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saber, fol o que o rei de facto perguntou
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mulher da limpeza, Para ir a procura da ilha
desconhecida, respondeu o homem, Que
ilha desconhecida, perguntou o rei disfar-
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um louco varrido, dos que tém a mania das
navegagoes, a quem nao seria bom contra-
riar logo de entrada, A ilha desconhecida,
repetiu 0 homem, Disparate, ja4 ndo ha mais
ilhas desconhecidas, Quem foi que te disse,
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Introducao

No inicio de julho de 2011, um colega jornalista, Leonardo
Lichote, chegou da Suécia ap6s uma viagem a trabalho, a con-
vite da Embaixada sueca. Ele fora convidado para participar da
Semana Ingmar Bergman, na ilha de Faro, onde o cineasta sueco
morou e rodou sete filmes. Em 9 de julho, o jornalista publicava
uma reportagem no suplemento cultural do jornal O Globo sobre
os eventos dedicados a Bergman e sua influéncia no cinema sueco
contemporaneo. No dia seguinte, relatava no mesmo jornal, na
secao O Mundo, suas primeiras horas no aeroporto de Estocol-
mo, onde fo1 parado, questionado sobre sua presenca no pais e
teve suas malas revistadas:

Respondi quais eram meus filmes favo-
ritos de Bergman (uma pegadinha?) e
ouvi comentarios do agente sobre Fanny e
Alexander. A cada trés perguntas, uma ja feita
era repetida, no estilo “E a sua primeira vez
na Suécia?” “Vocé conhece alguém aqui?”.
“Sim, nao”. Ou melhor: “Sim, sim”, lem-
brei-me dos contatos que tinha, as pessoas
que haviam me convidado. Havia caido em
contradi¢ao?!

1 LICHOTE, L. Cenas de um acroporto. O Globo, 10 jul. 2011. O Mundo, p. 40.
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Depois das perguntas e da abertura das malas, Lichote foi
levado para uma sala reservada, onde dois policiais “pediram”
que ele tirasse o casaco, depois a camisa, em seguida a calga,
até ele ficar totalmente nu. Depois da revista, um dos agentes o
liberou: “O senhor pode ir, aproveite sua estada na Suécia”. No
dia em que o jornalista voltou de viagem e relatou o caso aos
colegas, entrevistei um artista de Recife, Jonathas de Andrade,
que recebeu uma bolsa do Chelsea College of Art & Design, em
Londres, para fazer um projeto a partir de uma pesquisa de trés
meses nos arquivos da universidade. No segundo més da esta-
dia, ele passou alguns dias em Barcelona. Na volta a Londres,
foi impedido de entrar na Inglaterra, mesmo com a bolsa de es-
tudos de uma universidade inglesa. Seus dois meses de pesquisa
foram em vao.

Esses episodios, dois entre os muitos casos que ocorrem
diariamente nos aeroportos europeus, ilustram algumas das
questdes que motivaram esta pesquisa, indicam sua relevancia
e serao abordadas ao longo do livro. Em primeiro lugar, eles
mostram a dimensao cotidiana do tema tratado: a securitiza-
¢ao da imigracao na Uniao Europeia (UE), ou seja, a identifica-
¢ao do imigrante como ameaca existencial, e sua relacdo com
a nacionalidade como critério de cidadania, hoje desafiado pela
transnacionalidade das relacdes sociais. Situa¢des como as rela-
tadas costumam chegar a midia brasileira por meio de aconteci-
mentos de grande porte, como a crise diplomatica entre Brasil e
Espanha em 2008, devido ao aumento do niimero de deporta-
dos brasileiros; ou por meio das discussoes dos partidos politicos
sobre as restri¢coes a imigragao na Europa. Mas ha uma dimen-
sao cotidiana, regular, de individuos barrados, estejam eles sem
os documentos necessarios para a entrada nos paises europeus
ou tenham eles todos os documentos, convites, bolsas, cartas de
recomendacao.

Em segundo lugar, ambos os episodios ilustram uma ambi-
valéncia nos Estados nacionais e na UE em relagao a circulacao



de estrangeiros. O Estado que convidou os dois profissionais a
trabalharem em seu interior — e, em certa medida, divulga-lo no
exterior — ¢ o mesmo Estado que barra e que comete arbitra-
riedades como exigir que um nao nacional fique nu. O mesmo
Estado que estimula a mobilidade, porque ela é de seu proprio
interesse num mundo de informagao transnacional, contém essa
mobilidade, regulando seu excesso. Além disso, Suécia e Reino
Unido fazem parte da UE, mas mantém a autonomia de decidir
quem pode ou nao entrar em seu territorio. O Reino Unido
nao assinou o Acordo de Schengen, que, em vigor desde 1995,
exitinguiu o controle nas fronteiras internas da maior parte dos
Estados membros da UE. Vindo de Barcelona, o artista brasi-
leiro teve que passar mais uma vez pelo controle de imigracao,
e foi impedido de entrar. Mas mesmo os Estados que assinaram
o acordo mantém seu grau de autonomia na administragao da
entrada e da saida do territério. A Suécia faz parte do espaco
Schengen, portanto nao deveria fazer revistas em pessoas vin-
das de outros paises da area — como era o caso do jornalista, que
chegava da Franca. Entretanto, essa possibilidade sempre pode
ser justificada, ja que o artigo 25°do Cédigo Schengen prevé o
retorno temporario dos controles nas fronteiras entre Estados
membros se houver “ameaca a seguranca nacional” e “ameaca
a ordem publica”. Apesar de nao saber em qual dos casos se
enquadra, Lichote levanta uma hipétese:

Costumo dizer, brincando, que tenho um
tipo fisico (pele morena, olheiras marca-
das, labios grossos, cabelo ondulado, nariz
largo) que me torna um visitante suspeito
em qualquer pais desenvolvido do mundo
(...). Dependendo do destino, posso ser visto
como arabe, mexicano, turco, paquistanés
e mesmo brasileiro. Afinal, em numeros
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absolutos, nossos turistas sdo os mais barra-

dos nos aeroportos da Europa.?<?

Nunca se sabera o que se passou na cabeca dos dois policiais,
nem por que o jornalista foi revistado até ficar nu. Os motivos
dessa situacao concreta sao desconhecidos, e nao cabe aqui pro-
curar explicagoes para esse caso especifico. Ha arbitrariedade e
aleatoriedade na decisdao de agentes que, nas fronteiras, tém au-
tonomia para decidir quem deve ou nao ser revistado. Mas este
livro pretende mostrar que, independentemente da situagao rela-
tada, o racismo ¢ um aspecto crucial da construgao do imigrante
como ameaca existencial na UE, sobretudo nas tltimas duas dé-
cadas. Culturas e religides sao reificadas e percebidas socialmente
como incompativeis com os valores democratico-liberais dos Es-
tados membros da UE — valores que supostamente defenderiam
a liberdade de crenca e a igualdade de direitos, abrigando socie-
dades muticulturais.

O objetivo deste livro ¢ entender como a securitizacao da
imigracao na UE se relaciona com a constru¢ao de uma iden-
tidade transnacional na Europa. Pretende-se analisar de que
modo o processo de identificacdo do imigrante como ameaga

2 LICHOTE, L. Cenas de um aeroporto. O Globo, 10 jul. 2011. O Mundo, p.
40.

3 Reportagem da BBC Brasil noticia que os brasileiros sdo os estrangeiros que
mais tiveram a entrada recusada nos aeroportos da Unido Europeia em 2010.
“De acordo com a agéncia europeia de controle de fronteiras, Frontex, no ano
passado 6.072 brasileiros foram barrados pelas autoridades europeias ao tentar
entrar no bloco por via aérea, o equivalente a 12% do total de entradas recu-
sadas. Quase 30% dos casos envolvendo brasileiros ocorreu na Espanha, onde
1.813 pessoas foram enviadas de volta ao Brasil principalmente por nao poder
justificar o motivo da viagem ou as condigoes de estadia no pais. Os brasileiros
também foram os mais barrados nos aeroportos da Franga em 2010, com 673
casos.” Bizzotto, M. “Brasileiros foram os mais barrados nas fronteiras aéreas
da UE”, BBC Brasil, Bruxelas, 27 jun. 2011. Disponivel em: <http://www.bbc.
co.uk/portuguese/noticias/2011/06/110627_brasileiros_barrados_ue_bizzot-
to_rw.shtml>. Acesso em: 9 jul. 2011.



existencial a UE e a seus Estados membros, motivador de medi-
das securitarias, esta vinculado as tensoes sobre o pertencimento
politico que estdo no cerne da integragao da UE, criada com
o objetivo de facilitar a circulagdo de bens, capitais, servigos e
pessoas. A pesquisa busca evidenciar como a securitiza¢ao da
imigracdo vai além de um processo de diferenciacao inerente a
toda construcao de identidade, mas empreende a exclusao do
imigrante como sujeito politico, ja que ele ¢ simbolo de uma la-
cuna na identidade nacional, condi¢ao da cidadania moderna.
Para tanto, serda analisada a evolucao institucional da UE, por
meio de seus principais tratados e diretivas e de praticas de con-
trole das fronteiras, além de campanhas e discursos politicos que,
servindo-se do tom épico da invasdo, tratam a imigracao como
uma questao de segurancga e identificam o fenomeno social como
um risco a coesao nacional.

O capitulo 2 se debruga sobre as bases teéricas da pesquisa,
aprofundando a analise dos conceitos e abordagens que serao re-
lacionados ao longo do livro: nacionalidade, cidadania e securiti-
zac¢ao. Procuramos analisar de que modo a ideia de nagao ainda
sustenta a soberania do Estado, mesmo com a formacgdao de uma
unidade politica transnacional como a UE, ja que a cidadania
continua condicionada a nacionalidade. A relacdo entre securi-
tizacao e (transnacionalidade ¢ evidenciada no percurso institu-
cional da UE, que, a medida que incentivou a mobilidade, com
progressivos alargamentos e condi¢oes mais amplas de circulagao
interna, criou medidas mais severas de exclusao do imigrante.

O capitulo 3 retoma esse percurso, desde os primeiros trata-
dos comunitarios, passando pelo Tratado de Maastricht, que fun-
dou a UE em 1992, até as diretivas e resolucdes da tltima década,
que tiveram como objetivo reforcar a integracao dos mecanismos
de securitizacdo da imigracao recomendados pelo Tratado de
Lisboa, em vigor desde 2009, para a consolida¢ao da UE como
um “espago de liberdade, segurancga e justica”.

O capitulo 4 analisa como essa série de medidas instituciona-
lizadas pela UE se reflete em campanhas e discursos politicos que
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reproduzem a politica de inseguranca implicada na securitizacao
da imigracao. O objetivo ¢ salientar como as frestas das frontei-
ras, hoje, levaram os Estados a reforcarem mitos de identidade
nacional, em reagao a porosidade das relagoes sociais que a pre-
senca do imigrante traz a tona. Nesse sentido, o imigrante nao ¢
simplesmente o estrangeiro, mas todo aquele que, por sua dife-
renca, aponta o carater mitico da pureza da identidade nacional.
Por isso, o racismo ¢ hoje uma das principais formas de se gover-
nar uma populagao, de tentar dar-lhe um sentido de ordem, de
identidade estavel. Se o Estado historicamente funcionou como a
promessa de estabilizacdo de uma identidade (sempre em trans-
formacao), essa promessa, hoje, resiste a ser cumprida. A expul-
sao dos Roma de Estados da UE — e entre os proprios Estados da
UE — e a proibi¢ao do uso do véu islamico nas escolas publicas e
do nigab e da burca em todos os espacos publicos da Franga, ana-
lisadas no capitulo 4, ilustram esse movimento de domesticagao
de uma mobilidade que, se atravessa as fronteiras territoriais, é
administrada no interior dos Estados e da UE, onde hoje a mul-
ticulturalidade se evidencia. Buscamos destacar o racismo ine-
rente a esse movimento, em discursos que muitas vezes se opoem
a propria existéncia da UE, cujo desenvolvimento carrega uma
ambiguidade: apesar de institucionalizar esse racismo por meio
de praticas securitarias, a UE nasceu sob a formagao do regime
internacional de direitos humanos e estimula a livre circulagao
de seus cidadaos — ainda que com restri¢coes e uma hierarquia na
exclusao, como veremos.

Por fim, retomamos o percurso da pesquisa para concluir que
a tensao entre o estimulo e a contencao da mobilidade, central
no desenvolvimento da UE, vem transfigurando as nogoes de
pertencimento politico. O reforgo do discurso de identidade do
Estado nacional — com suas contradigdes internas, como vimos
nos episodios relatados, ja que o Estado ndo é um ator unitario
— ¢ uma reacdo a perda de exclusividade dessa identidade. Na
medida em que a marca de alteridade ¢ identificada no proprio



cidadao, ha uma “irregularizacao da cidadania” (NYERS, 2011),
como no caso de grande parte dos Roma e dos muculmanos que
vivem na UE com cidadania formal, mas com restri¢des, na pra-
tica, a seu lugar de sujeitos politicos. Assim, o status de cidadao,
que nunca foi garantia total de pertencimento politico, passa por
um processo de transformacdo. Se hoje essa mudanca aponta
para praticas mais arbitrarias em relacao aos direitos humanos
na UE, a irregularizacao da cidadania abre a possibilidade de
agao politica para que se repense a relagdo entre o status de cida-
dao e a nacionalidade — vinculo mantido pela UE — e o sentido
da identidade exclusiva num mundo de relacdes transnacionais.
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Cidadania, na¢ao e seguranca: o imigrante como
ameaca a identidade centrada no Estado

Em 1981, o British Nationality Act restringiu o jus solis, retirando
o direito a cidadania dos nascidos no Reino Unido de pais nao
nacionais, e extinguiu o direito de residéncia no Reino Unido dos
nacionais britanicos das antigas colonias e de Hong Kong, insti-
tuindo trés categorias de cidadao. Sem fazer qualquer mencao a
ragas, a lei institucionalizou uma hierarquia étnica, “efetivamen-
te delineou a cidadania de modo a excluir populacoes negras e
asiaticas na Commonwealth enquanto deixou ‘rotas para casa’
para nacionais brancos nascidos dentro das fronteiras do impé-
rio” (TYLER, 2010, p.63). Hoje, apos diversas altera¢des na lei,
ha diferentes caminhos de aquisi¢ao e perda de nacionalidade.
Todos eles, entretanto, submetem-se a uma mesma possibilidade
de perda de cidadania. Qualquer pessoa pode perder a nacionali-
dade caso o Secretario de Estado considere que essa perda “con-
duz ao bem publico”, de acordo com o Immgration, Asylum and
Nationality Act de 2006: “O Secretario de Estado pode por ordem
privar uma pessoa de cidadania se o Secretario de Estado estiver

2 le2

certo de que a privagao conduzira ao bem publico.

1 Immigration, Asylum and Nationality Act 2006, secao 56, Deprivation of citi-
zenship.

2 Todas as citagdes em lingua estrangeira foram foram traduzidas pela autora

para o portugues.
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A perda da cidadania ja estava prevista no British Nationali-
ly Act de 1981, modificado pelo Nationality, Immigration and Asylum
Act de 2002, que estipulava a perda para aquele que tivesse feito
algo “prejudicial aos interesses vitais do Reino Unido ou de um
territorio britanico além-mar”.> Como analisa Macklin (2007), a
legislagao atinge sobretudo aqueles que tém dupla cidadania, ja
que o proprio direito britanico, o direito europeu e o direito in-
ternacional tém provisoes que restringem as possibilidades de que
um individuo se torne apatrida. Na pratica, filhos de imigrantes
naturalizados, com dupla cidadania, sao o principal alvo:

Alet sinaliza que para essas pessoas de dupla
nacionalidade, a cidadania do Reino Unido
permanece tentativa e subordinada a sua
nacionalidade “real”, que se alinha com a
identidade étnico-religiosa transmitida por
seus pais. Seu direito a mesma cidadania
dos outros cidadaos britanicos ¢ provisorio,
precario e esta continuamente sob vigilancia

(MACKLIN, 2007, p. 60).

O intricado sistema de aquisicao e perda de cidadania no
Reino Unido, com diversas categorias, origina-se de um passado
colonial que hierarquizou a cidadania e reflete sua racializacao,
ainda que nao explicita. Ele ¢ um exemplo do que Balibar (2004a,
2006) denomina racismo institucional, ou seja, uma formalizagao
da exclusao na definicdo de diferentes classes de cidaddao. Mais
do que isso, hoje os individuos que nao se encaixem no modelo
essencial de cidadao britanico podem ser considerados “cidadaos

acidentais” (NYERS, 2009b)*: se seu status de cidadao é um aci-

3 Nationality, Immigration and Asylum Act 2002, secao 40, Deprivation of citi-
zenship.

4 O conceito de Nyers (2009b) de “cidadania acidental” ¢ diferente do que ele
denomina “cidadania irregular” (NYERS, 2011), em que o cidadao nao perde
seu status como tal, mas, na pratica, direitos ndo lhe sao atribuidos.



dente, ele pode ser extinto. Na época da criagao do Immigration,
Asylum and Nationality Act de 2006, muito se discutiu sobre sua ins-
piracdo no caso do egipcio Abu Hamza, cidadao britanico natu-
ralizado, preso desde 2004 por incitamento ao 6dio racial e ao
terrorismo. Hoje, no entanto, qualquer cidadao britanico, e nao
apenas o naturalizado, pode perder a cidadania. A legislagao so-
bre o tema no Reino Unido é uma das mais complexas da Euro-
pa, mas representa uma relagao entre imigracado, cidadania e se-
curitizag¢do que, como pretendemos mostrar, hoje se da de forma
mais ou menos acentuada em muitos Estados membros da Unido
Europeia, e na UE como unidade politica. Ela se assemelha a
profusdao de excegdes que visa dar conta da transnacionalidade
vigente na UE, em que o imigrante nao ¢ apenas o estrangeiro,
mas também aquele que, naturalizado ou cidadao desde o nasci-
mento, representa uma diferenga cultural que afronta o mito da
homogeneidade do Estado-nacao. Como veremos, a intensifica-
¢ao da mobilidade na UE foi acompanhada pela securitizagao da
imigracao — de modo geral, a imigracdao originaria dos “paises
terceiros” da UE, mas também aquela que, mesmo legalmente
nao classificada como imigracao, pode ser considerada na pratica
como tal.

E por esse motivo que a primeira secio deste capitulo define
quem ¢é o imigrante de que trata esta pesquisa, ja que ele ndo
pode ser meramente definido como o estrangeiro que entra num
Estado de que nao ¢ nacional. Num mundo interdependente
economicamente, a securitizacao nao tem como alvo turistas ou
estrangeiros “bem-sucedidos”, mas individuos que, mais do que
nao nacionais, mantém uma dependéncia da sociedade de imi-
gracao, uma condigao social que os transforma em mera forca de
trabalho, com uma fungao instrumental que despolitiza o tema
da imigragao. Além disso, mesmo adquirindo o status de cidadao,
ele pode continuar um imigrante de fato. A segunda secao refle-
te sobre a formagao da consciéncia nacional como sustentadora
da soberania do Estado, que, na modernidade, ¢ o concessor da
cidadania, o definidor da inclusao/exclusao. Apés uma analise

25



26

das transformacoes no conceito de cidadania no século XX, o
capitulo apresenta o debate sobre a formacao de uma cidadania
pos-nacional na UE e sua relagdo com a intensificacao dos flu-
x0s migratorios. A dltima secao analisa o conceito de securitiza-
¢ao como um processo que constroi a ameaga, diferenciando as
abordagens da securitizagao como ato de fala e como técnicas de
governo e relacionando-a a politica de regulagao da mobilidade

na UE.
Quem é o imigrante?

O imigrante de que trata esta pesquisa nao ¢ aquele definido
juridicamente, pela presenca provisoria de um cidadao de outra
nagao em um territorio cuja soberania ¢ detida pelo Estado que o
recebe, e do qual ele nao ¢ nacional. O imigrante ¢ aqui pensado
a partir da obra de Sayad (1998, 2004), que identifica a imigra-
¢ao como um sistema social, que se mantém por uma relagao de
dominacao — ainda que simbélica — entre o pais de imigragao e o
pais de emigracao (SAYAD, 2004, p.162-163). Sem essa hierar-
quizagao politico-social, ndo existe um imigrante de fato, apenas
de direito. A condicdao de imigrante ¢ socialmente definida, ja a
partir do momento em que ele sai de seu pais de origem em busca
de trabalho, tornando-se um emigrante. Sayad parte da condi¢ao
de emigrante que antecede a de imigrante, e que ¢ frequentemen-
te esquecida nas pesquisas sobre o tema desenvolvidas nos paises
de imigragao. A emigragao ¢ importante na medida em que nela
esta a origem de um deslocamento nao apenas territorial, mas
também politico, em que o fator econéomico ¢ primordial: um
cidaddo se torna emigrante porque busca fora condicdes de so-
brevivéncia que nao encontra dentro de seu Estado de origem.

O imigrante ¢ de fato um imigrante quando ¢ despido — e se
despe — da atribuigao de cidadao — com voz politica — e passa a
ser apenas uma forca de trabalho, razao de seu deslocamento. E
¢ somente como forca de trabalho que a sociedade de imigracao
aceita sua permanéncia supostamente temporaria. Nao se trata,



entretanto, de qualquer tipo de trabalho. O emigrante-imigran-
te ¢ um trabalhador ndo qualificado’, que, para sobreviver, nao
tem outra saida a ndo ser se submeter a condi¢ao de domina-
¢ao das relacoes de trabalho — esteja ele irregular ou nao no pais
(SAYAD, 2004, p.162-176). Nesse sentido, ele desempenha ape-
nas uma fungao instrumental na sociedade de imigracao, que, se
desaparecer, torna sem proposito sua permanéncia numa nacao
que nao ¢ a sua. Por carregar a marca desse ndo pertencimento,
o imigrante ¢ tolerado desde que sirva, com seu trabalho, a so-
ciedade que o recebeu. Numa situacao extrema, o trabalhador
especializado (alienado) ¢ simbolo do anumal laborans de que fala
Arendt (2000, p.31): um ser que, sem atribui¢des sociopoliticas,
trabalha totalmente isolado do resto do mundo, concentrado
apenas em sua funcao produtiva especifica.

Portanto, esta pesquisa, ao tratar de imigrantes, ndo se refere
ao executivo que faz negoécios em outro pals, ao cientista que se
muda temporariamente para desenvolver uma parceria acadé-
mica numa universidade, nem a mulher ou ao marido estran-
geira(o) de um cidadao em boas condi¢oes econémicas. Mesmo
que possam se enquadrar na defini¢do juridica de um imigrante,
falta-lhes a condigdo social para os definir de fato como tal. Eles
sao estrangeiros, ndao imigrantes. O imigrante ¢ o “estrangeiro
entre os estrangeiros’ (BALIBAR, 2004a, p.63), aquele que, se
mesmo depois de naturalizado mantiver a condicdo social de do-
minacao, permanecerd na condi¢ao de imigrante. O que define
o imigrante, portanto, ¢ sua posi¢ao na hierarquia social, e nao
simplesmente a auséncia de um documento de permanéncia ou
naturalizacao (SAYAD, 1998, p.267-268).

Isso nao significa que o estrangeiro cujo visto ¢ recusado ou
que ¢ impedido de ultrapassar a fronteira da UE — e, portan-
to, de se tornar um imigrante — sera sempre o trabalhador nao

5 Sayad (2004, p.162) usa o termo OS, que em francés significa ouvrier specialisé,
ou trabalhador especializado, no sentido de uma especializagao mecanica e alie-
nante.
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qualificado. Tampouco significa que o filho desse trabalhador,
nascido no pais de imigragdo, sera sempre visto como imigrante.
Nao se trata aqui de definir empiricamente essas probabilidades,
para concluir que as medidas de seguranca que buscam impedir
a entrada de estrangeiros — ou seja, impedir a constitui¢ao de imi-
grantes — sao mais efetivas com os trabalhadores nao qualificados
do que com turistas dispostos a deixar seu dinheiro na UE. O
objetivo ¢ se pensar, em termos historicos e socioloégicos, como o
discurso sobre a imigracdo esta intrinsecamente vinculado a sua
constituicao em um sistema de hierarquias sociais e como esse
sistema esta implicado nas medidas de seguranca que hoje afetam
os imigrantes, nao apenas nas fronteiras territoriais, mas também
nas exclusoes cotidianas, mesmo que eles ja estejam legalmente
permitidos a pertencer a comunidade politica.

O processo de despolitizagao do imigrante, ou seja, a retira-
da de sua possibilidade de participacao politica na sociedade de
imigragao, ¢ fundamental para essa constitui¢ao. Sendo um mero
instrumento, um corpo de trabalho, o imigrante o ¢ provisoria-
mente, enquanto for util, e voltara a sua nacao de origem quando
sua fungao na sociedade de imigracdo se esgotar. A provisorie-
dade ¢ uma caracteristica fundamental do imigrante (SAYAD,
1998, p.63, 2004, p.58). Ela indica o ndo pertencimento, uma
permanéncia sempre em vista ou da volta ao pais de origem ou
da naturalizagao, que significa a aquisi¢cao do direito de pertenci-
mento, do direito a ter direitos (ARENDT, 1989) — mas que nem
sempre garante o pertencimento de fato. O imigrante estd, ele nao
¢. Ele s6 pode ser por oposicao, como indicagao de nao pertencer
a determinada comunidade politica: ele ¢ ilegal. E mesmo ser, na
sociedade de imigracdo, ¢ provisorio. O imigrante ¢ expulsavel,
carrega em si sempre a potencialidade de ser excluido.

Ainda neste capitulo, veremos como a busca da sociedade de
imigragao por seguranca depende da manutengao dessa poten-
cialidade. Com a ilusdao de provisoriedade, mantém-se intacta a
concepcao estatal de politica. Se pensado fora de sua funcionali-
dade, o imigrante desafia essa concepcao, porque revela a amea-



¢a a uma ordem naturalizada, porém arbitraria, segundo a qual
apenas os nacionais tém direitos politicos, apenas os nacionais
sao cidadados. Se pensado fora de sua funcionalidade, o imigrante
¢ uma ameaca a ordem nacional, a revelacao do carater nao na-
tural da nacdo. A despolitiza¢do, portanto, ¢ uma condic¢do para
a tolerancia da imigracdo, ja que mascara a arbitrariedade do
critério da nacionalidade vinculada a cidadania — que, como ve-
remos na proxima se¢ao, mantém-se mesmo numa organizacao
politica como a UE, que em principio indicaria uma expansao
dos critérios de cidadania para além do Estado-nacao. Essa arbi-
trariedade ¢ levada a tona pela presencga do imigrante.

Sayad (1998, p.48-50, 2004, p.76-81) analisa como o “proble-
ma da imigracao” ¢, desde o poés-Segunda Guerra, debatido em
termos instrumentais, de calculos de custos e beneficios, que usam
critérios “neutros” para dar uma resposta “objetiva” a uma ques-
tao que nada tem de neutra ou objetiva. Mesmo os discursos que
defendem a presenca dos imigrantes muitas vezes se servem de ar-
gumentos funcionais, como o de que a UE precisa de trabalhado-
res vindos de fora devido a retragdo demografica e ao aumento da
populacao idosa. A securitizagao da imigracao, que se serve da lin-
guagem técnica e funcional — supostamente apolitica, mas carrega-
da de politica — reforca essa (ilusoria) despolitizacio do imigrante.’

Além da representacao funcional, a despolitizacao da imi-
gracao a transforma numa questao ética, moral (SAYAD, 1998,
p-60, 2004, p.224). Em vez de reconhecer os direitos do imigran-
te, a sociedade de imigragao se coloca numa posi¢ao de genero-
sidade em relacdo a ele; ela ¢ boa porque lhe “da” trabalho. A
nacionalidade nao ¢ um direito, mas um ato generoso, pelo qual

6 Essa linguagem técnica pode ser encontrada em documentos oficiais relativos
a imigragao. Como mostra Walters (2009, p.44), numa analise de Secure Bor-
ders, Safe Haven, documento do governo do Reino Unido que trata da imigracao
britanica em 2002, ela ¢ tratada de forma totalmente apartada de questdes de
justica e desigualdade social, separada de um contexto historico. A imigragao ¢
simplesmente gerenciada, administrada, como um tema técnico.
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o imigrante nao foi grato. Como analisa Moulin (2012), forma-se
um sistema de trocas em que a cidadania ¢ um presente a ser re-
tribuido pelo imigrante com a negacao de sua agéncia. Se ele for
um sujeito politico, ou seja, se decidir se fazer presente com sua
propria narrativa sobre sua condigdo, sera ingrato ao soberano
que doou parte de sua soberania a alguém que nao tinha direito a
ela. Instaura-se uma suposta relacao de reciprocidade que, entre-
tanto, traz intrinseca uma relacao de poder, de hierarquias sociais
(MOULIN, 2012) — condicao para que o imigrante se mantenha
como tal (SAYAD, 1998, 2004). O discurso do ato moral enco-
bre, portanto, seu carater politico.

Como afirma Sayad (2004, p.224), “a melhor forma de despo-
litizar um problema social é torna-lo técnico ou absorvé-lo com-
pletamente no campo da ética”. Por meio da técnica e da moral,
esconde-se o politico, do qual paradoxalmente o imigrante ¢ tao
representativo — e justamente por ele ser tao representativo. A
visao utilitaria, funcional, da imigragao (para o “bem” ou para o
“mal”) mascara valores politicos fundamentalmente centrados no
Estado soberano (HUYSMANS, 2006, p.107-109). A presenca
do imigrante revela o carater exclusivo da divisdo entre nacionais
e nao nacionais, separados pela soberania. Ela ameaca a imagi-
nagao politica moderna calcada no Estado-nacao, ameaga a or-
dem da qual o Estado busca dizer “eu sou seu garantidor”, por
revelar sua impossibilidade de realizacao total (SAYAD, 1998,
p-269, 2004, p.279-282). O imigrante representa a falha da or-
dem nacional. A ele so resta ser fiel a essa ordem com sua forca de
trabalho, retribuindo com discri¢ao e obediéncia a generosidade
que a sociedade de imigragao lhe oferece.

Ao deixar seu pais de origem, o emigrante abandona o convi-
vio em seu corpo politico, mas nao se insere no novo corpo poli-
tico da sociedade de imigracao. Consequentemente, o imigrante
nao ¢ apenas um nao nacional. Por ser sempre um emigrante, ele
encarna uma dupla auséncia da ordem nacional (politica): tan-
to da sociedade de imigracao como da sociedade de emigragao.
Como uma fita de Moebius (BIGO, 2007), ele nao esta nem den-



tro nem fora. O imigrante vive numa comunidade politica, mas
“chegou tarde” para efetivamente fazer parte dela, desafiando a
noc¢ao de que o pertencimento politico é estruturado em termos
claros. E € representar uma ambiguidade que ameaca a ordem
fundamental do Estado moderno, ou seja, desafiar a clara separa-
¢ao politica entre dentro e fora (WALKER, 1993), o maior crime
do imigrante, seu agravante criminal. Por essa razao, nao basta
exclui-lo das fronteiras territoriais. £ necessario também afastar
essa ambiguidade no interior do Estado.” De acordo com Sayad,

[o] imigrante (¢ com ele o emigrante) ¢é
aquele que nao pode ter, num caso de jure
e no outro de facto, uma identidade civil.
Assim dissociado de toda ordem nacional,
tanto a da imigracao quanto a da emigra-
gao (..., e porque essa dupla dissociagao
fez dele uma espécic de homem abstrato
— um homem “integral”, dir-se-ia, pois
escapa a todas as determinacles concre-
tas, empiricas, historica e territorialmente,
socialmente, politicamente e culturalmente
(i.e., nacionalmente) especificadas, pois esta
liberto de todos os lagos (sociais, nacionais
etc.) que o identificariam; o homem “ideal”,
em suma, aquele paradoxalmente postulado
na expressao “Direitos do Homem” — o imi-
grante poderia acabar, como por exemplo
acaba o deportado, ndo sendo mais nada:
nada além de uma individualidade singu-
lar e corporal, um corpo biologico e técnico
(um “corpo-trabalho”) (SAYAD, 1998,
p.272-273).

7 Como veremos adiante, ao se pensar o Estado de modo ndo substancialista,
conclui-se que as fronteiras que estabelecem os dentros e foras do politico nunca
sao meramente territoriais.
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Simbolicamente, o imigrante ¢ o homem cosmopolita por ex-
celéncia, sem lagos, ao qual o regime de direitos humanos deveria
se aplicar. Ele indica o paradoxo do homem ideal do cosmopo-
litismo, aquele que tem direitos pela sua humanidade e nao por
seus lagos politicos e sociais. Mas pode haver humanidade sem la-
¢os politicos e sociais? Sem eles, o que ¢ um ser humano além de
“um corpo biolégico e técnico”? O homem abstrato nao existe,
e o imigrante, como qualquer individuo, é um ser politico. Faz-
se necessario pensar de que forma a ele ¢ permitido ser politico
num mundo em que o politico se mantém vinculado a concep-
¢oes estatais de pertencimento. O principio de vinculagdo entre
nacionalidade e cidadania vem sendo questionado nas ultimas
décadas, nas quais um mundo de maior mobilidade e cruzamen-
to das fronteiras nacionais se mostrou incontornavel. Entretanto,
como veremos na proxima secao, a suposta cidadania universal
— que tem como base o homem cuja tnica identidade é sua hu-
manidade abstrata — ainda depende de parametros nacionais de
pertencimento, apesar de a presenca do imigrante representar co-
tidianamente um desafio a esses parametros. A intensificacao da
multiculturalidade e a formacao de novas geragoes de imigrantes
nas sociedades europeias fazem com que o imigrante também
seja o cidadao que, mesmo sem a perda formal de sua cidadania,
¢ tratado como “irregular” (NYERS, 2011), ja que ele evidencia
o fracasso do mito da pureza da identidade nacional, construido
na modernidade, como sera analisado na proxima secao.

0 Estado-nacao como locus da identidade politica: da formacao da
consciéncia nacional ao debate sobre a cidadania pés-nacional

Quando recebeu o titulo de Doutor Honoris Causa na Universi-
dade Charles, em Praga, o soci6logo Zygmunt Bauman precisava
escolher um hino para ser tocado na cerimonia de consideragao.
Nascido na Polonia, mas privado formalmente de sua cidadania,
e exilado no Reino Unido, onde se naturalizou, Bauman nao sa-
bia qual hino escolher — o polonés ou o britanico. Sua mulher lhe



propos uma solucdo: tocar o hino europeu. Uma solucao que,
como Bauman conta no inicio de seu livro Identidade (2005), para
ele incluia ambas as nacionalidades, tratando suas diferencas
como desimportantes e excluindo suas particularidades. Apesar
de se sentir um estrangeiro tanto na Polonia como no Reino Uni-
do, o soci6logo nao tinha davidas de que era um europeu, ja que
nasceu, viveu e trabalhou na Europa, sempre “pensando e sen-
tindo como um europeu” (BAUMAN;, 2005, p.16). Para ele, sua
identidade europeia nao seria independente de qualquer nacio-
nalidade, e sim determinada por um modo especifico de pensar e
sentir. Qual seria esse modo, essa marca de identidade europeia
que Bauman nao explicita?

