitos armados
(ibidem, p.26).

Outra diferenca importante a se ressaltar € entre os tipos de participacdo politica na
Grécia antiga e nos tempos atuais. No primeiro caso, a forma mais comum de participag¢do era
a participacao direta, isto €, os cidadao votavam diretamente nas propostas apresentadas na
assembleia. Isso difere bastante da participacdo indireta de Estados atuais, onde se vota em
representantes e esses, por sua vez, votam nas propostas apresentadas em suas assembleias. A
participacdo direta sO era possivel por dois grandes motivos: a polis era a cidade-Estado,
muito menor em termos geograficos e populacionais; e o cardter exclusivo da cidadania da
época restringia ainda mais a populacdo que poderia participar da assembleia. Durante o
século V a.C., considerado o auge da democracia ateniense, Atenas possuia uma populacio
entre 250.000 e 300.000 individuos (SINCLAIR, 1988, p. 197). O nimero de cidaddos
variava entre 20.000 e 40.000, devido ao numero de cidadaos atenienses residindo em outras
cidades-Estado, estima-se que o nimero de cidaddos simultaneamente residindo na cidade
tenha permanecido em torno de 30.000 durante a época. Mas uma porcentagem ainda menor
participava da assembleia, Sinclair (1988, p. 114-116) estima que a participagdo na
assembleia fosse, em média, de 6.000 cidaddos. Entre 2% e 2.4% da populacdo total da
cidade.

A realidade das cidades-Estado ndo estava restrita a Grécia, mas abrangia o mundo
mediterraneo como um todo. J4 na época da decadéncia da polis ateniense, com o ocaso da
idade de ouro da civilizag@o helénica, marcada pelo Império de Alexandre, a cidade de Roma
se perfilava como um exemplo a parte. Surgindo como monarquia, degenerando em tirania e
inventando o préprio conceito de republica, esses e os futuros desenvolvimentos foram
marcados por conflitos em torno da definicao e extensao da cidadania.

Depois da conquista, e império, de Alexandre, o Grande o conceito de cidadania foi
retomado pelos Romanos. Aqui o conceito acaba perdendo seu componente politico de
autogovernanga, mas ganha o componente juridico e um cardter mais inclusivo.

Durante o comeco do periodo da Republica, a cidadania romana era andloga a
ateniense: ser cidaddo era ter o direito, entre outros, de participar da assembleia legislativa
popular. No entanto, com a transi¢ao para o Império, as vdrias guerras tracadas, a expansao
territorial do Império, e a assimilacdo de varias sociedades ‘“‘barbaras” a participagdo na
assembleia ndo sé ficou desprovida de sentindo, como pragmaticamente impossivel para a

maioria dos habitantes do Império (SMITH, 2002, p. 106). Enquanto a concepg¢ao aristotélica
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de cidadania era de individuos atuando uns sobre os outros por meio da participagdo politica,
a concep¢do Romana era de individuos atuando sobre coisas (bens materiais) por meio da lei
(POCOCK, 1992). Assim sendo, a marca de um cidadao romano era o seu direito de agir
liviemente perante a lei, de possuir a protecdo juridica do aparato legal do Império.
“Cidadania” ndo mais representava ser membro de uma comunidade politica, € sim membro
de uma comunidade juridica. Em sua esséncia, a cidadania romana tornou-se um status
juridico, comparavel com a ideia contemporanea de “nacionalidade” (ibidem).

Além do seu aspecto juridico, é interessante ressaltar o quao inclusiva era a cidadania
romana quando comparada com a ateniense. Em Atenas, para ser considerado um cidadao
eram necessarios lagos estreitos de consanguinidade com outros cidadaos, e a concessdao de
cidadania para estrangeiros era algo rarissimo, limitado a situacdes excepcionais. Em Roma,
por outro lado, a concessdo de cidadania foi usada como ferramenta para expansodes
territoriais, e assimilacdo de outros povos. Em troca da lealdade a Roma e servico militar,
grupos recebiam a cidadania romana, e acesso e protecao do aparato juridico-legal do império
(POCOCK, 1992).

Com a queda do Império Romano a ideia de “cidadania” foi eclipsada por vérios status
feudais e religiosos particulares ao mundo cristdio medieval, mas ndo desapareceu
completamente. Os “burgueses” eram cidaddos de municipalidades (Burgos) que comumente
possuiam poderes, limitados e concedidos pelo suserano, de autogovernanga dentro da
hierarquia feudal estabelecida. No entanto, esses ainda eram suditos de um principe ou lorde
medieval, e sua “cidadania” os concediam direitos e protecdes juridicas de forma andloga a
cidadania do Império Romano (SMITH, 2002, p. 107)

Com a exce¢do dos Burgos, o periodo medieval ndo apresenta novidades ou releituras
sobre a cidadania. A ideia de lealdade a um lider era preponderante na época, em contra ponto
a ideia de pertencimento a um grupo/localidade. Novos desdobramentos sobre o conceito de

cidadania sé irdo ocorrer na modernidade.

2.2. Dos antigos aos modernos:

A concepcdo de cidadania sofre novas mudancas a partir do século XVII e XVIII,
devido as revolugdes politicas e correntes filosoficas (i.e. republicanismo e liberalismo) da
época. A Revolucao Francesa e a Revolucdo Americana inauguram, de forma complexa e nao
linear, a transicdo de ‘“‘suditos” para ‘“cidaddos”. Nos Estados Unidos e Franga do século

XVIII, a “cidadania” volta a possuir um componente de autogovernaca do povo. Ser
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“cidadao”, em oposicdo a ser “sudito”, € pertencer a uma comunidade politica,
geograficamente circunscrita em um Estado, formada por individuos politicamente iguais, que
elegem aqueles que os representem politicamente e legislam em prol do bem comum. Essa
concepcdo € resultado da interacdo de preceitos liberais e republicanos, além da mudanca do
l6cus de comunidade politica das Cidades-Estado para os Estados-Nagdes.

O termo “republicanismo” € derivado do termo em Latim res publica — a “coisa”,
“negocios” ou ‘“‘assuntos” publicos. Essa corrente filos6fica procura retomar os ideais
politicos das antigas polis gregas e romanas (pré-império), onde a participacdo nos negocios
publicos (autogovernanca) era tida como o dpice da realizacdo humana (MIGUEL, 2005, p.
19). Como tal, o republicanismo possui como preceitos basicos a publicidade — a vida publica,
em oposi¢ao ao individualismo — e a autogovernangca (DAGGER, 2002, p. 146). Republicanos
acreditam que hd algo enriquecedor na vida publica, independente do quao cansativa e
taxativa ela pode ser. A vida publica — isto €, o processo e a deliberacdo politica — estimula as
capacidades e talentos dos individuos, os reinem, e os transformam em uma comunidade
(ibidem, p.147). Isto se da porque o individuo, na vida publica, precisa estar preparado,
quando necessdrio, para rejeitar seus interesses pessoais em prol do bem da sociedade como
um todo (DAGGER, 2002; MIGUEL, 2005, p. 20). O papel do Estado estd em estimular seus
cidaddos possam a engajarem, de forma igualitiria e edificante, na vida publica para a
promocao do bem comum; e em estabelecer, e impor, regras e leis criadas pela sua
comunidade na arena de deliberacdo publica.

Como tal, o cidadao na visdo republicana é um individuo vinculado a um Estado-
Nacgdo que se organiza politicamente como uma republica — em oposi¢do a0 monarquismo ou
absolutismo — onde ele cria (direta ou indiretamente), juntamente com outros membros de sua
sociedade, as leis que eles mesmos seguem, suprimindo seus interesses pessoais, em prol do
bem comum da sociedade como um todo (DAGGER, 2002). E a tradi¢io republicana que
fornece a faceta civica do conceito de cidadania. Dentro da concepg¢do legal da cidadania ndo
caberia dizer se um individuo é um “bom” ou “mal” cidaddo. Legalmente falando, um
individuo simplesmente é, ou nao, um cidaddo de um Estado, julgamentos de competéncia
nio sdo possiveis. No entanto, o componente civico propicia a possibilidade de julgar um
cidaddo em termos de sua dedicacdo para o bem comum de sua sociedade. Essa faceta
também estd evidenciada quando se referem, em Estado democraticos contemporaneas, ao ato
de votar nas eleicdes de um pais como sendo o “dever civico” de seus cidadaos.

O republicanismo e o liberalismo podem ser vistos como correntes filosoficas opostas,

especialmente no que tange o papel do Estado. Para os republicanos, o Estado promove as
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condi¢des para a participacdo na esfera publica e, assim, a edificacdo do individuo pela
participacao politica. Para os liberais, o Estado assegura um arcabouco juridico-legal para o
melhor direcionamento das energias dos individuos para suas vidas privadas. A influéncia do
Estado sobre as vidas particulares dos individuos € vista como um empecilho, na melhor das
opg¢Oes, ou uma tirania, na pior. O mais importante seria a assegurar liberdade pessoal, ndo
estimular a participacdo na vida publica.

Articulado de forma coesa primeiramente por John Locke (LOCKE, 1998 [1690]), o
Liberalismo é uma corrente filoséfica que coloca a liberdade individual como bem maior do
ser humano. Essa corrente defende que individuos devem possuir liberdade de expressao, de
credo, e da interferéncia do Estado em seus projetos pessoais. O papel do Estado, de acordo
com esse pensamento, € de criar um sistema juridico-legal igualitario que se limite a regular
as atividades em que a conduta de um individuo afeta a de outros, e possibilitar que esses
possam perseguir seus projetos e interesses pessoais sem a interferéncia do Estado. Ou seja, o
Estado s6 deve intervir quando a a¢do de um individuo constrange a liberdade individual de
outrem. A participacdo politica € uma extensdo da liberdade individual. Ela concede aos

individuos a possibilidade de poder valer seus interesses pessoais

“ao permitir que esses interesses possam agregar-se (por meio de eleicdes e
da composicao do parlamento do governo) com outros interesses privados até que se
forme uma vontade politica capaz de exercer uma efetiva influéncia sobre a
administracdo” (HABERMAS, 1995, p. 40-41).

N

Desta forma, o processo politico obedece a mesma légica maximizadora de um
mercado: individuos norteados por seus interesses particulares expressam suas preferencias
por meio de seus votos, enquanto os representantes politicos competem entre si para alcangar
a maior quantidade de votos e, por consequéncia, posi¢des de poder.

Um “cidadio liberal”, portanto, ¢ um individuo habitante de um Estado, e que desfruta
da protecdo desse Estado “na medida em que se [empenha] em prol de seus interesses
privados dentro dos limites estabelecidos pelas leis” (HABERMAS, 1995, p. 40). Esse
cidaddo se engaja no processo politico elegendo representantes que, ao disporem do controle
do poder administrativo do Estado, deveriam avancar os interesses individuais deste. Devido a
influencia do pensamento liberal, e o papel preponderante da vida privada neste pensamento,
o termo ‘“‘cidadao” adquiriu a faceta de poder caracterizar um individuo como membro de
quase qualquer associagdo humana, e nao apenas para descrever a qualidade de ser um
membro de uma comunidade politica (SMITH, 2002, p. 105-107).

E importante salientar que tanto o republicanismo quanto o liberalismo foram

importantes para a maior inclusdo de individuos no processo politico, mas por motivos
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diferentes. Devido ao cariter edificante e formativo do processo politico, segundo o
republicanismo, torna-se importante que todos os individuos de uma sociedade (ou pelo
menos todos os individuos adultos) tenham acesso ao processo politico do Estado. Pois se é
pela interac@o e discussdo politica que se forma uma sociedade, entdo para que se tenha uma
sociedade que abrange todo o Estado-Nacao € necessario que todos que possam participar do
processo dentro do territério o facam (DAGGER, 2002).

O liberalismo, por sua vez, com o enfoque na vida privada, protecdo da liberdade
individual, e a visao do processo politico como uma aglomeragdo de preferéncias particulares,
promove a inclusdo politica como forma de evitar a tirania € o constrangimento da liberdade

do individuo. Resumido nas palavras de Noberto Bobbio:

a maior garantia de que os direitos de liberdade sejam protegidos contra a
tendéncia dos governantes de limitd-los e suprimi-los estd na possibilidade que os
cidaddos tenham de defendé-los contra os eventuais abusos. O melhor remédio
contra o abuso do poder sob qualquer forma — mesmo que ‘melhor’ ndo queira
realmente dizer nem 6timo nem infalivel — € a participacdo direta ou indireta dos
cidadados, do maior nimero de cidadaos, na formacao das leis. (2000, p. 43)

Outro aspecto do mundo moderno que modificou o conceito de cidadania,
particularmente sua dimensdo politica, foi a mudanca do 16cus de comunidade politica da
cidade-Estado para o Estado-Nac¢do. Enquanto o nimero de cidaddos de Atenas, na
antiguidade, variava em torno de 30.000 individuos (SINCLAIR, 1988, p. 115), o numero de
cidaddaos em Estados-Nacdes modernos varia de centenas de milhares a centenas de milhoes.
Com esse aumento substancial da populacdo de cidaddos ndo € mais possivel ter
conhecimento pessoal do seus co-cidaddos, apenas uma nocdo de uma ‘“‘comunidade
imagindria” (ANDERSON, 1983). S6 € possivel para essas “comunidades imagindrias”
engajar em autogovernanca por meio de um sistema politica representativo, pois um sistema
politico direto € pragmaticamente impossivel de ser realizado em populacdes tdo volumosas
(BOBBIO, 2000; MIGUEL, 2005; SMITH, 2002, p. 107). Alguns pensadores republicanos,
influenciados pelo pensamento de Rousseau, consideraram essa transformacao como um risco
para a liberdade republicana (HIGONNET, 1988). Pois um sistema representativo limita a
atuacdo do individuo na esfera politica assim, segundo a tradi¢ao republicana, enfraquecendo
os lagos e o espirito civico entre cidadaos. A tradig¢do liberal, por sua vez, exalta o sistema
representativo como assegurador da liberdade individual. Ndo apenas por poupar energias dos
cidaddos no processo de autogovernanca, mas também pela crenca que os representantes
politicos estdo melhor preparados para o ato de governar do que os préprios cidadaos,
voltados primordialmente para a suas vidas particulares (BOBBIO, 2000, p. 34). Por bem ou

por mal, a tradicdo liberal influenciou o pensamento contemporaneo mais do que sua
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contraparte republicana (HABERMAS, 1995; MIGUEL, 2005; SMITH, 2002), o que levou a
faceta politica da cidadania (i.e. o autogoverno) a ser amplamente compreendida apenas como
o ato periddico de votar em representantes politicos nos niveis local, estadual, e nacional.
Sendo que a ideia de cidaddos se reunindo para discutir possiveis decisdes politicas, e votando
diretamente nelas, desapareceu do ethos da cidadania contemporanea quase que por completo
(SMITH, 2002). Por consequéncia deste trajeto histdrico, o termo “cidadania” se tornou mais
comum em varios contextos além do da autogevernanga politica. Talvez contemporaneamente
sejam nestes outros contextos que as pessoas encontrem o tipo de filiagdo que seja mais
importante para elas, e nos quais elas podem agir mais livremente (ibidem).

Por fim, mas ndo menos importante, o ultimo, e mais etéreo, aspecto da “cidadania”
estd na ideia de “pertencimento a um grupo”. Conceitualmente falando, esse € o aspecto mais
dificil de definir, pois estd ligado ao entendimento subjetivo do que é pertencer a um grupo, e
suas repercussdoes na constru¢do da identidade de um individuo. Tanto “pertencimento”
quanto “grupo’” envolvem questdes de etnia, cultura, lingua, género, classe social, entre outros
infinddveis nimeros de esferas. (vide ISIN; TURNER, 2002b). Esse aspecto, algumas vezes
chamado da dimensao “psicolégica” da cidadania (CARENS, 1987), necessariamente afeta a
solidez da identidade coletiva de uma comunidade politica. No entanto, devido a
multiplicidade e complexidade das possiveis fontes de ‘“pertencimento”, este aspecto da
cidadania nao serd explorado a fundo no presente trabalho.

Como podemos analisar ao longo deste capitulo, o termo “cidadania” possui uma
longa e rica histéria. Apesar de ser um termo criado na antiguidade cldssica, passou por uma
série de modificacdes com o passar dos séculos, até chegar ao termo multifacetado que
conhecemos hoje. Na Grécia Antiga, cidadania descrevia a dimensdo politica do autogoverno
dos cidaddos, mesmo que a concepcdo de quem pudesse ser um cidaddo fosse estrita e
extremamente exclusiva. Durante o Império Romano, o termo perde sua faceta politica, mas
ganha sua faceta juridica. Ser cidaddo € ter acesso e contar com a protecao de um arcabougo
juridico-legal de direitos, comum para todos os cidaddos. A cidadania também se torna um
conceito inclusivo, e varios povos ganham acesso ao sistema juridico Romano. Durante a

~ 9

idade média o “cidadao” é substituido pelo “sudito”, e assim permanecerd, salvo raras
excegoes (e.g. Burgos) até os séculos XVII e XVIII. Com a onda antimondrquica da época,
faz-se a transi¢cdo de “sudito” para ‘“cidaddao” novamente. Duas correntes filosoficas, o
republicanismo e o liberalismo, procuraram retomar conceitos de cidadania dos antigos —
Gregos e Romanos, respectivamente — de autogoverno e liberdade individual. A mudanca do

l6cus de comunidade da cidade para o Estado também marca a transformacgdo do autogoverno
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direto para o representativo. Perpassando todas essas transformacdes estd o conceito etéreo e
elusivo de “pertencimento” a uma comunidade politica ou, mais recentemente, outras esferas
da vida privada.

Como consideragao final, € importante ressaltar que a retrospectiva apresentada nao &,
nem se propde a ser, uma andlise exaustiva da histéria da cidadania. Nao € possivel resumir
mais de dois mil anos sem deixar varios detalhes e nuancas de fora. Finalmente, o campo de
estudo da cidadania estd longe de ser estdtico, na ultimas décadas fala-se em cidadania
transnacional, cultural, ecoldgica, feminista, cosmopolita, multicultural, sexual, entre infinitas
outras. Concepgoes que certamente irdo modificar a forma que a cidadania serd compreendida

nos anos que estao por Vir.
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3. INCLUSAO, SEGUNDO DAHL

Como vimos anteriormente, o conceito de autogoverno estd intimamente ligada com o
conceito de cidadania. Elaborada primeiro na antiga cidade-Estado de Athenas, a interconexao
entre autogoverno e cidadania foi retomada pelos modernos, tanto na tradi¢do liberal como na
republicana, como uma oposicdo ao feudalismo e absolutismo mondrquico. Com a
preponderancia do pensamento liberal nos ultimos séculos houve também o alastramento, de
forma ndo linear, do regime democritico como forma de governo dos Estados liberais. De
certa forma a adocdo democracia pode ser vista como desenvolvimento natural do Estado
liberal (BOBBIO, 2000, p. 42). Nao apenas pelo seu ideal igualitario, como pelo seu foco em
autogoverno e soberania popular. Bobbio afirma que “enquanto no inicio puderam se formar
Estado liberais que ndo erma democraticos [...], hoje Estados liberais ndo-democraticos nao
seriam mais concebiveis, nem Estados democréticos que nio fossem também liberais”. Isto se
deve primeiramente por que o método democritico seja necessdrio proteger os direitos
fundamentais do individuo — base do Estado liberal. Em segundo lugar, por que a protecdo
desses direitos € necessdria para o ideal funcionamento da pratica democratica (ibidem, p.43).