Nesta secao, trataremos das teorias que sustentam a possibi-
lidade de formagao de uma cidadania europeia, pés-nacional,
segundo as quais, de forma geral, esse modo de pensar e sentir
seria determinado por principios democratico-liberais, por uma
identidade civica, e ndo por um laco substantivo, tipico do Esta-
do-nacao. Nesse caso, seria mesmo errado falar em “identidade”
europeia, pois ela esta vinculada, para esses autores, a uma noc¢ao
étnico-cultural de pertencimento.

Em contraposi¢ao a essas teorias, mostramos que a divisao
entre identidades civica e cultural é artificial, e que todas as na-
¢oes sao “comunidades imaginadas” (ANDERSON, 1991), ou
seja, sustentam-se em mitos, representacoes, discursos de unida-
de — seja referindo-se a uma origem cultural comum ou a um vo-
luntarismo republicano. Desse modo, o que a UE revela hoje nao
¢ a formacao de uma cidadania pés-nacional como superacao
de identidades nacionais, mas uma identidade transnacional, em
que ha um entrelacamento de comunidades imaginadas. E ¢ esse
entrelacamento que borra as divisdes exclusivas da modernidade,
que ameaca os Estados nacionais e a propria UE como um con-
junto de instituigdes politicas incipientes, em tensao para formar
alguma imaginacao de comunidade que lhes dé legitimidade po-
litica. Entretanto, como veremos, as institui¢oes da UE ainda nao
conseguiram superar a histérica vincula¢do dos direitos e deveres
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dos individuos — a cidadania — com a nacionalidade, que resiste
como principal critério de pertencimento, mesmo num mundo
transnacional.

A nag¢ao como escora da soberania e condicao da cidadania moderna

Anderson (1991, p.5-7) define a nagado como uma comunida-
de politica imaginada, porque ha uma espécie de ficcao no vincu-
lo entre seus membros, que, em sua maioria, nunca estabelecerao
qualquer contato, mas cujo imaginario ¢ de uma relacao horizon-
tal compartilhada. Ha identificacao, mesmo sem lacos pessoais.
Anderson (1991) faz uma analise das origens e da consolidagao
dessa imaginacao comunitaria, identificando, primeiramente na
Europa Ocidental, o declinio da legitimidade politica dada pela
religido e pelas dinastias, no século XVII, como condigao histo-
rica para o surgimento do nacionalismo. Nesse sentido, o autor
se refere indiretamente a consolidacao do Estado moderno como
possibilitadora do surgimento do imaginario nacional, ja que a
soberania estatal ocupou o lugar da Igreja e, num segundo mo-
mento, rompeu simbolicamente com as hierarquias sociais, dan-
do espaco para a formacdao de um vinculo horizontal, de uma
imaginac¢ao de pertencimento a uma mesma comunidade poli-
tica. Num sistema politico dinastico, as fronteiras nao definidas
permitiam que um monarca controlasse vastas e mesmo distantes
populagdes, de linguas e costumes diversos ANDERSON, 1991,
p-19). Porém, a partir do fim do século XVIII, um novo tipo de
legitimidade comegou a se fazer presente. A consciéncia nacional
passou a garantir a soberania sobre uma comunidade suposta-
mente homogénea, possibilitando que os individuos fossem regu-
lados pelas institui¢coes do Estado: “a nagao ¢ a escora da sobera-
nia” (HABERMAS, 1998, p.494).

A consciéncia nacional se desenvolveu, num processo nao
consciente, a partir do desenvolvimento e da oficializacao das
linguas vernaculares e das impressoes em larga escala possibili-
tadas pelo capitalismo, que, no século XIX, permitiram um afas-



tamento concreto da lingua da autoridade, sagrada — e por isso
inacessivel fora do circulo de poder. Com a tecnologia produzida
pelo sistema de produgao capitalista, livros e jornais propiciaram
a criacao de um imaginario de identidade comum entre indivi-
duos que nunca se viram; um compartilhamento que, apesar de
amplo — entre milhares, milhdes de individuos — nunca foi ir-
restrito, mas limitado pelas fronteiras territoriais. A consciéncia
nacional criou, portanto, a universalidade particular do Estado-
nagao. Se essa consciéncia em principio era restrita a burguesia,
a uma elite letrada, a propagacao de conhecimento possibilitada
pela impressao grafica e pela escolariza¢ao nao apenas provocou
o enraizamento da lingua, mas também a reprodugao de um mo-
delo de Estado-nagao que podia ser imitado, numa expansao que
chegou ao apice com a Primeira Guerra Mundial e a tltima fase
do colonialismo (ANDERSON, 1991, p.81-82).

Apesar de ser apenas uma entre muitas possibilidades de se
imaginar uma comunidade politica, a nagao se consolidou na
Historia como se nao fosse uma construcao social, mas um ele-
mento natural de vinculo entre os individuos. Essa solidez s6 foi
possivel porque o Estado-nagdao nasceu com um imaginario de
eternidade, constantemente reproduzido por discursos de identi-
dade nacional que sustentam a dimensao imaginada da comuni-
dade politica (BALIBAR, 2004a, p.22). Se a nacionalidade fosse
apenas um status, homens morreriam por sua nac¢ao? A cons-
ciéncia nacional garantiu a subordina¢io a soberania do Estado®
—que passou a conceder a nacionalidade pela regra juridica do jus
solis (nascimento no territério) ou do jus sanguinis (descendéncia).
Em troca, ganhava-se uma consolidacao formal do sentimento de

8 Segundo Arendt (2008, p.236-237), “[a] conquista do Estado pela nacdo co-
megou com a declaragdo de soberania nacional. Esse foi o primeiro passo para
transformar o Estado num instrumento da nacao (...). Portanto, ¢ um erro crer
que o mal de nossos tempos reside num endeusamento do Estado. Foi a nagao
que usurpou o lugar tradicional de Deus e da religiao”.
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pertencer a esse Estado, ou seja, a cidadania, uma subordinacao a
soberania estatal que implica direitos e obrigacoes.

Natio era a deusa da origem na Roma Antiga, onde a palavra
era usada para se referir a grupos unidos por lacos culturais, tra-
digdes e costumes, mas sem organizagao politica (HABERMAS,
1998, p.494). A nacao, nesse sentido, ¢ pré-politica. Na era mo-
derna, porém, o Estado territorial, de fronteiras bem definidas
e administracao centralizada, tornou-se a estrutura politica que
da forma a uma memoria supostamente atemporal. Na medida
em que nacao e Estado se uniram como o principal modelo de
organizacao politica — “0” modelo na modernidade —, o sentido
de nacao se ampliou. Ela ndo significava mais apenas um grupo
com origens culturais comuns, mas também um conjunto de in-
dividuos sujeito as mesmas regulamentagdes do Estado. A partir
da Revolucao Francesa, a nagao, como define Habermas, passou
a ser a escora da soberania, e também a base para a defini¢ao dos
deveres e direitos dos individuos do Estado: a cidadania. Desse
modo, a cidadania pode ser definida, em termos gerais, como o
pertencimento a uma comunidade politica, que é delimitada a
partir de critérios, ou seja, de fronteiras que incluem alguns, insti-
tuindo-os cidaddos, e — a0 mesmo tempo, no préoprio movimento
de demarcagao dessas fronteiras — excluem aqueles que nao per-
tencem a essa comunidade, definindo quem nao ¢ cidadao. Esse
pertencimento significa ter direitos garantidos e obrigacdes nessa
comunidade (KIVISTO; FAIST, 2007, p.1). Na modernidade,
portanto, a concessao de cidadania é condicionada pelo pertenci-
mento ao Estado-nacdo, ou seja, pela nacionalidade.

Habermas analisa como, no século XIX, a palavra “nacao” ja
nao se referia mais apenas a origens culturais comuns, mas tam-
bém ao pertencimento ao que ele define como cultura politica
liberal. Esse é o primeiro passo no esfor¢o do autor em desvin-
cular a cidadania da identidade nacional. Habermas parte dessa
dupla significacdo para argumentar que nacionalismo e cidada-
nia teriam sido unidos apenas por contingéncias historicas, mas



nao sao conceitualmente congruentes. E afirma que, no fim do
século XIX, a ordem dos fatores poderia inclusive ser invertida:
a cidadania como origem da nacionalidade (HABERMAS, 1998,
p-494-495). De acordo com essa visao, o nacionalismo ¢ substitui-
do pelo “patriotismo constitucional” (HABERMAS, 1998, 2001).
A patria nao ¢ a nacao cultural, e sim a Constitui¢ao, o conjunto
de normas que unem uma sociedade por meio da lei — sociedade
essa que, portanto, pode ser multicultural (HABERMAS, 1998,
p-499-502). Habermas salienta o carater intencional e procedi-
mental da cidadania democratica, em que os individuos com-
partilham uma mesma cultura politica, em que a participagao
civica acarreta a institucionalizacao de normas e procedimentos
baseados no consenso, atingido a partir de valores democraticos
e universais. Habermas busca retirar a dimensao identitaria (na-
cional) da cidadania, e nesse movimento defende a possibilidade
de existéncia de uma cidadania pos-nacional, como veremos na
proxima segao.

Cabe aqui ressaltar a diferenca entre forma-nacao e naciona-
lismo proposta por Balibar (2004a). De acordo com o autor, a for-
ma-nacao ¢ uma formacao social, uma estrutura simbolica para
que o Estado possa administrar e dar um sentido homogéneo as
diferengas em seu interior. Ja as nacionalidades individuais ga-
nham contornos especificos (BALIBAR, 2004a, p.16-22). £ por
isso que Balibar afirma que nao faz sentido a divisao que costu-
ma ser estabelecida entre a tipica nacao cultural da Alemanha e
a tipica nagao politica da Fran¢a. Em ambos os casos, segue-se
um modelo de forma-nacao, ou seja, um vinculo imaginado que
nao apenas une individuos, mas também permite a subordinacao
desses individuos ao Estado. Portanto, quando tratamos aqui de
nacado, referimo-nos a esse sentido moderno, de intima relacao
com o Estado territorial: a nacao unida ao Estado por um hifen.
Se essa relacdo ¢ justificada como um vinculo de cultura ou como
fruto de uma vontade republicana comum, ambos sao represen-
tacoes de uma suposta origem dessa relagao.
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Na mesma tentativa de escapar de um conceito tao contami-
nado, Rogers Brubaker (1996, 2004) propoe que se evite a reifica-
¢ao da nacdo. Segundo ele, a nacao deve ser pensada nao como
entidade real, como uma “categoria de analise”, e sim como uma
“categoria de pratica”: “temos que entender os usos praticos
da categoria ‘nacao’, os modos pelos quais ela pode estruturar
a percepc¢ao, informar o pensamento e a experiéncia, organizar
o discurso e a acio politica” (BRUBAKER,1996, p.7). E o que
ele define como “nationhood” ou “nationess”, uma categoria ins-
titucionalizada pela pratica dos Estados (BRUBAKER, 1996).
Nao importa, portanto, que nao haja etnia ou origem cultural
comuns, até porque “[a]s nagoes modernas sdo, todas, hibridos
culturais” (HALL, 1999, p.62). A forma-nagao se mantém como
principal critério de concessdao de cidadania. Seja a nacionalida-
de baseada em lagos de etnia ou lagos republicanos, eles sempre
serao substantivos, nunca apenas procedimentais como sustenta
Habermas. A identidade unitaria da forma-nacao — sua naciona-
lidade especifica — sempre serd um mito, um discurso unificador
da diferenca.

A divisao entre duas formas de nacdo — uma civica e outra
étnica — se tornou corrente nas Ciéncias Sociais. Entretanto,
como analisamos, essa ¢ uma distin¢ao artificial. Brubaker (2004,
p.-136-144) mostra como ambos os conceitos sao ambiguos, tan-
to em termos analiticos quanto normativos. Analiticamente, os
termos tém significados distintos para cada autor. Se seu sentido
¢ amplo, os conceitos se cruzam, passando a ndo ser mais mutua-
mente excludentes; se seu sentido é restritivo, os conceitos deixam
espaco para novas formas de classificagdo do nacionalismo. Ha
ainda uma oposi¢ao normativa, geralmente usada para legitimar
um nacionalismo supostamente inclusivo, de lagos voluntarios
vinculados a valores universais, frente a um nacionalismo que,
por ser baseado na etnia, seria segregador, excludente (BRU-
BAKER, 2004, p.133-140). Essa normatividade se manifesta na
distin¢ao feita por Habermas (2001, p.128) entre os “tragos um
tanto arcaicos do ‘potencial de compromisso’ de ‘companheiros



de destino™ e a “associacao voluntaria de ‘companheiros de di-
reitos”” no Estado constitucional moderno.

No lugar da divisao entre nagao civica e nac¢ao étnica, Bru-
baker (2004, p.144) propde uma divisao entre um entendimento
de pertencimento nacional moldado pelo Estado (state-framed na-
tionhood and nationalism) — que podemos comparar com a forma-na-
¢ao definida por Balibar — ¢ um entendimento de pertencimento
nacional separado do Estado e mesmo oposto a ele (counter-state
nationhood and nationalism). O que nos interessa, aqui, ¢ a nagao
pensada nos limites do Estado e para os limites do Estado, ou seja,
para sustentar sua soberania, ja que o vinculo que une os nacio-
nais sera sempre imaginado, uma representa¢ao.’ A forma-nacao
¢ sempre ao mesmo tempo inclusiva e excludente; o que muda
sao os termos da in/exclusao (BRUBAKER, 2004, p.141). Apa-
rentemente emancipatoria, com uma ideia de relacdo horizontal,
a nacao corrobora exclusoes sociais em dois sentidos. Ha, por um
lado, uma exteriorizagao da exclusdo, na separagao entre dentro
e fora, uma “ética da exclusao” (WALKER, 1993) empreendi-
da por leis, instituigdes e praticas centralizadas no Estado, que
diferencia cidadaos de nao cidadaos. E ha ainda uma exclusao
interna, na medida em que se forja uma homogeneidade, ja que
apenas a normalizagao das diferencas garante a estabilidade e a
ordem das quais o Estado precisa para fazer valer sua soberania
(INAYATULLAH; BLANEY, 2004). A exclusao, portanto, esta
no cerne da forma-nagao (BALIBAR, 2004a, p. 23).

9 Nao se trata aqui de opor um vinculo real a um vinculo ficticio, mas justamente
de evitar a contraposi¢do entre uma nacionalidade mais auténtica, e até por isso
mais exclusiva, e uma nacionalidade que, por ser voluntéria, seria mais aberta as
diferengas culturais. Kivisto; Faist (2007, p.26) mostram como a exclusdo opera
mesmo em nagoes cuja representacao de identidade se afasta da etnia e da cul-
tura: “ainda que os ideais republicanos da Franga devessem ter tornado aquela
nacdo bem mais aberta a absorver povos diversos na sociedade, desde que eles
aceitassem os ideais da republica, na pratica o nacionalismo civico da Franca
estava longe de ser universal em sua disposi¢ao em aceitar o outro racial”.
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As dimensoes da cidadania: as transformacoes de status,
direitos e identidade no século XX

Uma grande variedade de conceitos pode ser encontrada na
literatura contemporanea sobre cidadania, que, dependendo de
sua direcao, estabelece cenarios tao distintos como os de inclu-
sao, erosao, expansao ou abandono da cidadania no curso do
século XX (KIVISTO; FAIST, 2007). Na pratica, portanto, a
palavra cidadania ¢ usada com referéncias completamente distin-
tas. Diante dessa variedade de concepcoes, Joppke (2007, p.38)
faz uma divisao entre trés dimensoes da cidadania, que levariam
a diferentes tratamentos do tema: status, que ¢ o pertencimento
legal a soberania de determinado Estado; direitos, que sao as ca-
pacidades possibilitadas por esse status; e identidade, que é o sen-
timento de pertencimento a uma comunidade politica, de lacos
compartilhados com os outros cidadaos — o que, como vimos, esta
historicamente vinculado a nacionalidade.

A nacionalidade nasceu como condicao para a cidadania,
mas nao como sinénimo dela, ja que a igualdade entre os cida-
daos nunca significou a igualdade entre os individuos. Historica-
mente, muitos nacionais de determinado Estado — como escra-
vos, mulheres e negros — nao tinham os mesmos direitos e por
vezes tinham mais obriga¢des do que outros nacionais do mesmo
Estado. Devido a essa diferenca de tratamento no interior do pro-
prio Estado-nacdo, muitas pesquisas sobre cidadania se voltam
para seu carater inclusivo no ultimo século — como o reconheci-
mento de grupos anteriormente marginalizados, como mulheres
e negros, cujos direitos de participacao politica e igualdade de
tratamento nas diferentes sociedades ocidentais foram adquiri-
dos no século XX, mesmo eles ja tendo um status anterior de
nacionalidade. Outros autores se voltam hoje para a erosao da
“cidadania social”, um conceito elaborado por T.H. Marshall,
para quem a desigualdade de condi¢gdes economicas imposta pelo
capitalismo deveria ter um limite, a ser controlado pelos direitos



sociais concedidos pelo Estado (KIVISTO; FAIST, 2007, p.53-
56). Essa visao da erosao ressalta a perda de condigoes basicas de
sobrevivéncia, antes garantidas pelo Estado de bem-estar social
do pos-Segunda Guerra Mundial, e hoje minadas pelo avango do
neoliberalismo.

Mesmo com suas diferencas, todas essas analises, ao se con-
centrarem nas dimensoes de status e direitos, deixam implicita
a dimensao identitaria da cidadania vinculada ao Estado-nacao,
que se manteve como o espago de diferenciagao entre cidadaos e
estrangeiros (KIVISTO; FAIST, 2007; JOPPKE, 2007, p.38). O
direito das mulheres ao voto, por exemplo, nao foi universalmen-
te concedido —na Suiga, isso s6 ocorreu em 1971 para eleigdes fe-
derais — mas dependeu da historia de cada Estado, que continuou
sendo o arbitro da inclusao/exclusao. Da mesma forma, a luta
pela consolidagdao dos direitos sociais no pos-Segunda Guerra
Mundial tinha como pressuposto a configuracao de um Estado-
nagao forte, que, de fronteiras fechadas, pudesse garantir a distri-
buicao da riqueza internamente (JOPPKE, 2007, p.38). A cida-
dania se manteve vinculada a nacionalidade sem que se pensasse
na construgao social desse vinculo. Mesmo a Declaracao Uni-
versal dos Direitos Humanos'®, simbolo de reconhecimento do
individuo para além de seu pertencimento a uma nacao, confere
garantia legal aos direitos individuais, mas mantém a soberania
estatal como principio e a nacionalidade como direito universal.
Paradoxalmente, os estrangeiros nao podem exigir direitos por
sua “humanidade” se nao forem representados por um Estado so-
berano (BALIBAR, 20044, p.59). E nesse sentido que o imigrante
passa a dever ao Estado que lhe da parte de sua soberania como
protecao (MOULIN, 2012).

Nas tltimas décadas, parte da literatura sobre cidadania co-
mecou a questionar o vinculo com o Estado-na¢ao como garantia

10 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio Universal dos Direi-
tos Humanos, 10 dez. 1948.
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de deveres e direitos do cidadao. Muita coisa mudou desde 1948,
quando foi assinada a Declaragao Universal dos Direitos Huma-
nos. A globalizagao tornou a mobilidade mais intensa e extensa
pelo mundo, o que leva muitos teéricos a afirmacao de que, mes-
mo vinculada ao Estado, a cidadania perdeu a dimensao identita-
ria de que trata Joppke, relacionada a nacionalidade. A universa-
lizacao do regime de direitos humanos, a existéncia de sociedades
multiculturais e a variedade de possibilidades de obtencao legal
de dupla ou mesmo multipla cidadania seriam indicadores de
uma nova cidadania “flexivel” (ONG, 1999) ou “cosmopolita”
(LINKLATER, 1998). Outros vao além e identificam o nasci-
mento de uma cidadania pés-nacional, da qual o grande exemplo
seria a UE, que confere uma cidadania especifica vinculada a essa
forma de organizacao politica. A identidade nacional teria per-
dido importancia na atribuicao da cidadania? A hipotese, aqui,
¢ nao. Mesmo com a expansao da dupla cidadania, os Estados
ainda tém soberania para decidir — pela concessao e pela retirada
da cidadania, como vimos no caso do Reino Unido —, mantendo
leis de nacionalidade e naturalizacao totalmente distintas entre si.
E essa soberania manifesta forte resisténcia no desenvolvimento
da UE como entidade politica.

Cidadania europeia e identidade transnacional

Os estudos contemporaneos sobre a cidadania europeia'
abordam as transformacoes que a constituigao da UE como uni-
dade politica implica, originando debates sobre a emergéncia ou
nao de uma cidadania poés-nacional e sua relacdo com as identi-
dades nacionais. Enjolras (2008) identifica a formacdo de uma so-
ciedade civil poés-nacional, que ndo seria a reproducao em grande
escala da sociedade civil nacional, mas uma nova configuracao

11 Em 1992, o Tratado de Maastricht institucionalizou a cidadania da Uniao Eu-
ropeia, que aqui, seguindo a literatura sobre o tema, ¢ definida como cidadania

europeia.



social, formada por organizacGes sociais civis (CSOs), institui-
¢oes e redes europeias independentes dos partidos politicos. De
acordo com Enjolras, isso possibilita a existéncia de uma cidada-
nia poés-nacional, que permite aos imigrantes acesso a direitos e
obrigacoes na UE sem que eles precisem ser cidadaos nacionais.
Entre os principais autores que identificam a constitui¢ao de uma
cidadania pos-nacional na Europa esta Soysal (1994). Segundo
ela, a forma de organizacao politica da UE possibilita a reivindi-
cacao de direitos fora do Estado de origem, ou seja, um vinculo
de cidadania entre os Estados nacionais. Apesar de essa “extin-
¢ao” de fronteiras ser apenas no interior da UE, Soysal sustenta
que ela favorece o uso de um regime de direitos humanos na
defesa dos imigrantes — mesmo que eles ainda dependam dos Es-
tados para garantir grande parte desses direitos. Nesse sentido, o
pensamento de Soysal se coaduna com o de Habermas, retirando
da cidadania sua dimensao de identidade (nacional).

Em oposicao a essa visao, autores como Delanty (2007) e
Maas (2008) argumentam que a UE nao abre passagem a uma ci-
dadania pés-nacional, ja que a existéncia formal da cidadania eu-
ropeia esta necessariamente vinculada a existéncia prévia de uma
cidadania nacional em um dos Estados membros. Esse vinculo
obrigatério implica uma subordinacdo da cidadania europeia,
pois ela é uma consequéncia direta da cidadania nacional, esta
necessariamente interligada a ela.'” Nesse caso, além do direito
de representacao nos 6rgaos supranacionais da UE, o cidadao de
um dos Estados tem direitos nos outros Estados membros, por ser

12 Neste livro, sustentantamos que ha uma subordinagao de niveis de cidadania, da
curopeia a nacional. Faist (2000, p.19), porém, usa o termo “nested” para expli-
citar seu afastamento dos dois polos da discussao sobre cidadania pés-nacional
ao tratar de inter-rela¢oes entre esses niveis, e nao apenas de uma subordinagao:
“Em oposi¢ao a cidadania multipla, ndo ha simplesmente uma coexisténcia de
diferentes niveis. Ndo se trata apenas de um sistema de multiplas camadas como
as bonecas russas, sem interconexoes entre os diferentes niveis. A nogao de ci-
dadania em rede explicitamente lida com as inter-relagdes entre os diferentes

niveis”.
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um cidadio europeu.” Isso significa que, além de ndo ter direitos
no Estado-nacdo, o imigrante de um “pais terceiro” — expressao
usada pela let da UE para se referir aos paises nao pertencentes
a ela — tampouco tem direitos politicos em nivel europeu. Mais
do que isso, ele continua tendo direitos diferentes caso esteja em
um ou em outro Estado-nacdo, enquanto os direitos dos cidadaos
europeus se tornam mais homogéneos com a integracao — ainda
que, como veremos no capitulo 3, a cidadania europeia também
tenha diferentes graus de inclusao. Consequentemente, a cidada-
nia europeia nao apenas deixa de desafiar a nacionalidade como
critério de pertencimento politico como pode ser duplamente ex-
clusiva.

Habermas (1998, 2001) sustenta a possibilidade de existén-
cia de uma comunidade politica pos-nacional, na qual as pessoas
compartilhem um sentido de pertencimento nao por valores ¢ét-
nicos, culturais ou nacionais, mas pela submissao comum a pro-
cedimentos publicos da democracia. A identidade politica, desse
modo, seria baseada numa pratica de comunicacao e debate pu-
blico, da qual todas as pessoas poderiam participar, para atingir
um entendimento comum de um tema politico. Existe no pensa-
mento de Habermas a ideia de que ha um consenso possivel por
meio da argumentacao racional. A identidade pds-nacional seria
calcada numa cultura pluralista de argumentacao e disposicao
democratica, aberta a uma Europa multicultural.

Como vimos na se¢ao anterior, Habermas usa o termo “na-
¢ao” com um sentido pré-politico, sustentando a possibilidade de
vinculo politico para além dos lagos culturais. Ele faz uma opo-
sicao normativa entre a identidade nacional e a identidade poli-
tica europeia, que deveria se afastar da nag¢dao. “O achatamento
das identidades nacionais dos Estados membros e a sua mistu-
ra em uma ‘nacao europeia’ nao ¢ nem possivel nem desejavel”

13 Sao direitos como os de trabalho e residéncia, de voto e candidatura em eleigdes
locais e representacao diplomatica num pais onde seu Estado de origem nao
esteja representado.



(HABERMAS, 2001, p.126). Entretanto, o autor se contradiz ao,
em outro momento, também identificar na palavra “nagao” um
sentido que se afasta das origens culturais comuns e, a partir do
século XIX, aproxima-se de uma concep¢ao de unido civica. E
ele usa justamente esta concepgao para sustentar que, da mesma
forma que a nagao foi construida por uma “solidariedade civil en-
tre estranhos”, essa construcao poderia continuar em nivel euro-
peu (Ibid, p.129). Nesse sentido, contraditoriamente, uma “nagao
europeia” seria possivel e desejavel. Segundo o autor, esse cami-
nho esta na propria Historia da Europa, que, apesar dos confli-
tos, seria, desde a Idade Média, uma historia de pioneirismo no
aprendizado do convivio entre as diferencas (Ibid., 130-131).
Em sua defesa de uma politica externa comum para a Euro-
pa, numa declaragao assinada com Jacques Derrida'*, Habermas
identifica uma “Velha Europa” —a Europa Ocidental — e afirma
que ela deve nortear a integra¢ao com os outros paises europeus:
“Assumir um papel de lideranga nao significa excluir. O centro
vanguardista da Europa nao pode se fortificar em uma nova Pe-
quena Europa. Ela precisa — como o_fez tdo_frequentemente — ser a loco-
motwa” (HABERMAS; DERRIDA, 2003, p.292, grifo meu). O
“centro de vanguarda”, o “core” da Europa, sua locomotiva, ndao
excluiria, e sim permitiria a entrada na UE apenas de paises que
compartilhassem esse mesmo sentimento de pertencimento de-

14 Diz a introdugao do artigo, intitulado “February 15, or What Binds Europeans
Together: A Plea for a Common Foreign Policy, Beginning in the Core of Eu-
rope”: “O texto a seguir foi elaborado por Jirgen Habermas, como ficara pron-
tamente evidente. Jacques Derrida teria gostado muito, mas devido a circuns-
tancias pessoais nao pode escrever seu proprio texto. Apesar disso, ele sugeriu
a Jirgen Habermas que fosse o cossignatario deste apelo, e compartilha suas
premissas e perspectivas: a determinacdo de novas responsabilidades politicas
europeias para além de qualquer eurocentrismo; o pedido por uma renovada
confirmagao e efetiva transformagdo da lei internacional e de suas instituigoes,
em particular a ONU; uma nova concepgao e uma nova pratica para a distribui-
¢ao da autoridade estatal, etc., de acordo com o espirito, se nao o sentido exato,
que remete a tradigdo Kantiana” (HABERMAS; DERRIDA, 2003, p.291).

45



46

mocratico, sendo necessario que as identidades e solidariedades
nacionais se expandam, e a elas seja adicionada uma “dimensao
europeia” (HABERMAS; DERRIDA, 2003, p.293). Essa dimen-
sao ¢ definida por Habermas (1998, 2001) como “patriotismo
constitucional”, ou seja, um patriotismo formado nao por vin-
culos “arcaicos”, mas por uma aceitacao comum de valores de-
mocratico-liberais e do procedimento pelo qual esses valores sao
estipulados (HABERMAS, 2001, p.128).

O patriotismo constitucional, segundo Habermas, permiti-
ria o desenvolvimento de uma identidade politica pés-nacional,
independente das identidades culturais, frequentemente embre-
nhadas na nacionalidade. De acordo com essa visao, o debate pt-
blico pode fazer com que os europeus atinjam principios comuns
para a integragao da UE como comunidade politica, institucio-
nalizando esses principios supostamente consensuais — Habermas
estava certo de que eles seriam institucionalizados numa Consti-
tuicao Europeia, o que nao ocorreu, devido a oposicao das popu-
lagdes francesa e holandesa, que rejeitaram o documento levado
a plebiscito em 2004. Num sentido semelhante ao de Habermas;
Rawls (1987) afirma que o consenso sobre os principios de justi-
¢a ¢ o aspecto fundamental para a integracao de uma sociedade
liberal. Em ambos os casos, a ideia ¢ que os europeus podem
constituir uma unidade politica por meio de procedimentos e leis,
ou seja, pelo vinculo a principios democratico-liberais em vez de
lagos substantivos, ja que a Europa sempre abrigara diferentes
visoes sobre o que ¢ a “boa vida” — as nacdes. Por isso, a nagao
também nao seria, para Rawls, um elemento de integracdo de
sociedades liberais.

O problema central do argumento de Habermas ¢ que o “pa-
triotismo constitucional” como marca de identidade politica im-
plica o que Joppke (2007, 2008) denomina “paradoxo do univer-
salismo”: se a particularidade de uma sociedade esta baseada em
principios democratico-liberais, como ela se distingue de outras?
Como ¢ possivel criar um sentido de pertencimento a determi-



nada sociedade, e nao a outra? Nesse movimento, o liberalismo
procedimental foi transformado em normas substantivas,

passou de uma estrutura procedimental
de tolerancia a um modo de vida substan-
tivo, que a maioria considera o “seu” modo
de vida e que se espera que também seja
compartilhado por imigrantes e minorias
étnicas (...). A dimensdo excludente e por
consequéncia formadora de identidade do
universalismo particular pode ser formu-
lada como a no¢ao de que o Estado liberal
¢ apenas para pessoas liberais. Essa ¢, claro,
uma ideia profundamente “antiliberal”

(JOPPKE, 2008, p.541).

Aparentemente oposta a légica comunitaria, segundo a qual
a exclusao ¢ feita por meio da identidade cultural — e a Gnica pos-
sibilidade de integragao do imigrante ¢ a naturalizagao ou a assi-
milacdo —, a linha de pensamento habermasiana, frequentemente
classificada de cosmopolita, segue o mesmo padrao de exclusao
quando transforma o liberalismo numa forma de vida. E nesse
sentido que o universal se torna uma particularidade, revelando
seu paradoxo. Cria-se um “comunitarismo abstrato” (BALIBAR,
2004a, p.37), que suportaria as diferencas culturais em nome de
um compromisso com a democracia."

15 O multiculturalismo, neste caso, pode existir desde que a diferenca esteja fora da
esfera publica, pois, se visivel, ela é uma ameaca a ordem nacional, é a prova de
que essa ordem baseada na nagao ¢ iluséria. Em artigo no jornal britanico 7%e
Guardian, a respeito da expulsao de individuos Roma pelo governo francés em
outubro de 2010, Slavoj Zizek usa a metafora do “Outro descafeinado” para se
referir a esse suposto respeito as diferencas por parte daqueles que defendem a
presenca dos imigrantes, desde que eles nao externalizem suas particularidades:
“isso nos leva ao tolerante multiculturalismo liberal de hoje como uma expe-
riéncia do Outro privado de sua alteridade — o Outro descafeinado”. Zizek, S.
“Liberal multiculturalism masks an old barbarism with a human face”, The
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De acordo com Balibar (2004a, p.44,121-124), o Tratado de
Maastricht criou uma discriminac¢dao na UE que ndo existia em
nivel nacional, pois afastou ainda mais os direitos dos imigran-
tes sem documentos e dos imigrantes com permanéncia legal
dos direitos dos nacionais, ja que estes passaram a ter direitos
nos outros Estados membros. Segundo o autor, a integracao da
UE propiciou formas de “racismo europeu”, em vez de criar
um ethos politico mais democratico. Para Balibar, esse ethos se-
ria a unica forma de o projeto da UE ser bem-sucedido. Nao
se trata, porém, de corroborar o argumento de Habermas de
uma disposicao democratica que confere identidade politica,
opondo-se a identidade cultural e nacional. Balibar sustenta que
esse ethos democratico estara sempre em conflito, em formacao,
pois a democracia ndo é um conceito abstrato. A lei internacio-
nal, ainda que necessaria, ¢ insuficiente para a criagao de um
sentido comum de pertencimento, ja que a democracia nunca
esta livre de tensao, ja que sua negociacdao é permanentemente
marcada pelos contextos sociais (BALIBAR, 2004a, p.184). A
historia da democracia ¢ uma histéria de luta pela democracia,
de conflito. Ainda que Habermas tente retirar a democracia do
campo abstrato e localiza-la na vida social, ao defender que ela
seja exercida pelas pessoas na esfera publica, por meio de prati-
cas de comunicacdo, ele sustenta que esse debate publico leva a
um consenso — que, por sua vez, pode ser institucionalizado em
normas, nas quais a identidade politica se basearia. Entretanto,
0 consenso nao se mantém como consenso numa democracia,
porque ¢ permanentemente renegociado.

Balibar sustenta que a construgao politica da Europa atual-
mente estaria paralisada ndo apenas por desafios institucionais e
divergéncias ideologicas e politicas, mas também pela diversida-
de de estrangeiros que hoje sao considerados inimigos na regiao,

Guardian, 3 out. 2010. Disponivel em: <http://www.guardian.co.uk/com-
mentisfree/2010/oct/03/immigration-policy-roma-rightwing-europe>. Acesso
em: 5 abr. 2011.



numa reproducao da logica exclusiva do Estado nacional, que se
repete em maior escala:

“As contradigdes sdo cada vez mais agudas
entre uma alegacdo e uma autoimagem
democratica e universalista, ¢ uma pratica
neoimperialista etnocéntrica, que parece
ter combinado legados de diferentes tipos
de ‘impérios’ que existiram no passado da
Europa” (BALIBAR, 2006, p.4).

E por esse motivo que Balibar prefere falar em uma identi-
dade transnacional, pois o termo “pés-nacional” implicaria uma
transformacao ou mesmo um desaparecimento da categoria do
estrangeiro, enquanto essa categoria, ainda que definida de for-
mas diferentes em cada pais e momento historico, permanece
fundamental no atual debate sobre a identidade europeia num
mundo globalizado, de intensa mobilidade. O conceito de identi-
dade transnacional é também mais apropriado porque nao aban-
dona a importancia que o Estado-nagao ainda tem na UE, sem
negar que existem estruturas administrativas e representativas
supranacionais e, sobretudo, um processo de transnacionalizacao
politica em curso, ou seja, de transformagdes nas praticas de per-
tencimento.

Ao mesmo tempo em que o Estado-nagao se mantém como o
critério central para a concessao de cidadania, parte das atribui-
¢oes do Estado ¢ cedida para 6rgaos da UE — como veremos, no
capitulo 3, na analise do desenvolvimento institucional da UE,
com a legislacao sobre imigracao e as praticas de controle de en-
trada de imigrantes. Desse modo, a UE ndo ¢ hoje uma solu¢ao
pos-nacional a uma crise do Estado-nagao, mas um espago poli-
tico cuja formacao de identidade (sempre incompleta, como Ba-
libar sustenta) se encontra na tensao entre um recrudescimento
das consciéncias nacionais — das nacionalidades distintas em cada
forma-nacao — e a busca de um pertencimento comum em nivel
europeu:
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(...) a unido de uma autoconsciéncia
identitaria e de praticas de exclusdo e dis-
criminagao decorre tanto da persisténcia
e da exacerbacao de herancas nacionais
(“Frenchness”, “Germaness”, e similares)
como de tentativas de transferir marcas
de soberania, pertencimento e subscri-
¢do a “valores” comuns ao nivel europeu

(BALIBAR, 2004a, p.65).

Para Balibar, a integragao europeia nao pode se sustentar
pelo modelo nacional, reproduzindo seu critério de cidadania
em nivel supranacional, mas sim deve ultrapassar a concep¢ao
de soberania. Nao ha como responder a um processo de trans-
nacionalizacao com institui¢oes politico-juridicas que reprodu-
zem o modelo constitucional dos Estados nacionais. Entretanto,
o grande obstaculo seria, segundo ele, o contraste entre a cida-
dania europeia formal e um “apartheid europeu” (BALIBAR,
2004a) que empreende uma série de exclusoes dentro do conti-
nente, que ignora a nocao de soberania popular e a importancia
de uma sustentacao democratica dos 6rgaos da UL para que
eles tenham efetividade politica. De acordo com Balibar (2004a,
p-123), esse “apartheid europeu” ¢ posto em marcha com o au-
mento dos mecanismos de controle com perfil racial e a politica
de vigilancia dos imigrantes, numa obsessao com a produgao de
insegurancas coletivas, “a obsessao com a lei e a ordem que esta
tao intimamente vinculada a obsessao com a identidade” (BA-
LIBAR, 2004a, p.177). A exclusdao do imigrante hoje, na UE,
¢ em grande medida empreendida por meio da racializagao do
outro, que se torna objeto de praticas e discursos de seguran-
ca oficiais e nao oficiais, mas legitimados pelas institui¢cdes do
Estado (JABRI, 2009). Ela esta relacionadaa um processo de
producao de insegurancgas, ja que a criagao do perigo é condi-
¢ao de possibilidade de uma estrutura politica ainda pensada
em termos espaciais, em que a ordem ¢ um ideal a ser atingido



(CAMPBELL, 1992; DOTY, 2003). E esse processo que serd

analisado na proxima segao.

Securitizacao: a producao da inseguranca por
atos de fala e técnicas de governo

Na década de 1980 e sobretudo na de 1990, os estudos tradi-
clonais de seguranca passaram a ser desafiados por analises criti-
cas, questionadoras de seu foco exclusivo no setor militar, ou seja,
da visao de que seguranca diz respeito a protecao das fronteiras
do Estado. Um dos principais conceitos desenvolvidos nesse pe-
riodo fol o de securitizacdo, elaborado por Waver (1995) e con-
solidado como um marco nos estudos de seguranga em Security:
a new framework for analysis, de Buzan; Waver e de Wilde (1998).
De acordo com essa abordagem, ndo existem ameagcas objetivas,
mas um processo que transforma determinados temas em amea-
cas existenciais, por meio de uma experiéncia intersubjetiva do
que constitul o perigo, que nunca existe fora dessa percepgao.
Para Weaver (1995), a seguranga é um ato de fala, ou seja, pro-
nunciar que algo ¢ um problema de seguranga ¢ justamente o
que o define como tal, desde que uma audiéncia compartilhe esse
entendimento, permitindo a adocio de medidas excepcionais. E
por esse carater processual que Waver cunha a expressao securi-
tizacdo, cujo uso se tornou corrente nas Rela¢oes Internacionais.
O processo de securitizagao compreende trés etapas: a nomeacao
de um tema como um problema de seguranga, a aceitagao so-
cial dessa nomeacao e a consequente autorizacao da adocao de
medidas de emergéncia, fora da normalidade politica (BUZAN
et al., 1998, p.29). Portanto, nao ¢ qualquer pratica discursiva
relacionada ao campo da seguranga que implica a securitizagao.
Ela s6 ocorre a partir da percepcao intersubjetiva da ameaca, que
justifica praticas excepcionais (BUZAN et al., 1998, p.27).

Buzan et al. (1998) reagem aos termos dos estudos estratégi-
cos da era bipolar, segundo os quais a seguranca ¢ estritamente
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uma resposta militar dos Estados a ameacas a sua integridade
territorial. De acordo com os autores, a identificagdo do que é
ameagado depende do setor em que a ameaca esta inserida. Além
do militar, ha outros quatro setores centrais nos quais a securi-
tizacao seria possivel: o politico, o econémico, o ambiental e o
social. Em cada um deles, ha um “objeto referente”, ou seja, um
aspecto a que pode se dirigir uma ameaga construida por atos de
fala. No setor politico, esse objeto é formado pela legitimidade e
pela estabilidade da organizagao dos sistemas de governo, seja do
Estado ou de um corpo politico como a UE; no econémico, o ob-
jeto € o acesso aos recursos necessarios para manter o bem-estar
social; no ambiental, ¢ tanto a sobrevivéncia de espécies quanto
questoes macro, como o clima global; e, no social, o objeto refe-
rente de seguranca ¢ a identidade nacional, com seus padrdes de
cultura, lingua e religiao (BUZAN et al., 1998, p.8-22-23). Den-
tro dessa logica, para Weaver, a percepcao da sociedade de que
sua identidade ¢ ameagada ¢ a principal causa da securitizagao
da imigragao nos Estados membros da UE. Com a rigidez do
controle de fronteiras externas durante a integracao europeia,
essa securitizacdao no setor social, por sua vez, acarreta uma re-
produgao da logica da seguranca estatal, de ameaca a soberania
territorial (WAVER, 1995, p.69-75).

Essa linha de pensamento diferencia os “processos de politi-
zagao” dos “processos de securitizacao” — estes implicam a sus-
pensao da norma pela ado¢dao de medidas excepcionais: por es-
tarem “acima da politica”, “justificam acdes fora das obrigagoes
normais do procedimento politico” (BUZAN et al., 1998, p.24).'°
Para os autores, mesmo a institucionalizacao de medidas securi-
tarias, como as do setor militar, ndo leva a securitizagdo ao cam-
po da politica cotidiana, ja que certos temas, como a seguranca

16 Aqui, os autores identificam o “procedimento politico” como o procedimento
de negociagoes entre representantes do Estado: “a questao é parte da politica
publica, exigindo decisdo do governo e alocacdao de recursos ou, com menos
frequéncia, outra forma de governanca publica” (BUZAN et al., 1998, p.23).



nacional, carregam implicito o significado de urgéncia e priori-
dade — e, portanto, de excepcionalidade (BUZAN et al., 1998,
p-28). Desse modo, para que determinados temas securitizados
voltem a esfera publica comum, deve haver um processo de des-
securitizacdo, ou seja, uma desconstrucao discursiva que retire a
visao securitaria de determinados temas, compartilhada por uma
audiéncia que os reinsira no debate politico cotidiano.

Outra importante abordagem surgida nos anos 1990 e incor-
porada as Relacoes Internacionais nos anos 2000 tem influéncia
de Foucault (2008a) em sua definigao de seguranga como técnicas
de governo. Para pesquisadores como Huysmans (2000, 2006) e
Bigo (2002, 2007), a seguranca nao ¢ um ato de fala, mas o resul-
tado de uma estrutura tecnocratica, dominada pelos profissionais
de seguranca, que disputam a verdade de seu saber. Autores que
seguem essa linha de analise estudam a racionalidade governa-
mental da segurancga, os processos burocraticos de securitizacao
— como a politica de vistos Schengen e o controle de fronteiras
externas, no caso da UE, como veremos no capitulo 3 —, ou seja,
a burocratizagdo da seguranca em estruturas que seriam inde-
pendentes da linguagem, mas que acabam por construir uma
economia discursiva. Esses autores rejeitam pensar o Estado —
assim como a economia, a sociedade, a politica e o meio ambien-
te — como uma entidade fixa e unitaria, analisando-o como um
conjunto de praticas burocraticas, que, aplicando determinado
tipo de conhecimento a certos temas, torna-os inteligiveis como
problemas de seguranca (HUYSMANS, 2006, p.22).

Apesar da diferenga nas abordagens entre securitizacao como
ato de fala e securitizagdo como técnicas de governo, todos esses
autores compartilham o pressuposto de que os estudos de segu-
ranga nao sao um instrumento de analise e determinacao do que
e de quem representa uma ameaca real ou nao. Eles identificam
a seguranga como um processo, € nao como um dado objetivo.'”

17 Waver (1995) cunhou o termo securitizagao, mas ele hoje ¢ usado de forma ge-
ral pelos autores que veem a seguranga como um processo de construgdo social,
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Outro ponto em comum entre essas teorias ¢ considerar que se-
guranca e inseguranca nao estao em oposi¢ao; pelo contrario, sao
parte do mesmo conceito (W/AEVER, 1995, p.56). Em primeiro
lugar, s6 se evoca a necessidade de seguranga se ha inseguranca,
pois, se uma comunidade se sente completamente segura, nao
pensa em termos de seguranca. Poder-se-ia argumentar que essa
operagao é comum a todos os conceitos: s6 se conhece um porque
se conhece seu oposto. Entretanto, mais do que uma mera oposi-
¢ao de reconhecimento, a inseguranca ¢ alimentada pela securiti-
zacao. Qual é o efeito causado por militares num aeroporto, fato
que hoje ocorre em alguns paises da UE? Eles supostamente estao
ali para dar seguranca aos viajantes. Mas sua presenca desperta —
e nao apenas responde a — um sentimento de inseguranca, de que
algo esta errado para que eles estejam ali, ja que ndo deveriam ter
a fungao de policiamento.

Bigo (2002) define as técnicas de governar pela (in)seguran-
¢a como ‘“governamentality of unease”, a governamentalidade
do receio, da apreensdao. Governa-se a partir da identificacao de
riscos que devem ser administrados pelas praticas de seguranca.
O modo de governar por meio da seguranca ¢ também o modo
de governar por meio da inseguranca, do receio, do risco, um
modo em que “o objeto do governo nao é curar ou cuidar, mas
a administracdo da neurose e das ansiedades que a fundamen-
tam” (ISIN, 2009, p.30)." De acordo com essa abordagem, a se-

curitizagdo nao ¢ uma pratica excepcional, de agdes securitarias

¢ ndo como resposta a ameagas objetivas.

18 Algum grau de perigo sempre foi condigao para a sobrevivéncia do Estado, que
desde sua formagao precisa da manutengao da incerteza para justificar suas pra-
ticas disciplinadoras (CAMPBELL, 1992, p.11-12). Porém, nas duas ultimas dé-
cadas, a facilidade de mobilidade e a transnacionalidade da economia levaram a
um aumento da securitizagao, da producao de ameacas contra as quais se deve
reagir para manter a integridade dos Estados — e, implicitamente, de suas identi-
dades —, que ganhou mais visibilidade e legitimidade apds os ataques terroristas
de 11 de Setembro de 2001, nos Estados Unidos, e em Madri (2004) e Londres
(2005). Consequentemente, cresceu a literatura que investiga a criagao de uma



1isoladas, e sim um conjunto de praticas formador de um continuum
de inseguranca, em que ilegalidade e imigracdo estao vinculadas
(BIGO, 2002, 2007; HUYSMANS, 2006). O momento da exce-
¢ao existe, mas os autores que tratam a seguranc¢a como técnicas
de governo sustentam que a securitizagdao de temas como a imi-
gracao e o asilo se tornou, ela mesma, a norma.

E a partir da constatacio dessa normalizacio que Bigo (2007)
desenvolve o conceito de banoéptico, um sistema de controle per-
manente, que se espalha pela vida cotidiana, numa temporali-
dade de continuidade e nao de um momento de suspensao da
norma.'’ Para Bigo (2007, p.13), os momentos de excegao sao
apenas o carater mais visivel, a “ponta do iceberg”, que o autor
exemplifica pela existéncia de centenas de campos de detencao
para imigrantes na Europa. Diferentemente de um campo como
o de Guantanamo, os campos de deten¢ao se inserem no discurso
da normalidade, transformando a arbitrariedade em regra.”’ O
“ban” ndo significa a suspensao da norma, mas a propria norma,
que “contamina” com a exce¢ao grupos que nao sao seu alvo

cultura da inseguranca, e que cunhou expressoes como “sociedade mundial do
risco” (BECK, 1999) ¢ “cidadao neurético (ISIN, 2009).

19 Bigo (2007) parte do uso que Foucault faz do panéptico de Bentham para, a par-
tir do funcionamento de uma prisdo, analisar a sociedade. Enquanto no panopti-
co ha um controle de todos os vigiados, que sabem que estdo sob uma vigilancia
centralizada, no banéptico apenas alguns dos vigiados sao controlados, ndo pelo
soberano, mas por um campo de relagoes interdependentes (aqui entra o concel-
to de “campo” de Pierre Bourdieu). A puni¢ao de um crime ¢ substituida por sua
antecipacdo ¢ pela administracao do que Bigo denomina “would be criminal”,
aquele que viria a ser criminoso. Ele “ainda” ndo cometeu crime algum, mas
deve ser contido — num campo de detencdo, por exemplo — antes que o faga.
Passa-se da seara da lei para a da administragao, que situa o imigrante numa
espécie de limbo juridico.

20 Bigo faz uma critica a Agamben (2007), que, ao analisar o estado de excecao,
detém-se no “momento soberano”, o momento de suspensao da norma, sem
considerar o continuum de excegdes cotidianas, em curso na sociedade.
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principal, criando um continuum de inseguranca (BIGO, 2007,
p-20).

Para Huysmans (2006, p.62), a securitizagao ocorre quando
a apreensao se transforma em perigo existencial, numa articula-
¢ao de relagoes sociais que, por meio do medo, reafirmam sua
identidade como comunidade politica, em oposicao aquele que ¢é
temido. Segundo o autor, a politica de seguranca ¢ uma politica
de conhecimento, ou seja, uma forma de instituir um regime de
verdade ao determinar o que deve ser temido: “identificar fontes
de inseguranca é um método de lidar com a wncerteza epistemoldgica
moderna de que nao se pode ter a certeza de como o mundo funcio-
na, por isso nao se pode saber em quem confiar” (HUYSMANS,
2006, p.54, grifo meu). O autor atenta para a busca de certeza
tipica da modernidade, que encontrou, na formagao do Estado,
uma resposta de verdade politica. Huysmans ressalta o aspecto
politico da securitizacao, ou seja, chama atengao para o fato de
que ela ndo diz respeito apenas a praticas isoladas de burocratas,
mas integra campos de inseguranca, em que a identificacao do
caos serve para dar sentido a ordem, em que a identificacao da
alteridade serve para dar sentido a identidade.

Mesmo definindo a securitizacdo como constru¢cao de uma
ameaga existencial, e ndo apenas uma “apreensao”, Huysmans
também nao concorda com o carater de excepcionalidade da se-
curitizagao. Ele ressalta, como Bigo, que ela ¢ uma pratica coti-
diana, nao excepcional, ou seja, uma pratica politica, ainda que
sua logica seja a despolitizagao de certos temas (NEOCLEOUS,
2007, p.146) — como a imigracao, que ¢ tratada como uma ques-
tao técnica, que pode ser administrada pelo conhecimento bu-
rocratico e tecnologico. Para Huysmans (2006, p.133-135), a
abordagem de Buzan et al. (1998) segue a logica do pensamento
politico de Carl Schmitt, ao definir a securitizagao como a iden-
tificacdo de ameacas existenciais que legitimam a passagem de
uma politica normal para uma excepcional. Por esse motivo,
Bigo e Huysmans reagem a proposta de dessecuritizagdo como



meio de retorno de um tema ao campo da politica, ja que esse
tema, ao ser securitizado, ndo saiu do campo da politica. Para
Buzan et al. (1998), a “politica normal” se refere aos mecanismos
de negociagao e representagao da democracia liberal, aos quais
a securitizagao se oporia. Entretanto, Bigo e Huysmans mostram
como os processos de securitizacao foram incorporados a demo-
cracia liberal, nao se opdoem a ela. Mais do que isso, a seguranga é
um conceito central na tradigao da teoria liberal NEOCLEOUS,
2007). A historia das democracias liberais se repete na normaliza-
¢ao da excecao:

(...) o padrdo ¢ o mesmo: ocorre uma “emer-
géncia” na qual a seguranga é ameacada;
poderes de excecao existentes sao exercidos
¢ outros sao criados; esses sdo entdo gradual-
mente “estendidos” para além de seu escopo
original; essa extensdo ¢ gradualmente jus-
tificada e legitimada, até que a policia e as
forcas de seguranca exercam os poderes
muito além de seu contexto original, até o
ponto em que eles se tornam parte do fun-
cionamento legal cotidiano: a emergéncia
se torna permanente, a €Xcec¢ao se torna a
regra. (...) Por isso a inclusdo, em toda cons-
tituicdo democratica liberal e¢ convengao
internacional conhecidas, da possibilidade
de suspensao de direitos e liberdades basi-
cas, uma suspensao sempre conduzida com
base na seguranga mas frequentemente legiti-
mizada em termos lberais NEOCLEOUS,
2007, p.144).

De acordo com a analise da securitizagdo como técnicas de
governo, a ampliacao dos objetos referentes de seguranga propos-
ta por Buzan et al. (1998) apenas aumentou o escopo de possibi-
lidades para a securitizagao, sem por em cheque o que significa
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securitizar determinados temas. Buzan et al. (1998) reconhecem
que a palavra seguranca carrega uma histéria de significados, vin-
culados a defesa nacional e a logica da guerra. Porém, nao consi-
deram que, por ser inerente ao conceito de seguranca, essa logica
esta presente nos outros setores, nao desaparece apenas com um
deslocamento dos objetos referentes. Além disso, ao fazer uma
separacao entre Estado e sociedade — relacionando um conceito
com a soberania e o outro com a identidade —, eles conferem ao
Estado uma propriedade meramente territorial, desconsiderando
que aquilo que o ameaga nao se refere apenas a sua sobrevivéncia
fisica, mas também a sua “identidade independente”, ou seja, a
manutencao de sua capacidade de decidir sobre sua prépria cons-
tituicao (HUYSMANS, 2006, p.48). O Estado nao consiste ape-
nas em um territério com fronteiras delimitadas. Portanto, nao
ha como se dividir a seguranca em setores, ja que o Estado nao ¢é
uma entidade fixa e unitaria, cuja soberania ¢ independente das
relacoes sociais, politicas, econdmicas e ambientais.”!

21 Por esse mesmo motivo, esses autores criticam estudos de pesquisadores que
usam o conceito de seguranca humana, como Ken Booth. Centrado eminente-
mente na normatividade, com influéncias da Escola de Frankfurt, Booth (2007)
propoe que a seguranga seja pensada nao em relacdo ao Estado, mas em relacdo
ao individuo: é sua integridade que deve ser protegida, portanto ele deve ser o
alvo das medidas de seguranga. Essa concepcdo permitiria que a seguranca fosse
usada com objetivos emancipatérios, propiciando a inclusdo dos individuos, fora
do campo de poder do setor militar. Porém, nesse caso, a oposi¢ao entre Estado
e individuo também mantém a concepcao de Estado como entidade essencial,
sem repensar o proprio conceito de seguranca, historicamente vinculado a ideia
de poder e ordem — ou seja, carrega implicitas as mesmas conotacoes politicas
das quais pretende se afastar (C.A.S.E. Collective, 2006, p.455-456). A humani-
dade continua a ser pensada dentro do Estado, pois, como vimos, ¢ dentro dele
que ela pode ser evocada. Mantém-se uma relacdo de poder e hierarquia social
que torna o individuo um devedor da protecao estatal (MOULIN, 2012).



0 controle biopolitico do imigrante

Ao despertar inseguranga, e nao apenas responder a ela, o
processo de securitizacao determina o que ¢ a ameaca. Instau-
ra-se a “logica da antecipagao’: os criminosos sao determinados
antes mesmo de cometerem qualquer crime (BIGO, 2007). Se-
guindo-se essa temporalidade, o imigrante, mesmo que nao te-
nha cometido atos ilegais, ¢ aquele que sempre carrega a poten-
cialidade da ilegalidade, o que serve para justificar o aparato de
seguranca (BALIBAR, 2004a, p.62). E coerente com essa logica,
portanto, que hoje se fale em imigrante “ilegal”, como se sua exis-
téncia, em si, ja estivesse fora da ordem natural do mundo politi-
co. Manter essa potencialidade reforca a condigao do imigrante
de que falamos no inicio do capitulo, para o qual a cidadania e
mesmo a naturaliza¢ao podem se manter como mero status, sem
significar um pertencimento de fato. Manter essa potencialidade
permite que se preserve a condi¢do social do imigrante sempre
como imigrante, ¢ que se dé legitimidade a sua despolitizacao,
sua transformagao num mero animal laborans, numa forca de tra-
balho sem voz. Como analisa Nyers,

0 que esta em jogo com a securitizacdo da
migracdo nao ¢ tanto a efetiva deportagao
de estrangeiros, mas empreender a constru-
¢ao social de sua “deportabilidade”. Essa
construcdo tem o efeito de criar e susten-
tar seu status altamente precario e passivel
de exploragdo econdmica. [Nicolas] De
Genova conclul que as fecnologias de ilegali-
dade, detengdo e deportabilidade sdo indicativas de
uma problemdtica maior a respeito de como enten-
demos o politico. Na medida em que nossos
horizontes politicos sao dominados pelo
Estado soberano, a cidadania mantém uma
relagdo préxima, problematica e perigosa
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com securitizagdes que tornam populacoes
inteiras “abjetas”, sem direitos, ¢ abstraem o
politico do processo de exploracdo (NYERS,
2009a, p.11).

As tecnologias de ilegalidade, detengdo e deportabilidade sao
indicativas de uma crenga na tecnologia como dispositivo neu-
tro, supostamente apolitico, que tiraria a seguran¢a do campo da
politica e passaria o “problema” para o campo técnico, no qual
o imigrante pode ser tratado de forma meramente instrumen-
tal. No caso da securitizacao da imigracao, a técnica de gover-
nar o perigo empreende a “despolitizacdo da exclusao” (NYERS,
2009a, p.11): a atribuicdao da cidadania apenas aos nacionais de
um Estado ¢ naturalizada. Como vimos com Sayad (1998, 2004),
a tecnicizagdo de um tema ¢ uma das formas mais eficientes de
retirar sua dimensao politica. No caso da securitizacgao, essa des-
politizagao se relaciona a dimensao constitutiva do conhecimento
sobre seguranga, ou seja, a sua capacidade de delimitar um feno-
meno dentro de determinados significados. O conhecimento de
seguranca tem uma concepc¢ao implicita sobre a esséncia da po-
litica e o lugar de sua pratica: o Estado soberano (HUYSMANS,
2006, p.12-13, p.31-35). Se fora do Estado soberano nao ha po-
litica, a exclusao é reproduzida como natural, apolitica, poden-
do ser empreendida pela verdade tecnologica, tao fundamental
no desenvolvimento do Estado moderno. Com a legitimidade de
uma verdade tecnoldgica, supostamente neutra, os imigrantes sao
vistos como corpos antes de serem considerados sujeitos politicos.
Vigiados, esses corpos carregam consigo as fronteiras do Estado,
que alimentam indefinidamente a potencialidade de sua ilegali-
dade (RYGIEL, 2008, p. 222).

E importante ressaltar, entretanto, o carater eminentemente
politico desse movimento de transformacao da imigracao num
tema técnico. O imigrante ¢ um sujeito politico, sua securitiza¢ao
¢ um ato politico, e o uso da tecnologia nao ¢ neutro. Técnicas
de vigilancia e praticas desenvolvidas de acordo com as exigén-



cias burocraticas dos profissionais de seguranca envolvidos — que
podem ser tanto simples formularios quanto elaborados métodos
biométricos de identificagao — s3o um indicativo de um certo en-
tendimento do politico, apoiado no Estado soberano definidor
das exclusoes. Mas essa decisdao soberana esta sempre ancorada
numa cultura politica, num “ethos de soberania” (CONNOLLY,
2004), que circula na sociedade. Como ja foi ressaltado, Estado
soberano e sociedade ndo sdao independentes, ou seja, a soberania
nao se localiza no Estado como ente abstrato e unitario. Por esse
motivo, a securitizacao nao pode ser abordada a partir de uma
ampliacdo de setores ameacados ou da transferéncia da seguran-
¢a do Estado para o individuo. Na medida em que o Estado é
pensado além de um corpo territorial, a securitizagdo também
pode ser pensada além do controle de fronteiras.

Num mundo de relagdes transnacionais, as praticas que
envolvem o controle territorial nao sao suficientes para barrar
aqueles corpos que carregam consigo as fronteiras, vivenciando
cotidianamente um processo de securitizagao. Consequentemen-
te, ha uma securitizagao interna, processo em que o controle da
populagao, ou seja, a biopolitica, ¢ crucial (HUYSMANS, 2006;
RYGIEL, 2008). A biopolitica, nos termos de Foucault (2008b),
nao ¢ empreendida pela externalizacao territorial ou por regras
judiciais, mas pela manutengao de um padrao da populagdo, por
praticas de “identificagdo e monitoramento de desenvolvimentos
irregulares que possam por em perigo uma regularidade ideal”,
internalizando o perigo nessa populagao (HUYSMANS, 2006,
p-100). A populacdo ¢ controlada pela identificacao e pela corre-
¢ao de irregularidades. Um dos principais mecanismos biopoliti-
cos hoje, no que tange a regulacao da imigragao, ¢ a racializacao
da cidadania, a partir de calculos que preveem a “invasao” de
grupos que ameacariam destruir a regularidade ideal da socie-
dade, justificando sua exclusdo, como veremos no capitulo 4, em
relagdo aos Roma e aos mugulmanos. Criam-se mecanismos de
identificagao daqueles que, nao sendo cidadaos — apenas corpos
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biolbgicos — tém maior probabilidade de serem um risco para a
normalidade, para o padrao esperado de uma populagao. Vere-
mos como mesmo o cidadao pode ser irregularizado, caso amea-
ce desestabilizar esse padrao (NYERS, 2011).

Na “domesticacao da mobilidade” (WALTERS, 2009, p.45)
empreendida pela biopolitica, segue-se a logica da antecipagao,
de determinar quem pode representar um risco no futuro, mesmo
antes que o risco acontega. Ha um livre movimento cujo excesso
precisa ser controlado, e o controle, nesse caso, ¢ focado no tem-
po, e nao no espaco (HUYSMANS, 2006, p.101; BIGO, 2007).
Portanto, o deslocamento de fronteiras possibilitado pelas técni-
cas de vigilancia ndo produz necessariamente o enfraquecimen-
to ou o desaparecimento do Estado. Como analisa Rygiel (2008,
p-227), a transferéncia de poder para atores privados no processo
de securitizagao fortalece o Estado, porque reitera o principio de
exclusao inerente a ele por meio de praticas empreendidas por
profissionais e tecnologias de seguranca. A construgao de uma ci-
dadania inclusiva ndo ¢, portanto, corolario de uma maior trans-
nacionalidade entre os Estados no que diz respeito a troca de
informacoes sobre seguranca.

A analise a que se propde esta pesquisa se opoe a divisdo de
setores e seus respectivos objetos referentes — o que Huysmans
(2006, p.19-22) denomina “widening debate” —, além de conside-
rar a securitiza¢cao nao como pratica de exce¢ao, mas como prati-
ca politica. Mesmo quando justificada por uma aparente medida
de emergéncia, o simples fato de trata-la como excepcional ¢, em
si, politico. Mas a pesquisa traz do conceito de Waver a impor-
tancia de se pensar em como essa securitizacao também ¢é ope-
rada por meio da linguagem. Apesar de os autores que analisam
a seguranga como técnicas de governo nao negarem o carater
performativo da linguagem de seguranca e o espetaculo politico
de partidos e associacoes, como Huysmans (2006, p.8-25-82), eles
priorizam as praticas burocraticas, que seriam mais importantes
do que a mobilizagao politica e a representagao. Entretanto, as



técnicas de governar o perigo estao diretamente relacionadas as
representacoes do imigrante — em falas, textos e imagens — feitas
por representantes politicos e pela midia. Algumas dessas repre-
sentacoes ganham contornos de emergéncia — numa constru¢ao
politica do que ¢ ameacador — mas muitas passam despercebidas,
sao consideradas inofensivas, ainda que também securitizem o
imigrante em sua repeticao (e aceitacao) cotidiana. Um exemplo
¢ a expressao “imigrante ilegal”, que, repetida frequentemente
no noticiario sobre imigracao, implica uma nogao de crimina-
lidade que reifica um grupo e, ao fazé-lo, evoca sua existéncia.
Adjetivar o imigrante como ilegal ¢ um exemplo de ato de fala
que institui em sua propria existéncia — ele ¢ ilegal — uma relacao
com o crime, hoje reproduzida pela midia e mesmo por quem
luta pelos direitos humanos e defende a presenca de imigrantes —
muitas vezes também com argumentos técnicos, como estatisticas
e previsoes demograficas. O termo tem autorizacdo social. Por
1ss0, este estudo incorpora a linguagem como mecanismo crucial
de securitizacao da imigracao na UE. Mas antes, no capitulo 3,
vamos analisar, por meio da legislacao e das praticas de (in)se-
guranca, como a evolucao das instituigoes da UE nao significou
uma ampliacdo de praticas democraticas, tampouco desafiou as
fronteiras identitarias dos Estados membros.
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A securitizacao da imigracao na Uniao
Europeia: legislacao e praticas de
regulacao do excesso de mobilidade

Depois da grave crise do euro em 2010, o ano de 2011 come-
¢ou apontando um outro dilema para a Unido Europeia (UE),
sem que o primeiro desse sinais de solucao. O principio de livre
circulacao no interior da unidade politica, pelo qual ela nasceu e
que ¢ evocado como mostra de éxito de um projeto pos-nacional,
foi contestado pelos governos de trés dos seis Estados fundadores
da Comunidade Economica Europeia, embriao da UE. O entao
primeiro-ministro da Italia, Silvio Berlusconi, e o entdo presiden-
te da Franga, Nicolas Sarkozy, pediram em abril de 2011 uma
reforma urgente do acervo Schengen, tendo o apoio do governo
da Alemanha. A legislacao extinguiu o controle de pessoas nas
fronteiras internas dos paises signatarios em 1995, desde entao
permitindo a mobilidade pelo espaco Schengen de todos os que
estejam em qualquer um desses paises, sejam eles cidadaos dos
Estados membros ou ndo." A proposta de reforma visava aumen-
tar as possibilidades de retorno do controle nas fronteiras internas
— excegoes para a regra da livre circulagao ja sao previstas pelo
Codigo das Fronteiras Schengen, de 2006 — e reforcar as barrei-
ras na fronteira externa da UE, e foi criticada por representantes
de outros paises da entidade politica, como a Espanha, cuja entao

1 O acordo intergovernamental se tornou parte do direito da UE em 1997, com o
Tratado de Amsterda.
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ministra de Assuntos Exteriores e Cooperacao, Trinidad Jimé-
nez, alegou que a reforma significaria “dar um passo atras nas
conquistas da UE”.?

O pedido de reforma a UE se deu no contexto de uma crise
diplomatica entre Italia e Franga, depois que este pais interrom-
peu o trafego de trens vindos da cidade italiana de Ventimiglia,
fronteirica entre os dois Estados, para impedir a entrada de imi-
grantes tunisianos, no dia 17 de abril de 2011. Com o aumento
da emigracdao da Tunisia, devido aos conflitos politicos no pais,
o governo italiano deu vistos temporarios de seis meses a milha-
res de tunisianos, ja que assim eles poderiam sair da Italia e en-
trar legalmente na Franca, pais de destino da maioria. A reagao
francesa se apoiou no artigo 25° do Codigo Schengen, que preve
a possibilidade de retorno dos controles nas fronteiras entre os
Estados membros no caso de ameaca a seguranga nacional e a
ordem publica. Com base na legislacao, a justificativa francesa
foi aceita pela Comissao Europeia, 6rgao independente dos go-
vernos nacionais, que tem por fungao representar os interesses da
UE, tanto na execugao das politicas europeias quanto na propo-
sicao de leis.” Com a concessao de vistos e a quebra da regra de
livre circulagdo, Italia e Franga tentavam se livrar de um proble-
ma, sem refletir sobre o que significava jogar cidadaos tunisianos
de um lado para o outro. As reagoes de urgéncia se reforgaram

2 Mora, M. “Paris y Roma exigen restringir la circulaciéon de inmigrantes en la
UE”. El Pais, 27 abr. 2011. Disponivel em: <http://www.elpais.com/articulo/
internacional/Paris/Roma/exigen/restringir/ circulacion/inmigrantes/ UE/
elpepuint/20110427elpepiint_9/Tes>. Acesso em: 30 abr. 2011.