Com a preponderancia do governo democrdtico, agregado ao pensamento liberal, a
questdo da inclusdo torna-se crucial. Pois se o autogoverno e a soberania popular s3o metas a
serem almejadas tanto pela democracia quanto pelo liberalismo, a Unica forma de se alcancar
tais metas seria pela “atribui¢do ao maior nimero de cidaddos o direito de participar direta e
indiretamente na tomada das decisdes coletivas” (BOBBIO, 2000, p. 43). Consequentemente,
isso sO pode ser alcancado pela “maior extensdo dos direitos politicos até o limite dltimo do
sufrdgio universal masculino e feminino [...]” (ibidem).

Um dos tedricos politicos mais influentes do século XX, Robert A. Dahl observou a
sintese desses trés elementos — as teorias democrética e liberal, e o processo de maior inclusao
politica — na sua teoria da poliarquia. A poliarquia é o conceito que descreve 0s regimes
vigentes nos Estados liberais ocidentais — em oposicdo a ideal normativo utépico da
“verdadeira democracia” (MIGUEL, 2005, p. 11) — onde “existem muitas minorias que
disputam entre si a respeito de questdes especificas e que devem ser levadas em conta pelos
governantes” (ibidem). Em papel de destaque na teoria polidrquica estdo os conceitos de
inclusividade e sufrdgio. Por um lado, as elei¢cdes (e por consequéncia o sufrdgio) ocupam
uma posi¢do central na poliarquia pois “aumentam imensamente o tamanho, ndmero, e
variedade das minorias, cujas preferencias t€ém que ser levadas em consideracao pelos lideres

quando fazem opcdes de politica” (DAHL, 2006). Pelo outro lado, a inclusividade é
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necessdria para que mais minorias possam participar do processo politico, assim mantendo o
equilibrio competitivo das vontades das mais variadas minorias. Com o maior aumento do
nimero de minorias, e suas preferéncias, aumenta-se também a competividade entre
representantes politicos pelos votos destas minorias, assegurando-se o melhor funcionamento
das institui¢des democréticas (DAHL, 1989).

Em estados democrdticos, descreve Aristoteles em A Politica (1985), o povo (ou
demos) € soberano; em oligarquias, do outro lado, alguns poucos (ou oligoi) detém o poder.
Mas o que quer dizer “o povo governa”? Quem tem direito de ser considerado parte do
“povo”? E como se certificar que “o povo” ndo seja equivalente a “alguns poucos”? O
problema, sucintamente resumido por Dahl, seria: “quais pessoas possuem uma pretensiao
legitima de inclusao ao demos?” (DAHL, 1989, p. 119)

O problema da inclusdo talvez nao fosse tdo crucial se um demos pudesse promulgar
decisdes que fossem vinculantes apenas as partes que de fato participaram, direta ou
indiretamente, da tomada de decisdo, ndo afetando aqueles externos ao demos. Neste caso,
essa associacdo democratica poderia simplesmente assumir todos 0s seus membros como
cidaddos. Assim, sendo 100% inclusiva. Ou poderia fazer com que todos os membros fossem
livres pra sair da associacdo sem grandes dificuldades, e assim deixarem de ser influenciados,
e influenciar as decisdes da associacdo. Desta forma, o problema da inclusdao também estaria
resolvido, pois ndo haveria possibilidade de uns governarem outros sem sua explicita
permissao.

Em outras palavras, tomemos uma associac¢ao ficticia qualquer, por exemplo um clube
de leitura, onde seus membros votam periodicamente em quais livros irdo ser lidos e
discutidos por todos. Obviamente as decisdes tomadas por esse clube sdo vinculantes apenas
para seus membros, pois aqueles que ndo fazem parte do clube — e logo nao participam das
votagdes — nao precisam ler os livros escolhidos pelos membros do clube. Ademais, segundo
as regras do clube, se um individuo se integrasse ao grupo esse teria poder de escolher, junto
com 0s outros membros, os proximos livros a serem lidos. Se um membro quiser sair do
grupo, nao existiria penalidade nenhuma, esse individuo s6 deixaria de ter suas preferencias
literarias influenciadas pelo clube, e consequentemente nao influenciaria a escolha das
proximas leituras dos membros do clube. Esse clube ndo teria problemas de inclusdo, pois, s6
os membros desta associacdo sdo influenciados pelas decisdes do grupo — as decisdes sdo
vinculantes apenas para o grupo -, novos membros possuem automaticamente o mesmo poder

de decisio dos outros individuos do clube — sio automaticamente conferidos o status de
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“cidadao” do grupo -, e um membro pode sair da associacdo sem penalidades — assim sem
influenciar ou ser influenciado pelas proximas decisdes do clube.

No entanto, nem todas as associacdes humanas podem promulgar leis que sejam
vinculantes apenas a si mesmas, ou possuem a possibilidade de um de seus membros se
desvincularem do grupo sem penalidades. O Estado é o melhor exemplo desta excegdo, pois
promulga leis vinculantes a individuos que ndo fazem parte de seu demos, e ndo possibilita a
saida indolor de seus membros da associag¢do. Turistas e criangas, por exemplo, ndo podem
votar, mas mesmo assim sdo afetados pelas leis do Estado onde se encontram - como leis que
regulem aquisi¢@o de visto, ou acesso a creches. Da mesma forma, um cidadao que ndo queira
mais fazer parte de um Estado nido pode simplesmente declarar sua cisdo com o grupo, €
deixar de observar as regras desse Estado (principalmente se tal individuo habita dentro da
area geografica desse Estado).

Mas entdo como julgar quem deve e quem ndo deve ser incluido? E preciso um
principio normativo que estabeleca critérios de quando a exclusdo € legitima, e a inclusdo
obrigatdria. Historicamente, algumas solu¢des foram propostas, mas acredito que o principio
elucidado por Dahl, que serd apresentado um pouco mais a frente, seja o mais satisfatério.

Uma das alternativas apresentadas é entender a formacdo do povo — demos — em um
Estado democratico como um evento inerentemente historico e particular. A decisdo de quem
sdo considerados cidaddos do Estado teria sido tomada antes do préprio estado se considerar
democratico. Desta forma, a cidadania seria totalmente dependente de circunstancias que nao
podem ser especificadas antecipadamente. E o principio de inclusdao ndo seria algo a ser
problematizado.

Schumpeter resume bem este pensamento quando afirma que é necessdrio deixar que
cada populus defina a si mesmo (SCHUMPETER, 1947, p.243-245). Ele baseia seu
argumento no fato histérico de que o que se acredita constituir legalmente um “povo”
historicamente ja variou enormemente, mesmo dentre paises ditos “democréticos”. Ademais,
ndo haveria bases para rejeitar qualquer exclusdo como sendo teoricamente impropria, pois
nao importa se observadores externos julguem os critérios de exclusdo estabelecidos por uma
sociedade como sendo invalidos ou impréprios. O que interessa € se a sociedade em questao
os aceita ou ndo (ibidem). Seguindo este pensamento, a exclusdo das mulheres do processo
politico durante o periodo Reptblica Velha Brasileira ndo nos permitiria dizer que o regime
da época era nao-democritico. Da mesma forma que a exclusdo dos negros no Sul
Estadunidense, durante vérios pontos da histéria daquele pais, ndo tornava essa regiao nao-

democratica, segundo Schumpeter.
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Infelizmente, ao analisarmos o argumento de Schumpeter de perto podemos ver que
ele ndo possui muita validade pra democracia normativa. Consideremos que a Republica
Velha fosse totalmente democrética em relacao ao seu demos da época, mesmo assim, (com a
transformagao da pensamento democratico em que ele € hoje) nao poderiamos chamar de
democratico um regime que excluia peremptoriamente quase metade da populacido da época
(IBGE, [s.d.]). Da mesma forma, o Sul Estadunidense era ndo-democrético justamente por
ndo incluir a parcela negra da sua populacdo. Ao levarmos o argumento de Schumpeter ao seu
extremo, ndo existiria forma de distinguir uma democracia de uma autocracia, por exemplo
(DAHL, 1989, p.122). Pois se qualquer grupo pode ser excluido sem que essa agdo seja
“impropria”, o que impede um pequeno grupo de pessoas criarem um governo totalitirio e
inclemente sobre uma vasta populacdo de “excluidos politicos” e chamar isso de
“democracia”? Seguindo o argumento de Schumpeter, basta a sociedade em questdo aceitar
essa dindmica e um governo totalitdrio pode ser chamado, impunimente, de “democrético”.

Dahl afirma que o grande problema no pensamento de Schumpeter foi que esse falhou
em nao diferenciar duas proposi¢des diferentes:

e Sistema X é democrético em relacio ao seu proprio demos

e Sistema Y é democrético em relacao a todos que estdo submetidos as suas leis

Ao pensar apenas no ‘“‘sistema X, Schumpeter perde a possibilidade de distinguir entre
democracia, oligarquia, despotismo, etc.. Se um Estado qualquer possui legisla¢do eleitoral
que s6 permita 10% da sua populagao total participar de elei¢des, podemos dizer, galgados na
compreensdo contemporanea de democracia, que a exclusao de 90% da populacdo pode ser
considerada uma postura “democrética”? Na concepcao de Schumpeter, desde que os 10%
que votam acreditem que a exclusdo € legitima, esse seria um Estado democratico.

Ao rejeitar o “sistema X Dahl adota, entdo, o “sistema Y’ como conceito norteador:
“todos aqueles submetidos as decisdes de um governo devem ter direito de opinar sobre elas”
(DAHL, 1989, p. 122). A primeira vista, parece um Gtimo axioma a ser seguido. Alinhando-se
a uma longa tradicdo de pensadores politicos como Locke e Rousseau - que afirmavam que
ser governado sem seu consentimento € equivalente a tirania (ibidem). Posto de outra forma,
ninguém deveria ser obrigado a seguir leis que ndo sdo de sua prépria criagdo, direta ou
indiretamente.

No entanto, essa formulacao especifica do principio da inclusdo também possui alguns
pontos problematicos. Pois € inegdvel que em todo Estado de regime democratico ha aqueles
que sdo submetidos as leis sem poderem opinar sobre elas, e alguns s@o indiscutivelmente

justificados em sua exclusdao. O exemplo cldssico € o das criangas, que sdo excluidas do
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demos sem que isso tenha sido problematizado tanto historicamente quanto
contemporaneamente. No entanto, tal acdo claramente viola a ideia de que fodos submetidos
as leis de um governo democratico devem ter o direito de influenciar a sua feitura. Qual € a
justificativa para a exclusdo das criancas do demos? E tudo uma questdo de competéncia.