3 As propostas legislativas da Comissao Europeia sdo aprovadas tanto pelo Parla-
mento Europeu, formado por representantes eleitos diretamente pelos cidadaos
dos Estados membros a cada cinco anos, quanto pelo Conselho da Unido Eu-
ropeia, formado por ministros dos Estados membros. O Conselho Europeu é
formado pelos chefes de Estado e de governo dos Estados, que se retnem para
decidir o que nao foi decidido pelo Conselho da Unido Europeia e para debater
sobre grandes temas politicos da UE, como a imigra¢ao. O Poder Judiciario é
representado pelo Tribunal de Justi¢a, com juizes dos Estados membros.



num contexto de conflitos politicos multiplicados no Norte da
Africa, que impulsionou a emigragiio para outros paises europeus
do Mediterraneo, como a Grécia.*

O dilema amplamente midiatizado nao é, entretanto, novo.
Ele representa a tensao entre a mobilidade e a rigidez das frontei-
ras que permeou todo o processo de integracao europeia e que,
sob a influéncia de circunstancias politicas, teve momentos de
maior e menor intensidade. A ilha italiana de Lampedusa, pri-
meiro destino europeu de muitos dos tunisianos, ha muitos anos
esta na midia por receber grande parte dos emigrantes saidos do
Norte da Africa. Para frear esse movimento, além do reforgo de
equipes de controle no Mediterraneo, coordenadas pela agéncia
europeia Frontex’, um campo de detencao para imigrantes foi
construido na ilha. Os Estados membros da UE, que tem mais
de 200 campos para imigrantes a espera de deportagdao ou ad-
missao, vém incentivando sua construcao fora da Europa, e hoje
Jja ha dezenas deles em paises como a Tunisia, a Libia e a Argé-
lia. Com esse deslocamento territorial, os Estados se eximem da
responsabilidade soberana sobre os que enviam para os campos
(BIGO, 2007, p.5). As Ilhas Canarias e a fronteira da Grécia com
a Turquia, onde o governo grego construiu um muro de 12,5 qui-
lometros de arame farpado, sdo outros exemplos de locais onde
recursos foram investidos para fortalecer as barreiras contra os
imigrantes indesejados.

4 A emigragio do Norte da Africa decorre niio apenas da proximidade fisica, mas
da experiéncia colonial. Em Tunisia, Marrocos e Argélia, a colonizacao francesa
criou vinculos linguisticos e sociais, e os nacionais das colonias foram atraidos
como imigrantes antes mesmo da independéncia, em 1956 (Tunisia e Marrocos)
e 1962 (Argélia).

5 Agéncia Europeia de Gestao da Cooperagao Operacional nas Fronteiras Ex-
ternas dos Paises da UE, criada em 2004 para ajudar os Estados membros no
controle das fronteiras externas.
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Imagem 1 - Mapa dos campos de deten¢dao na Europa e na regido em torno do
Mar Mediterranco, com dados de 2012, elaborado pelo Migreurop, formado por
43 associacdes e 37 membros individuais de Oriente Médio, Africa e Europa. Os
Estados rosa fazem parte da Unido Europeia ou do acervo Schengen; os Estados em
marrom escuro sao paises candidatos; ¢ os em marrom claro tém acordos especiais
com a UE por meio da Politica Europeia de Vizinhanga. Os pontos vermelhos indi-
cam campos onde ha imigrantes a espera de deportacdo; os azuis claros, imigrantes
recém-chegados a espera de andlise de secu pedido de entrada; os azuis escuros,
ambos os casos. Os pontos pretos sao prisoes regularmente usadas para a denten-
¢do administrativa de imigrantes. O pontilhado azul delimita o espago Schengen.
O Migreurop nao tem dados detalhados de Argélia, Tunisia, Jordania, Arménia,
Azerbaijdo, Russia, Belarus e Siria.

Fonte - Disponivel em: <http://www.migreurop.org/rubrique266.html>. Acesso
em: 31 mar. 2013.

O dilema também representa o peso que o Estado-nacao
ainda tem na administragao dessa tensdo, ja que a UE nao foi
concretizada como um modelo politico alternativo, suplementar
ao modelo estatal, mas como reproducao de sua logica de exclu-
sividade em termos nacionais. Na modernidade, a fronteira é a
condic¢do nao democratica que garante as instituigoes democrati-



cas e, como tal, ¢ sacralizada (BALIBAR, 2004a, p.109). Na Eu-
ropa, a producdo de fronteiras, uma fun¢ao eminentemente dos
Estados, nao foi flexibilizada, mas refor¢ada pelas leis e praticas
securitarias da UE. Como veremos por meio do desenvolvimen-
to das instituicdes da UE, no jogo de forgas entre mobilidade e
controle, as politicas de imigracao tém pendido para o lado da
repressao. Esse jogo de forcas nao ¢ tanto um processo de opo-
sicao, mas de tensao, ja que as sociedades liberais dependem da
mobilidade, regulando seu excesso por meio das praticas de se-
guranca (HUYSMANS, 2006; BIGO, 2011). No caso da UE, a
livre circulacdo é um dos principios maximos, no qual o projeto
se sustenta, mas ela precisa ser regulada. A mobilidade rumo a
Lampedusa, por exemplo, que resulta em renda com o turismo
na ilha paradisiaca, ndo pode ser prejudicada pelas “massas” de
africanos que chegam a ilha em barcos precarios.

Doty (2003) se serve dos conceitos de “polo esquizofrénico” e
“polo paranoico do desejo”, desenvolvidos por Gilles Deleuze e
Felix Guatarri, para tratar dessa tensao tipica do Estado moderno
liberal, que as institui¢oes europeias nao superaram. O primeiro
¢ constituido pelas forgas de desterritorializagao, que rompem os
codigos, desviando-se de normas rigidas, enquanto o segundo ¢
formado pelas forgas que buscam recodificar e reterritorializar
padrdes e identidades fechados.

O capitalismo simboliza o polo esquizofré-
nico do desejo, porém ele s6 funciona sob
a condi¢do de inibir sua tendéncia a des-
locar seus proprios limites. Portanto, junto
com o movimento de desterritorializagao
ha o muitas vezes violento movimento de
reterritorializacdo — o que de forma alguma
¢ meramente uma operagao técnica, mas
sim moldada de varias formas por aparatos
formais do governo, pela forca da lei e da
ordem e por um conjunto de diversas forcas

sociais (DOTY, 2003, p.12).
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A logica politica estatal precisa do polo esquizofrénico, de
um tanto de desordem, para justificar suas praticas repressivas,
ou seja, para legitimar a necessidade de seu papel reordenador
(CAMPBELL, 1992). Se essa ¢ uma tensao crucial da moderni-
dade, ela ¢ hoje evidenciada num mundo em que sacrilégios a
fronteira sao cometidos periodicamente. A triade fronteira, iden-
tidade e ordem, sustentadora da politica centrada no Estado, é
desafiada na contemporaneidade por vinculos sociais transnacio-
nais superpostos, ¢ nao exclusivos (ALBERT et al., 2001). En-
tretanto, enquanto novas relacoes sociais se desenvolvem dessa-
cralizando a rigidez das fronteiras, grande parte das instituigoes
politicas, como as da UE, mantém a logica de exclusividade. Na
UE, a transferéncia de poderes para institui¢des supranacionais
nao originou uma mudanca do principio de cidadania vinculado
a nacionalidade. Se por um lado a integracao europeia resultou
numa transnacionalizagdo das lutas dos imigrantes, que nao se
apolam mais somente em instancias nacionais ou subnacionais
para legitimar seus direitos politicos (HUYSMANS, 2006, p.111),
a europeizacao do tema da imigragao nao significou, até hoje, a
institucionalizacao de uma cidadania que ultrapasse os parame-
tros nacionais e legitime outras formas de pertencimento. Numa
integracao que reproduz esses parametros e mesmo os reforca,
a cidadania europeia nao pode ser classificada de pos-nacional.

Neste capitulo, veremos como a securitizacao da imigracao,
ou seja, a identificacdo do imigrante como uma ameaca a UE
e a seus 28 estados membros, estda intimamente relacionada ao
desenvolvimento de uma area de livre circula¢do no interior da
comunidade, acelerado a partir dos anos 1990. Desde entao, as
medidas de controle de fronteiras externas da UE se tornaram
mais rigidas, institucionalizando a imigracao como uma das prin-
cipais ameagas a manutengao do “espaco de liberdade, seguranca
e justica” definido pelo Tratado de Lisboa, assinado em 2007 e
implementado em 2009. Nessa pretensao de unir liberdade e se-
guranca, a politica de imigracao comunitaria passou a ter como
alvo a restri¢ao de entrada de pessoas vindas do exterior da area,



para garantir que a circulacao interna na UE fosse realizada ape-
nas por aqueles autorizados por ela. Veremos como as leis e pra-
ticas criadas no processo de integracao da UE contribuiram para
a securitizacao do imigrante, ou seja, construiram e legitimaram
a imigragao como fonte de ameaga existencial.

No capitulo 2, abordamos a securitizacdo sempre tendo o
Estado como referéncia, um Estado nao reificado, que engloba
processos sociais de identificacao. A UE, por sua vez, ndo ¢ uma
versao em maior escala de um Estado, mas tampouco significa
apenas um meio facilitador de relacoes intergovernamentais. A
partir de sua evolucao legislativa, veremos como a UE legitimou
uma forma de organizacao politica que, a0 mesmo tempo em que
tem suas institui¢des proprias, ainda depende em grande medida
das decisoes dos Estados ou de seu consentimento para a tomada
de decisoes — o que se verifica, por exemplo, na subordinagao da
cidadania europeia as cidadanias nacionais. Nessa ambiguidade,
a europeizagao da imigracdo nas ultimas duas décadas nao ori-
ginou praticas mais inclusivas em relagao aos imigrantes, e sim o
reforco da securitizacao.

A imigracao securitizada nas origens da Uniao Europeia

A origem da Uniao Europeia remonta a Comunidade Eu-
ropeia do Carvao e do Ago (Ceca), criada pelo Tratado de Paris
(1951) por Franca, Italia, Alemanha Ocidental, Bélgica, Holanda
e Luxemburgo, com o objetivo de criar regras comuns para as
industrias de carvao e aco, em direta relagdo com o controle de
fabricacao de armas no poés-Segunda Guerra Mundial. Em 1957,
os mesmos paises decidiram ampliar sua cooperagao econémica
e, nos Tratados de Roma, instituiram a Comunidade Europeia
de Energia Atomica (Euratom) e a Comunidade Economica Eu-
ropeia (CEE), que entraram em vigor no ano seguinte. A CEE
ja estipulava a futura criagdo de um mercado comum, de livre
circulacao de bens, servicos, capitais e pessoas entre os Estados
signatarios — objetivo que s6 se consolidou nas décadas de 1990
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e 2000. Com a institucionalizacao da Unido Europeia, em 1992,
a CEE e a Euratom (a Ceca fo1 extinta em 2002) se uniram sob o
nome de Comunidade Europeia, sendo apenas uma parte da ins-
tituicao politica UE, ao lado das instancias intergovernamentais.

As comunidades europeias foram criadas com o intuito de,
por meio da cooperacao entre os Estados, fortalecer uma regiao
destruida pela guerra, que precisava reerguer sua infraestrutura
e sua economia, e fazer frente as duas novas poténcias mundiais:
Estados Unidos e Russia. Nesse momento inicial, nos anos 1950,
os imigrantes eram, de forma geral, desejados na Europa Oci-
dental, que promoveu o incentivo a imigragao por meio de pro-
gramas temporarios de trabalho. Franga, Alemanha Ocidental e
Holanda, trés dos seis fundadores da integracao europeia, estao
entre os principais paises europeus que atrairam “trabalhadores
convidados”, de 4rcas como o Norte da Africa e a Turquia. Mas
o convite tinha prazo de validade. Nas décadas seguintes, com a
progressiva reconstru¢ao da Europa e os custos de manutengao
do Estado de bem-estar social e de sustentagao economica, mui-
tos paises deixaram de renovar os contratos de trabalho, sobretu-
do na década de 1980, quando as tensoes politicas na Uniao So-
viética e na América Latina estimularam a emigracao a Europa
Ocidental MONTEIRO, 2006, p.86-88).

O imigrante fo1 util até o momento em que nao se precisava
mais de sua forca de trabalho; na medida em que sua fungao
instrumental para a recuperacao da Europa se esgotou, ele podia
voltar para casa. Para muitos imigrantes, porém, os Estados euro-
peus para onde foram “convidados” a trabalhar eram entao sua
casa, ja que ali fixaram lares, formaram familia ou estimularam
seus parentes a emigrar, por identificarem melhores condigoes
de vida nas sociedades de imigracao do que em seus paises de
origem. Convidaram-se forcas de trabalho, cujo carater tempo-
rario implicava uma potencial exclusdo da sociedade, ou seja, o
retorno do imigrante a seu lugar de origem assim que seu traba-
lho nao tivesse mais utilidade. Porém, os supostos animais laborans



(ARENDT, 2000, p.31) eram sujeitos sociais e politicos desde sua
emigracao, uma decisdo que, motivada por condi¢oes economi-
cas, nao deixa de ser politica. Consequentemente, no fim do sé-
culo XX, grande parte dos Estados da Europa Ocidental passou
a ser formada por sociedades multiculturais, com filhos e netos de
imigrantes nascidos nesses paises e, portanto, seus cidadaos — ain-
da que muitos permanecessem imigrantes de fato pelo isolamento
politico nesses Estados e por sua condi¢do social, que os manteve
como corpos de trabalho nao qualificado (SAYAD, 1998, 2004).

As mudancas mais efetivas em relacado ao significado da
imigracao na CGEE ocorreram nos anos 1980, com o gradual
crescimento de uma politica de inseguranga da qual os imigran-
tes, que nesse momento fincavam raizes na Europa, passaram
a ser um dos principais alvos. Entretanto, ja havia antes um
embriao de uma politica de imigracao comum e mais restriti-
va. Em 1968, o Regulamento 1612 da Comunidade Economica
Europeia, relativo a livre circulagao dos trabalhadores na co-
munidade, fez uma distingao entre o direito de livre circulacao
dos nacionais dos Estados membros e o direito de livre circu-
lagdo dos nacionais de Estados nao pertencentes a comunida-
de, porque ja vislumbrava a futura extin¢ao de controles nas
fronteiras internas da CEE (HUYSMANS, 2006, p.68). A partir
de entdo, passaram a ser mais regulares os discursos e praticas
que identificam o imigrante como um fator de ameaca a ordem
publica, ao Estado de bem-estar social e as identidades cultu-
rais dos Estados membros. Em 1986, por exemplo, o Grupo
de Trevi — independente da CEE, mas formado por 12 paises
europeus —, ao se reunir para discutir medidas contra o terro-
rismo, tratou também da necessidade de controle da imigracao
na Europa. Essa justaposi¢ao dos significantes “imigracao” e
“terrorismo”/“crime” se tornaria constante nos tratados e re-
solu¢oes da UE, transformando o imigrante numa ameaga nao
por sua defini¢do como tal, mas pelo contexto em que ¢ inserido

(HUYSMANS, 2006, p.3-4).
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Em 1985, o Acordo de Schengen — que nasceu independente
da CEE, mas foi incorporado a estrutura legal da UE na déca-
da seguinte — determinou a extingao do controle de pessoas nas
fronteiras internas entre Alemanha (Ocidental), Franca, Bélgica,
Holanda e Luxemburgo. Os procedimentos para a efetivacao
dessa medida foram consolidados numa convencao de 1990, mas
o acordo s6 entrou em vigor em 1995, com a adogao de regras
comuns e de cooperacdo intergovernamental para garantir os
controles nas fronteiras externas do espaco Schengen.® A logica
era direta: a abolicao de fronteiras internas, com a permissao da
livre circulacdo de pessoas na comunidade, exigia medidas com-
pensatorias, pois a liberdade na area comum s6 seria garantida
com a seguranga interna, ou seja, com a regulacao do excesso
de liberdade pelo refor¢o dos controles das fronteiras externas,
para que os ndo autorizados permanecessem fora — como os imi-
grantes sem documentos e individuos com pedidos de asilo nao
aceitos. Ao tratar de seguranca, a conveng¢ao novamente instituiu
um vinculo entre imigragao e asilo com criminalidade.

Quando a Convencao de Aplicagao do Acordo de Schengen
entrou em vigor, a UE ja tinha sido instituida pelo Tratado da
Uniao Europeia, ou Tratado de Maastricht’, que, assinado em
1992 e implementado no ano seguinte em 12 paises, langou as

6 O espago Schengen, hoje formado por 26 Estados, ndo corresponde integral-
mente ao territério da UE. Reino Unido e Irlanda nao aboliram o controle de
fronteiras, por op¢do, mas mantiveram a cooperacao policial e judiciaria em
matéria penal e a troca de informagdes sobre a circula¢do de pessoas. Ja Bulga-
ria, Chipre e Roménia s6 extinguirdo os controles quando o Conselho Europeu
considerar que eles ja cumprem as condi¢oes para tal. Os outros 22 Estados da
UE fazem parte integralmente do Espaco Schengen, além de Islandia, Noruega,
Suica e Liechtenstein. A Croacia entrou na Unido Europeia em 1° de julho de
2013 e, como Bulgaria, Chipre ¢ Roménia, sua integragao ao espago Schengen
ndo ¢ imediata.

7 O Ato Unico Europeu, assinado em 1986 e implementado em 1987, fez a pri-
meira revisao do Tratado de Roma, que aumentou a competéncia do Parla-
mento Europeu e previu a uniformizagao das legislagdes nacionais relativas ao



bases da integracdo politica, da passagem de uma comunidade
baseada apenas na cooperacao economica intergovernamental a
consolidacdo de instancias politicas comunitarias, independentes
das institui¢oes dos Estados nacionais. Entretanto, Maastricht foi
mais uma carta de intengoes de integracao politica, ja que a in-
tergovernamentalidade continuou prevalecendo, num contraste
com a unificacdo econdmica, permitida pela previsaio de uma
moeda tUnica, o euro (CAMARGO, 2008, p.490) — que desde
1999 ¢ usado nos mercados financeiros e desde 2002 circula em
notas e moedas (num territério também nao totalmente congruen-
te ao da UE). A UE foi organizada em trés pilares: a Comunidade
Europeia, nova denominacao da CEE?® a Politica Externa e de
Seguranca Comum; e a Cooperagao Policial e Judiciaria em Ma-
téria Penal. Enquanto o segundo e o terceiro pilares abarcavam
temas de carater intergovernamental, ou seja, de decisao entre os
Estados membros, o primeiro pilar criou institui¢coes supranacio-
nais, reforcando o poder do Parlamento Europeu. Apesar disso,
como a imigracado ficou vinculada ao terceiro pilar, o tema con-
tinuou a cargo dos Estados nacionais, que apenas cooperavam
entre si.” No que diz respeito a politica de imigracao, portanto, o
Tratado de Maastricht nao significou uma comunitarizagao, mas
a formalizacao de uma cooperacao intergovernamental que era
informal antes de 1993, quando o tratado entrou em vigor.

A institucionalizagao de uma cidadania europeia reflete essa
retorica de supranacionalidade que, na pratica, revelou que os
Estados membros ainda sdo as instancias de decisao do perten-
cimento politico. Dois dos objetivos da UE estipulados pelo tra-

comércio comunitario num periodo de seis anos, o que culminou no Tratado de
Maastricht.

8 O Tratado da Uniao Europeia (Tratado de Maastricht) altera provisdes dos tra-
tados que instituem as Comunidades Europeias.

9 A partir de 1995, a troca de dados entre os Estados passou a ser feita por meio
do Sistema de Informagdo Schengen, no qual cada pais dispoe sua lista de indi-
viduos indesejados.
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tado sao a “afirmagao da sua identidade na cena internacional,
nomeadamente através da execucao de uma politica externa e
de seguranca comum”, e o “refor¢co da defesa dos direitos e dos
interesses dos nacionais dos seus Estados membros, mediante a
instituigao de uma cidadania da Uniao”.'%'" Diz o artigo 8° do
Tratado: “E instituida a cidadania da Unizo. E cidaddo da Unido
qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado-Mem-
bro”."” Os nacionais de um Estado membro passam a ter direitos
validos nos outros Estados membros, como circulagao, residéncia
e trabalho, “sem prejuizo das limitacoes e condi¢des previstas”
no tratado; direito a eleger e ser eleito nas elei¢des municipais e
nas elei¢oes para o Parlamento Europeu, representando o Estado
membro de sua residéncia, sem diferenca em relagao aos nacio-
nais desse Estado; direito a representagao diplomatica; e direito
a fazer petigdes ao Parlamento Europeu e se dirigir ao Prove-
dor de Justica, nomeado pelo Parlamento para receber queixas
sobre o funcionamento das institui¢des comunitéarias.” Portanto,
por ser condicionada pela nacionalidade dos Estados da UE, a
cidadania europeia significou exatamente o reforco dos direitos
dos nacionais desses membros, sem propiciar novas formas de
pertencimento politico. Formalizou-se, portanto, uma diferenga
maior entre os direitos dos nacionais e dos nao nacionais dos Es-
tados membros — ainda que, na pratica, como veremos, haja uma

10 Tratado de Maastricht, 29 jul. 1992.

11 Todas as citagoes da legislacao e dos documentos da Unidao Europeia sao retira-

das das versdes oficiais em portugués, com alteracoes apenas de ortografia.

12 Uma das declaragdes anexas ao Tratado de Maastricht afirma: “A Conferéncia
declara que, sempre que no Tratado que institui a Comunidade Europeia ¢é
feita referéncia aos nacionais dos Estados-Membros, a questao de saber se uma
pessoa tem a nacionalidade de determinado Estado-Membro ¢ exclusivamente
regida pelo direito nacional desse Estado-Membro. Os Estados-Membros po-
dem indicar, a titulo informativo, mediante declaragao a depositar junto da Pre-
sidéncia, quais as pessoas que devem ser consideradas como seus nacionais, para
efeitos comunitarios; podem, se for caso disso, alterar esta tltima declaracdo.”

13 Artigos 8° A, B, C e D do Tratado de Maastricht.



hierarquia na cidadania mesmo entre os nacionais. Um cidadao
de um pais terceiro que tenha residéncia oficial por uma década
num dos Estados da UE, onde estao todas as suas relagdes pes-
soals e profissionais, pode nao ter direitos que um nacional de
outro pais da UE passa a ter com a cidadania europeia, mesmo
que este tenha acabado de se mudar para um novo pais da UE.
O Tratado de Amsterda'*, assinado em 1997 e adotado em
1999, estipulou mais um direito ao cidadao de um Estado mem-
bro nos outros Estados membros: o de se dirigir e ter respostas
das institui¢des da UE na mesma lingua que a sua. Ao artigo 8°
do Tratado de Maastricht, que define a cidadania europeia, foi
acrescentada a frase: “a cidadania da Unido ¢ complementar da
cidadania nacional e nao a substitui”. Entretanto, a complemen-
tariedade a que se refere o Tratado continua dizendo respeito
apenas aos cidadaos dos Estados membros. Em vez de criar novas
possibilidades de institucionalizacao do pertencimento politico, a
nova frase refor¢a ainda mais a importancia das cidadanias na-
clonais, na ressalva de que elas nao sao substituidas, ou seja, a
nacionalidade ainda € o critério de concessao da cidadania. Nao
se pode, portanto, denominar a cidadania europeia de po6s-na-
cional, ja que ela ¢ diretamente determinada pela nacionalidade.
Foi com o Tratado de Amsterda que a comunitarizacao das
politicas de imigracao foi oficializada, por meio do Titulo IV do
Tratado que Institui a Comunidade Europeia', denominado
Vistos, Asilo, Imigragdo e Outras Politicas Relativas a Livre Circulagdo de
Pessoas, que lista uma série de medidas genéricas a serem toma-
das pelo Conselho Europeu, com o objetivo de “criar progressi-
vamente um espaco de liberdade, seguranca e justica”: formato
unificado de vistos, controle comum das fronteiras externas da
UE e regras harmonizadas para assegurar a livre circulacao entre
as fronteiras internas. Desse modo, as medidas relativas a vistos

14 Reino Unido, Irlanda e Dinamarca, membros da UE, nao assinaram o tratado.

15 O Tratado de Amsterda engloba o Tratado da Unido Europeia e o Tratado que
Institui a Comunidade Europeia.
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e controle de fronteiras passaram a ser temas de competéncia da
Comissao Europeia e do Tribunal de Justica da Unido Europeia,
instancias supranacionais.'® O Tratado de Amsterda incorporou
o acervo Schengen por meio de um protocolo, ou seja, transfor-
mou a Convencgado de Schengen, um acordo intergovernamental,
em parte do direito da UE." De acordo com o artigo 2° do novo
Tratado da Unidao Europeia, a liberdade de movimento entre
os Estados deveria ser compensada pelo reforgo da seguranga, a
qual a imigracao formalmente aparece como uma ameaga, mais
uma vez justaposta ao perigo do crime: “que seja assegurada a
livre circulacao de pessoas, em conjugacao com medidas adequa-
das em matéria de controles na fronteira externa, asilo e imigra-
¢ao, bem como de prevengao e combate a criminalidade”. Esse
nexo entre liberdade e seguranca ¢ um objetivo que o Tratado de
Amsterda acrescenta ao Tratado de Maastricht.

Nessa comunitarizacao oficial da politica de imigracao ja co-
meca a se delinear a tensao entre a cessao e a manutengao de so-
berania dos Estados nacionais. Apesar da transferéncia do tema
para o pilar comunitario, o artigo 68° do Tratado de Amsterda
afirma que o Tribunal de Justiga ndo tem competéncia, “em caso
algum”, para se pronunciar sobre “decisoes relativas a manuten-
¢ao da ordem publica e a garantia da seguranca interna”. Essa
excegao afeta diretamente a imigracdo, ja que o proprio tratado
a institucionaliza como um tema de seguranca. Isso significa que
a transferéncia do tema para o primeiro pilar nao significou a
cessao de competéncia dos Estados nacionais para a UE no que
tange a imigragao, ja que todos os Estados membros poderiam
— com base no proprio Tratado de Amsterda — adotar decisoes

16 O Tratado de Amsterda transferiu o tema da imigrac¢ao do terceiro pilar, inter-
governamental, para o primeiro, supranacional.

17 Quando o acervo Schengen foi incorporado ao Tratado de Amsterda, 13 mem-
bros da UE faziam parte do espago Schengen — todos os Estados membros com
excec¢ao do Reino Unido e da Irlanda, que até hoje ndo integram a area, man-

tendo o controle de suas fronteiras.



proprias em relacdao aos imigrantes, com o argumento de manu-
tencao da ordem e da segurancga publicas. A ameaca a ordem e a
ameaga a seguranca passavam a ser as duas condic¢des de excecao
por meio das quais os Estados conseguiriam manter poderes dis-
cricionarios sobre os desejados e os ndo desejados no interior do
territorio nacional. Essa mesma justificativa é usada por Estados
membros para reintroduzir o controle temporario de suas fron-
teiras, assim como fez Sarkozy no caso dos imigrantes tunisianos
vindos da Italia em abril de 2011. A medida esta prevista no Co-
digo das Fronteiras Schengen, também em “caso de ameaga a
ordem publica ou a seguranga interna”, como veremos adiante.

As medidas restritivas listadas pelo Titulo IV progressivamen-
te ganharam forma em diretivas e regulamentos posteriores. Em
1999, ano da implementagao do Tratado de Amsterda, o Conse-
lho Europeu se reuniu em Tampere, na Finlandia, para formali-
zar a criacao de um “espaco de liberdade, seguranca e justica”,
com um programa de metas a serem cumpridas nos cinco anos
seguintes. Em 2004, o Programa de Haia estipulou novos obje-
tivos, como o desenvolvimento dos indicadores biométricos e de
uma gestao integrada das fronteiras externas, salientando ainda
mais a necessidade de “equilibrio” entre liberdade e seguranca,
justificado pelos atentados terroristas de 2001, nos Estados Uni-
dos. Junto ao terrorismo, ao crime organizado e ao trafico de
seres humanos, o programa incluiu a “imigragao ilegal” numa
lista de ameagas as fronteiras da UE. O Programa de Haia ain-
da manteve a tensao entre a integracdao europeia da politica de
imigracao e a resisténcia dos Estados nacionais, ja que as regras
de trabalho para imigrantes continuaram a ser de competéncia
dos Estados membros, que, assim, mantiveram prerrogativas im-
portantes no que diz respeito a politica de imigracao (BENDEL,
2007, p.34).

Alguns autores identificam uma mudanga de direcao na
politica de imigracao da UE do Programa de Tampere para
o Programa de Haia, argumentando que o primeiro teve uma
preocupagao em tratar da protecao e da inclusao dos imigrantes,
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apesar de seu objetivo ser a formagao de uma politica externa e
de seguranca comum (BENDEL, 2007, p.35-37), e que o foco nos
direitos humanos foi substituido pelo foco num equilibrio entre
liberdade e segurancga de 1999 para 2004 (BIGO et al., 2007,
p-14). Entretanto, ainda que demonstre um endurecimento, o
programa de Haia foi mais de continuidade do que de oposigao
a Tampere. O Tratado de Amsterda e o Programa de Tampere
Jja enquadravam a imigra¢ao em termos securitarios, refor¢ados a
partir de entao (GEDDES, 2007, p.52).

Em primeiro lugar, o 11 de Setembro nao foi o catalisador da
securitizacdo da imigracao na UE, mas uma circunstancia poli-
tica que propiciou o reforgo de medidas securitarias, que, como
vimos, ja estavam em curso. Além disso, ¢ importante destacar
o momento de integracdo que a UE vivia quando o Programa
de Haia fo1 elaborado. O Conselho se reunia meses depois que
a UE eram integrados dez novos Estados membros — da Europa
Oriental e do Sul, que se afastam do “nuacleo vanguardista da
Europa” de que falam Habermas e Derrida (2003), ou seja, dos
fundadores da CEE —, num alargamento sem precedentes desde
asua criacao: Polonia, Republica Tcheca, Eslovaquia, Eslovénia,
Estonia, Lituania, Letdnia, Hungria, Malta e Chipre.' Seguindo
a logica das “medidas compensatorias”, restricdes mais concretas
deveriam ser empreendidas para garantir que essa expansao co-
munitaria nao ameagasse a seguranca da UE.

18 Os alargamentos anteriores foram em 1973, com Reino Unido, Irlanda e Di-
namarca; 1981, com a Grécia; 1986, com Portugal e Espanha; e em 1995, com
Austria, Suécia e Finlandia. Posteriormente, em 2007, foi a vez de Bulgaria e
Roménia; e, em 2013, da Croacia. Turquia, Islandia, Montenegro e a antiga
Republica Iugoslava da Macedonia sao candidatos oficiais a entrada na UE.



0 projeto constitucional, o Tratado de Lishoa
e a administracao da imigracao

Em 2004, ano do maior alargamento da UE, foi criada a
Frontex, agéncia europeia responsavel pelo controle operacional
das fronteiras externas dos paises membros da UE, ja que parte
dessas fronteiras se deslocaria para o Leste e o Sul da Europa, nas
vizinhancas de paises de emigracio indesejada, do Norte da Afri-
ca e do Oriente Médio. A intensificagao das medidas restritivas
culminou com o Tratado de Lisboa, assinado em 2007, ano da
incorporacao de outros dois Estados do Leste Europeu: Bulgaria
e Roménia, que, apesar de membros da UE, ainda nao fazem
parte do espaco Schengen. Também em 2007, todos os paises
anexados em 2004, com a exce¢ao do Chipre, passaram a fa-
zer parte do espaco Schengen, ou seja, a abolir os controles nas
fronteiras internas. Chipre, Bulgaria e Roménia ainda mantém
os controles, até que o Conselho Europeu decida que eles tém
condicoes de extingui-los, o que inclui a ado¢ao de medidas res-
tritivas a imigracao. Portanto, tornar-se um Estado membro nao
significa a aquisi¢ao imediata de todos os direitos comunitarios,
como o acervo Schengen, que faz parte da legislacao da UE. A
entrada desses paises no espaco Schengen depende da aprovacao
de todos os Estados da area, ou seja, um Estado pode isoladamen-
te barrar a incorporagao de outros, instituindo uma hierarquia de
integraco e cidadania."

Como condigao para serem aceitos na UE, os Estados can-
didatos adaptaram suas politicas nacionais de seguranca, au-
mentando os controles nas fronteiras externas, a vigilancia e

19 Em junho de 2011, o Parlamento Europeu aprovou um relatério favoravel a
entrada de Bulgaria e Roménia no espago Schengen, mas o entdo Ministro de
Imigracdo, Integragao e Asilo da Holanda, Gerd Leers, propos o adiamento da
decisdo para 2012. Isso ndo se concretizou, pois as exigéncias se tornaram mais
rigorosas devido a crise economica. Mais uma vez, nota-se a tensao entre a libe-
racao e a repressao da mobilidade na UE.
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os sistemas de informagao internos. Na Polonia, por exemplo,
houve uma transformacao substantiva na legislacdo e nos discur-
sos politicos para que a politica de imigracao fosse adaptada as
exigéncias da UE, com o aumento da percepcao da imigracao
como ameaga, ainda que a proporgao de imigrantes que chegam
a Polonia seja baixa no contexto europeu (ETTE; FAIST, 2007,
p-17). Mesmo antes de 1997, quando comegaram as negociacoes
com a Polénia, finalizadas em 2004, o pais ja era influenciado
pela politica de imigragao europeia, em vista da necessidade de
regular a entrada e a residéncia de imigrantes russos e de paises
do Leste em conflito ap6s o fim da Guerra Fria (ETTE; FAIST,
2007, p.22). Mas, com a possibilidade de fazer parte da UE, essa
influéncia foi reforcada. A entao Europa dos 15 exigia a reforma
da politica de imigracdo, em direcao a um processo de securiti-
zagao, ja que, mesmo com baixo indice de emigrantes, a Polonia
era percebida como um pais de transito de imigrantes de outros
paises do Leste Europeu. A Grécia, membro desde 1981, tam-
bém teve que cumprir requerimentos até que pudesse fazer parte
do espaco Schengen, como reforgar a vigilancia em suas frontei-
ras maritimas e transformar seu padrao de vistos (ETTE; FAIST,
2007, p.23). Ela era vista como um pais propicio ao “shopping de
vistos”, ou seja, um lugar em que sua concessao seria mais facil,
permitindo que o estrangeiro que chegasse a Grécia circulasse
por toda a UE (GUILD; BIGO, 2005). Aos paises candidatos a
entrada na UE também se exigem modificagoes nas politicas na-
cionais de imigragao.

Desse modo, o “core” da Europa foi de fato a locomotiva da
integragao. Mas, em vez de trilharem um caminho mais demo-
cratico, as elites politicas dos Estados, de modo geral, usaram a
Europa de modo estratégico, como um meio para atingir seus
objetivos nacionais — no caso da imigracao, para o reforco da
seguranca. Como afirma Geddes (2007, p.62), a UE serve aos
Estados membros de seu nucleo tradicional como “um foro ex-
terno no qual eles tém procurado atingir objetivos de politica



doméstica em um novo cenario no qual um peso especial recai
sobre aqueles Estados mais vulneraveis a fluxos de migrantes
‘indesejados’”. Porém, ¢ importante ressaltar que os mesmos
politicos que usam institui¢des supranacionais de forma estraté-
gica, para reforcar a securitizacao, podem se opor a UE como
forma de organizagao politica, ja que o principio da livre circu-
lagdo em seu interior ameacga os que defendem o Estado nacio-
nal como o espaco legitimo da politica. Além do proprio carater
simbolico da UE como outra forma possivel de organizacao po-
litica, seus tratados e diretivas permitiram nao s6 a circulacao
dos cidadaos europeus pelos Estados membros, mas condigoes
de residéncia e trabalho. Com o alargamento, que incorporou
paises economicamente mais desfavorecidos, intensificou-se o
discurso de que os empregos e a seguridade social dos nacio-
nais — os supostos titulares genuinos desses direitos — estavam
ameacados.

Como veremos no capitulo 4, esse discurso frequentemente
se une ao argumento do pertencimento legitimo, da identidade
de uma nacao que deve ser defendida contra aqueles que nao
pertencem a ela, por isso nao podem desfrutar de seus beneficios.
Para muitos paises do Leste da Europa, o acesso a UE significou
o reconhecimento de suas fronteiras nacionais, recém-estabele-
cidas (CASTIGLIONE, 2009, p.37). Entretanto, para Estados
tradicionalmente de imigragao, como a Alemanha, a Franga e a
Holanda, o alargamento da UE significou um sinal de alerta as
fronteiras nacionais, pela possibilidade de aumento do fluxo de
cidadaos do Leste em busca de trabalho, ja que havia, e ainda ha,
um desequilibrio de niveis economicos entre Europa Ocidental e
Europa Oriental (CAMARGO, 2008, p.502). Além do descom-
passo econdomico e da distancia fisica, que torna mais dificil o
controle das fronteiras externas — as novas portas de entrada a
imigrantes de paises terceiros —, historicamente existe uma narra-
tiva sobre a diferenga cultural em relacao a Europa Oriental, que
seria mais contaminada por tracos nao europeus; uma narrativa
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baseada no mito da pureza da identidade cultural. H4, portanto,
uma distancia politica entre o ntcleo da UE e os paises “periféri-
cos” recém-integrados (BALIBAR, 2004b, p.12).

O alargamento sem precedentes rumo ao Leste e ao Sul foi
um dos principais impulsionadores da criagao de um projeto de
Constitui¢do para a UE, pois indicava a necessidade de reestrutu-
racao institucional para receber 12 novos Estados — 10 em 2004,
e outros 2 em 2007 (CAMARGO, 2008, p.471). Comegou-se a
delinear um projeto no fim dos anos 1990, tendo em vista essa
quase duplicagao da UE num futuro préximo, que exigiria uma
adaptacdo a estrutura institucional comunitaria consolidada. A
integracao politica ja era um caminho indicado pelo Tratado de
Amsterda, mas a proposta de “federagao” criava temores em re-
lagao a perda de soberania dos Estados nacionais — ainda que
esse projeto procurasse justamente se afastar da ideia de um su-
perEstado, propondo a divisao de competéncias entre os Estados
e as institui¢oes da UE (CAMARGO, 2008, p.493-494). Antes da
elaboragao dos termos da Constituicdao, o Tratado de Nice, assi-
nado em 2001 e vigente desde 2003, reformulou algumas regras
para facilitar o funcionamento institucional com a previsao de 27
membros, como a votagao por maioria qualificada no Conselho
da Unidao Europeia.”” Em 2004, o projeto de Tratado Constitu-
cional foi aprovado pelo Conselho Europeu com o modelo de Fe-
deracao de Estados — de divisao das competéncias entre Estados
¢ UE — e ndo de um Estado federal. Mas, no mesmo ano, 54,7%
dos franceses e 61,6% dos holandeses que foram as urnas nos re-
ferendos sobre a Constitui¢ao disseram nao ao projeto.?'

A desaprovacao foi um choque para as elites politicas euro-
peias. Como analisa Camargo (2008), o resultado mostrou um

20 Protocolo relativo ao artigo 67° do Tratado que Institui a Comunidade Euro-
peia.

21 Dados do Eurobarémetro: Flash EB171 La Constitution européenne: Post-Référendum
France ¢ Flash EB172 The European Constitution: Post-Referendum Netherlands, jun.
2005.



descompasso entre o que pensavam o governo europeu e os cida-
daos, que mal conheciam o contetido do Tratado Constitucional
e as consequéncias de sua implementacao. Assim, as populagoes
francesa e holandesa usaram o referendo como meio de rejeigao
de politicas que nao tinham qualquer relacao direta com o tra-
tado, domésticas ou europeias. Algumas delas eram o espectro,
infundado ou nao, da perda de soberania nacional, e o alarga-
mento do bloco, que levantava temores de recrudescimento da
crise do Estado de bem-estar social — temores refor¢ados por par-
tidos politicos tanto de direita quanto de esquerda, dependendo
do processo politico local de cada Estado membro. Portanto, po-
de-se afirmar que

a razdo da rejeigao estaria nao nos aspectos
novos que o Tratado Institucional estaria
apresentando e sim no que teria deixado de
fora, isto ¢, no fato de que as medidas insti-
tucionais, as orienta¢des da economia ¢ as
politicas sociais, em um contexto do enfra-
quecimento da social-democracia europeia
¢ da chegada de paises da “outra Europa”,
nao tivessem dado respostas claras e satis-
fatérias aos desafios que estavam sendo
postos na mesa. Essa falta de correspondén-
cia entre o que os cidaddos esperavam e o
que lhes foi oferecido teria aprofundado o
fosso permanente que separa Bruxelas e as
elites nacionais dos cidadados europeus que
teriam se sentido excluidos dos beneficios
que uma Europa politicamente unida pode-
ria produzir (CAMARGO, 2008, p.496).

A rejeicao ao tratado, mesmo que tenha ocorrido por mo-
tivos externos a ele, demonstrou a importancia da criagao de
mecanismos que garantissem maior legitimidade democratica as
institui¢oes europeias. Medrano (2009, p.87) lembra que, desde
seu 1nicio, o processo de integragao da UE foi guiado pelas elites
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politicas, de forma tecnocratica, e os referendos na Holanda e na
Franga foram uma forma de os cidaddos expressarem um des-
contentamento geral com a falta de participagao na estruturacao
da UE, em temas como o alargamento e o euro. Esse desconten-
tamento, por sua vez, foi explorado por partidos politicos, com
discursos de ameaca a identidade nacional, a pureza étnica e aos
postos de trabalho. Mas, mesmo apos o sinal de alerta do referen-
do, o caminho para uma esfera publica europeia, transnacional,
permaneceu incipiente (MEDRANO, 2009, p.88; KAELBLE,
2009, p.207). Manteve-se a falta de transparéncia no debate so-
bre a arquitetura institucional da UE e na criacdo e na execugao
da legislacao (MEDRANO, 2009, p.93-94).

Ap6s a rejeicao do Tratado Constitucional, as negociacoes so-
bre os termos do novo tratado de reforma, o Tratado de Lisboa,
continuaram restritas as elites politicas, sem a participagao da po-
pulacdo europeia no debate, mantendo o déficit democratico das
instituigoes europeias (CAMARGO, 2008, p.514; HABERMAS,
2009, p.88). Portanto, o Tratado de Lisboa substituiu o Tratado
de Amsterda em dezembro de 2009, quando a UE ja englobava
27 Estados membros, sem mudar as diretrizes do processo poli-
tico. No que tange a imigragdo, ela continuou sendo abordada
como um tema técnico, administrativo, um problema que pre-
cisava ser enfrentado com medidas também técnicas, suposta-
mente objetivas. A imigracao passou a ser regulada pelo Espago
de Liberdade, Seguranga e fustica, nova denominacao do Titulo IV.
A divisao em pilares foi abolida, e a UE adquiriu personalidade
juridica, com trés tipos de competéncia: exclusiva, compartilhada
e de apoio.”” A imigracio foi definida como um tema de com-
peténcia compartilhada entre a UE e os Estados membros, ou
seja, os Estados membros podem legislar sobre ela somente se
a UE nao o fizer. Desde entdo, o Parlamento Europeu divide

22 O Tratado que institui a Comunidade Europeia passou a ser denominado Tra-
tado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia, ja que se extinguiu a CE como

um pilar.



com o Conselho da Unido Europeia (formado por ministros dos
Estados) a competéncia de criar leis sobre imigracdao. Entretan-
to, apesar dessa aparente democratizacao do processo legislativo
—ja que o Parlamento é desde 1979 formado nao por deputa-
dos nacionais, mas por representantes eleitos diretamente pelos
cidadaos europeus, enquanto o Conselho da Unido Europeia é
formado por ministros dos Estados indicados por seus respectivos
governos nacionais — o Tratado de Lisboa ressalta a competéncia
dos Estados membros em relagdo ao controle de fronteiras e a
seguranga nacional:

A Unido respeita a igualdade dos Estados-
-Membros perante os Tratados, bem como a
respectiva identidade nacional, refletida nas
estruturas politicas e constitucionais funda-
mentais de cada um deles, incluindo no que
se refere a autonomia local e regional. A Unido
respeita as fungies essenciais do Estado, nomeada-
mente as que se destinam a garantir a integridade
territorial, a manter a ordem piblica ¢ a salvaguar-
dar a seguranga nacional. Em especial, a seguranga
nactonal continua a ser da exclusiva responsabilidade
de cada Estado-Membro (grifo meu).”

O tratado reitera a necessidade de desenvolvimento da Fron-
tex, do sistema comum de vistos e do Sistema de Informacao
Schengen e garante o apoio aos Estados em situagdes de emer-
géncia relativas a imigracao:

No caso de um ou mais Estados-Membros
serem confrontados com uma situagao de
emergéncia, caracterizada por um subito
fluxo de nacionais de paises terceiros, o

23 Artigo 3°A (2) do Tratado da Unido Europeia, inserido pelas Disposi¢oes Gerais
do Artigo 1° do Tratado de Lisboa.
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Conselho, sob proposta da Comissdo, pode
adotar medidas provisorias a favor desse ou
desses Estados-Membros.?*

Mais uma vez, o Tratado de Lisboa vincula imigragao e asilo
com prevencao e combate ao crime, uma relacao que se reforgou
na legislagdo subsequente, em acordo com os debates politicos
que identificavam o tema como uma ameaca ao futuro da UE.
Apbs a assinatura do tratado, uma série de atos do Parlamento
e do Conselho da UE buscou implementar e refor¢ar medidas
definidas pelo Tratado de Lisboa, para impedir a entrada de imi-
grantes sem documentos ou repatria-los, com acordos de read-
missao com os paises de origem e de transito para facilitar o envio
de volta dos imigrantes, enquanto os Estados membros também
tentaram manter parte de sua competéncia sobre o tema. Conse-
quentemente, houve um duplo refor¢o das medidas de securitiza-
¢ao. Em junho de 2008, a Comissao Europeia publicou uma Co-
municagao aos outros 6rgaos da UL, intitulada Uma politica comum
de mmigragdo para a Europa: principios, ages e instrumentos, afirmando
que as conquistas da década anterior nao foram suficientes para
constituir uma politica comum de imigragao, necessaria para um
projeto politico em processo de alargamento:

Uma gestdo eficaz da imigracdo implica
igualmente abordar varias questdes rela-
cionadas com a seguranca das nossas
sociedades e dos proprios imigrantes. Este
aspecto torna necessario combater a imigragdo
ilegal ¢ as atwidades criminosas conexas e encon-
trar o justo equilibrio entre a integridade

24 Artigo 63° (3) do Tratado da Unido Europeia, inserido pelo item Controles nas
Fronteiras, Asilo e Imigragdo do Tratado de Lisboa.



individual e as preocupactes com a segu-
ranga coletiva (grifo meu).?

Ao mesmo tempo em que ressalta a importancia de uma poli-
tica europeia, o documento requer o desenvolvimento de “perfis
migratérios nacionais que deem uma visao integrada da situa¢ao
da imigracao em cada Estado membro num determinado mo-
mento”, num refor¢o da estrutura intergovernamental. A “soli-
dariedade” entre os Estados membros — termo adotado por Ber-
lusconi para pedir o apoio dos outros paises europeus em relagao
a entrada de imigrantes tunisianos — ¢ uma das trés dimensdes da
politica de imigracao da UE definida pelo documento, ao lado de
“prosperidade” e “seguranca”. Em termos de seguranca, o rela-
torio identifica areas centrais de preocupacao, que de modo geral
repetem as do Tratado de Lisboa e seriam repetidas nos docu-
mentos seguintes: uma politica de vistos comum, que “deve facili-
tar a entrada de visitantes de boa fé e reforcar a seguranca”, com
o uso de novas tecnologias para permitir “controles diferenciados
com base numa analise de risco” sobre os individuos que reque-
rem vistos, com uma ‘“‘exaustiva partilha de informacdes” entre
os Estados membros; medidas de retorno, em cooperagao com
os paises de origem; e uma administracao integrada das frontei-
ras externas, para “preservar a integridade” do espaco Schengen,
sem controles internos. O ultimo item seria atingido por meio
da Frontex e do Eurosur, o Sistema de Vigilancia Europeu. O
desenvolvimento de ferramentas de analise de risco e o aumento
do uso da identificacdo biométrica também sao recomendados
pela Comissao.

Trés meses apos a circulacao desse documento, o Conselho
da Uniao Europeia, sob a presidéncia da Franga, propos o Pacto

25 Comunicagao da Comissao ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdémico e Social Europeu e ao Comité das Regides. Uma politica comum de imi-
gragdo para a Europa: principios, agoes e instrumentos, COM/2008/0359, 16 jun. 2008.
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Europeu sobre Imigragdo e Asilo®®, que ressalta o papel exclusivo dos
Estados membros na defini¢ao de algumas medidas relacionadas
aimigracao, como a entrada legal de nacionais de paises terceiros
— em oposi¢ao a competéncia compartilhada que fora legalmente
definida pelo Tratado de Lisboa. Mesmo que o pacto nao seja
prescritivo, ele mostra uma preferéncia dos Estados membros
por uma politica de imigragao intergovernamental, priorizando
as soberanias nacionais sobre a competéncia da UE (CARRERA;
GUILD, 2008).

Em dezembro do mesmo ano, o tema da imigracao retornou
ao nivel europeu, com a Diretiva 2008/115/EC do Parlamento
Europeu e do Conselho da Unido Europeia, que substituiu as
provisoes dos artigos 23° e 24° da Convencao de Schengen, rela-
tivas ao retorno de imigrantes. Entretanto, ndo foram estabeleci-
das medidas mais democraticas, e sim mais repressivas. Conheci-
da como Diretiva do Retorno, ela entrou em vigor em janeiro de
2009, determinando a adogao de padrdes e procedimentos nos
Estados para a expulsao de “imigrantes ilegais”. A diretiva per-
mite a detencdo de imigrantes por até 18 meses (seis meses que
podem ser duas vezes renovados) antes de serem expulsos. Ainda
que afirme que os imigrantes nao devem ser tratados como “pri-
sloneiros comuns”, na pratica ela permite que os Estados nacio-
nais os tratem como tais:

Se um Estado membro nao tiver condigdes
para assegurar aos nacionais de paises tercei-
ros a sua detengao num centro especializado
e tiver de recorrer a um estabelecimento
prisional, os nacionais de paises terceiros

26 Council of the European Union 13440/08: FEuropean Pact on Immigration and
Asylum, 24 sep. 2008.



colocados em detencgdo ficam separados dos
presos comuns.?’

O imigrante pode ficar na prisao por 18 meses antes de ser
deportado, mas o fato de ele ser mantido isolado seria um indi-
cador de que ele ndo ¢ um preso “comum”. De fato, ndo o é.
Depois de expulso, ele nao pode voltar a UE por um periodo de
cinco anos — uma proibi¢ao que pode se estender “se o nacional
de pais terceiro constituir uma ameaga grave para a ordem pu-
blica, a seguranca publica ou a seguranc¢a nacional”.”® A ordem e
a seguranca, novamente, surgem como os fatores para a exce¢ao
da norma ja excepcional. A ampla possibilidade de identificagao
do que ¢ uma ameaga a ordem publica ou a seguranca nacio-
nal deixa espago para medidas arbitrarias dos Estados membros
em relacdo aos imigrantes detidos, criando “a possibilidade de
retracar as fronteiras do que ¢é estrangeiro e o consequente tra-
tamento de estrangeiros ‘anormais’ com um conjunto diferente
de regras e direitos, incluindo sua detengao independentemente
de qualquer acusacao” (BIGO, 2007, p.6). Separado do “pri-
sloneiro comum”, o imigrante esta num entre-lugar, como numa
fita de Moebius, na qual nao ha nem dentro nem fora, para que
possa ser administrado da forma mais conveniente a cada Estado
(BIGO, 2007, p.16).

Em abril de 2009, um relatério do Parlamento Europeu sobre
uma politica comum de imigragao voltou a destacar a necessida-
de de medidas de seguranga direcionadas aos imigrantes, que o
documento lamenta nao terem sido eficientes até entao. A pro-
posta pede a substituicao dos vistos nacionais Schengen por vis-
tos europeus Schengen uniformes e servigos consulares comuns;
identifica a ineficacia da Frontex no controle de fronteiras e a
necessidade do aumento de sua capacidade de coordenar missoes

27 Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a nor-
mas ¢ procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacio-

nais de paises terceiros em situacao irregular, 16 dez. 2008. Artigo 16° (1).

98 Artigo 11° (2) da Diretiva 2008/115/CE.
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em areas de pressao migratoria permanente a pedido dos Estados
membros; requer o desenvolvimento de analises de risco e inteli-
géncia da Frontex; e pede “solidariedade” entre os Estados, por
meio, por exemplo, do desenvolvimento do Sistema Europeu de
Vigilancia das Fronteiras (Eurosur).” Esses itens foram sistema-
tizados em dezembro de 2009 pelo Programa de Estocolmo do
Conselho Europeu, mais um plano de cinco anos que salienta a
urgéncia de redes de informacgao e vigilancia e reafirma a impor-
tancia de solidariedade, cooperacao e “partilha das responsabili-
dades” entre os membros, pontos que ja haviam sido levantados
pela resolugao parlamentar, meses antes, e estipulados pelo Tra-

tado de Lisboa.
Praticas de exclusao do imigrante

A evolucao legislativa da UE mostra que o reforgo do contro-
le, tanto das fronteiras territoriais quanto internamente, é pre-
dominante no desenvolvimento de suas politicas de imigracao.
Mesmo antes da oficializagao da UL, ja existia a preocupagao
com a administracao da mobilidade, que precisava ser garantida
em termos econdémicos — circulacao de bens, capital e turistas —
mas freada aos potenciais imigrantes. O Acordo de Schengen ja
previa a harmonizagao das condigoes de entrada e das regras em
matéria de vistos para as estadas de curta duragao; o reforco da
cooperagao entre os agentes de policia; o reforco da cooperacao
judicial por meio de um sistema de extradigao mais rapido e de
uma melhor transmissao da execucgao das sentencas penais; ¢ a
criacao e o desenvolvimento do Sistema de Informagao Schen-
gen (SIS).

Entre outros itens relativos ao controle da mobilidade, a UE —
em sua maior parte correspondente ao espaco Schengen — desen-

29 Relatério do Parlamento Europeu sobre uma politica comum de imigragao para
a Europa: principios, acoes e instrumentos, 2008/2331(INI). Comissao das Li-
berdades Civicas, da Justiga e dos Assuntos Internos, 6 abr. 2009.



volveu ainda a tecnologia biométrica, o Sistema de Informagao
de Vistos (VIS, na sigla em inglés) e a segunda geracao do SIS,
além do Sistema Europeu de Vigilancia das Fronteiras (Euro-
sur), “centrado inicialmente nas fronteiras externas meridionais
e orientais da UE”*" como forma de reforgo aos sistemas nacio-
nais de vigilancia, e ndo em substitui¢ao a eles. Por meio desses
sistemas, os Estados trocam informacoes sobre a circulagao dos
“suspeitos” ou sobre os individuos que nao devem ser aceitos, sus-
tentando as barreiras de entrada a potenciais imigrantes. Ainda
que eles precisem ser controlados internamente, porque as bar-
reiras sao falhas — ja que a mobilidade nao pode ser totalmente
impedida numa economia liberal, essa sim transnacional —, as
instituigoes europeias ainda se sustentam em grande medida na
externalizacao da ameaga, preocupando-se com suas fronteiras
territoriais. As proximas duas se¢oes analisardo duas dessas prati-
cas de securitizagao: o controle nas fronteiras territoriais e o visto
Schengen, que deslocam essas fronteiras para os paises de emi-
gracao, evitando que o potencial imigrante se torne, em primeiro
lugar, um emigrante.

0 controle das fronteiras territoriais

Quando a Unido Europeia foi criada, a Europa vivia uma
reconfiguracao de fronteiras, com a reunificagao da Alemanha, o
fim da Uniao Soviética e a formacao de novos Estados soberanos.
Com o fim da inércia a que parecia fadado no mundo bipolar,
o continente se viu diante de profundas transformagoes geopo-
liticas, que afetaram sobretudo o Leste Europeu, onde guerras e
conflitos étnicos ocasionaram um aumento da emigragao rumo a
Europa Ocidental. Foi nesse contexto que o fim do controle das
fronteiras no espago Schengen entrou em vigor, com a condigao

30 COM (2008) 68, Comunicacao da Comissao ao Parlamento Europeu, ao Con-
selho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides: Andlise
da criagdo de um Sistema Furopeu de Vigildncia das Fronteiras (FEurosur), 13 fev. 2008.
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de que cada Estado membro pudesse reintroduzi-lo temporaria-
mente, em casos excepcionais. Desde 2006, o Codigo das Fron-
teiras Schengen determina os critérios para essa reintrodugao:
“ameaca grave para a ordem publica ou a seguranca interna”.
Em principio, o controle pode durar no maximo 30 dias. Mas a
excecao da excegdo preve que esse tempo seja maior, “pelo perio-
do de duracao previsivel da ameaca grave ou se a duragao desta
exceder o periodo de 30 dias”. O Estado membro deve notificar
os outros Estados e a Comissao Europeia pelo menos 15 dias an-
tes de adotar a medida excepcional. Entretanto, a medida pode
ser adotada imediatamente “sempre que, por razoes de ordem
publica ou segurancga interna de um Estado-Membro, for neces-
saria acdo urgente”.”!

Foi alegando ameaca a ordem publica que o governo franceés
suspendeu o trafego ferroviario da Italia, impedindo que tunisia-
nos entrassem no pais, em abril de 2011. A medida foi conside-
rada positiva pela Comissao Europeia, ja que a ameaca a ordem
publica se daria nao pela presenca dos tunisianos nos trens, mas
pela presenca de manifestantes na fronteira entre os dois paises.
De acordo com a Cecilia Malmstrom, Comissaria para os Assun-
tos Internos da UE — responsavel pelos temas de cooperagao po-
licial, controle de fronteiras, seguranca, asilo e migracao —, a me-
dida nao foi contraria ao c6digo comunitario, ja que o artigo 25°
prevé o retorno temporario do controle nas fronteiras internas.
O problema, de acordo com o porta-voz da Comissao Europeia,
Olivier Bailly, seriam as diferentes interpretagdes sobre o que ¢
uma ameaca a “ordem publica” ou a “seguranca interna”, o que
deveria ser delimitado pela UE.** Ambas as expressoes sao usadas

31 Artigos 23°, 24° ¢ 25° do Regulamento (CE) 562/2006 do Parlamento Europeu
¢ do Conselho, que estabelece o c6digo comunitario relativo ao regime de passa-
gem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen), 15 mar. 2006.

32 “Immigration: que prévoient les accords de Schengen?”, Le Monde.fr, 26 abr.
2011. Disponivel em: <http://www.lemonde.fr/europe/article/2011/04/26/



nos tratados e diretivas referentes ao controle da imigracao na
UE, que ¢ relacionada, como vimos, a criminalidade.

Além da reforma das regras de Schengen, Sarkozy e Ber-
lusconi pediram uma agao mais efetiva da Frontex, a Agéncia
Europeia de Gestao da Cooperagao Operacional nas Fronteiras
Externas dos Paises da UE, baseada em Varsévia, na Polonia.
Apesar de ser uma agéncia europeia, em operacgao desde 2005,
a Frontex revela um carater intergovernamental na defini¢ao de
suas atribuigoes:

A responsabilidade pelo controle das fron-
teiras externas dos Estados Membros da
Unido Europeia ¢ dos Estados Membros.
A Frontex reforca a seguranca de fronteira
ao assegurar a coordenacao das acoes dos
Estados Membros na implementagao das
medidas comunitdrias relacionadas a admi-
nistracdo das fronteiras externas.*

Sao os Estados membros os responsaveis pelo controle de suas
fronteiras, o que faz das supostas fronteiras externas tnicas da
UE ainda uma soma de fronteiras nacionais sob a soberania de
cada Estado-nagao. A funcao da Frontex é coordenar esse con-
trole, harmonizando os padrdes de treinamento dos guardas de
fronteira e os procedimentos de retorno de estrangeiros impedi-
dos de entrar. Neal (2009, p.343) chama atencdo para a mistura
de controle intergovernamental e supranacional da Frontex, que
tem or¢amento proprio e ¢ administrada por um representan-
te de cada Estado membro e dois representantes da Comissao
Europeia. Apesar de essa combinagdo ser incomum para uma
agéncia europeia, a Comissao nao desafiou a soberania dos Esta-

que-prevoient-les-accords-de-schengen_1513112_3214.html>. Acesso em: 30
abr. 2011.

33 Site da Frontex: <http://www.frontex.europa.cu/more_about_frontex>. Aces-
soem: 11 abr. 2011.
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dos membros sobre suas fronteiras nacionais, mantendo o carater
misto da Frontex. Desse modo, os Estados mantém sua soberania
e cooperam com informacdes cedidas uns para os outros, poden-
do acionar operacoes especiais da Frontex, que mantém suas fun-
¢oes cotidianas de analise de risco, treinamento e planejamento.
Em 2006, a Frontex realizou uma operagao conjunta — Joint
Operation (JO) — com a Espanha, nas Ilhas Canarias, apresen-
tada pela midia como ponto de “invasao” massiva de imigrantes
“ilegais”, ao receber 31.863 imigrantes num ano, vindos em 603
barcos pelo Mar Mediterraneo, sobretudo de Senegal, Maurita-
nia e Gabo Verde. Diante das pressdes do governo espanhol, a
Frontex fez uma operacdo de controle nas fronteiras maritimas,
com a assisténcia de especialistas para impedir a entrada de es-
trangeiros sem documentos na Espanha, de onde teriam livre
circulacao no interior do espago Schengen. A partir do ano se-
guinte a operacao nas Ilhas Canarias, o cumprimento de pedidos
de urgéncia dos Estados nacionais foi facilitado com a aprovacao,
pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho da Uniao Europeia,
de uma emenda a Frontex que permite a criacao de Times de
Rapida Intervencdo nas Fronteiras (Rabits, na sigla em inglés).
O primeiro treinamento, de uma equipe formada por guardas de
fronteira de 20 Estados membros, ocorreu em abril de 2008, nos
Balcas. A primeira agao de um Rabit foi em novembro de 2010,
quando, apdés um pedido do governo da Grécia, 175 “especialis-
tas em controle de fronteiras” — profissionais especializados em
entrevistas e identificacdo de documentos falsos — de 26 Estados,
membros da UE e do espaco Schengen, foram enviados para a
regiao de fronteira terrestre com a Turquia. Os Estados também
cederam oOnibus e carros de patrulha — ja que a agéncia nao tem
seu proprio equipamento técnico, apenas os recursos financeiros
para adotéa-lo.** Previsto para durar dois meses, o Time de Rapi-
da Intervencao fo1 estendido até marco de 2011, mas a acdao da

34 Informativos a imprensa de 29 out. ¢ 3 nov. 2010. Disponiveis em: <http://
www .frontex.curopa.ecu/rabit_2010/news_releases>. Acesso em: 11 abr. 2011.



Frontex na Grécia continuou com a JO Poseidon, uma operacao
permanente nas fronteiras terrestres da Grécia e da Bulgaria com
a Turquia.”

Apesar do pedido de Sarkozy e Berlusconi por mais eficiéncia
da Frontex, a agéncia ja vinha atuando com frequéncia. Em 15 de
fevereiro de 2011, o entao Ministro do Interior da Italia, Roberto
Maroni, pediu a Frontex ajuda no controle das fronteiras da ilha
de Lampedusa, devido ao alto nimero de estrangeiros sem visto.
A operacao JO Hermes 2011 comegou cinco dias depois, com o
uso de forcas aéreas e maritimas da Italia e de Malta e de espe-
cialistas de “debriefing” (inquiricao) e “screening” (classificagao)
de Estados membros da UE ou de Estados integrantes do espago
Schengen, cuja fungao, de acordo com a propria agéncia, seria
“recolher informagoes necessarias para analise, fazer suposigoes de
acordo com as nacionalidades dos migrantes e possibilitar a detecgdo e a
prevengdo precoces de possiveis atividades criminosas nas fronteiras
externas da UE (grifo meu)”.*® Além disso, 20 outros especialis-
tas foram enviados para campos de detengao de imigrantes em
Crotone, Caltanissetta, Catania e Bari. Em marco, o Conselho
Europeu, em sessdo extraordinaria, pediu solidariedade dos Esta-
dos membros em dividir os 6nus na administracao da imigracdo e
maior disponibilidade de recursos da Comissao Europeia.

35 Em visita a fronteira entre a Grécia e a Turquia, a diretora executiva da Fron-
tex, Ilkka Laitinen, afirmou: “Os objetivos dessa operacao sdo claramente defi-
nidos e alcancaveis. Primeiramente, controlar a situagao — garantindo de todos
os modos que migrantes irregulares sejam propriamente identificados e tratados
conforme nosso comprometimento com os direitos fundamentais e a dignidade
humana. Em segundo lugar, pretendemos atingir um impacto nos fluxos migra-
torios na area e, em terceiro, dar assisténcia as autoridades gregas na adminis-
tragao das fronteiras”. Informativo a imprensa de 5 nov. 2010. Disponivel em:
<http://www .frontex.curopa.cu/rabit_2010/news_releases>. Acesso em: 11
abr. 2011.

36 Informativo a imprensa de 19 fev. 201 1. Disponivel em: <http://www.frontex.
curopa.cu/hermes_2011_extended/news_releases>. Acesso em: 12 abr. 2011.
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Além das operacoes especiais, a Frontex tem fun¢oes de “in-
teligéncia” no dia a dia, baseando todas as suas a¢oes de planeja-
mento, treinamento e cooperagao com paises terceiros nos docu-
mentos gerados em sua Unidade de Analise de Risco. Enquanto
o envio de guardas e especialistas para as fronteiras ¢ amplamen-
te divulgado pela midia, todas as avaliagdes de rotas, origens,
movimentos irregulares e estatisticas da agéncia sdo secretas e,
portanto, isentas de responsabilidade democratica. Suas informa-
¢oes sao ainda combinadas com as de institui¢oes europeias e dos
paises membros, e a seguranga ¢ usada como argumento para
a falta de transparéncia (CARRERA, 2007, p.14). Por meio da
Rede Europeia de Patrulhas, a Frontex busca integrar as ativi-
dades cotidianas de vigilancia nos Estados da UE. Ha, portanto,
uma normalizagao da vigilancia, com a previsao de quem serao
os imigrantes, a partir de perfis nacionais e analises estatisticas
que buscam dar conta do imprevisivel (NEAL, 2009, p.346).

Neal (2009, p.347-349) sustenta que essas atividades diarias
sao o oposto da securitizagao. Entretanto, a securitizagdo, como
vimos no capitulo 2, ndo se da somente na excepcionalidade, mas
na normalizacao da excegao, com o cotidiano sendo tomado pela
politica de inseguranga. De acordo com o autor, a harmonizagao
das operacoes de controle nas fronteiras e retorno dos imigrantes
impede a arbitrariedade de cada Estado e garante a uniformizagao
dos direitos dos imigrantes quando eles sao barrados nas frontei-
ras. Entretanto, a harmonizacao de regras por um 6rgao comu-
nitario ndo garante por si s6 que as praticas nas fronteiras sejam
mais democraticas. Além disso, desde o episodio nas Ilhas Cana-
rias, em 2006, as atividades da Frontex nas fronteiras se tornaram
rotineiras. Assim, apesar de se servir de uma série de sistemas de
informacao e tecnologias de vigilancia que dispersam as fronteiras,
a politica europeia de seguranca também ¢é, como Carrera (2007,
p-9) argumenta no caso das Ilhas Canarias, fortemente centrada no
territorio como separagao entre quem ¢ europeu — ou seja, quem ¢
nacional de um dos Estados membros da UE — e quem nao é.



O visto Schengen

Apesar de ha duas décadas a legislagao europeia reforgar a
necessidade de unidade no formato e na regra de concessao de
vistos, até hoje ndo foi criada uma politica supranacional efeti-
va sobre o tema. Na pratica, ha um reconhecimento mutuo das
decisdes nacionais e uma cooperacao de informacoes para que
todos os Estados membros conhegam os “indesejados” dos outros
Estados membros, evitando conflitos de decisao, como o impedi-
mento de entrada num pais de um individuo cujo visto foi con-
cedido por outro pais. As excegoes possibilitadas aos Estados sao
um principio mais evidente do que o objetivo de uma politica co-
mum de vistos, repetido exaustivamente pelos tratados europeus
(GUILD; BIGO, 2010, p.266). O Coédigo Comunitario de Vistos,
em vigor desde abril de 2010, ¢ uma compilagao de regras para
que, por meio de padroes comuns de concessdo e recusa de vis-
tos, ndo haja choques de avaliacdo entre os Estados membros.*
Mas sao eles que, por meio de seus consulados e embaixadas,
continuam decidindo quem pode ou nao entrar em seu territorio.
Os critérios estipulados pelo codigo que condicionam a decisdao
consular sdo suficientemente vagos para que os Estados membros
ainda sejam os “senhores” da exclusdo.

Quando existe alguma harmonizagao, ela significa uma inten-
sificacao da repressao. Ha uma lista de paises que precisam de
visto de entrada em toda a UE, a ser seguida por todos os Estados
membros na concessao de visto — mesmo que determinados pai-
ses representem uma ameaca apenas para alguns desses Estados.
Podendo ser revistas periodicamente, as listas de paises dos quais
se exige e dos quais nao se exige visto promovem uma exclusdao
por nacionalidade: o Estado como um todo ¢ suspeito, e se algum
de seus nacionais recebe o visto é um privilegiado num grupo de
suspeitos. Essas listas, portanto, refletem “a construcdo social de

37 Regulamento (CE) 810/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho que esta-
belece o Codigo Comunitario de Vistos (Codigo de Vistos), 13 jul. 2009.
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medos mais ou menos compartilhados em relagdo ao outro e o
modo pelo qual os europeus buscam construir uma imagem de si
mesmos, uma identidade comum” (GUILD; BIGO, 2005, p.237).