Nao hd duvidas que ninguém diria que uma crianca possui 0 mesmo grau de
esclarecimento, reflexdo, e capacidade de planejamento de um adulto. E um argumento
comum, que por uma limitacdo de competéncia, as criancas nao devem ser submetidas as
mesmas leis que os adultos sdo. Pois ndo se espera que elas possuam o nivel de
esclarecimento e consciéncia dos resultados de suas acdes da mesma forma que um adulto é
esperado a ter. Na mesma moeda, uma crianga dificilmente terd o esclarecimento necessario
para participar, de igual para igual, na decisdo de quais leis devem ser promulgadas por um
governo.

Por extensdo, aqueles que ndo sdo dotados de plenas faculdades mentais, e por isso
nio possuem a capacidade de autonomia em suas vidas, também seriam abrangidos pela

necessidade de competéncia. Como Locke afirma:

Mas se, por defeitos que podem surgir no curso normal da natureza, uma
pessoa ndo atinge tal grau de razdo em que se poderia supor que ela fosse capaz de
conhecer a lei e viver dentro de suas regras, ela jamais serd capaz de ser um homem
livre, jamais poderd dispor de sua prépria vontade (porque desconhece os limites
dela e ndo tem o entendimento que deve guii-la) e deverd ser mantida sob a tutela e
a orientacdo de outros durante todo o tempo que seu proprio entendimento for
incapaz desse encargo. Por isso os loucos e os idiotas jamais se libertam da tutela de
seus pais (1994, cap. 6, paragr. 60, p. 117).

De certo que a necessidade de se ser “competente” pode gerar situacdes nao
democraticas. Todos os filésofos, politicos ou ndo, estdo atrelados ao pensamento vigente de
seu tempo, e suas crencas sobre o problema da inclusdo refletem preconceitos de suas épocas
(DAHL, 1989, p. 120). Aristételes buscou razdes para justificar porque algumas pessoas
deviam ser escravas, e, apesar de reconhecer que as praticas politicas variam entre cidades-
Estado, ndo acreditava que trabalhadores bracais e operdrios deveriam ser inclusos no demos
(ibidem). Ademais, Lock e Rousseau, apesar de seu discurso de cardter universal (com
expressdes como “todos os homens” etc.) ndo questionavam os critérios estreitos e restritivos
de inclusao/participacdo de suas épocas. De qualquer forma, enquanto discussdes sobre o que
€ ser “‘competente”, e como julgar se alguém o €, possam e devam acontecer, o principio
normativo da competéncia € sélido o bastante para nortear os argumentos de quem pode ser
incluso no demos.

Mas para simplificar o pensamento, tomemos que todos os adultos de um pais (com a

excecdo daqueles com deficiéncias mentais severas o bastante para impedir a sua autonomia)
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passam no requerimento de competéncia. Nao obstante, existem duas fontes de problemas
neste pensamento. Primeiramente, o limiar entre infancia (ou adolescéncia) e a maturidade &,
na melhor das opcdes, imprecisa. A imposicdo dicotdmica menor/adulto € arbitraria -
diferentes Estados reconhecem diferentes idades de transicdo, e diferentes individuos tragcam
essa caminhada em diferentes velocidades. Uma alternativa razodvel seria seguir a lei penal
local. Isto €, por questdes de praticidade, reconhecer como “adulto” aquele individuo que
possua idade igual ou maior do que a estipulada por lei para que esse individuo responda
plenamente pelas repercussoes de suas acoes (DAHL, 1989, p. 129).

Outra peculiaridade € a existéncia de estrangeiros temporarios (e.g. turistas) no pais.
Pois, mesmo se um transiente possui idade, e capacidade cognitiva, o bastante para ser
considerado um adulto, pelo cardter transitério de sua estadia, ele ndo serd impactado pelas
decisdes politicas/legais decorrentes de uma elei¢do como aqueles que de fato residem no
territério. Um transiente ndo estard vinculado as decisdes e leis de um Estado da mesma
forma que um individuo que reside de forma nado-temporaria estard. Ao contrario das criancas,
que ndo podem participar da feitura de leis por ndo terem capacidade cognitiva para tal, os
transientes nao devem ser incluidos no demos, e consequentemente participar na feitura das
leis, pois esses ndo estdo plenamente submetidos as leis do Estado que visitam.

Levando em consideragdo os dois problemas em potencial discutidos acima - o
problema da maioridade e dos transientes, Dahl apresenta o principio de inclusdo em sua
forma final: “O demos deve incluir todos os membros adultos de uma associagdo exceto
transientes e aqueles que sdo comprovadamente mentalmente defeituosos” (1989, p. 129). Isto
€, todos aqueles que possuem faculdades mentais suficientes para possuir consciéncia de suas
acoes e interesses, e estdo submetidos de forma substancial as acdoes de um Estado, devem
possuir a possibilidade de influenciar as decisdes politicas do Estado onde habitam.

Agora que delineamos o principio de inclusdao segundo Dahl, voltemos, brevemente, a
pergunta “por que a inclusdo politica € importante?”. Apesar de a resposta possuir vdrias
facetas, podemos resumi-la em dois dos seus pontos principais: primeiramente, a inclusdo
politica ¢ um mecanismo importante para que grupos possam assegurar sua igualdade perante
os outros grupos formativos de uma sociedade; e, em segundo lugar, para que os individuos
dentro de um Estado possam assegurar sua liberdade e interesses pessoais.

Os habitantes das antigas cidades-Estado gregas gozavam de uma certa
homogeneidade de religido, lingua, mitos, deuses, etc., algo que nos Estados-Nacdes
contemporaneos € simplesmente inexistente. Com a mudanga de locus da comunidade politica

da cidade para o Estado, aumenta-se enormemente a diversidade de grupos que agora fazem
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parte da mesma comunidade politica. Como resultado natural, aumentam-se também os
conflitos entre grupos da mesma sociedade. Quando um desses grupos € excluido do demos
esse estd em um posicdo desvantajosa para defender sua posi¢do perante a sociedade.
Exemplos histéricos mostram que quando um grupo € privado da oportunidade de defender
seus interesses esses sdo raramente levados em consideracdo pelo demos que os exclui
(DAHL, 1989, p. 104). Enquanto pertencer ao demos ndo necessariamente garante que oS
interesses de um grupo sejam levados em consideracdo na feitura das leis, pertencer ao demos
€ condicdo sine qua non para que os interesses de um grupo sejam igualmente considerados
nas acgoes do Estado.

Com o aumento da possibilidade de conflito entre grupos, e a heterogeneidade de
interesses pessoais dentro de mesmo Estado, cria-se a necessidade de se assegurar direitos
pessoais como alternativa ao (maior) consenso politico existente nas antigas cidades-Estado
(DAHL, 1989, p. 220). Pois, ao aumentar a escala social, cada pessoa necessariamente
conhece e € conhecida por um nimero cada vez proporcionalmente menor da populacdo geral.
Lacos sociais e familiaridade pessoal cedem a distancia social e ao anonimato. Neste
contexto, direitos individuais podem assegurar uma esfera de liberdades pessoais e
participacdo politica que a simples participagdo direta em decisOes coletivas ndo asseguraria
(ibidem). Onde o conflito de interesses entre grupos € algo estabelecido, como é o caso dos
Estados-nacdes contemporaneos, direitos individuais fornecem um forma de certificar que
todos tenham uma certa esfera de liberdade que nao pode ser violada por decisdes politicas

ordinarias.
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4. TODOS OS AFETADOS

Como vimos anteriormente, se um grupo reside no territério de um Estado liberal
democratico, mas ndo faz parte de seu demos (isto é, na democracia liberal contemporanea,
nao possui direito ao voto), esse grupo terd capacidades limitadas de defender seus interesses.
Consequentemente, a exclusdo de um grupo do processo democritico ird afeta-lo
negativamente em termos sociais € econdmicos (BECKMAN, 2006). Nos tempos atuais,
depois da conquista do sufrdgio universal para todos os cidaddos, o grupo mais excluido da
vida politica dos paises de regime democritico sdo os imigrantes, ndo naturalizados, que
residem permanentemente em seu territrio’. Longe de ser uma acdo inconsequente, a
exclusdo de residentes permanentes da participagdo no demos € equivalente a tirania politica
(WALZER, 1983, p. 62).

A justificativa comumente encontrada em constituicdes, leis, etc. para a ndo inclusio
dos residentes permanentes é de que o voto € um privilégio dos cidaddos de um pais. A
suposicao bésica é que apenas os cidadaos sao “membros” do demos de um pais, logo, esses
seriam aqueles com o direito de influenciar as normas e leis que os regem. No entanto, se
assumirmos que as caracteristicas de cidaddo e de membro se mapeiam perfeitamente uma
sobre o outra, isto é, “filiacdo” a “associacdo” que é o Estado € definida em termos de
cidadania (juridicamente), voltamos ao problema que Dahl identifica em Schumpeter.

Ao se automaticamente igualar “cidaddo” com “membro”, ndo se estabelece qualquer
critério normativo pelo qual membership® seria distribuida. Retorna-se a afirmacdo de
Schumpeter que o populus deve definir si mesmo, de que ndo existe exclusdo indevida, de que
o que realmente importa € se a sociedade em questdo admite tal exclusdo. Como ja vimos
anteriormente, essa afirmacdo nao € considerada razodvel por Dahl, pois assim nao existiria
base para diferenciar um governo despotico de um democratico. De certo que o principio de
inclusdo elucidado por Dahl é uma melhor ferramenta para se julgar se um individuo teria
bases legitimas para ser inserido no demos de um pais. Assim sendo, precisamos averiguar se
um residente permanente (ou a populacdo inteira deles?) de um pais cumpre os seguintes
requerimentos: ser adulto; ndo ser mentalmente incapaz; ndo estar no pais em carater

tempordrio; e ser afetado substancialmente pelas normas e decisdes do pais onde reside.