As listas foram definidas por um regulamento em 2001, que
sofreu alteracoes em uma década.” As modifica¢oes pontuais, en-
tretanto, nao retiraram o foco da exigéncia de visto aos Estados
pobres, que passaram por guerras ou que tém um historico de
emigracao para paises europeus, como as antigas colonias e paises
islimicos e da Africa negra. Além disso, na hierarquia de exclu-
soes, ha uma lista de paises para os quais se exige um visto de esca-
la aeroportuaria — como Afeganistao, Republica Democratica do
Congo, Gana, Ira, Iraque, Somalia e Paquistao. Os membros da
UE ainda podem eventualmente ampliar essa lista, ja que,

em casos urgentes de afluxo macico de imi-
grantes clandestinos, um Estado-Membro
especifico pode exigir que os nacionais de
outros paises terceiros (...) sejam titulares de
visto de escala acroportuaria para atravessar
as zonas internacionais de transito dos aero-
portos situados no seu territério.*

O Estado que o fizer s6 precisa avisar a Comissao Europeia
sobre a duracdo dessa decisao.

Entre os critérios para se recusar o pedido de visto estao a
avaliacao de se “o requerente representa um risco em termos de
imigragao ilegal ou para a seguranga” ou “uma ameaga para a
ordem publica, a seguranca interna, a satde publica (...) ou as
relacoes internacionais de qualquer dos Estados-Membros e, em
especial, se for objeto de uma indicagao nas bases de dados nacio-
nais dos Estados-Membros para efeitos de recusa de entrada”.*
Cada Estado define essa ameaca, mas precisa levar em conside-

38 Regulamento (CE) 539/2001 do Conselho, 15 mar. 2001.
39 Artigo 3° (2) do Cédigo Comunitario de Vistos.
40 Artigos 21° e 32° do Codigo Comunitério de Vistos.



ragao a ameaca dos outros, ja que, uma vez no interior de um dos
paises da UE, o individuo pode circular por todos eles. Por isso
foi criado o Sistema de Informacdo de Vistos (VIS, na sigla em
inglés), que lista todos aqueles aos quais devem ser negados vistos
ou que devem ser barrados nas fronteiras. Cada Estado membro
insere no sistema os nomes de seus indesejados. Ha, portanto, um
cruzamento de ameacas que leva a multiplicacao das barreiras
de entrada na UE, a multiplicacao da exclusao (GUILD; BIGO,
2005, p.213). Se a lista dos paises dos quais se exige visto exclui
pela nacionalidade, a lista de nomes do VIS opera uma exclusao
individual. Cada pais tem suas nacoes e seus individuos suspeitos,
mas eles sao unidos numa s6 lista e num so6 sistema de informa-
¢oes, numa soma de exclusoes.

A fronteira ¢ ativada em termos de vigilancia
e difere de individuo para individuo porque se
destina menos a proteger a soberania do que a
definir identidades, discriminando os “deseja-
dos” e os “ndo desejados”. Alguns estrangeiros
ndo se dao mais conta das fronteiras porque
eles sao percebidos como outros de noés —
cidaddos vindos de outros paises da Unido
ou mesmo do Espaco Economico Europeu
ou dos Estados Unidos. Por outro lado, para
alguns outros estrangeiros — nacionais de
Estados fora da comunidade, pertencendo
a lista negra do visto da comunidade, sem
recursos financeiros substanciais, a fronteira
¢ ativada repetidamente, com uma probabi-
lidade muito maior de seu acesso ser negado
ou ao menos submetido a muito mais obsta-
culos administrativos (GUILD; BIGO, 2005,
p-204).

Ao determinar que um individuo é um risco a ordem ou a
seguranca, cada Estado membro opera dentro da logica da an-
tecipagao, pré-determinando potenciais imigrantes e freando
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seu movimento antes mesmo que se tornem emigrantes. E o que
GUILD; BIGO (2005) denominam “policing at a distance”, um
policiamento preventivo a distancia, feito por consulados e em-
baixadas. O Codigo Comunitario de Vistos também estabelece
um formato comum para a compilagao de estatisticas mensais
pelos Estados membros, para que os fluxos migratorios sejam
acompanhados, e seu excesso, gerido, administrado.*' Todos eles
tém acesso aos dados de recusa e concessao de vistos, ao itinera-
rio dos imigrantes, aos registros de entrada e saida e a situacao
socioeconomica do pais do requerente.

A producao de fronteiras na Uniao Europeia

A passagem da imigracdo irregular ao campo juridico-ins-
titucional da Unido Europeia — de forma nao exclusiva, ja que
os Estados mantém parte da competéncia sobre o tema — nao
significou uma democratizagdo da cidadania, mas, em grande
medida, o fortalecimento da politica de exclusao do Estado-na-
¢ao. Apesar de estar longe de ser um superEstado, a UE repro-
duziu a concepgao politico-territorial dos Estados nacionais no
que diz respeito as praticas de inclusao e exclusaio (WALKER,
2000), as praticas de seguranca direcionadas ao imigrante, ao
refugiado politico, ao terrorista e ao crime internacional — que,
como vimos, sao repetidamente unidos pela legislacao europeia
como se fossem um s6 significante para o significado “ameaca”.
Apesar da proclamada ampliagdao formal de direitos com a ins-
titucionalizacdo de uma cidadania europeia, o que se vé na UE
¢ uma restricao de pertencimento nos moldes do Estado-nacao,
uma contradi¢do quando se pensa que sua criacao foi simbolo,
desde o pos-Segunda Guerra, da possibilidade de alargamento
das instancias democraticas. Além da exclusdo dos nacionais
dos paises terceiros, a UE cristalizou hierarquias em seu inte-
rior, com a locomotiva sendo conduzida pelo “core” da Europa

41 Artigo 48° do Cédigo Comunitario de Vistos.



Ocidental (HABERMAS; DERRIDA, 2003), num processo de
internalizacao que compreende etapas e, portanto, uma “exclu-
sao graduada”.*?

Apesar de toda identidade ser um processo em permanente
reafirmacdo, a UE é mais fragil em termos de uma comunidade
imaginada do que a nagao. Nao apenas em funcao de seu tempo
de existéncia — até porque a ideia de Europa nao surgiu com
a UE — mas porque, no imaginario contemporaneo, o Estado
se mantém como o principal 16cus da politica, e sua soberania
ainda é o divisor da inclusdao e da exclusao do pertencimento.
Ao reproduzir técnicas de seguranca tipicas do Estado, a euro-
peizagao das medidas de seguranca reforca uma légica de sobe-
rania e exclusdo identitaria, em vez de possibilitar a criacao de
formas alternativas de imaginacao politica. Nessa reproducao de
padroes securitarios nacionais, a politica de seguranga na UE se
desenvolveu, em grande medida, por meio de praticas de exter-
nalizacao da ameaga, ou seja, do impedimento de entrada dos
indesejados, seja pela ndo concessao de vistos ou pelo recrudes-
cimento do controle nas fronteiras territoriais. Ao mesmo tempo,
a inevitabilidade de concessdo de algum grau de soberania as
instituicoes da UE provocou uma resisténcia dos Estados e, de
forma geral, um recrudescimento da securitizagao da imigragao
também em nivel nacional.

Bigo (2011) argumenta que, na tltima década, o desenvolvi-
mento de tecnologias de prevencao e identificacao do perigo, por
meio das quais os departamentos governamentais € os agentes
privados transnacionais empreendem sistemas continuos de vi-
gilancia biopolitica, suplantou a importancia da fronteira territo-
rial. Para Bigo (2011, p.34-43), os momentos de excecdao foram
mais fortes logo apés o 11 de Setembro, mas, aos poucos, o con-
trole se tornou mais sutil, invisivel, para nao desafiar o impera-
tivo da mobilidade das sociedades liberais — o que nao significa,

42 Esse termo € inspirado na expressao “soberania graduada”, cunhada por Ong

(2006).
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como vimos no capitulo 2, a erosao da soberania. As fronteiras se
tornaram “inteligentes”, “smart borders” (BIGO, 2011), porque
a manuteng¢ao da ordem liberal depende dos fluxos, implicando
a intensificagdo do uso de meios biopoliticos, que mantenham o
movimento ininterrupto sem incomodar a maior parte dos indi-
viduos. Em seu mecanismo de filtragem, as fronteiras sao mais
inteligentes o quanto mais forem invisiveis.

Entretanto, ainda que se apoie no controle transnacional das
identidades, com sistemas integrados de informacao e tecnolo-
gias de vigilancia, a UE nao abandonou a dimensao territorial
da exclusdo em seu projeto de seguranca, do qual a imigracao é
alvo. Como vimos, durante a integracao europeia foram desen-
volvidas medidas de reforco dos controles nas fronteiras externas,
ainda que interdependentes das redes tecnoburocraticas de vigi-
lancia. Em primeiro lugar, esse refor¢o foi uma reagao direta a
livre circulac@o no interior da UE. Além disso, as institui¢oes da
UE passaram a representar uma tensao entre a politica moderna
eminentemente centrada nos Estados nacionais e as novas possi-
bilidades de fazer politico das quais a propria UE se tornou sim-
bolo. O regime de direitos humanos, que se desenvolveu a partir
do fim da Segunda Guerra Mundial, e como consequéncia a ela,
esta no cerne da criagdo de uma comunidade de Estados que deu
origem a UE. Porém, no curso do processo de integracao, esse
ideal se confrontou periodicamente com a resisténcia dos Estados
nacionais em ceder sua soberania sobre assuntos considerados
“de seguranca”. Como resultado, as competéncias estatais — e sua
ética da exclusdo — se mantiveram fortes em relagdo ao aparato
juridico europeu; e a cessao de soberania a esse aparato signifi-
cou, de modo geral, uma repeticao dos processos de securitizacao
da imigracdo, a partir de uma concepgao de cidadania condicio-
nada pela nacionalidade e pelo territorio.

As fronteiras, portanto, nio perderam importancia na UE. A
medida que a mobilidade foi intensificada, salientando as falhas
das fronteiras como barreiras, um mecanismo de reacao foi posto
em marcha. As fronteiras sao deslocadas e institucionalizadas de



acordo com a dire¢ao da mobilidade. As instituigdes da UE se-
guem essa diregao, reiterando e multiplicando fronteiras. No site
oficial da Frontex, por exemplo, a agéncia comunica o sucesso
de sua aciio na Africa Ocidental e o consequente deslocamento
de suas atividades para o Mediterraneo Oriental, o novo alvo de
chegada das “massas” migratorias. Como ocorre no caso dos imi-
grantes em Lampedusa, as medidas de securitizacdo se servem,
além da estrutura tecnocratica, de discursos politicos e midiaticos
que usam metaforas do corpo e da natureza — como invasao e
inundacao —, cujas defesas sao atacadas por elementos estranhos,
exigindo uma reacéo. E o que De Genova (2011) denomina “es-
petaculo da fronteira”:

(...) s6 podemos leva-la [a ilegalidade]| a
sério se ela aparecer como uma coisa em
si mesmo reificada, fetichizada, como os
atos deliberados de uma massa espetacular
de violadores da lei. Isso sistematicamente
inverte nossa percepgao do que ela real-
mente é: uma relagéo social transnacional de
trabalho e capital, uma relagdo antagonica
de conflito no processo de ser consolidada
como uma relacdo de subordinacao. Um
espetaculo crescentemente militarizado de
apreensoes, detencdes e deportagoes con-
fere a “ilegalidade” do migrante um aspecto
de fato natural do senso comum. (...) Muito
da maneira pela qual o espetaculo antiter-
rorista da seguranca dissimula o poder do
Estado, o Espetaculo da Fronteira é tam-
bém um espetaculo da obediente, diligente,
mais ou menos enérgica, mas sempre pro-
blematica “resposta” do Estado a imagem
fetichizada de uma “crise” de “invasdo” ou
“inundacdo” da fronteira (DE GENOVA,
2011, p.103-104).
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A performance teatral da fronteira é simbolo de uma reacao
do Estado a erosdao de sua soberania. Brown (2010, p.26) anali-
sa como o aumento do nimero de muros nas fronteiras, nao s6
em paises europeus, mas de modo global, indica uma ansiedade
popular por protecao e unidade da identidade nacional que a
soberania promete:

“Se a ficgdo da soberania estatal ¢ a ficcdo do
poder divino, a deterioracdao da viabilidade
dessa ficcdo politica gera uma compreen-
sivel ansiedade popular, uma ansiedade
enderecada em parte pelo efeito teoldgico
do muro”.

A medida que se evidencia a ineficiéncia dos muros na exclu-
sao da diferenca, que insiste em entrar e questionar o lugar do
pertencimento politico, institucionalizam-se medidas para exter-
naliza-la (BALIBAR, 2004b, p.16).

Além do visto Schengen, que busca impedir o inicio do des-
locamento, ha o refor¢o do controle de fronteiras e a criagao de
campos de detengao, muitos deles hoje localizados fora do territo-
rio europeu, em paises como Marrocos, Argélia, Tunisia e Libia,
que fazem acordos com a UE para controlar a emigracao. Com
ou sem visto, o individuo pode ser impedido de entrar na UE e
enviado a um campo de detengao, onde pode legalmente perma-
necer por até um ano e meio. Se entrar num Estado membro,
pode ser barrado por outro Estado membro, pois ha excegoes a
suposta regra de ouro da livre circulacdao no interior da UE. Ao
circular pela UE, pode ser vigiado, detido e deportado, a qual-
quer momento. Pode permanecer sem direitos e ser isolado social
e territorialmente. Pode adquirir formalmente esses direitos, mas
manter a condicao social por meio da qual permanece um imi-
grante de fato.

No capitulo 4, veremos como essas fronteiras operam no in-
terior da UE, dentro de seus limites territoriais, tanto pela “ex-



ternalizacao do interior” (DOTY, 2003, p.29), na exclusao dos
indesejados, quanto pelas categorizagoes sociais e culturais, que
se servem de um racismo institucional para legitimar a separa-
¢ao das diferencas. A partir dos casos de discriminagao contra os
Roma e os mugulmanos — especificamente a mulher mugulmana
pelo uso do véu e da burca —, analisaremos a constitui¢ao de con-
troles raciais que identificam o imigrante naqueles que, mesmo
com status de cidadao, revelam a heterogeneidade identitaria no
interior do Estado-nacao.
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A exteriorizacao do outro: a contencao
da diferenca na Uniao Europeia

No fim de julho de 2010, o entao presidente da Franca, Nico-
las Sarkozy, ordenou que os Roma sem documentos de perma-
néncia fossem expulsos do pais e seus acampamentos, desman-
telados, uma pratica que se manteve constante nos dois meses
seguintes. A Comissaria de Justica, Direitos Fundamentais e Ci-
dadania da Uniao Europeia (UE), Viviane Reding, comparou as
expulsoes as deportacoes da Segunda Guerra Mundial, propondo
uma acao legal da UE contra a Franca. A comissaria condenou
a medida como discriminatéria a individuos originarios de paises
do Leste Europeu, sobretudo Roménia e Bulgaria, que sao Esta-
dos membros da UE desde 2007, mas cujos cidadaos ainda nao
podem trabalhar ou residir automaticamente em outros Estados,
como ocorre com os nacionais dos membros mais antigos da UE.
Em outubro, porém, a Comissao Europeia suspendeu a agao. Se-
gundo a propria Reding, o governo francés se comprometeu a
reformular sua lei de imigracao, e a Comissao nao tem poder pu-
nitivo, apenas regula se as leis europeias estao sendo obedecidas
pelos Estados.! A expulsao de cidadaos de outros Estados mem-

1 Mesmo antes de desistir da acdo legal, Reding, em entrevista a BBC, foi contra-
ditoria ao exigir a reformulagao da lei de imigragéao francesa, mas ressaltar que a
Franga “era responsavel pela seguranga em seu proprio territério”. O entao mi-
nistro francés para a Europa, Pierre Lellouche, reagiu: “A Franca ¢ um grande
pais soberano, nao estamos na escola.” Lungescu, O. “EU vice president sees red
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bros ¢ permitida pela lei da UE em caso de “ameaca a politica
publica, a seguranca publica e a satde publica”, mas estdao proi-
bidas as deportacdes em massa e de grupos étnicos especificos.”
De acordo com o governo da Franga, a expulsao era justamente
uma resposta a problemas de seguranca publica, e ndo uma estig-
matizagao dos Roma.

Se os paises terceiros sao o foco do arcabougo institucional
da EU no que se refere a imigracao®, o caso dos Roma mostra
que o imigrante irregular ndo é simplesmente o nao nacional, o
nao europeu. Mesmo que juridicamente tenham nacionalidade
de paises da UE — Romeénia, Republica Tcheca, Bulgaria, Eslo-
vénia e Estados que o imaginario social ndo costuma vincular a
eles, como Franca e Reino Unido —, sendo, portanto, cidadaos
europeus, os Roma carregam um estigma étnico e socioeconomi-
co motivador, nas ultimas duas décadas, de politicas de expulsao
em diversos paises europeus, ilustradas pelo caso francés acima
relatado. O cidadao também pode se tornar imigrante, ja que
a irregularidade ¢ produzida na pratica politica, e nao apenas
legalmente (NYERS, 2011). A fronteira passa a ndo ser mais uma
consequéncia da divisdo entre nacional e estrangeiro, mas € ela
mesma a produtora do estrangeiro. E nesse sentido que Balibar
(1998) afirma que, na tensao entre a contestacao de sua sacrali-
zagao e o reforco de seu carater securitario, a fronteira vem se
tornando o proprio lugar do politico, da disputa pela legitimagao
do pertencimento, e nao mais o lugar fixo que separa o politico e
o nao politico.

and attacks France on Roma”. BBC News, Brussels, 14 sep. 2010. Disponivel em:
<http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-11302013>. Acesso em: 15 mai.
2011.

2 Diretiva 2004/38/EC do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao direito
de livre circulagao e residéncia dos cidadaos da Unido e dos membros das suas
familias no territorio dos Estados Membros, 29 abr. 2004.

3 Alegislagao da UE sobre a imigracao denominada “legal” ainda ¢ incipiente.



No capitulo 3, vimos como a UE institucionalizou praticas
securitarias dirigidas aos imigrantes, muitas delas baseadas na
reiteragao da importancia das fronteiras territoriais como marca
de pertencimento e identidade politica. A exclusao espacial é, po-
rém, desafiada pelo outro dentro. Para fazer frente a esse desafio,
a politica de (in)seguranca empreendida pela securitizacao tam-
bém tem se voltado para a “exteriorizagao do interior” (DOTY,
2003, p.29). A produgao de fronteiras internas, ou seja, a interna-
lizacao da ameaca pelo controle da populacado, pela biopolitica,
¢ uma resposta a impossibilidade de manutencao da exclusao em
termos espaciais, a permeabilidade de relagoes sociais em que os
pertencimentos se entrecruzam, ¢ nao se excluem com base na
consciéncia nacional, seja ela “civica” ou “cultural”.

No caso dos Roma, o choque entre a inclusao espacial formal
na UE, com a cidadania europeia, e as praticas securitarias que
lhes imprimem a marca de irregularidade revela a arbitrariedade
da concessao e da retirada de direitos, estabelecidas de acordo
com cada decisao sobre se ha ou nao um excesso de mobilidade,
na reproducao de novas fronteiras: entre o legal e o ilegal, entre
o seguro e o inseguro, entre o cidadao e o nao cidadao. Criam-se
pertis dos suspeitos, daqueles que tém maior probabilidade de ser
um risco a normalidade da populagao. Mas, devido a mobilidade
e a velocidade dessa mobilidade, eles sao flexiveis, adaptando-se a
novas circunstancias, o que leva os sistemas de controle e vigilan-
cia a também se tornarem moveis, imprevisiveis, totalizantes — e
justificando a arbitrariedade. Essa necessidade de “exteriorizacao
do interior” impulsiona a cria¢ao de formas de exclusao mais mo-
vels, ou seja, novas fronteiras sao institucionalizadas para refor-
¢ar a oposi¢ao dentro/fora, ja que a logica dicotomica ainda é o
modo dominante de institucionalizacdao do pertencimento.

Em um importante sentido, as proprias
fronteiras se tornaram fluxos desterrito-
rializados e decodificados, transgredindo
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a presuncdao de que ha um limite claro e
fixo entre o interior e o exterior. Politicas
governamentais domésticas funcionam para
recodificar e reterritorializar essas fronteiras
e, no processo, codificar o “outro” interno, o

estranho interno (DOTY, 2003, p.30).

Neste capitulo, veremos como algumas dessas fronteiras ope-
ram no interior da UE, dentro de seus limites territoriais, nao
apenas por meio da expulsao de cidadaos, mas também pela ins-
titucionalizacdo do racismo, de categorizacoes sociais, culturais e
religiosas que legitimam a separacao da diferenca que ameacga a
ordem. Serao analisados casos de racismo contra os Roma, com
foco na Italia, e a reificacao do islamismo como cultura ameaga-
dora, sobretudo na Franca. De modo geral, Italia e Franga sao
dois dos Estados da UE que mais endureceram suas leis e pra-
ticas securitarias contra a imigra¢ao nos ultimos anos, e onde as
expulsoes dos Roma ocorrem de forma mais desproporcional em
relacdo a outros grupos (CARRERA; ATGER, 2009, p.11-12).

O contexto italiano é importante porque a Italia decretou es-
tado de emergéncia em 2008, especificamente direcionado aos
“nomades” — na pratica, aos Roma, que a partir de ento, e por
um ano, foram recenseados e podiam ser expulsos sem garantias
legais. O decreto deu destaque a uma pratica regular nas ultimas
duas décadas na Italia, onde campanhas de partidos politicos ex-
tremistas sao direcionadas aos Roma, identificados como fonte
de violéncia e miséria nas cidades italianas. Analisaremos o caso
juridico de um invididuo Sinti italiano que recorreu a Corte Eu-
ropeia de Direitos Humanos devido a sua expulsao de um campo
em 1996, acompanhada da coleta de dados e impressoes digitais,
numa regulagao biopolitica do Estado.

4 A legislacao sempre evita destacar um grupo étnico ou uma religido, usando
termos genéricos, mas, na pratica, tem alvos especificos.



Em seguida, o capitulo analisara a “politica do véu” (SCO-
TT, 2007) na Franca, onde o véu da mulher islamica se tornou
simbolo de uma ameaca existencial ao Estado. As leis que proi-
bem o uso do véu nas escolas publicas e do nigab e da burca em
qualquer espaco publico sdo, como o estado de emergéncia e os
recenseamentos dos Roma na Italia, a intensificacdo de uma pra-
tica discriminatoria contra os muculmanos recorrente na Europa.
A religido 1slamica € securitizada na medida em que o discurso
de que o mugulmano ¢ uma ameaca a identidade democratico-
liberal europeia ¢ legitimado e justifica a adogao de novas leis e
de praticas discriminatérias cotidianas. Na Franca, essa situacao
ganha contornos especificos porque a consciéncia nacional fran-
cesa fol formada com base no secularismo, ou, mais precisamente,
na “laicit¢” (BALIBAR, 2004c), um secularismo que rejeita a ma-
nifestagao de crencas privadas na esfera publica, que identifica o
espago civico como um espaco livre de qualquer particularidade.
Ainda que o caso francés seja proeminente nesse sentido, veremos
que representantes politicos de Estados marcados pelo multicultu-
ralismo nos anos 1980 também tém mudado seu discurso, decre-
tando o fracasso das politicas multiculturais e estigmatizando os
mugulmanos.

A discriminacdo contra os Roma e os mugulmanos ¢ impor-
tante ainda por uma razao diretamente relacionada ao desen-
volvimento da UE, marcado, como ja foi ressaltado, por uma
ambiguidade. Ao mesmo tempo em que suas instituigdes criaram
uma exclusdo graduada, como vimos no capitulo 3, e, no que
tange a imigracao, ainda sao meios de os Estados reforgarem a
securitizacdo, elas também tém um papel publico de guardias de
direitos humanos e de politicas antidiscriminagdo. Essa ambiva-
léncia se reflete nas atitudes da comissaria da UE, que se opOs
a deportagao dos Roma, num discurso inflamado e amplamen-
te explorado pela midia por sua relagao com o Holocausto, mas
depois se retraiu diante do governo francés. Hoje, grande parte
dos Roma e dos muculmanos que tém seus direitos limitados na
UL ¢ de cidaddos europeus. Desse modo, para os partidos poli-
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ticos anti-imigragao, os alargamentos da UE sdo vistos como um
deslocamento das fronteiras da unidade politica para cada vez
mais perto dos vizinhos Roma ou islamicos, ou de outras cultu-
ras/religides, propiciando discursos contrarios a UE, ao espaco
Schengen e ao euro — o que foi refor¢ado com o agravamento
da crise economica. Muitos desses partidos pedem a volta dos
controles das fronteiras pelos Estados, desejam ter moedas na-
cionais e sair do acervo Schengen, para voltar a — ou ter a ilusao
de — ter o controle das fronteiras territoriais e simbdlicas de seus
Estados-nacao. Este capitulo também tratara de discursos e cam-
panhas visuais de alguns desses partidos. Antes, serao analisados
discursos que decretam a faléncia do multiculturalismo e sua re-
lagdo com o racismo “pdés-moderno” (HARDT, 2000) ou “neor-
racismo” (DOTY, 2003; BALIBAR, 2004a), além do medo das
minorias na contemporaneidade (APPADURALIL 2006).

Neorracismo e 0 “medo dos pequenos niimeros”

Em discurso na Conferéncia de Seguranca de Munique, em
fevereiro de 2011, o primeiro-ministro do Reino Unido, David
Cameron, tratou da necessidade de se combater o terrorismo nao
apenas com a tecnologia que vem sendo desenvolvida no pais,
pelo investimento em seguranca cibernética, mas com uma abor-
dagem das causas internas para o “extremismo ideol6gico™:

“Nao vamos derrotar o terrorismo simples-
mente pela acdo que tomarmos fora das
fronteiras. A Europa tem que acordar para o
que esta acontecendo em nossos proprios pai-
ses (...). Se quisermos derrotar essa ameaca,
acredito que seja a hora de virar a pagina das
politicas fracassadas do passado.”

5 Gameron, D. Discurso na Conferéncia de Seguranga de Munique, 5 fev. 2011.
Disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=Hilkl4m1EgE>. Acesso



Por politicas fracassadas do passado, Cameron se referia ao
multiculturalismo, que nos anos 1980 e 1990 foi uma marca de
sociedades europeias como a britanica, a holandesa e a alema,
e que hoje é tratado pelos representantes politicos e pelas insti-
tuicoes desses Estados europeus como ameaca a sua identidade.
Apesar de o Reino Unido ter uma presenca significativa de imi-
grantes de diversas origens e nacionalidades, Cameron se referia
especificamente a transformacao do vinculo com a religido isla-
mica em vinculo com o terrorismo. Depois de ponderar que o
terrorismo nao ¢ vinculado especificamente a nenhuma religiao
ou etnia, além de pontuar a diferenga entre Isla e extremismo is-
lamico, e entre religido e ideologia politica, Cameron continuou,
referindo-se ao “extremismo ideologico™:

Uma razdo importante pela qual tantos
jovens mugulmanos sao levados a isso se
refere a uma questdo de identidade. (...)
No Reino Unido alguns homens jovens
acham dificil se identificar com o Isla tra-
dicional praticado em casa por seus pais,
cujas roupas podem parecer antiquadas
quando transpostas para paises ociden-
tais modernos. Mas esses jovens homens
também acham dificil se identificar com a
Gra-Bretanha, porque nés permitimos o
enfraquecimento de nossa identidade cole-
tiva. Sob a doutrina do multiculturalismo de
Estado, nds encorajamos culturas diferentes
a viver vidas separadas umas das outras e
separadas do mainstream. No6s fracassamos
em prover uma visao de sociedade a que eles
sentem que querem pertencer. Nos até tole-
ramos que essas comunidades segregadas

em: 17 jun. 2011.
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se comportassem de modos que se opoem
completamente a nossos valores.

Tentando se cercar de cuidados para nao ofender os mu-
c¢ulmanos, Cameron sustentou uma incompatibilidade entre as
“praticas tradicionais do Isla” e as dos “paises ocidentais mo-
dernos”, que nao compartilhariam o minimo necessario para
viverem juntos: “A tolerancia apenas serviu para reforcar o sen-
tido de que nao se compartilha o suficiente”, afirmou.

Em 2010, a primeira-ministra da Alemanha, Angela Merkel,
também ja afirmara, num discurso para a Unido Jovem da Ale-
manha, formada por jovens de seu partido, a Uniao Democrata
Crista, que o multiculturalismo fracassou no pais, pela impos-
sibilidade de alemaes e imigrantes viveram “lado a lado” e “fe-
lizes” uns com os outros. Merkel reconheceu a ilusao do cara-
ter provisorio da imigragao dos “trabalhadores convidados” no
pos-Segunda Guerra:

No inicio dos anos 1960 nés trouxemos os
trabalhadores convidados para a Alemanha.
Agora eles estio morando conosco.
Mentimos para nés mesmos por um tempo,
dissemos: “Eles nfo ficardao por muito
tempo. Um dia, eles terdo ido embora.”
Mas nio foi o caso. E claro que o enfoque
multicultural, viver lado a lado e ser feliz
uns com os outros, esse enfoque fracassou,
completamente.®

Nos anos 1990, esse ndo seria um discurso esperado no con-
texto politico da Alemanha, que criava regras de naturaliza¢ao

6 Merkel, A. Discurso na Uniao Jovem da Alemanha, 16 out. 2010. Disponivel
em: <http://www.youtube.com/watch?v=UKG76HF24_k&feature=frwrel>.
Acesso em: 17 jun. 2011. A tradugao do discurso do alemao para o inglés ¢ do
canal de TV Russia Today.



mais flexiveis, permitindo casos de jus solis, desde que um dos pais
estrangeiros morasse na Alemanha por pelo menos oito anos —
ainda que a dupla cidadania s6 valesse até os 18 anos. Hoje, paises
como Alemanha, Reino Unido, Holanda e Italia fazem testes de
lingua, Historia e cultura nacionais aos imigrantes como condi-
¢ao para que eles pecam a cidadania, mesmo que nunca tenham
vivido nesses Estados. O discurso a favor do multiculturalismo foi
substituido pela convicgao de que uma nagao nao comporta mais
de uma cultura. Em certa medida, a prépria definicao de socie-
dades multiculturais traz implicita a ideia de que antes elas eram
monoculturais, e isso passa a ser usado como trago positivo de re-
torno a uma identidade pura. Se afirmar que uma nagao ¢ multi-
cultural é, em ultima instancia, uma redundancia, ¢ também uma
afronta ao mito da nacao como a concretizagao do apagamento
das diferencas, um mito que, combustivel da securitizacao da imi-
gragao, ¢ a0 mesmo tempo reavivado por ela.’

Nao se nega aqui o fato de que a intensificacao da imigracao
na segunda metade do século XX teve como consequéncia a in-
tensificagao de trocas culturais e de tensoes com tradigdes antes
pouco visivels nos paises europeus — mas nem por isso inexisten-
tes. Porém, os discursos de Cameron e Merkel revelam a preocu-
pacao com a ameaca a uma unidade nacional que supostamente

7 Kivisto; Faist (2007, p.40-46) analisam como o termo multiculturalismo foi
usado com diversos significados nas altimas décadas. Jeffrey Alexander, para
quem ha diferentes “modos de incorporacdao” nas sociedades, sustenta que o
multiculturalismo implicaria a convivéncia da diferen¢a numa esfera civica sem
que os individuos precisem abandonar suas herancas étnico-culturais — neste
caso, haveria assimila¢do —, mas, pelo contrario, possam levar essas identidades
particulares para a esfera publica, sem hierarquizacao cultural. Ja para Dou-
glas Hartman; Joseph Gerteis, poderia haver desde um “multiculturalismo cos-
mopolita”, em que a interagdo entre individuos de diferentes herancas étnicas
transforma essas herancas, a um “pluralismo interativo”, que se aproximaria do
multiculturalismo de Alexander, em que ndo apenas individuos, mas também
grupos culturais sdo representados na esfera civil.
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existiria antes da chegada dos imigrantes, sobretudo na década
de 1960, e a qual eles, que nao foram embora, nao cumpriram
sua obrigacao de adaptacdo. Pressupoe-se que havia uma iden-
tidade coletiva, coesa, hoje enfraquecida por ter tolerado outras
identidades, que se revelaram incompativeis com a identidade
“original”. Ha uma recusa a transnacionalizacao de identidades
pela constatacao de que ela ja falhou, ou seja, de que se mostrou
na pratica que a integragao de diferentes culturas-etnias-nacio-
nalidades — tratadas de forma unificadora — nao ¢ possivel. Para
Alexander (2001), com o crescimento do movimento migratério,
o termo multiculturalismo, que significava convivéncia e troca
entre culturas, passou a conotar a separacao de comunidades em
culturas autonomas. E ¢ dentro dessa mesma logica reificadora
da diferenca que se da a reacao antiUE por parte de partidos po-
liticos e representantes oficiais dos Estados nacionais — o proprio
Reino Unido, apesar de integrar a UE, ¢ um caso singular, pois
nao faz parte de dois dos principais baluartes da Unido: o euro e o
Acordo de Schengen, de que participa apenas no que tange a re-
gras de seguranca. A UE simboliza a transnacionalidade, mesmo
que suas instituigdes, na pratica, mantenham a soberania estatal
forte em relacao a imigracao.

A questao étnico-cultural nao é usada apenas pelas elites po-
liticas, mas pelos préprios grupos minoritarios que, na segunda
década do século XX, lutaram para garantir direitos proprios,
relativos a praticas culturais e religiosas especificas. O problema
¢ que, quando a etnia-cultura-nagao® é reificada de modo a iden-

8 Aqui, seguindo Brubaker (2004), etnia, nacionalidade e cultura sio tratadas de
forma unificada nao por serem a mesma coisa, mas por serem percebidas como
entidades substantivas que se sobrepdem. “Raga, etnia e nacionalidade apenas
existem em e por meio de nossas percepgdes, interpretagdes, representacoes,
classificagdes, categorizagdes e identificacoes. Elas nao sdo coisas 7o mundo, mas
perspectivas sobre 0 mundo — realidades nao ontologicas, mas epistemologicas.”