% No presente trabalho, irei me limitar aqueles individuos que habitam legalmente um pais que nio é o seu de
origem. Ndo estdo contemplados turistas, imigrantes ilegais, membros do corpo diplomético estrangeiro, etc.

? O estado, ou qualidade, de pertencer a um grupo
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A questdo da maioridade j4 foi discutida anteriormente, mas vale ressaltar seus pontos
basicos. Apesar de ser dificil dizer com certeza onde a infancia termina e a maioridade
come¢a em um individuo qualquer, podemos tomar a legislacio penal de cada pais como
base. Se um individuo possui idade suficiente para responder legalmente por suas acdes, e ser
punido por elas, entdo é razodvel dizer, por uma questdo de praticidade, que esse individuo
possui idade suficiente para participar do demos. Segue-se que, em um dado pais, se considera
o cidadao como sendo “adulto” a partir de certa idade, um residente permanente da mesma
idade também deve o ser considerado. O mesmo principio deve ser usado no julgamento de se
um residente permanente ¢ mentalmente incapaz ou ndo. Isto €, se um cidadao ndo estd sobe a
tutela de outrem, € capaz de tomar decisdes autonomas, e esse for julgado mentalmente capaz,
um residente permanente na mesma situagdo deve ter o mesmo julgamento.

A questdo da transitoriedade pode ser fonte de complexidades conceituais. Pois, se é
6bvio que um turista € um transiente, um cidaddo que nasceu e cresceu em um pais especifico
também poderia ser visto como um transiente, se esse individuo possuir planos de se relocar
para outro pais qualquer. Mas esse tipo de pensamento extremado faz pouco para ajudar a
questao sendo discutida. Para esse trabalho, usarei uma definicdo mais estrita: “temporarios”
sdo todos aqueles estrangeiros que possuem um visto que ndo possibilita a estadia desse
individuo por tempo indeterminado, ou repetidas “renovacOes” de seu status, em um dado
pais, legalmente. Desta forma, e para evitar confusdes e atritos conceituais, o que define se
um estrangeiro estd em um pais em cardter temporario ou nao € a autoridade encarregada da
emissao de vistos daquele pais.

Julgar se alguém ¢ afetado pelas decisdes de um Estado é um pouco mais complexo.
Comumente referido na literatura de lingua inglesa como o “principio de todos os afetados”
(the all affected principle), este principio nos diz que “afetados” sdo aqueles que “possuem
seus destinos inextricavelmente ligados ao funcionamento das institui¢des do pais” (BARRY,
2001, p. 77). Por terem sues destinos tdo intimamente ligados ao funcionamento das
instituicdes do pais, todas as pessoas “afetadas” deveriam ser iguais politicamente. Levando
em consideragao as ressalvas de Dahl em relacdo a transitoriedade e a competéncia discutidas
acima, esse conceito parece normativamente sélido. Mas existem alguns tedricos que afirmam
que esse critério é uma fonte de ambiguidades, e que “afetados” é um conceito tdo amplo e
vago que ndo ajuda muito na discussdo da inclusio (MARIN, 1998; TANNSJO, 2006). De
fato, o principio de todos os afetados ja foi alvo de algumas interpretacdes diferentes, e a
forma com a qual o destino de um individuo estd “inextricavelmente ligado” ao

funcionamento do Estado pode ser analisada de formas diferentes.
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No entanto, quando aplicado realidade puramente intra-estatal, o cariter vago e
ambiguo do principio ndo é um problema quando aplicado a questdo da inclusdo dos
residentes permanentes. Qualquer que seja a interpretacdo usada, o principio apresenta bases
tedricas para a inclusdo dessa parcela da populacdo no processo democritico de um pais
(BECKMAN, 2006). Ademais apresentarei trés das principais interpretacdes do que

“afetados” quer dizer, e como os residentes permanentes sdo abarcados por todas elas.

4.1. A interpretacao contributivista

Segundo essa interpretacdo, o modo pelo qual alguém é afetado por uma decisdo
depende de algum tipo de stake® nela. Historicamente, “interesse” foi por muito tempo
compreendido em termos financeiros. Pode-se observar isso no fato de que ha
aproximadamente um século atrds, riqueza e propriedade eram os fatores usados para a
distribuicao do direito ao voto em Estados-na¢des pelo mundo (BECKMAN, 2006).

Uma justificativa para essa interpretacdo estd no fato de que individuos
(principalmente em democracias liberais) possuem o direito bdsico de desfrutar de sua
propriedade, e por meio de taxacOes pelo governo, esses individuos seriam parcialmente
“proprietarios” do governo, assim como investidores sdo “donos” parciais das empresas em
que investem. Ao exercer controle sobre os gastos (i.e. decisdes) de um governo o individuo
estaria exercendo controle de sua prépria propriedade, por extensdo. Essa visdo foi
imortalizada em meados do século XVIII pelo mote dos colonos norte-americanos em sua luta
revoluciondria contra a Gra-Bretanha: “no taxation without representation” (ndo a taxagao
sem representacao).

Seguindo a légica contributivista para o sufragio, seria de se esperar a inclusdao de
todos os residentes permanentes no demos. Ao participar da economia do pais, seja provendo
ou consumindo bens e servicos, o individuo jé esta contribuindo para a receita do governo, na
forma de taxas jd inclusas no preco de bens e servicos. Ademais, € pratica comum a exigéncia
da declaracdo de imposto de renda dos residentes permanentes, da mesma forma que os

cidadaos residentes daquele pais devem fazer (CRA, 2016; IRS, 2015; dentre outros). Segue

* Conceito multifacetado e sem tradugo literal. Neste contexto, stake simboliza algo de interesse que possa ser
perdido, algo que possa afetar um individuo concretamente, algum tipo de investimento, seja monetdrio,
temporal, etc. (e.g. uma mae que possui uma crianga em idade escolar possui um stake [o futuro educacional de
seu filho, e talvez suas financas] na escolha dos préximos integrantes do conselho tutelar. O filho também possui
um stake nessa escolha (apesar de ainda ndo possuir reflexdo suficiente para entender isso), pois se trata de seu
futuro escolar) (CAMBRIDGE UNIVERSITY PRESS, 2016).
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que se os residentes permanentes contribuem para a arrecadacdo de impostos do governo
assim como um cidaddo, eles deveriam possuir os mesmos direitos politicos, entre eles o
direito de voto, dos cidaddos comuns. Isto é, os residentes permanentes também sao
“proprietarios” do governo, logo, devem possuir a possibilidade de exercer controle sobre os

“gastos” deste.

4.2. A interpretacao juridica

O argumento, dessa versao do principio de todos os afetados, € de que todos aqueles
que sdo afetados pela autoridade do governo deveriam possuir direitos politicos iguais. Essa
visao € discutida por Dahl quando esse analisa qual seria o direito categdrico da inclusdo
democriatica, afirmando que “todo adulto sujeito as leis de um Estado” deveria ter acesso a
plenos direitos de participacdo politica (DAHL, 1989, p.213). O ponto de partida da visdo
juridica para responder a pergunta se um individuo deve, ou ndo, ser incluso no demos de um
pais seria analisar se o individuo € um sujeito juridico do Estado.

Visto que a soberania de um Estado, e as prerrogativas juridicas associadas, terminam
junto com as fronteiras do Estado, a maneira de determinar quem seriam os sujeitos juridicos
de um Estado seria pela a sua localizacdo dentro do territério. Aqui ndo seria importante se 0
individuo € afetado financeiramente pelo Estado, e sim se ele reside dentro do territério, e
deve seguir as leis, do Estado. Essa no¢ao é refletida na legislagcao eleitoral dos EUA pré-
revolucdo (onde a lei se referia a “habitantes” ao invés de “cidaddos”), e em debates do século
XIX sobre a extensdo do sufrdgio (“aqueles que arcam com os fardos do Estado devem
escolher aqueles que o governam”) (KEYSSAR, 2000, p. 44).

A interpretacao juridica claramente defende a extensdo do sufrdgio para os residentes
permanentes de um pais (BECKMAN, 2006). O poder de aceitar ou rejeitar leis deve ser
destinado aqueles submetidos as mesmas. Voltamos ao argumento de Dahl, em que um turista
ndo seria excluido do demos do pais que visita por, necessariamente, uma falta de
competéncia cognitiva. Mas sim por esse nao estar sujeito as leis daquele pais de forma
permanente, devido ao cardter transitério de sua estadia (DAHL, 1989, p. 128). Segue que se
os residentes permanentes devem observar as mesmas leis dos cidaddos , aqueles deveriam

possuir o mesmo poder de influenciar sua feitura do que esses.
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4.3. A interpretacao causal

A terceira interpretacdo do principio de todos os afetados enfoca em como as ac¢des de
um Estado possuem um efeito sobre a vida dos individuos, o que afeta as oportunidades de
vida dessas pessoas. Shapiro argumenta que o direito de ter voz (aqui compreendida como
sufrdgio) em uma democracia baseia-se no “principio causal de ter um interesse pertinente
afetado” (SHAPIRO, 2003, p. 52). Quer dizer, € pelo fato de leis e politicas publicas terem
um efeito causal sobre a perspectiva de vida das pessoas que essas pessoas deveriam ter o
direito de influenciar a legislacdo e as politicas publicas que as afetam.

Essa visdo do principio de todos os afetados possui caracteristicas das duas
interpretacdes mencionadas anteriormente (contributivista e juridica), mas possui um enfoque
levemente diferente. A ideia basica implicita desta visao € de que as decisdes que afetam suas
perspectivas de vida em geral (e ndo apenas as econOmicas, como enfoca a perspectiva
contributivista) lhe dariam o direito de participar em sua feitura (BECKMAN, 2006). O
fundamento para essa crenga estaria no fato de que os interesses basicos dos individuos (como
o direito a vida, acesso a educacdo, protecao contra inanicao, etc.) s6 podem ser efetivamente
protegidos pelo recurso ao sufragio. Direitos politicos (como o direito ao voto) criariam
incentivos politicos para que os governantes levem em consideracdo e procurem proteger os
interesses dos individuos que governam (BECKMAN, 2006). Dahl prové um exemplo deste
raciocinio quando afirma que foi s6 depois da inclusdo das classes menos favorecidas no
processo politico da Inglaterra (séc. IX) que o acesso ao ensino publico se tornou parte da
agenda do governo. Pois, sé quando aqueles mais interessados na possibilidade de acesso ao
ensino publico ganharam o poder de voto, que tal politica foi considerada importante pelos
representantes politicos do povo (DAHL, 1989, p. 129).

Como vimos anteriormente, o principio de inclusdo é um dos pontos centrais da teoria
de Dahl sobre a democracia. Nao apenas por prover maiores possibilidades para os individuos
perseguirem seus interesses pessoais, mas também para evitar a situacdo tiranica de se
submeter a leis que ndo sdo (direta ou indiretamente) de sua autoria. Podemos dizer que o
ultimo século foi palco para véarios movimentos de inclusdo, de negros, mulheres, € minorias
étnicas e religiosas, entre outras. No entanto, agora que pode-se dizer que as democracias
ocidentais sdo inclusivas no que consta aos seus cidaddos, talvez seja hora de indagar se
outros grupos devam ser incluidos politicamente. Residentes permanentes se encaixam
perfeitamente no principio de inclusdo articulado por Dahl. Enquanto os dois primeiros

requerimentos para inclusdo delineados por Dahl — idade e competéncia cognitiva — sdo
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facilmente alcancados pelos residentes permanentes, averiguar se esses fazem parte dos
“todos os afetados” pelas decisdes do Estado merece uma andlise mais detalhada. Como
vimos, ao interpretar o principio de todos os afetados por suas trés definicdes mais usuais —
contributivista, juridica, e causal — podemos observar que independente da definicao usada os
residentes permanentes seriam parte dos “todos os afetados”. Eles contribuirem com os
impostos do pais que residem, eles sdo submetidos as mesmas leis que os cidaddo sdo, e eles
também sdao possuem suas perspectivas de vida intrinsicamente ligadas ao funcionamento do
Estado onde habitam. Desta forma, podemos afirmar categoricamente que se seguirmos o0s
principios de inclusdo estabelecidos por Dahl, os residentes permanentes devem ser incluidos
no demos do Estado-nacdo. Como a organizacgdo politica ocidental mais comum atualmente €
o Estado liberal democrético, por consequéncia, os residentes permanentes destes paises
deveriam possuir o direito de voto nas eleicdoes de representantes politicos do Estado onde

habitam.
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5. POSSIVEIS SOLUCOES

Como apresentado anteriormente, o principio de inclusdo articulado por Dahl pode ser
utilizado para defender a extensdo de direitos politicos aos residentes estrangeiros
permanentes em um Estado. Nao apenas por alcancarem os pré-requisitos relativos a idade e
competéncia, mas especialmente por estes fazerem parte dos “todos os afetados” pelas
decisdes do Estado onde habitam. No entanto, o caminho a ser tragado para a inclusao desses
individuos no demos nao € claro nem unanime. Neste capitulo, discutirei trés perspectivas de
solucdo para o problema de inclusdo dos residentes permanentes. A seguir, apresentarei
alguns exemplos de como diferentes paises buscaram solucionar o problema mencionado.
Pois, apesar da extensao do sufragio a estrangeiros ser um assunto controverso, ao se observar
algumas das politicas implementadas das ultimas quatro décadas podemos identificar uma
convergéncia dos paises democréticos para uma nova normatividade no que tange a inclusdo
de residentes permanentes.

Existem trés grandes correntes de pensamento que buscam tratar do problema de
inclus@o acima mencionado: coordenar os esforcos dos cidaddos dos paises de destino, com o
governo do pais de origem, para mitigar a posi¢do de vulnerabilidade politica dos residentes
permanentes; Conferir automaticamente a cidadania a residentes permanentes depois de certa
quantidade de anos habitando no pais, ou, no minimo, facilitar o processo de aquisicdo de
cidadania no pais; e, por dltimo, desagregar o componente politico do conceito de cidadania, e
estender o sufrdgio, sem mudanga de status legal, para os residentes permanentes (MARIN,
1998).

A primeira perspectiva propde a ideia de que os cidaddaos do pais que recebeu os
residentes permanentes podem usar-se de seus proprios direitos politicos para atuar em favor
dos interesses daqueles que ndo possuem os mesmos direitos. Ademais, os residentes
permanentes continuam a desfrutar da protecao de seus paises de origem. Existe a perspectiva
de que paises com altas taxas de emigracdo deveriam proteger a vontade de seus cidaddos no
exterior, e assim, negociar possiveis reformas com os paises receptores. Finalmente, esses
imigrantes deveriam constar com a protecdo diplomética de seus paises de origem para
dirigirem suas acoes politicas, da forma que forem permitidos, em seus paises de origem, nos
paises que os acolheram.

No entanto, o auxilio que tais residentes receberiam de seus paises de origem, de
grupos de cidadaos simpdticos as suas causas, ou de formas “fracas” de participag¢do politica

(que nao embarcam o direito de voto), sdo claramente insuficientes em termos normativos.
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Deixando dificuldades pragmaticas e problemas de eficiéncia politica de lado, tais agdes vao
contra os preceitos democraticos de igualdade politica e autogovernanca. A coexisténcia
habitual dentro de um regime de direitos desiguais, e a exclusdao de um grupo da populacio de
certos direitos politicos, contribuem para uma situagdo de tirania politica, onde um grupo de
individuos é forcada a seguir leis que ndo sdo de sua autoria. Ademais, ao sugerir que um
grupo ‘“cuide” politicamente de outro, vai de encontro ao principio da igualdade politica. Pois,
viola-se o principio de que cada individuo estd melhor qualificado para conhecer suas
proprias vontades e interesses, € assim agir da melhor forma para alcanca-los.

A segunda possibilidade de incluir residentes permanentes seria conceder-lhes
automaticamente o status de cidaddo, ou entdo facilitar o processo de naturalizacdo depois de
residirem permanentemente no pais por certa quantidade de anos. Dessa forma, incluindo
formalmente os residentes no demos do Estado, mantém a juncdo historica de direitos
politicos com o status de cidaddo. Tais agdes promoveriam uma mudanca de “lealdade” do
Estado de origem para o Estado acolhedor.

As duas propostas discutidas manteriam o status histérico da cidadania, mas
apresentam problemas praticos e tedricos. Enquanto a extensao automadtica da cidadania seria
uma ferramenta promotora de igualdade politica, ela depende da aceitacio de dupla
nacionalidade dos dois paises envolvidos, o que nem sempre € possivel. Se tanto o pais de
origem, como 0 receptor, possuirem mecanismos de dupla nacionalidade, isso mitigaria os
possiveis problemas que o individuo teria em pertencer formalmente a dois demos. No
entanto, num caso em que um, ou ambos 0s paises ndo aceitarem essa possibilidade teria de
haver a articulacdo entre ambos os paises e do individuo em questdo (MARIN, 1998).
Atualmente, os desafios da multiculturalidade salientados pelos novos fluxos migratérios e
movimentos de minorias nacionais, tornam tal posi¢do moralmente problemaética. O individuo
em questio pode possuir lacos fortes com a sua comunidade natal, e assim atuar politicamente
em ambas. Neste contexto, forcar esse individuo a abandonar sua primeira cidadania pode ser
caracterizado como um ato tirAnico (BAUBOCK, 2006, p- 55; COHEN, 1999).

A terceira, e mais factivel, solu¢do envolve a desagregacdo do componente politico do
conceito de cidadania, e a extensdo do sufragio aos residentes permanentes sem a necessidade
de ingerir sobre sua nacionalidade. Vérios teéricos (BAUBOCK, 2006; COHEN, 1999;
EARNEST, 2008; MARIN, 1998b; SOYSAL, 1994; entre outros) observam que em Estados
liberais democraticos atuais residentes permanentes ja gozam de uma vasta gama de direitos

sociais e civis, e que a extensao de direitos politicos ndo apenas seria o préximo passo logico,
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mas também seguiria o modelo cldssico proposto por Marshall (1987) de extensdo de direitos,
embora seguindo a ordem inversa do processo.

Essa perspectiva talvez seja também a mais polémica, pois envolve uma contradicao
da nogdo clédssica de cidadania, onde os direitos politicos eram prerrogativa apenas dos
cidadaos do Estado (CHELIUS, 2011). A extensdo do sufrdgio, sem a concomitante
concessdo da cidadania, a um individuo seria inimagindvel para os Antigos. No entanto, se
considerarmos a gama de direitos que os residentes permanentes possuem nos paises que os
acolhem, pode-se enxergar a concessao de direitos politicos como apenas mais um passo na
conquista de direitos por esse grupo. T. H. Marshall, em seu trabalho seminal sobre a
evolucdo dos direitos associados a cidadania (1987), argumenta que os direitos dos cidadaos
emergiram em uma sequencia histérica paralelamente a evolucao institucional dos Estados-
nacdo modernos. Primeiramente, os cidaddos ganharam direitos legais-civis com o
desenvolvimento de judicidrios independentes. Apenas quando os cidaddos podiam apelar
para cortes independentes, afirma Marshall, esse puderam conquistar seus primeiros direitos
politicos. Protecdes econdmicas e sociais seguiram, quando os cidaddos alcangaram amplos
direitos de sufrdgio. Curiosamente, a concessao de direitos aos residentes permanentes seguiu
uma ordem diferente da apresentada por Marshall, e ndo parece apresentar relacdo com a
evolucdo institucional dos Estados-nacdo. Na maioria dos Estados democréticos, governos
primeiramente estenderam direitos sociais e econdmicos considerdveis, seguidos por direitos
civis (por vezes limitados), e, apenas recentemente, direitos politicos aos residentes
permanentes (EARNEST, 2008, p. 5-6). Desta forma, apesar de ir contra o conceito Antigo
de cidadania, essa solu¢do apresentada estaria condizente com o padrdo, apesar de ndo com a
ordem, de concessao de direitos aos individuos dentro de Estados modernos.