(BRUBAKER, 2004, p.79).



tificar grupos como homogéneos, de caracteristicas estanques, a
cultura passa a ser o definidor das diferencas sociais, originan-
do o que Hardt (2000) denomina teoria racista imperial ou pos-
moderna. Do mesmo modo que a teoria antirracista moderna,
a teoria racista pés-moderna sustenta que nao ha superioridade
racial, que nao ha diferencas biologicas que tornem os individuos
melhores ou piores. Entretanto, esse discurso inclusivo mascara
uma posigao tao essencialista quanto as teorias racistas calcadas
na biologia, ja que a cultura ¢ tratada de forma tao totalizante e
naturalista quanto a ciéncia. Em principio, todas as culturas sao
iguais, mas ha limites para a hibridiza¢ao. Aqui, ndo ¢ a exclusao,
mas a separacao a palavra-chave — uma separagao que, na prati-
ca, advém da hierarquizacao de culturas.

E no mesmo sentido que Doty (2003, p.19) define o surgi-
mento, no fim do século XX, do “neorracismo” — termo tambhém
usado por Balibar (2004a) — ou “racismo diferencialista” em rela-
¢ao aos imigrantes, que manifesta um ideal de pureza cultural e
incompatibilidade entre culturas. Elas devem ser separadas para
que se preservem a identidade e a ordem nacionais, essencial-
mente limitadas pelas fronteiras, que, se dissolvidas, implicarao
o choque cultural e o consequente contflito social. Ainda que esse
tipo de racismo nao seja exclusivo da contemporaneidade, pois a
propria concepcao de raca historicamente serviu a diferenciagao
cultural, ele se manifesta hoje como uma das principais formas de
exclusao social num mundo em que a divisao rigida entre culturas
se mostra impraticavel. O racismo biologico tampouco desapa-
receu, mas hoje nao ¢ mais socialmente admissivel sustentar a
diferenca das ragas com base na ciéncia. Em seu lugar, os discur-
sos politicos se apoiam na “inclusao diferencial” e, a partir dela,
excluem, de uma forma mais sutil e encoberta, pretensamente
respeitando as diferencas. Como afirma Hardt (2000, p.366), “o
racismo imperial ou diferencial integra os outros em sua ordem
e, em seguida, orquestra tais diferengas em um sistema de contro-
le”. Isso significa que, se o outro nao pode ser exteriorizado, ele
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¢ categorizado e vigiado para que nao perturbe o padrao regular
da sociedade.

Com a conquista de direitos culturais na segunda metade
do século XX, as minorias deixaram de ter apenas um carater
processual, de participagao na esfera publica, e passaram a ser
minorias substantivas. E essa transformacio que, de acordo com
Appadurai (2006, p.59-65), instituiu o “medo dos pequenos nu-
meros” nas sociedades democratico-liberais, ou seja, fez com que
elas temessem as minorias. O autor reverte a ideia de que a poli-
tica liberal ¢ amedrontada apenas pelos “grandes nimeros”, ou
seja, pelas massas que ameagariam a singularidade do individuo,
que seria privado de sua capacidade racional de escolha. O libe-
ralismo sempre valorizou a possibilidade de a minoria opinar e
deliberar na esfera publica, ja que o interesse comum seria ge-
rado a partir da negociacao de individuos singulares que inte-
ragem. Entretanto, a medida que o regime de direitos humanos
foi se consolidando, os direitos processuais das minorias transfor-
maram-se em direitos substantivos, ou seja, minorias passaram a
ser reconhecidas por caracteristicas proprias de sua cultura. Essa
transformacdao ameaca o pensamento liberal de nao interferéncia
do privado, do particular, na esfera publica, e sustenta a luta das
minorias por direitos culturais e de pertencimento — ou seja, de
identidade dentro de Estados nacionais que supostamente seriam
uniformes.’

9 O discurso de David Cameron na Conferéncia de Seguranca em Munique ilus-
tra bem essa preocupagio liberal com a interferéncia do mundo particular na
esfera publica. “Francamente, nos precisamos muito menos da tolerancia pas-
siva dos anos recentes ¢ muito mais de um liberalismo muscular ativo. Uma
sociedade de tolerancia passiva diz para seus cidadaos: ‘Desde que vocé obedeca
a lei, vamos deixa-lo em paz.” Ela permanece neutra entre valores diferentes.
Mas eu acredito que um pais genuinamente liberal faca muito mais. Ele acredita
em certos valores e os incentiva ativamente: liberdade de expressao, liberdade
de oragao, democracia, Estado de direito, direitos iguais, independentemente de
raca, sexo ou sexualidade. Ele diz a seus cidadaos: isto é o que nos define como



Nas sociedades democratico-liberais, a minoria revela a exis-
téncia de uma lacuna na identificagdo da maioria (que é uma
concepc¢ao da modernidade) com a na¢ao. Como vimos no capi-
tulo 2, a nagao se constituiu como um elo social na modernidade,
ocupando o lugar do sagrado. A consciéncia nacional se baseia
num ideal de pureza que a existéncia da minoria mostra ser falho
(APPADURAI, 2006, p.6-52). Cada movimento de visibilidade
dessa minoria reforc¢a a percep¢ao de ameaga a maioria, ou seja,
a incerteza social, para a qual a violéncia pode ser a solucdo, ja
que, como afirma (Ibid, 2006, p.7), “a propria violéncia é um
dos meios pelos quais a ilusdo de identidades fixas e tuteladas é
produzida, em parte para aliviar as incertezas sobre identidade
que os fluxos globais invariavelmente produzem”. A violéncia,
que em certo grau ¢ inerente a qualquer pratica de Estado, de-
corre, nesse caso, da frustracao com a impossibilidade de elimina-
¢ao das diferencas num mundo de fronteiras porosas (Ibid, 2006,
p-11). A proépria existéncia da minoria é a lembranca de uma
violéncia uniformizadora na formagao do Estado-nagdo que nao
foi totalmente bem-sucedida, ou seja, ¢ a memoria de projetos
fracassados de Estado (Ibid.; p.42).

Appadurai (2006, p.8) denomina esse sentimento de ameaga
a pureza da nacao de “ansiedade da incompletude”. A incomple-
tude ¢ revelada pelos “pequenos numeros”, que, se crescerem,
ameagam modificar a propor¢ao numérica e desequilibrar a or-
dem no Estado. O conceito de ordem esta intimamente relacio-
nado ao de identidade, pois a identificagdo é um processo que
busca estabilizar relagdes exclusivas de pertencimento, que, por

uma sociedade.” Cameron nao explica, porém, em que medida a “tolerancia
passiva” que s6 exige o cumprimento da lei e ndo incomoda as particularidades
do individuo se diferencia do “liberalismo muscular” que apoia a liberdade de
expressao e crenga. Disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=Hilk-
14m1EgE>. Acesso em: 17 jun. 2011.
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definicdo, sio sempre instaveis."” £ um processo que busca dar
ordem ao caos (DOTY, 2003, p.14). Essa ordem nunca sera ple-
namente atingida, mas, como analisa Doty, ¢ ela o ideal a ser
seguido pelas praticas de Estado, o que sempre implicard proces-
sos discursivos de identificagdo e, simultaneamente, de diferen-
ciacao. O que se argumenta aqui ¢ que o imigrante deixou de ser
um elemento apenas de diferenciacdo para se tornar um critério
de exclusdao na Europa. Na diferencia¢dao do outro, o processo de
identificagdo pode torna-lo sinonimo de desordem, irracionali-
dade e anormalidade que precisam ser corrigidas, pois fogem do
padrdo necessario para estabilizar essa identidade. Como afirma

Campbell,

assegurar um ser ordenado ¢ um mundo
ordenado — particularmente quando o
campo no qual esse processo opera é tdo
extenso quando um Estado — envolve a
definicdo de elementos que se interpoem
no caminho da ordem na forma de “alteri-
dade”. Essas obstrugdes a ordem se tornam
sujeira, coisa fora de lugar, irracionalidade,
anormalidade, lixo, doenca, perversidade,
incapacidade, desordem, loucura, auséncia
de liberdade. Elas se tornam material que
precisa de racionalizagdo, normalizacao,
moralizac¢do, corre¢do, punicgio, disciplina,
arrumagdo, realizacdo etc (CAMPBELL
1992, p.55-56).

10 Angela Merkel manifestou essa ansiedade em seu discurso para os jovens de seu
partido ao afirmar que, em Frankfurt, duas em cada trés criangas com menos
de 5 anos tém origem imigrante. Disponivel em: <http://www.youtube.com/
watch?v=UKG76HI24_k&feature=fvwrel>. Acesso em: 17 de jun. 2011.



A securitizacao dos Roma na Europa e a cidadania irregular

Em janeiro de 2007, a Comissao Europeia publicou o Euro-
barémetro 263, uma pesquisa com os cidadaos europeus dedica-
da ao tema da discriminacao. Entre seis formas de discriminacao
levantadas pela pesquisa, os consultados destacaram a de origem
étnica como a mais proeminente em seus Estados. Na Suécia,
85% consideraram o preconceito étnico como algo regular no
pais, seguidos de holandeses (83%), franceses (80%), dinamar-
queses (79%), belgas (78%) e italianos (77%), enquanto na Bulga-
ria e na Roménia, entdo prestes a integrar a UE, esses nimeros
foram de cerca de 40%. A pesquisa se direcionou especificamente
para os Roma, perguntando se os cidadaos consideravam que
ser um Roma era uma desvantagem social. Os suecos também
foram os que mais responderam sim (90%), seguidos de hungaros
(86%), finlandeses (85%) e dinamarqueses (84%). Na Roménia e
na Bulgaria, a percentagem foi de 60% e 58%, respectivamente,
enquanto a média na UE foi de 77%: para 77 em cada 100 ci-
dadaos europeus, ser um Roma é uma desvantagem social. Em
2008, o Eurobarometro 296 foi mais direto em relagdao a discri-
minacao dos Roma, perguntando aos entrevistados se eles se sen-
tirlam confortaveis em ter um Roma como seu vizinho, numa
escala de 1 (muito desconfortavel) a 10 (totalmente confortavel).
O nivel de conforto médio na UE com um vizinho Roma é de 6,
enquanto com um vizinho de “outra origem étnica”, sem especi-
ficacao, ¢ de 8,1. Um quarto dos europeus marcou até 3 na escala
de conforto em relacdo aos Roma, um contraste com os 6% que
marcaram até 3 em relacao a um vizinho de outra origem étnica.

Carregando um histérico de discriminagao que se intensifi-
cou no pos-Guerra Fria, os Roma sao o nico grupo étnico ex-
plicitado aos entrevistados, pois sao alvo de politicas especificas
antirracismo e de desenvolvimento social por parte das institui-
¢des europeias. Os Roma deixaram a India ha cerca de mil anos
e chegaram ao Leste e ao Sul do continente europeu no século
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XIV, e aos paises ocidentais e do Norte no final do século XIX,
sobretudo ap6s o fim da escravidao na Roménia. Um século de-
pois, com a desagregacao de Unido Soviética, Tchecoeslovaquia
e lugoslavia, muitos Roma perderam seus vinculos oficiais com
os Estados devido a mudancas nas leis de cidadania, sobretudo
na Croacia, na Republica Tcheca, na Eslovénia e na antiga Re-
publica ITugoslava da Macedoénia (CAHN; GUILD, 2010, p.7, 13,
14'". Novas fronteiras foram delimitadas com base em vinculos
étnico-nacionais, ou seja, Estados surgiram para abrigar nacoes,
e nao as nagdes para ancorar a soberania dos Estados, como
analisado no capitulo 2."” Com a formacao da Republica Tche-
ca, individuos Roma que viviam na regido, até 1993 parte da
Tchecoeslovaquia, perderam a cidadania porque tinham origem
eslovaca e haviam migrado dentro do pais antes da separagao.
Ainda hoje ha cidadaos sem direitos formais no Estado e casos de
discriminacao por parte do governo e de cidadaos tchecos, mas a
emigracao na Eslovaquia continua.

Apesar de o resultado do Eurobarémetro sugerir que ha mais
discriminacao contra os Roma em paises da Europa Ocidental,
uma analise superficial da pesquisa pode mascarar o fato de que
também nos paises do Leste os Roma sofrem preconceito, abusos
da policia, expulsdes e direitos diferenciados de educagao e mora-
dia. Além das perdas de direitos e perseguicoes pos-Guerra Fria,
o aumento das tensoes no Leste também se relaciona ao fato de
que hoje a Europa comporta diferentes dire¢des de movimentos
migratorios, pois outros paises da Europa Oriental pertencentes a

11 O estudo Recent Migration of Roma in Europe (CAHN; GUILD, 2010), publicado
em 2009, foi financiado pela Organiza¢ao para Seguranga e Coopera¢dao na
Europa (OSCE) e pelo Conselho da Europa, e republicado em 2010 apoés as
expulsdes dos Roma na Franga.

12 E 0 que Brubaker (2004, p.144) denomina “counter-state nationhood”, em que
a consciéncia nacional se d4 independentemente ou mesmo contra o Estado. No
caso das federa¢oes comunistas, o nacionalismo foi usado contra os Estados, que
se desagregaram para que cada uma de suas nagdes pudessem ter seu proprio
territorio — originando novos Estados.



UE tém suas fronteiras internas abertas, transformando-se em so-
ciedades ao mesmo tempo de emigragao e imigracdao. Na Rept-
blica Tcheca, por exemplo, a maior parte dos Roma emigra para
o Reino Unido, enquanto o pais ainda recebe individuos Roma
da Eslovaquia e da Roménia (CAHN; GUILD, 2010, p.17).

Com a subita perda de direitos vinculados a nacionalidade e,
na pratica, de cidadania, muitos Roma emigraram para paises
do Oeste e do Norte — com ou sem pedido de asilo politico —,
reavivando novos estigmas sobre eles. Os alargamentos da UE
em 2004 e 2007 incorporaram alguns dos Estados com mais alta
percentagem de Roma na populacao, como a Eslovaquia (9,17%)
e a Hungria (7,05%), em 2004, e a Bulgaria (10%) e a Roménia
(8,32%), em 2007 — paises vizinhos a outros onde também ha
alta proporcao de Roma, como a antiga Republica Iugoslava da
Macedoénia (9,59%), pais candidato a entrada na UE, e a Sérvia
(8,18%). A percentagem ¢ de menos de 1% na maior parte dos
paises da Europa Ocidental, como Franga (0,62%), Reino Unido
(0,37%), Austria (0,3%), Holanda (0,24%), Italia (0,23%) ¢ Ale-
manha (0,13%). As Gltimas estimativas do Conselho da Europa,
de setembro de 2010, estipulam que ha cerca de 6 milhdes de
Roma na UE, o que representa 1,18% de sua populacao, e cerca
de 11 milhdes nos 47 paises membros do Conselho da Europa, ou
1,37% da populagao da regiao."

Com um historico de discriminagdo antes mais restrito a cada
Estado — tanto da Europa Ocidental quanto da Oriental —, as
ultimas duas décadas viram a intensificacao de um racismo trans-
nacional, com o empreendimento de medidas de exclusao de um
Estado membro para outro Estado membro, mesmo que a livre
circulacao entre eles seja um dos pilares da UE. Assim, a atencao
em relacdao aos Roma cresceu por parte das instituigdes europeias,

13 As percentagens de Roma sao dados estimados pelo Conselho da Europa, for-
mado por 47 Estados europeus, de 14 set. 2010. Disponivel em: <http://www.
coe.int/lportal/web/coe-portal/what-we-do/human-rights/roma-and-tra-
vellers>. Acesso em: 18 mai. 2011.
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diante da regularidade de situagdes discriminatérias que nao ape-
nas feriam seus direitos como cidadaos de um Estado-nacdao mas
também seus direitos como europeus, ou seja, de mobilidade no
interior da UE." Politicas de melhorias sociais especificamente
direcionadas aos Roma foram estimuladas pelos proprios Estados
membros, na tentativa de conter os fluxos migratérios frente a
perspectiva do alargamento." Politicas de inclusio social especi-
ficas para os Roma também sdo condi¢do para a futura adesdao
dos paises candidatos a integrar a UE.

Apesar do cuidado com o estabelecimento de categorias étni-
cas e a proibicao do recolhimento de dados baseados em etnia,
pelo seu uso na Segunda Guerra Mundial, a UE criou 6rgaos,
pesquisas e programas diretamente relacionados aos Roma. Ain-
da que os documentos produzidos pela UE evitem homogenei-
za-los, ha o reconhecimento de que ha individuos com origens
étnicas e culturais e habitos comuns, que sofrem de problemas
socioeconomicos comuns e enraizados historicamente. Na tltima
década, a Comissao Europeia e o Conselho da Europa, que tem
uma comissao contra racismo e intolerancia, financiaram dezenas
de estudos sobre a situacao dos Roma no mercado de trabalho,
no acesso a moradia, satide e educago e na integracio da UE.'
Outras pesquisas foram realizadas pela Organizacao das Nagoes

14 Desde os anos 1990, também foram criadas ONGs europeias para garantir os
direitos dos Roma, como a rede de institui¢des European Roma Grassroots Or-
ganisations Network e o European Roma Rights Centre, institui¢ao existente
desde 1996, cujos advogados representam Roma em casos da Corte Europeia
de Direitos Humanos.

15 Em 2005, Bulgaria, Croacia, Republica Tcheca, Hungria, Macedénia, Romeé-
nia, Sérvia e Montenegro e Eslovaquia — paises com as maiores percentagem de
Roma na Europa — instituiram a Década da Inclusao dos Roma, com o objetivo

de lhes garantir condi¢oes de vida mais igualitarias em relagao ao resto da socie-
dade.

16 Lista de estudos disponivel em: <http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catl-
d=813&langld=en&moreDocuments=yes>. Acesso em: 16 mai. 2011.



Unidas (ONU) e pela Organizacao para Seguranca e Coopera-
¢ao na Europa. O Parlamento Europeu também publicou uma
série de resolugoes sobre as condi¢oes em que os Roma vivem
na UE. Apos os alargamentos, multiplicaram-se os relatorios de
o6rgaos europeus voltados para politicas antidiscriminatorias ou
especificamente para os Roma, como a European Union Agency
for Fundamental Rights e o European Union Monitoring Centre
on Racism and Xenophobia. Em 2008, apés uma resolugao do
Parlamento Europeu pedindo uma estratégia europeia para os
Roma, um relatorio da Comissao Europeia listou uma série de
instrumentos cujo uso deveria ser intensificado de modo a garan-
tir sua inclusdo socioeconomica: os Fundos Estruturais, a coope-
ragao transnacional lancada em 2007 pela European Network on
Roma Community and Social Inclusion e leis como a Diretiva
2000/43/EC, de protegao contra a discriminacao racial, e a Di-
retiva 2004/38, sobre a liberdade de movimento no interior da
UE."

Também em 2008, a Comissao decidiu realizar cimeiras bie-
nais. O relatério da segunda cimeira — ocorrida em abril de 2010,
antes de os Roma voltarem a midia com as expulsoes no gover-
no Sarkozy — afirma que houve progressos na inclusao social dos
Roma na Europa, em nivel europeu e dos Estados membros, com
“a aplicagao e o aprofundamento da legislagao da UE nos domi-
nios da nao discriminagao, livre circulacao, protecao de dados e
luta contra o racismo”.'® Apés a divulgaciao desse documento, a
European Roma Policy Coalition (ERPC), uma associacao de dez
ONGs — como Anistia Internacional e Open Society Foundations,
além de 6rgaos exclusivamente europeus — pediu uma coordena-

17 COM(2008) 420, Comission Staff Working Paper: Comunicagido da Comissao
ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu
¢ ao Comité das Regides. Ndo discriminagao e igualdade de oportunidades: um compromus-
s0 renovado, 2 jul. 2008.

18 COM(2010) 133, A integragao social e econdmica dos ciganos na Furopa, 14 abr. 2010.
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¢ao de politicas nacionais pela UE e lamentou em declaracao que a
UE nao tenha sido mais enfatica sobre o problema do racismo: “A
menos que os Estados tomem medidas enérgicas contra o anticiga-
nismo, os Roma continuarao a ser cidadaos de segunda classe na
Europa”." Em 2011, a Comissao Europeia divulgou a Comunica-
cao Um quadyo europeu para as estratégias nacionas de integragdo dos ciganos,
estipulando o prazo até o fim do ano para que os Estados membros
enviassem suas estratégias nacionais de melhoria das condigoes de
emprego, moradia, saude e educacao dos Roma.

0 caso italiano e o papel do Judiciario

Conhecida como Diretiva da Cidadania, a Diretiva 2004/38/
EC substituiu e reuniu numa s6 legislacao diferentes leis sobre o
livre movimento na UE, antes dispersas e divididas por catego-
rias como os direitos de trabalhadores, estudantes e familiares de
cidaddos europeus e as condi¢oes de expulsao de estrangeiros.
Em teoria, a diretiva homogeneizaria os direitos de movimento,
estudo, residéncia e trabalho de todos os cidadaos dos Estados
membros da UE. Porém, em 2008, dois anos depois do prazo
para que a diretiva fosse transposta as legislagoes nacionais, a Co-
missao Europeia constatou que nenhum Estado a havia transpos-
to integralmente, e que nenhum de seus artigos estava em vigor
em todos os Estados membros. Mesmo no caso de transposi¢ao
da diretiva, ela deixa condi¢des em aberto, a serem definidas pe-
los Estados membros, como grande parte da legislacao da UE.
Cidadaos europeus podem ser expulsos em casos de “politica pa-
blica, seguranca publica e satde publica™®, categorias amplas o

19 A declaracado esta no site do European Roma Rights Center. Disponivel em:
<http://www.errc.org/cikk.php?cikk=3824>. Acesso em: 17 mai. 2011.

20 Diretiva 2004/38/EC do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao direito
de livre circulagao e residéncia dos cidadaos da Unido e dos membros das suas
familias no territorio dos Estados-Membros, 29 abr. 2004.



suficiente para que os Estados exercam acoes discricionarias em
relacdo a seus indesejados.

Numa andalise comparativa entre as legislacoes e praticas na-
cionais referentes a expulsao de cidadaos da UE — a expulsao
em massa ¢ proibida mesmo que os cidadaos estejam ha mais
de trés meses no pais, sem contrato de trabalho, e a eles deve
ser dado o direito de recurso judicial —, Carrera; Atger (2009,
p-11-12) identificam a Italia e a Franca como os paises onde
a expulsao de cidadaos da Roménia ¢ empreendida de forma
desproporcional em relacao a expulsao de nacionais de outros
Estados membros — o que significa, na pratica, uma alta percen-
tagem de expulsao de Roma. Na Itdlia, o entao primeiro-minis-
tro Silvio Berlusconi baixou um decreto em 21 de maio de 2008
declarando estado de emergéncia por um ano em relagao aos
“noémades” que representassem uma “‘ameaca a seguranca’ nas
regioes de Campania, Lacio e Lombardia. O decreto foi basea-
do na lei 225 de 1992, segundo a qual o estado de emergéncia
pode ser declarado no caso de desastres naturais e catastrofes.
Nos dias seguintes ao decreto, os prefeitos de Roma, Népoles e
Milao ganharam “poderes extraordinarios” para fazer um cen-
so nos acampamentos, identificando e coletando dados e im-
pressoes digitais dos Roma, inclusive dos menores de idade, e
decidir quem deveria ser expulso — abstraidas todas as garantias
constitucionais, como o recurso judicial, ja que estava decretado
o estado de emergéncia.

Em julho do mesmo ano, o Parlamento Europeu aprovou
uma resolucao para que o governo italiano parasse de coletar
impressoes digitais e de usar as ja coletadas, pela direta discrimi-
nagao com base em origem étnica, € que Promovesse O acesso a
educagao e saude das criancas Roma.?! Mas a propria resolucao

21 Resolugao do Parlamento Europeu sobre o recenseamento dos romanichéis com
base na origem étnica em Italia, 10 jul. 2008. Votos contrarios a resolugao se
referiram a interferéncia da UE na soberania nacional da Itdlia, em geral vindos
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reproduz mitos: “a populacao Roma ¢ uma comunidade étnico-
cultural paneuropeia sem um Estado-nagdo e consequentemente a
UE tem a responsabilidade especifica de desenvolver uma estra-
tégia e uma politica para os Roma na UE junto com os Estados
membros” (grifo meu). Pressupoe-se que os Roma nao podem
ser Roma e nacionais de um Estado ao mesmo tempo — como
de fato ¢ a maior parte, que tem sua nacionalidade especifica e
¢ Roma. Esses vinculos nao sao excludentes. A identificacao dos
Roma com um grupo némade, ou seja, sua transnacionalidade,
reforca a concepc¢ao de individuos sem raizes nacionais, desliga-
dos de qualquer vinculo com um Estado nacional: por suas ca-
racteristicas étnicas e culturais, eles formariam uma nacdo sem
Estado. Entretanto, eles sao Roma e sdo nacionais de Estados.

de partidos refratarios ao aumento de competéncia das institui¢des europeias. O
deputado do Reino Unido Philip Bradbourn justificou os votos de seu partido:
“Os deputados do Partido Conservador britanico votaram contra esta resolugio
porque a questdo que o texto aborda é do foro exclusivamente interno de um
Estado-Membro, sendo pois irrelevante a nivel da UE”. O deputado belga Frank
Vanhecke, do partido Vlaams Belang (Interesse Flamengo), que defende a auto-
nomia da regido de Flandres, argumentou: “O fato de nos tltimos dias este Par-
lamento ter desabado como um castelo de cartas relativamente a uma decisao
perfeitamente razoavel do Governo italiano é sintomatico do ambiente sufocante
de correcao politica da esquerda que existe nesta instituicao. No entanto, posso
assegurar-vos que as opinides da grande maioria da populacao dos paises euro-
peus sdo absolutamente o contrario do que a maioria dos deputados esta, ma-
nifestamente, a votar. O lancamento de um sistema de impressoes digitais pelo
Governo italiano com vista a impulsionar a resolu¢ao dos enormes problemas
resultantes da imigracao massiva dos Roma para o pais tem, indiscutivelmente,
o apoio da grande maioria da populagio. Além disso, a ingeréncia europeia neste
dossier é inaceitavel. Espanta-me que a Unido Europeia ndo abra os seus edificios
de luxo aos Roma e as suas escolas particulares as criangas Roma. Os tao pro-
clamados ‘direitos humanos’ acabam, obviamente, nas fronteiras dos dominios
privilegiados da eurocracia.” Versao em portugués do site do Parlamento Euro-
peu. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=-
CRE&reference=20080710&secondRef=ITEM=006-&language=PT&ring-
B6-2008-0348#4-089>. Acesso em: 18 mai. 2011.



Quando sao nacionais de um dos Estados membros, exercem seu
direito de deslocamento dentro da UE. No vinculo essencializa-
do etnia-cultura-nacionalidade, os Roma sao tratados como uma
nagao propria, que ameaga os Estados nacionais europeus por
sua diferenca, por seus “pequenos niimeros” que revelam a in-
completude desses Estados.

Apesar da decretacao de estado de emergéncia, o censo e as
expulsoes de 2008 nao constituiram um caso isolado na Italia. A
pratica de expulsao dos Roma no pais e em outros Estados eu-
ropeus ¢ regular desde os anos 1990, e essa recorréncia faz parte
dos registros das principais ONGs que fiscalizam os direitos dos
Roma na Europa, como o European Roma Rights Center.”? A
diferenca ¢ que, com a Diretiva 2004/38, existe uma base legal
que diretamente proibe essas expulsoes entre Estados membros,
que com os alargamentos de 2004 e 2007 passaram a englobar
paises com maior presenca dos Roma. Dez deles ja extinguiram
seus controles nas fronteiras externas, ou seja, integram o espago
Schengen, mas mesmo os individuos provenientes da Bulgaria e
da Romeénia, paises que nao fazem parte do acervo Schengen —
mas sao oficialmente integrantes da UE — ndo podem ser expul-
sos coletivamente e tém garantias legais. Na pratica, porém, a lei
tem sido pouco eficiente.

Na Italia, o censo de 2008 foi precedido por outros episddios
de controle biopolitico e expulsoes. Em 18 de maio de 2010, a
Corte Europeia de Direitos Humanos® julgou o caso de Aldo
Udorovic, cidadao italiano ¢ pertencente a comunidade dos Sinti,

22 O European Roma Rights Center tem uma lista de casos de expulsao desde
1996. Disponivel em: <http://www.errc.org>. Acesso em: 15 mai. 2011.

23 A Corte Europeia de Direitos Humanos, em Estrasburgo, na Franga, serve aos
47 paises europeus membros do Conselho da Furopa, com sede na mesma ci-
dade, e tem como uma de suas bases legais a Convengao Europeia de Direitos
Humanos, de 1950.
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contra o Estado italiano.”* Em 1996, o prefeito de Roma deci-
diu realizar o recenseamento dos acampamentos municipais dos
Roma — que haviam sido autorizados pela prefeitura — entre os
quais o campo Nono, onde Udorovic vivia. Em outra decisao,
ordenou que apenas os Roma e Sinti com filhos em idade escolar
e frequéncia regular na escola poderiam permanecer no Nono,
que deveria ter a capacidade maxima de 30 pessoas. Em 1999, a
policia municipal fez um recenseamento no campo, e a prefeitura
ordenou que os 47 habitantes saissem de 14, sob a justificativa de
que o campo, nas proximidades de uma escola primaria, amea-
cava o meio ambiente e a satde dos Roma e dos moradores da
regiao por nao ter condi¢oes higiénicas adequadas, sem rede de
esgoto e agua potavel, e que o comportamento dos ocupantes do
campo agravava esse estado.

Udorovic entrou com uma acao judicial municipal, primei-
ramente contra a evacuacao, e depois alegando discriminacao
pela origem Sinti dos ocupantes. O litigio seguiu até 2002, sem
sucesso para Udorovic — que, numa das audiéncias, pediu a ins-
talacdo de uma fonte de agua potavel no campo a titulo pro-
visorio, o que foi negado. O caso foi levado a Corte Europeia
dos Direitos Humanos com a alegacao de violagao do artigo 6°
da Convencao Europeia dos Direitos Humanos, que prevé o
direito a um julgamento justo, e dos artigos 8° e 14°, referentes
ao direito a privacidade e a proibigao da discriminacao. A corte
rejeitou a violacao dos dois altimos artigos, considerando ape-
nas que houve violagao do artigo 6°, pela “apreciagao inexata”
de fatos pelo tribunal de Roma.

A securitizacao dos Roma na Itdlia, assim como em outros
paises europeus, nao decorre apenas dos momentos de (aparen-
te) excecao, como o estado de emergéncia, mas pelas praticas de
controle biopolitico, por meio de censos e coleta de impressoes di-
gitais e expulsdes sem garantias legais. Essas praticas alimentam e

24 Corte Europeia de Direitos Humanos, Udorovic c. Ttalie (38532/02).



sao alimentadas por partidos de extrema-direita, que nos tltimos
anos tém usado o combate a imigra¢ao como uma de suas princi-
pais plataformas eleitorais. Sao discursos explicitamente racistas,
agressivos, como mostram os cartazes a seguir, do partido neofas-
cista Forga Nova, que relaciona os Roma a violéncia sexual e ou-
tros tipos de agressao. Fundado em 1997 com bandeiras contra a
imigracao, os direitos dos homossexuais e a Europa, o partido faz
parte da Frente Nacional Europeia, uma organizagdo que retne
partidos nacionalistas europeus, como a Falange, na Espanha, e
o Partido Nacional Democrata alemao.

ATTENZIONE!
A

CAMPO NOMADI
PERICOLO

AGGRESSIONI, RAPINE,
VIOLENZE SESSUALL..

FORZA

www forzanuovapalerma.org |'
340 2175008

NUOVA

Imagem 2 - “Aten¢ao! Campo noémade. Perigo. Agressoes, roubo, violéncia se-
xual”. Por esses dizeres, trés militantes do For¢ca Nova foram acusados de racismo,
mas absolvidos pela Justica de Palermo em marco de 2011. (Tradugao da autora)

Fonte - Disponivel em: <http://fnragusa.blogspot.com/2011/04/palermoassolti
-i-tre-forzanovisti. html>. Acesso em: 15 jun. 2011.
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Imagem 3 - O cartaz clama pelo desmantelamento dos campos de Roma e sua ex-
pulsao imediata, mostrando uma cena de violéncia contra uma mulher, e pergunta:
“Se fosse sua mae, sua mulher ou sua filha?” Este e outros cartazes com cenas de
agressao vinculadas aos Roma, com pedidos de extingdo dos campos onde vivem,
estdo em sites locais do Forga Nova e blogs do partido como:

Fonte - Disponivel em <http://fnbrescia.blogspot.com>. Acesso em: 15 jun. 2011.

As campanhas do For¢a Nova sao um exemplo extremo. Ape-
sar do aparente carater de excepcionalidade — o partido nao tem
representacdao no Parlamento Europeu, portanto representaria a
visao de uma minoria —, mais uma vez os cartazes acima sao ape-
nas a “ponta do iceberg” de que fala Bigo (2007) ao tratar da nor-
malizacao da excecdo. Esse racismo se manifesta de forma menos
espetacularizada, mas nem por isso sutil, em campanhas e discur-
sos mais socialmente compartilhados. Fundada em 1991, a Liga
Norte, um partido que defende a autonomia da regiao Norte da
[talia e também ¢ anti-imigracao e antiburopa, tem uma histéria
de apoio e ataques aos governos Berlusconi. Em 2008, uniu-se ao
Povo da Liberdade e ao Movimento pela Autonomia para apoiar
o terceiro mandato de Berlusconi como primeiro-ministro, em
Cujo governo teve representacao com quatro ministros e cinco se-



cretarios. A Liga Norte ganhou 8,3% dos votos nacionais, um nt-
mero alto para um partido de posigoes radicais, elegendo 60 dos
630 deputados e 26 dos 315 senadores da Italia. As campanhas
do partido, que hoje tem 9 deputados no Parlamento Europeu,
retratam os imigrantes como invasores. O cartaz a seguir exibe
uma fila para beneficios de moradia, trabalho e satde, com figu-
ras estereotipadas de um asiatico, um africano, um muculmano
e uma mulher Roma com um bebé no colo. O bebé ¢ uma clara
referéncia ao indice de natalidade dos Roma, que ¢é superior ao
da média europeia. Esse fato ¢ frequentemente usado como argu-
mento de que a presenga dos Roma, se nao for controlada, levara
a reproducao de miséria no continente. Hoje, multiplicam-se os-
casos de esterilizacao a revelia de mulheres Roma apos o parto.
Alguns ja chegaram as cortes europeias e sao um dos itens regula-
res nos relatorios da UE sobre os Roma. No cartaz, o italiano, o
ultimo da fila, ndo tem tragos culturais especificos.

INDOVINA
CHI E EULTIMO?

PER | DIRITTI SU:
CASA, LAVORO E SANITA'

ELEZONREGONALL A
VOTA LEGA NORD Qﬁ%

“eADANE

Imagem 4 - “Advinha quem ¢ o Gltimo? Pelos direitos de: casa, trabalho e satde.”