Ademais, apesar de esta solucdo conceder direitos aparentemente exclusivos dos
cidaddos ‘“autdctones” a outros grupos, “estrangeiros”, ela nao mudaria a faceta do sufragio do
conceito de cidadania, apenas retiraria a exclusividade desta do conceito de cidadania. Como
o direito ao sufrdgio pelos residentes permanentes estaria necessariamente inserido em um
quadro legal e institucional mais amplo, esse poderia ser visto como o préximo passo na
discussdo maior sobre requisitos eleitorais, como idas discussdes sobre género, raga e
necessidade de propriedade foram em séculos passados.

Devido a superior factibilidade da dltima solu¢do apresentada, pois essa integraria um
panorama maior de concessdo de direitos e requisitos eleitorais, sem a necessidade de se
influir sobre a concepcdo do conceito de cidadania, ndo € de se surpreender que essa tenha

sido adotada por um numero substantivo de Estados contemporaneos nas ultimas cinco
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décadas (EARNEST, 2008). Uma pesquisa recente (BAUBOCK, 2005) identificou quarenta e
cinco Estados democréiticos onde residentes estrangeiros (a maioria permanente, alguns nado)
possuem algum direito de sufrdgio ou nos quais a constitui¢do autoriza explicitamente a
possibilidade de seus governos estenderem o sufrdgio aos residentes estrangeiros. Apesar de
ser uma pratica cada vez mais comum, a extensao do sufrgio a residentes estrangeiros varia
consideravelmente na sua aplicac@o dentre os Estados que a adotaram.

Baseando-se na pesquisa de Baubock, e com o intuito de estudar mais afundo quando,
e o quanto, os Estados estenderam o sufrdgio a sua populacdo de estrangeiros residentes,
Earnest (2008) categorizou os regimes existentes quanto ao seu escopo e sua escala. “Escopo”
refere-se ao tamanho da populacdo de residentes estrangeiros que possuem o direito ao voto,
em um dado Estado. Alguns Estados concedem o sufrdgio para estrangeiros de todas as
nacionalidades, enquanto outros apenas aos de nacionalidades especificas. Desta forma, o
“escopo” analisa se o Estado discrimina entre estrangeiros baseado em sua nacionalidade.

Por sua vez, a “escala” se refere aos tipos/niveis de elei¢cdes dos quais os estrangeiros
podem participar. Alguns Estados s6 autorizam a participacdo de estrangeiros em eleicoes
municipais, locais, estaduais, ou provinciais, enquanto outros também estendem a
possibilidade de votar a elei¢des.

A partir da interrelacio entre esses dois indicadores, Earnest organiza os Estados em
seis categorias, no que diz respeito ao sufrdgio de estrangeiros: 1- Estados que nao conferem
tais direitos; 2-Estados nos quais o governo nacional nao propicia tais direitos, mas onde
localidades, cidades, ou provincias podem fazé-lo para elei¢cdes locais; 3- Estados que
concedem o sufrigio, mas apenas a nivel local, e apenas para estrangeiros de certas
nacionalidades; 4- Estados que concedem o sufrdgio, em nivel nacional, mas apenas para
estrangeiros de certas nacionalidades; 5- Estados que concedem o sufrdgio, apenas a nivel
local, mas para estrangeiros de todas as nacionalidades; 6- Estados que concedem o sufragio,
em nivel nacional, para estrangeiros de todas as nacionalidades. Ademais, todos os Estados
condicionam o sufrdgio a permanéncia efetiva, por dada quantidade de tempo, no pais. Uma
andlise detalhada de cada grupo vai além do escopo do presente trabalho, mas alguns casos
especificos merecem ser salientados.

Em sistemas federativos, governos de seus entes federados podem gozar da
prerrogativa de determinar os quesitos de elegibilidade de eleitores em suas préprias eleicdes
locais. Essa € a realidade de paises como Suica, Estados Unidos, e Canad4, onde diferentes
localidades estenderam o direito de voto a sua de residentes estrangeiros permanentes, em

diferentes momentos historicos. Devido ao cardter federativo desses paises, os regimes de
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voto diferem em termos de escopo tanto entre diferentes localidades do mesmo Estado,
quanto a outros Estados federativos. Curioso salientar o caso da Alemanha onde, em 1989,
trés estados promulgaram legislagdo concedendo o direito de voto a parte, ou totalidade, de
residentes permanentes em seu territorio. No entanto, um ano depois, a suprema corte alema
declarou a inconstitucionalidade de tais atos. Pois compreendeu que o direito de voto pertence
ao povo alemao como um todo, e ndo a cidadaos individuais (NEUMAN, 1991).

No que tange ao grupo de paises que discriminam em termos de nacionalidade,
Portugal, Brasil, Gra Bretanha, e os paises membros da Unido Europeia (UE) s@o casos
interessantes. Tanto Portugal, quanto o Brasil, possuem legislacdes que permitem nacionais
do outro pais votarem em suas elei¢des, tanto no nivel local quanto nacional, depois de certo
tempo de residéncia, e desde que haja reciprocidade nas legislagdes de ambos os Estados
(BRASIL, 2001). Na Gra Bretanha, cidadaos de Estados pertencentes ao commonwealth
podem se registrar para votar nas eleicdes do parlamento Britanico (SOYSAL, 1994, p. 217).
Enquanto os Estados membros da Unido Europeia sdo obrigados a estender o direito de voto
em elei¢des locais e para o Parlamento Europeu para estrangeiros cidadaos de outros Estados
da Unido (ALEINIKOFF; KLUSMEYER, 2002).

Dentro da seis categorias estipuladas por Earnest, a quarta (Estados que concedem o
sufrdgio, em nivel nacional, mas apenas para estrangeiros de certas nacionalidades) € a mais
comum (EARNEST, 2008, p. 30). Salvo raras excegdes, a maioria desses casos estd
localizada na Europa. Entre esses, a Irlanda € um caso a ser salientado, pois apresenta 0 menor
pré-requisito de residéncia em termos temporais do mundo, apenas seis meses (SOYSAL,
1994). De qualquer modo, esses paises diferem do primeiro grupo apresentado (Estados
federativos onde localidades, cidades, ou provincias podem estender o sufrdgio a estrangeiros,
mas apenas para elei¢cdes locais) ao estenderem o sufrdgio seguindo legislagdo de cunho
nacional. Assim, fodos os municipios do Estado devem estender esse direito, ao invés de
apenas aqueles que decidem faze-lo.

Apenas quatro paises oferecem o direito de voto a residentes permanentes sem
discriminar por nacionalidade, e para eleicdes nacionais: Chile, Maldui, Nova Zelandia, e
Uruguai. Antes de 1975, a Nova Zelandia permitia apenas imigrantes do Reino Unido de
votarem nas elei¢des para o parlamento do pais. Desde entdo, qualquer imigrante que habite o
pais por mais de um ano pode se registrar para votar nas elei¢des parlamentares. Desta forma,
a Nova Zelandia exemplifica o tipo ideal de extensdo do sufrigio para residentes

permanentes: o tempo de residéncia exigido é minimo (apenas a Irlanda exige menos tempo),
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e a legislacdo ndo discrimina em termos de nacionalidade — qualquer residente acima de
dezoito anos pode se registrar para votar.

O caso da Nova Zelandia € interessante porque ele vai de encontro a outros paises
colonizados. Paises que possuiam uma relacdo de col6nia-metrépole tendem a permitir que
estrangeiros votem (em algum nivel) em seu pais. Mas, comumente, esses paises discriminam
em termos de nacionalidade, autorizando que cidaddos da ex-coldnia votem nas eleicoes da
ex-metropole, e vice versa, como no caso Brasil-Portugal (EARNEST, 2008, p. 32-33). A
Nova Zelandia quebra essa ldgica, pois, apesar de ser ex-colonia Inglesa, em 1975
simplesmente retirou qualquer tipo de requerimento de nacionalidade (inclusive
neozelandesa) da sua legislacdo eleitora( BARKER; MCMILLAN, 2014; MCMILLAN,
2014).

Outros casos interessantes de ex-colonias sdo as legislacdes da Venezuela, Uruguai e
Chile. Esses trés paises trazem em suas constituicdes artigos que possibilitam estrangeiros
votarem em suas elei¢cdes (FLANZ, 2003; KATZ, 2000). No entanto, dado que esses paises
possuem taxas de imigracao nulas ou negativas, pequenas porcentagens de imigrantes em suas
populacdes (menos de 2% da populagdo desses paises)(DESA, 2015), e possuirem
requerimentos temporais de residéncia relativamente altos (10, 15, e 5 anos, respectivamente),
¢ dificil afirmar que eles sdo tdo inclusivos quanto paises que possuem maior taxas de
imigrantes. Esses trés paises sul-americanos se aproximam mais de regimes de ex-colOnias
como a Nova Zelandia do que de paises como o Brasil. Mas, devido a caracteristicas
demograficas e longos requerimentos de residéncia, compara-los com os regimes dos paises
mencionados acima parece desonesto.

Como € possivel observar, apesar da extensdo do sufrdgio estar se tornando uma nova
norma democratica (EARNEST, 2008) o como isso € feito difere substancialmente entre
paises. Ademais, existem poucas pesquisas que procuram comparar 0s motivos que levaram
diferentes paises a estender o voto a imigrantes, assim como quais os fatores de maior peso.
Em um trabalho pioneiro, com o intuito de entender melhor quais fatores influenciam um pais
a incluir seus residentes permanentes, Earnest (2008) conduziu uma pesquisa abrangendo
vinte e cinco Estados democraticos. Seu intuito foi analisar o quanto hipé6teses “internas” e
“externas™ influenciam a decisdo de um Estado em incluir ou nio sua populacdo de

residentes permanentes.

5 . . . .. . . 2 . .
National, and Transnational hypothesis, no original. Aqui, national sera compreendida como “interno ao
Estado”, e transnational como “externo ao Estado”
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Autores que defendem explicacdes “internas” para a extensao do sufrdgio enfocam em
aspectos de cultura, instituicdes politicas, e geografia dos Estados (ibidem, p.48-50). As
varidveis analisadas por Earnest neste sentido foram se o Estado em questdo: adota politicas
de jus sanguinis ou jus solis na sua concepg¢ao de cidadania; possui um judicidrio ativo; possui
uma gama de politicas de bem-estar social. Ademais, se partidos politicos de esquerda ou
direita, quando no poder, sao mais provaveis de estender o sufrigio (ibidem, p.55-58).

Autores que defendem explicagdes “externas” para a extensao do sufragio enfocam em
como processos externos ou globais influenciam na criagdo/modificacdo de legislagdes
nacionais (ibidem, p.50-52). As varidveis analisadas por Earnest foram se o Estado em
questdo: faz fronteiras com outro(s) pais(es) que ja estenderam o sufrdgio para residentes
permanentes; possui compromisso com instituicdes internacionais de direitos humanos; e se o
Estado possui uma expressao de organizacdes ndo-governamentais (ONGs) (ibidem, p.58-62).

Seguindo uma andlise estatistica, Earnest observou que explicacdes internas sao mais
significativamente correlacionadas a extensao do sufragio do que explica¢des externas. Dentre
aquelas, os dados apontam que os Estados com mais probabilidade de estender o sufragio sao
aqueles que: observam politicas de jus solis; nao possuem judicidrios ativos; possuem uma
grande gama de politicas de bem-estar social. A pesquisa também mostrou que partidos de
direita, quando no poder, s@o mais provaveis de estender o sufrdgio a residentes permanentes.
A unica explicacOes externa significativa foi de que Estados que possuem fronteiras com
outros Estados que ja incluiram sua populagdo de residentes, sdo mais provaveis de adotar
politicas semelhantes.

Como a pesquisa realizada por Earnest mostra, existe uma grande variacdo de tipos de
politica, e razdes por adota-las, entre os Estados que incluiram seus residentes permanentes
politicamente. A preponderancia de explicagdes internas para a extensdo do sufragio
demonstra que Estados democraticos ainda detém considerdvel soberania sobre a constituicao
de sua comunidade politica (demos). A luz desses fatos, é impressionante que em quarenta e
cinco democracias o sufrdgio ndo € mais exclusivo para cidaddos do Estado. Esse fato sugere
que Estados democréiticos estdo repensando, e transformando, a natureza e as fronteiras de
seus demoi. Tornando-se cada vez mais “pds-nacionais” (EARNEST, 2008, p. 141).

Ainda se sabe pouco sobre essa potencial transformacgdo, suas causas, e seus
desdobramentos. Mais estudos serdo necessarios ndo apenas para entender os fatores causais
dessa mudanca de politica, mas também quais sdo as repercussdes politicas e sociais em um
Estado que permite a participagdo politica de sua populacdo de residentes estrangeiros

permanentes. Possiveis perspectivas de pesquisas futuras incluem: a padronizacdo de dados



43

demograficos sobre os residente permanentes de cada Estado; mais estudos analisando a
atuacdo politica dos individuos inclusos (HENDERSON, 2013; TUNG, 1985), e seu impacto

sobre os representantes politicos; como a extensdo do sufrigio impacta nogdes de

pertencimento ao Estado de origem, e o Estado de destino; etc.
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6. CONCLUSAO

O presente trabalhou procurou responder a pergunta se o principio de inclusdo politica
articulado por Dahl poderia abarcar os residentes estrangeiros permanentes de um Estado.
Para tal, primeiramente, foi feita uma retrospectiva historica do conceito de cidadania,
comec¢ando na Antiguidade Grega, passando pela civilizacio Romana, e terminando na
Modernidade. Em seguida, foi apresentado o conceito de inclusdo de Dahl, assim como seus
requisitos basicos. Como continuacdo, foi defendido o argumento de que os residentes
permanentes atingem os requisitos estabelecidos por Dahl, principalmente por fazerem parte
da sociedade que os recebe, e por serem significativamente afetados pelas decisdes politicas
do Estado que habitam. Em seguida, foram apresentadas algumas formas de inclusdo
presentes na literatura, vinculadas a experiéncia pratica de alguns paises com a inclusdo
politica de estrangeiros.

Como conclusdo final, podemos afirmar que, enquanto a extensdo do sufrdgio para
residentes permanentes parece estar se tornando uma norma democrética, sua aplicacao difere
enormemente em forma e escopo entre os paises que a adotam. Como consequéncia, mais
estudos serdo necessarios para o melhor entendimento das repercussoes de tal politica.

Em sua génese, o conceito de cidadania estd intimamente ligado ao principio da
autogovernanca € do sufrdgio. Primeiramente articulado na Antiga Atenas, a cidadania
possuia uma qualidade extremamente excludente. Com a queda da sociedade helénica, e a
ascensdo de Roma, a cidadania perde seu componente politico e seu cardter exclusivo, e
ganha em troca seu componente juridico € um cardter mais inclusivo, sendo usada como
ferramenta de expansao territorial. Depois de Roma, o conceito s6 serd retomado, de forma
substancial, na Modernidade. Nesse contexto, além de retomar os componentes politicos e
juridicos da Antiguidade, recebe influéncias de ideias politicas conjunturais e adquire
componentes civicos e de liberdade individual. Ademais, a mudanca de l6cus de comunidade
politica da cidade para o Estado, muda também o componente politico de auto governanga da
cidadania, passando da participagdo direta para modelos representativos de governo.

Com a preponderancia do Estado-Nacdo liberal como organizacdo politica, e a
democracia como método de governo, aumenta-se a necessidade de incluir politicamente
diferentes parcelas da sociedade. Sem a possibilidade de langcarem seus votos e elegerem seus
representantes, essas parcelas estdo em uma posicdo desfavordvel para defender seus
interesses (BAUBOCK, 2006; DAHL, 1989; EARNEST, 2008). Segundo Dahl, além de

proteger os individuos da tirania, em termos de se subordinar leis que ndo sdo de sua feitura,
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quanto mais grupos sdo incluidos politicamente, maior é o ndmero de “minorias” que
interagem e competem por poder dentro da sociedade. Desse modo, a inclusdo assegura o
funcionamento da poliarquia, conceito central da obra desse autor. Procurando uma
concepcdo normativa que dite quando a inclusdo é necessdria, e a exclusdo justificada, Dahl
chega a formulacdo final de seu principio de inclusdo. Todos os individuos adultos que estdo
submetidos as decisdes do Estado, ndo sdo transientes, € ndo sdo mentalmente incapazes,
devem ser incluidos no demos do Estado (DAHL, 1989, p. 129).

Ja que avaliar se um individuo € adulto ou mentalmente incapazes cabe a legislacdo de
cada pafs, poderia ser igualmente aplicdvel a cidaddos e estrangeiros. Para avaliar a
aplicabilidade do principio de inclusdo aos residentes estrangeiros permanentes de um Estado
€ necessdrio averiguar se esses estdo sujeitos as decisdes do Estado, e se ndo sdo transientes.
Como Beckman (2006) demonstra, fazendo a aplicacao do principio de todos os afetados (The
All Affected Principle) podemos observar que os residentes permanentes sdo definitivamente
submetidos as decisdes do Estado. Pois esses pagam impostos, observam as leis, e tem suas
perspectivas de vida substancialmente afetadas pelas decisdes politicas do Estado, tais quais
os cidadaos. Desta forma, a resposta a pergunta central do presente trabalho é um veemente
“sim”. O principio de inclusdo elaborado por Dahl se aplicaria a todos os residentes
permanentes de um Estado (observando-se as exigéncias de idade e capacidade mental).

Como solucdo para o problema de inclusdo dos estrangeiros, a literatura aponta trés
grandes correntes: simplesmente nao inclui-los; conceder cidadania automatica aqueles que
residem durante certo periodo de tempo no Estado; e parcialmente desagregar a faceta politica
do conceito de cidadania e estender o direito de voto aos residentes permanentes sem influir
sobre seu status de cidadania. Conforme discutido no capitulo 5, dentre as trés opgdes, a
ultima parece ser a mais adequada e interessante, pois pode dar continuidade a discussao
sobre a expansao dos direitos politicos no que diz respeito aos requisitos eleitorais, de modo
andlogo a como questdes de género, raca, e religido foram no passado.

Sdo vérios os paises que adotaram essa ultima perspectiva. Earnest (2008), em um
trabalho inédito, pesquisou alguns dos regimes de sufrdgio para estrangeiros em democracias
contemporaneas. Entre suas conclusdes estd a constatacdo de que, enquanto o direito de voto
de estrangeiros parece estar se tornando uma nova norma democrética, sua aplicacdo varia
enormemente entre Estados. Alguns concedem o voto para elei¢des locais, outros para
eleicdes nacionais. Alguns incluem imigrantes de todas as nacionalidades, outros sé de
nacionalidades especificas. Dentre os exemplos abordados, a Nova Zelandia parece apresentar

0 que seria uma aplicacdo desejdvel e adequada da extensdo do sufrigio, segundo as
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perspectivas defendidas no presente trabalho e condizentes com as ideias de Dahl. Isso se
deve ao fato de que o Estado neozelandés estende o voto a individuos de todas as
nacionalidades, possui requerimentos minimos de estadia, e autoriza a participacdo em todos
os niveis do Estado.

Como nota final, gostaria de salientar que o presente trabalho nio € exaustivo, ou
definitivo no que tange a extensdo do sufrdgio a estrangeiros. Como ja mencionado, o fato de
varios Estados incluirem sua populacdo de residentes permanentes, somado a multiplicidade
de politicas existentes levanta perguntas que informardo pesquisas futuras. Estudos ainda
precisam ser feitos em relagdo ao porque esses Estados decidiram adotar tais politicas, e quais
serdo seus efeitos para futuras concepcOes de cidadania, entre outras possibilidades de

pesquisa.
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