Fonte - Disponivel em: <http://geographyl982.wordpress.com/2011/04/13/
fear-of-contamination-italys-lega-nord/>. Acesso em: 19 jun. 2011.
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A retorica é um padrao nas campanhas dos partidos anti-imi-
gracao: ha uma tomada de direitos pelo outro, uma invasao, uma
ocupacao de um lugar que pertence ao nacional — o nacional
puro, ideal, sem qualquer marca de alteridade, é o ultimo da fila.
A cena ¢ frequente nas campanhas visuals anti-imigragao, que
buscam mostrar que os “pequenos nimeros” estao se tornando
“grandes nameros”. Um traco comum de muitas delas é criar a
representagdo de um colonialismo as avessas, um neocolonialis-
mo agora voltado aos Estados nacionais europeus. As campanhas
se servem de simbolos de conquista territorial e colonial para
ilustrar o perigo que correm os nacionais de Estados da Europa.
O proximo cartaz ¢ bem claro nesse sentido: os indigenas hoje
vivem em reservas porque nao conseguiram expulsar os coloniza-
dores. Os italianos, portanto, devem excluir os imigrantes se nao
quiserem se tornar uma minoria na Italia. A campanha também
¢ do partido italiano Liga Norte.

ORA VIVONO
NELLE RISERVE!

Imagem 5 - “Eles ndo foram capazes de impor regras a imigracdo. Agora vivem
em reservas! Pense nisso.”

Fonte - Disponivel em: <http://www.leganord.org/immagini/ilmovimento/ma-
nifesti/2008/indiano_versione_elett08.jpg>. Acesso em: 15 jun. 2011.



Com a securitizacdao da imigracao na Europa, sua legitima-
¢ao como um problema de seguranga entre os representantes po-
liticos e a midia, os discursos racistas se tornaram menos envergo-
nhados e excepcionais. Uma expressao como “parasitas num
Estado de civilizagao”, por exemplo, é usada para se referir aos
Roma num artigo de opinido do jornal britanico 7%e Independent,
considerado de esquerda. Mais uma vez, reforca-se a ideia de que
os Roma sao individuos que se deslocam para tirar dos nacionais
os beneficios que estes construiram, como animais parasitas que
atacam um corpo sao:

Ha familias inteiras vivendo sem sanea-
mento, sem vantagens, trabalhando no
mercado negro se tiverem algum trabalho,
mas cuja vida na Franca ¢ apesar disso mais
prazerosa ¢ lucrativa do que provavelmente
era, ou em algum tempo seria, de onde eles
vieram. Nao h4 motivo para que eles retor-
nem. No entanto, eles sdo parasitas num estado
de civilizagdo, material e cultural, que eles ndo fize-
ram nada para construir e ndo poderiam reproduzir
por st mesmos (grifo meu).?

No caso de Udorovic, direitos fundamentais da cidadania ita-
liana foram suplantados por uma pratica, institucionalizada pelo
Estado, de controle e expulsao de grupos Roma dos campos da
Italia, mesmo que tivessem sido autorizados a viver neles pelo

25 Dejevsky, M. “Sarkozy is right about the Roma”, The Independent, 3 sep. 2010. O
ponto aqui nao é discutir a propriedade de publicacio do artigo num jornal de
esquerda, e sim atentar para o fato de que o racismo ndo se manifesta apenas
em casos aparentemente excepcionais ou em discursos considerados de extrema-
direita como os cartazes do Forca Nova. Disponivel em: <http://www.inde-
pendent.co.uk/opinion/commentators/ mary-dejevsky/mary-dejevsky-sarkozy
-is-right-about-the-roma-2068991.html>. Acesso em: 15 mai. 2011.
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governo do proprio pais e de suas cidades.”® O censo e a expulsdo
em 2008, justificados como respostas a um estado de emergéncia,
tornaram-se uma pratica normalizada na Italia, assim como em
outros paises europeus.”’ Sendo um cidadio italiano, Udorovic
nao pode ser expulso do pais, mas teve que deixar o lugar onde
vivia, sem que lhe fosse dada uma alternativa de moradia. Se-
gundo Cahn (2013), s3o poucos os casos de expulsao de indivi-
duos Roma a chegar a Corte Europeia de Direitos Humanos, em
comparagao ao numero efetivo de expulsdes empreendidas nos
paises europeus, sobretudo considerando-se que a expulsao é um
item representativo entre os casos da Corte. Para o autor, o fato
de grande parte das expulsoes ocorrer de um Estado membro da
UE para outro é um fator crucial para esse baixo indice.

A Convencao Europeia de Direitos Humanos nao tem pro-
visoes especificas sobre os direitos de imigrantes, mas o artigo 4°
proibe a expulsdo coletiva de estrangeiros. Apesar disso, os casos
de expulsao que chegam até Corte Europeia de Direitos Huma-
nos ainda sdo referentes ao proprio Estado, baseados em discri-
minacao, e nao casos de expulsao entre os Estados membros, que
contrariariam a Diretiva 2004/38, sobre o direito de circulagao
na UE. Ja no Tribunal de Justica da UE ndo se encontram casos
de expulsao de Roma. Entretanto, desde a Diretiva 2004/38, o
Tribunal registrou um aumento do nimero de casos favoraveis
a nacionais de paises terceiros familiares de cidadaos europeus.

Carrera e Atger (2009) ressaltam a importancia do caso Metho-
ck, que o tribunal julgou em 2008.** A decisao estabeleceu como
jurisprudéncia o direito de os membros da familia de um cidadao

26 A Corte Europeia de Direitos Humanos tem muitos casos de reclamagoes cole-
tivas dos Roma, representados por ONGs. Ver ERRC v. Italy (27/2004).

27 O Reino Unido ¢ um dos paises com mais casos de agdes contra expulsoes de
acampamentos na Corte Europeia de Direitos Humanos. Ver Chapman v. UK

(27238/95), Beard v. UK (24882/94) e Coster v. UK (24876/94).
28 Tribunal de Justica da Unido Europeia, C-127/08.



da UE viverem no mesmo Estado que ele, mesmo sendo prove-
nientes de paises terceiros. Tampouco importa que eles tenham se
mudado para a UE antes ou depois do cidadao europeu, antes ou
depois de terem constituido uma familia com esse cidadao. Logo
apos esse julgamento, o governo do Reino Unido propos, com o
apoio de Irlanda, Dinamarca e Italia — onde entao vigorava o esta-
do de emergéncia em relacao aos “néomades” —, uma reformulacao
da Diretiva 2004/38, em que as excegoes para os casos de expulsao
(ja vagas) fossem ampliadas, incluindo a possibilidade de expulsao
de cidadaos europeus e de paises terceiros que cometessem um cri-
me.” O tom da proposta explicita a “governamentalidade do re-
ceio” (BIGO, 2002), o vinculo do direito a mobilidade na UE com
a ameaca a seguranca de seus paises membros. Os Estados tenta-
vam modificar a diretiva, tornando-a mais rigida aos imigrantes,
com o objetivo de reforgar suas fronteiras territoriais — e identita-
rias — e resistir a cessao de sua soberania pela contengao do excesso
de mobilidade. Mas a proposta ndo foi aprovada pela Comissao
Europeia (CARRERA; ATGER, 2009, p.19).

Desse modo, os multiplos niveis de cidadania formal se originam
nao apenas da hierarquia mstituida pela legislagio europeia, com
suas excegoes, como vimos no capitulo 3, mas também pela diferenga
de aplicacao da lei europeia em cada Estado membro, que mantém
um alto grau de autonomia sobre o tema, ainda que com obstaculos
— como, por exemplo, a oposi¢ao das decisdes do Tribunal da UE
referentes aos direitos dos familiares de paises terceiros. Além disso,
praticas de deslegitimacao da cidadania formal, como a racializagao
dos Roma, diminuem a importancia do seu carater oficial. Além do
desenvolvimento de leis que permitem a perda de cidadania, como a
do Reino Unido, ela pode ser irregularizada por meio de praticas de
controle e normalizacao da exce¢ao (NYERS, 2011).

29 Council of the European Union 16151/1/08. Free movement of persons: abuses and
substantive problems — Draft Council conclusions on abuses and misuses of the right to_free
movement of persons, 26 nov. 2008.
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A securitizacao da religiao islamica: o véu como ameaca a
identidade nacional na Franca e o tom épico da invasao

Assim como os Roma, os muculmanos sao hoje um grupo
alvo de praticas de securitiza¢ao na Europa, que tornam irregula-
res mesmo os cidadaos europeus, na incompatibilidade entre ser
europeu e ser islamico. Também como os Roma, os mugulmanos
sao historicamente descentralizados (SCOTT, 2007, p.6), e obje-
to da retérica do expansionismo. Ha cerca de 5% de muculma-
nos entre os mais de 400 milhoes de habitantes da UE, sobretudo
na Franca, seguida de Alemanha, Reino Unido, Italia e Holanda.
Cerca de 45% deles sao arabes, seguidos de turcos e asiaticos
(CESARI, 2009, p.2). Com a intensificacdo da imigracao nas ul-
timas duas décadas, além do ataque a construcao de mesquitas
e minaretes, o véu das mulheres muculmanas se tornou um dos
principais simbolos de ameaca existencial da religido islamica as
sociedades europeias, sendo alvo de leis e propostas de leis em
paises europeus para proibir seu uso em determinadas circuns-
tancias. Esta secao analisa essa situacao na Franga, onde a conde-
nagao do véu é emblematica na Europa.

Entre os cerca de 65 milhoes de habitantes da Franca, estima-
se que aproximadamente duas mil mulheres — 0,003% da popu-
lagdo — usem a burca e o nigab, véu que cobre o rosto deixando
os olhos de fora. Desde 11 de abril de 2011, elas estao proibidas
por lei de usa-los em espagos publicos — ruas, pracas, mercados,
cinemas, teatros, restaurantes, hospitais, meios de transporte. O
véu, ou foulard, que deixa o rosto descoberto, nao foi proibido. A
punicdo para o descumprimento da lei ¢ uma multa de 150 euros
e um “curso de cidadania”. Os homens que for¢arem uma mu-
lher a usar burca ou nigab receberao uma multa de 30 mil euros
e poderio ser condenados a até dois anos de prisao.* Policiais
franceses admitiram a dificuldade de aplicagao da legislacao, so-

30 Cria-se uma lei para um ato que poderia ser enquadrado em crimes ja previstos
na legislacao.



bretudo em areas de maior concentracao de mugulmanos. Se a
aplicacdo da lei ¢ dificil, sua eficacia se da pelo reforgo da identi-
ficacdo dos islamicos com a minoria que cresce e corre o risco de
se tornar maioria. Apesar de se dirigir aos “pequenos nameros”,
ela serve a narrativa de que o Isla ¢ uma religido expansionista
e que a maior taxa de nascimentos entre os mugulmanos, assim
como entre os Roma, ameaca a extingao dos valores franceses. O
discurso faz parte de uma politica da inseguranca que ameaga a
identidade independente de uma comunidade, ou seja, sua ilusao
de autonomia (HUYSMANS, 2006).

De acordo com uma pesquisa do Ministério do Interior da
Franga, dois ter¢os das mulheres que usam burca ou nigab na Fran-
¢a sao de nacionalidade francesa e 90% tém menos de 40 anos de
idade. Esses dados mostrariam a expansao dos valores islamicos
pela sociedade da Franca, e a necessidade de conté-los. Apesar de
elas serem formalmente cidadas francesas, a lei deixa claro que a
nacionalidade francesa de facto é incompativel com o uso do nigab
e da burca: se usa-los, a mulher pode ser obrigada a ter aulas de
cidadania. E a mesma incompatibilidade que David Cameron ma-
nifestou em seu discurso sobre seguranga, Isla e terrorismo.

Mesmo que desafiem a lei, essas mulheres sdo diferencia-
das por uma marca que carregam no corpo, ja que que s6 ha
tolerancia na medida em que a diferenga se mantém discreta.
Qualquer particularidade deve ser relegada ao plano privado
e, portanto, invisivel da esfera publica. A securitizaciao se da
nao apenas pela legislacao e pela justificativa de protecao da
“seguranca nacional”, mas por uma normalizacdo do vinculo
entre um Isla homogéneo e uma diferenca ameagadora, que
deve ser separada da esfera publica. Na Franca, essa relacdao
tem fortes raizes histéricas, pelo colonialismo e pela “tradicao
inventada”®!' do secularismo como marca da consciéncia nacio-

31 Eric Hobsbawm (1984) usa a expressao “tradi¢do inventada” para ressaltar
como narrativas ¢ simbolos sdo construidos de modo a criar um imaginario de
vinculo com o passado.
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nal francesa. Em 1989, o véu voltou a tona como simbolo desse
vinculo, quando trés meninas mugulmanas foram expulsas de
uma escola em Creil, cidade proxima a Paris, por terem se re-
cusado a tirar o véu nas aulas.

Scott (2007) analisa como o véu foi reforcado como esse sim-
bolo desde o caso de Creil, quando a sociedade passou a discutir
mais intensamente sobre a propriedade de seu uso em escolas
publicas e, portanto, laicas, até uma lei que entrou em vigor em
outubro de 2004 proibi-lo nas escolas publicas do pais. Em 1989,
sob a pressao de grupos antidiscriminagao, tanto em defesa da
proibi¢ao — incluindo mugulmanos — como em oposi¢ao a ela —
incluindo individuos que contrapunham Isla e modernidade, ja
que a proibicdo impediria as meninas muculmanas de frequen-
tarem as aulas e, portanto, de se tornarem modernas* —, o entao
Ministro da Educacao da Franga, Lionel Jospin, levou o caso ao
Conselho de Estado®, que decidiu pela nao proibicio, desde que
o uso do véu nao fizesse parte de atos de pressao ou propaganda
(SCOTT, 2007, p.25).

A ideia de discricao que a religido deveria ter no Estado laico
contra a ostentagao da religido islamica por meio do véu — uma
0posi¢ao que se tornaria constante nos discursos politicos — come-
¢ou a se manifestar publicamente em 1994, quando o Ministro
da Educacao do governo seguinte, Francois Bayrou, decretou a
proibi¢dao de sinais religiosos “ostensivos” nas escolas publicas,
justificativa usada na subsequente expulsio de 69 meninas de
colégios publicos franceses. Diante do termo vago, cada escola
continuou a ter autonomia para decidir.

Esses fatos prepararam o caminho para a lei de 2004, mas a
gota d’agua foi em 2003, quando Nicolas Sarkozy, entao Ministro
do Interior, determinou que as mulheres posassem sem véu para

32 Gaspard e Khosrokhavar apud Scott, 2007, p. 28.

33 Orgdo de consulta do governo na preparacio de projetos de lei e responsavel
pelo julgamento de atos do Executivo.



as fotos dos documentos oficiais. Em seguida, o deputado socia-
lista Jack Lang propos uma lei que proibisse quaisquer simbolos
religiosos nas escolas. O presidente Jacques Chirac pediu que o
tema fosse debatido pela Comissao Stasi, liderada pelo Deputado
Bernard Stasi e formada por funcionarios publicos e académi-
cos como Alain Touraine e Gilles Kepel. O grupo recomendou
a proibicao no documento Laicité et République, com a justificati-
va da defesa do secularismo. Houve um cuidado para nao haver
qualquer referéncia direta ao véu ou ao Isla — assim como na lei
de 2011, que proibe que os rostos sejam inteiramente cobertos e
impecam a identificacao, mas sem citar o nigab e a burca. Apos a
aprovacao da legislacao de 2004, leis de teor semelhante foram
propostas em outros paises da Europa. Para Scott (2007, p.30-
32), o caso das irmas expulsas de uma escola em Aubervilliers,
ocorrido no periodo em que a comissao discutia a proposta de lei,
reforcou a voz em defesa da proibi¢ao do véu. De nacionalidade
francesa, Alma e Lila Lévy eram recém-convertidas ao islamis-
mo, para desgosto dos pais, o que seria mais uma demonstragao
de como o Isla estava penetrando nas familias francesas através
dos jovens.

Nao foi em 1989 que o véu surgiu como simbolo de uma
diferenca irredutivel na Franga. Historicamente, ele ¢ um dos
simbolos que provavam a impossibilidade de os “islamicos” das
entdo colonias francesas se integrarem a identidade nacional
francesa secular, numa relacao de dominagao e superioridade
que trazia o paradoxo de uma missao civilizatoria enderecada
aos nao civilizaveis. Os islamicos, nesse caso, agrupavam — ¢ ain-
da agrupam — na mesma categoria todos os arabes e cidadaos
do Norte da Africa, ainda que entre eles nem todos fossem mu-
culmanos. Na guerra de independéncia da Argélia, entre 1954 e
1962, o véu foi um simbolo de resisténcia, e nao de opressao as
mulheres, e serviu como meio de camuflagem de armamentos
escondidos entre os rebeldes. Por isso, mesmo para argelinos que
o percebiam como um simbolo da diferenca entre os géneros, o
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véu, naquele momento, simbolizou a luta pela independéncia
(SCOTT, 2007, .61-67).

Centrada no mito do secularismo como definidor da identi-
dade nacional, a historia da formagao do Estado nacional francés
tem relacao direta com a rejeigao da religido nos espagos publicos
— e a escola, por exceléncia, ¢ o lugar onde esses valores repu-
blicanos, seculares, devem ser transmitidos para as novas gera-
¢oes. Entretanto, como Scott (2007, p.36) ressalta, a reativacao
das ansiedades em relagao ao Isla ocorreu num contexto politico
especifico. Os casos do véu fizeram parte do debate publico em
momentos proximos as elei¢des para a presidéncia da Republi-
ca, ¢ a intensificacdo desse debate foi proporcional ao crescimen-
to do partido de extrema-direita Frente Nacional, fundado por
Jean-Marie Le Pen em 1972. Em 1988, Le Pen teve 14,38% dos
votos nas elei¢oes presidenciais, perdendo no segundo turno para
Jacques Chirac. Em 1995, foram 15%. E, em 2002, depois de
dois mandatos como deputado do Parlamento Europeu nos anos
1990, Le Pen atingiu 16,86%, ¢ mais uma vez foi para o segun-
do turno com Chirac, perdendo novamente as elei¢oes. Nessas
duas tltimas décadas, o combate a imigracao foi, e continua sen-
do, uma das principais plataformas politicas da Frente Nacional.
Com a retorica do resgate da identidade francesa e a condenacao
da dupla nacionalidade, o partido radicalizou o discurso politico
em direcao a esteredtipos agressivos, assim como a Liga Norte
e a Forca Nova na Italia. Nao ha, em suas campanhas politicas,
qualquer tentativa de mascarar o racismo, que aparece por meio
de uma suposta pureza do nacionalismo franceés, explicitamen-
te oposto ao Isla — termo que com frequéncia engloba todos os
arabes e todos os imigrantes do Norte da Africa, assim como no
periodo colonial.

Sobrinha de Jean-Marie Le Pen e presidente da Frente Na-
cional desde o inicio de 2011, além de deputada do Parlamento
Europeu, Marine Le Pen foi candidata as eleigdes presidenciais



de 2012 e tem adotado a retérica da invasao, da ocupagao, como
se fossem os islamicos que agora colonizassem a Franca.

Certamente nao h4 blindados, nao ha solda-
dos, mas mesmo assim esta ¢ uma ocupagao
e ela pesa sobre os habitantes. Reitero que
um certo numero de territorios, cada vez
mais numerosos, esta submetido a leis reli-
glosas que substituem as leis da Republica.
Sim, hé ocupacio e hd ocupacio ilegal.**

O tom épico de um territério ameacado presente na fala de
Marine Le Pen ¢é constante nos discursos racistas contra os mu-
¢ulmanos e contra os imigrantes de modo geral. Nos proximos
exemplos, de campanhas politicas da Frente Nacional, a religiao
islamica ¢ reduzida a burca e aos minaretes, cujo formato alon-
gado e pontudo ¢é explorado pelas representagdes, para que eles
se assemelhem a misseis.” O discurso é o da invasao territorial,
da guerra. O eleitor tem a escolha entre votar na Frente Nacio-
nal ou aceitar a conquista da Franca pelo Isla, simbolizada pela
bandeira da Argélia e pelos minaretes ocupando todo o territério
francés, ao lado da mulher de burca. O simbolismo se reforca
pelo fato de a Argélia ter sido uma colénia da Franca.

34 “Islam et occupation: Marine Le Pen provoque un tollé¢”. Le Figaro.fr, 12 dez.
2010.  Disponivel —em:  <http://www.lefigaro.fr/politique/2010/12/11/
01002-2010121TARTFIG00475-islam-et-occupation-la-provocation-de-mari-
ne-le-pen.php>. Acesso em: 13 jun. 2011.

35 Cartazes semelhantes foram usados pelo partido suico Unido Democratica do
Centro (UDC) na campanha a favor da proibi¢ao dos minaretes na Suica. Apos
um referendo, a proibicdo foi aprovada, em dezembro de 2009. Havia apenas
quatro minaretes no pais.
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Imagem 6 - O cartaz “Nao ao islamismo” nio pode mais ser usado como cam-
panha pela Frente Nacional, mas continuou sendo reproduzido em sites pessoais e
blogs como: <http://www.voxfnredekker.com/archives/2010/03/09/17174136.
html>. Acesso em: 19 jun. 2011. A Frente Nacional apresentou o mesmo cartaz
com a tarja “Censurado pelo governo Sarkozy”.

Fonte - Disponivel em: <http://www.fnjeunesse.fr/?p=1744>._Acesso em: 20
jun. 2011.

Apo6s a campanha “Nao ao islamismo”, langada em 2010
pelo movimento jovem da Frente Nacional com cartazes discri-
minatorios, ONGs impetraram uma agao contra Jean-Marie Le
Pen, entdo presidente do partido, por incitamento ao 6dio racial.
Le Pen continuou com seu discurso contra a presenca de mucul-
manos na Franga, e afirmou que mesquitas estao surgindo “como
cogumelos” no pais. A corte de Paris absolveu Le Pen, mas em
abril de 2011 a corte de Nanterre o condenou ao pagamento de
uma multa. No cartaz a seguir, também da Frente Nacional, mais
uma vez sao explorados os minaretes em forma de arma, as ban-
deiras de Franca e Argélia e a mulher de burca com as cores da
Argélia. Os cartazes utilizam elementos eminentemente publici-
tarios, de imediato apelo popular, e podem ser entendidos seja
qual for a lingua do receptor da mensagem. Essas representacoes,



como afirma Michael Shapiro (1989, p.13-14), “nao sao descri-
¢oes de um mundo de fatos, e sim formas de se criarem fatos”.

nuuufde chﬂi‘sir -
VOTEZ! Fromt ational

Imagem 7 - “Parar ou continuar? A escolha ¢ sua. Vote!”

Fonte - Disponivel em: <http://emajmagazine.wordpress.com/2011/01/20/anti
-islam-new-receipt-of-french-right-wing>. Acesso em: 20 jun. 2011.

Diante do crescimento da Frente Nacional, outros partidos
considerados de centro comegaram a se voltar para a direita.
Mais precisamente, as categorias de direita, esquerda e centro
passaram a se misturar no que tange a imigracao, ou seja, nao
ha uma posicao clara de cada “lado” — vide os politicos socia-
listas partidarios da lei de proibi¢ao dos simbolos religiosos. Em
2007, Le Pen ficou em quarto lugar nas elei¢coes presidenciais.
Ex-Ministro do Interior, Sarkozy se elegeu presidente da Franca
com posigoes claras de contencao da imigracao “ilegal”, e criou o
Ministério de Imigracdo, Integragao, Identidade Nacional e De-
senvolvimento Solidario. Além de manter a defesa da discricao
das crencgas e praticas religiosas, o presidente passou a falar em
adaptacao daqueles que “chegam” aos habitos ja consolidados
dos que ja “estavam 1a”: “Aquele que chega deve respeitar aque-

147



148

les que la estavam antes dele”; “ele se incluira sem choque em
nosso pacto social e nosso pacto civico”.*

A construgao nao so6 do Isla, mas desse imigrante que ameaca
uma identidade nacional estabilizada, nao ¢ levada a tona apenas
em momentos de elei¢oes ou referendos. Ela esta no cotidiano do
pais. Enquanto na Copa do Mundo de 1998 o multiculturalismo
da selecao francesa de futebol fora explorado por representantes
politicos para celebrar o titulo mundial da Franca, o time multi-
cultural de 2010 foi alvo de criticas apds a desastrosa campanha
na Copa da Africa do Sul. Marine Le Pen, ento vice-presidente
da Frente Nacional, justificou a derrota: “A maioria desses ga-
rotos em certo momento considera que representa a Franca na
Copa do Mundo, e em outro momento ¢ parte de outra nacao ou
tem outra nacionalidade em seu coragao.”™ O entao Ministro da
Educagao da Franca, Luc Chatel, declarou estar chocado com
o fato de o capitao do time, Patrice Evra, nascido no Senegal e
naturalizado francés, nao ter cantado o hino nacional. Evra nao
teria cantado o hino do pais que representa por nao pertencer a
Franga de fato, mesmo que tenha todos os direitos de um cidadao
francés. Philippe Tétart, historiador de esporte no Institut d’Etu-
des Politiques, em Paris, mostrou bem essa contradi¢ao ao co-
mentar o caso. Ele condenou o racismo deflagrado pela derrota
da selecdo francesa, mas afirmou que os jogadores de hoje sdao de
uma geragao “que vem dos banlieues (periferias) e nao tem neces-

sariamente a bagagem cultural para entender o que fizeram”.*

36 Sarkozy, N. “Respecter ceux qui arrivent, respecter ceux qui accueillent”,
artigo sobre o referendo que aprovou a proibi¢do de minaretes na Suiga, Le
Monde, 8 dez. 2009. Disponivel em: <http://www.lemonde.fr/idees/arti-
cle/2009/12/08/m-sarkozy-respecter-ceux-qui-arrivent-respecter-ceux-qui-ac-
cueillent_1277422_3232_1.html>. Acesso em: 22 jun. 2010.

37 Erlanger, S. “Racial Tinge Stains World Cup Exit in France”, The New York
Times, 24 jun. 2010. Disponivel em: <http://www.nytimes.com/2010/06/24/
world/europe/24france.html?scp=2&sq=france&st=cse>. Acesso em: 3 jul.
2010.

38 Ibid.



Seu argumento ¢ que os jogadores do time francés sao acusados
nao por serem imigrantes — apesar de oficialmente franceses, eles
ainda sao tratados como imigrantes —, mas por serem rebeldes,
crescidos na periferia. Entretanto, essa distingao de Tétart ¢ arti-
ficial, ja que os “banlieues” sdao diretamente vinculados, na Fran-
¢a, com a populacao imigrante.

Consideracoes finais

Reificados como uma etnia e uma religiao, Roma e mugul-
manos foram transformados em categorias que ameagam a com-
pletude dos Estados europeus, sofrendo hoje o que se poderia
denominar “governamentalidade racial” (GOLDBERG, 1997,
Apud BRUBAKER, 2004, p.67), ou seja, ténicas de governo que
regulam o padrao de uma populagao por meio de categorias ra-
ciais. Se a Unido Europeia securitizou a imigracao, reforgando
a exclusao do imigrante empreendida pelos Estados nacionais e
criando uma hierarquia entre cidadaos, ela também desestabiliza
essa governamentalidade. Numa tensao permanente, a UE legiti-
mou a exclusdo do imigrante em seu desenvolvimento institucio-
nal, 20 mesmo tempo em que suas instituicdes pregam os direitos
humanos e empreendem politicas nao discriminatorias, além de
estimularem a circulacao no interior da UE. A ineficiéncia dessas
politicas, reproduzidas ad eternum em relatérios, resolucdes, comu-
nicacoes e programas estratégicos, chama atencao para a resis-
téncia dos Estados em ceder sua soberania.

Em reagao a transnacionalidade simbolizada pela UE, o na-
cionalismo dos Estados europeus ganha hoje contornos extre-
mados, apoiando-se na retorica da ocupacao. Partidos politicos
nacionalistas tém como uma de suas principais bandeiras a refor-
mulacao ou mesmo extin¢ao da UE. Evidencia-se a “ansiedade
da incompletude” de que fala Appadurai (2006), como ilustram
as proximas imagens, de cartazes da Liga Norte.
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Imagem 8 - A bandeira da Turquia
ocupa todo o continente europeu,
numa rejei¢do a entrada do pais, cuja
maioria da populagao é islamica, na
UE. Movimento Giovani Padani, da
Liga Norte.

Fonte - Disponivel em: <http://www.
giovanipadani.leganord.org/notur-
chia.asp>. Acesso em: 30 jun. 2011.

Imagem 9 - “O programa de Prodi:
invasdo clandestina!”. O cartaz do
Movimento Giovani Padani, da Liga
Norte, faz referéncia a Romano Prodi,
primeiro-ministro da Italia entre 1996
e 1998 e entre 2006 ¢ 2008.

Fonte - Disponivel em:
<http://legiaoinvicta.blogspot.
NI com/2006_04_01_archive . html>.
'y 2

S
IANDEST| Srl.a Acesso em: 20 jun. 2011.

Imagem 10 - “Paramos a invasao”.

Fonte - Disponivel em: <http://www.
leganord.org/immagini/ilmovimento/
manifesti/2009/Abbiamo%20ferma-
t0%201%27invasione.jpg>. Acesso em:
20 jun. 2011.




Vemos, portanto, que hd um padrao nas campanhas dos
partidos politicos nacionalistas. Os principais simbolos nacio-
nais sao transfigurados para ressaltar a distor¢ao daquilo que
eles representam para a identidade nacional, empreendida por
outras culturas-etnias-nacionalidades-religides. A bandeira da
Argélia cobre a mulher como uma burca, assim como cobre
o mapa da Franca. O mapa ¢ outro forte simbolo do Estado-
nagao, usado para indicar uma mudanca de pertencimento nos
territorios que ele representa. No caso da Franca, a Argélia; no
caso da Europa, a Turquia, que simboliza o risco que o alar-
gamento da UE implicaria para o continente. A relagao do
imigrante com o crime, reiterada pela legislacao da UE, como
vimos no capitulo 3, também ¢é ressaltada pelas campanhas po-
liticas. No caso dos mugulmanos, os minaretes, que chamam
para a oracao, adquirem o formato de misseis. Ja os Roma sao
sinonimo de roubo e violéncia sexual.

Neste capitulo, concentramo-nos em casos da Italia e da
Franca, mas a retérica da invasao ¢ comum aos discursos contra
os imigrantes em diversos paises da UE. O partido belga Vlaams
Belang (Interesse Flamengo), por exemplo, defende a separagao
da regidao de Flandres, no Norte da Bélgica, e levanta bandeiras
semelhantes as dos partidos ja citados, como a contencao da imi-
gragao, e mais especificamente do Isla; a limitagao das competén-
cias da UE; e a recuperacao de valores nacionais, pela separacao
de culturas “incompativeis”. Os deputados Frank Vanhecke e
Philip Claeys, membros do Parlamento Europeu, listam as prin-
cipais bandeiras do partido: “A afluéncia gigante de estrangei-
ros ilegais tem que ser interrompida. Nos queremos uma ‘Euro-
pa Fortaleza’ real com fronteiras a prova d’agua”; “Os Estados
membros da UE precisam se unir contra a islamizagao e precisam
deixar claro que os mugulmanos que vivem na Europa tém que se
adaptar incondicionalmente a nossas normas e valores”; “Somos
contra uma UE superEstado que adquira mais e mais controle
sobre os assuntos internos dos diferentes Estados membros; os Es-
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tados-nacao tém que permanecer os mais importantes pilares da
cooperacao europeia”; “Flandres e Valonia diferem a respeito de
tudo, o que faz da Bélgica ingovernavel. A tnica solucdo ¢ uma
dissolucao pacifica — como a Tchecoeslovaquia — e a declaracao
de independéncia flamenga”.*

A saida ¢ parar, fechar, conter as hordas de imigrantes. Se es-
tas sao campanhas politicas radicais, que sofrem oposicao de par-
te da sociedade, sua recorréncia e o progressivo reconhecimento
popular dos partidos politicos responsaveis por elas, unidos a leis,
praticas e discursos securitarios, mostram que a imigracao ¢ hoje
uma questao fundamental no fazer politico na Europa, um tema
usado instrumentalmente para sustentar campanhas que pro-
metem garantias de estabilidade e solucoes para os problemas
na UE: a crise do euro, o aumento do desemprego, a queda das
garantias sociais. Essas questdes sdo intimamente relacionadas
ao discurso da faléncia da identidade nacional, justificando a se-
curitizagao do imigrante, hoje um dos principais significantes de
alteridade que ameaga essa identidade.

39 Secao “What we stand for” do site <http://www.vlaamsbelang.eu>. Acesso em:
19 jun. 2011.



Conclusao

Depois, mal o sol acabou de nascer, o
homem e a mulher foram pintar na proa
do barco, de um lado e do outro, em letras
brancas, o nome que ainda faltava dar a
caravela. Pela hora do meio-dia, com a
maré, A Ilha Desconhecida fez-se enfim ao
mar, a procura de si mesma.

José Saramago,
O conto da ilha desconhecida.

Num pequeno barco quebrado em alto mar, cerca de 50 qui-
lometros ao Sul da ilha italiana de Lampedusa, 44 imigrantes
foram resgatados em agosto de 2007 por duas embarcagoes de
pesca da Tunisia. Apesar de as autoridades portuarias da Italia
nao terem autorizado a entrada no pais, ordenando que as em-
barcacdes voltassem ao Norte da Africa, os pescadores tunisianos
levaram os imigrantes a ilha, foram detidos por mais de um meés,
e seus barcos, apreendidos. Em julgamento na Sicilia, acusados
do crime de assisténcia a imigracao ilegal, cuja pena varia de um
a 15 anos de prisdo, todos foram absolvidos dessa acusagao, mas
os dois comandantes dos barcos foram condenados a dois anos e
meio de prisao por desobediéncia as autoridades publicas. Me-
ses antes, um barco de pesca de Malta se recusara a resgatar 27
imigrantes africanos, que, depois de passarem trés dias agarrados
a uma rede de pesca de atum, foram resgatados pela Marinha
italiana. Em 2005, Malta ja havia passado por situagao semelhan-
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te. Um barco com 200 imigrantes ficou sendo “monitorado” por
oficiais de fronteira do pais, para que nao chegasse ao territorio.
Trinta deles morreram antes que a embarcacao fosse resgatada
por autoridades da Italia, que, poucos anos depois, parecem ter
mudado de orientacao.

A partir da recorréncia de casos como esses, a Unido Europeia
e a Organizacao Maritima Internacional comecaram a rever suas
legislagoes para determinar qual Estado ¢ responsavel pelo resga-
te em alto mar. Entretanto, o direito internacional ja prevé que
embarcacoes em perigo sejam levadas ao porto mais proximo.
Ele ¢, entretanto, insuficiente diante do fato de que os Estados
continuam tendo total responsabilidade pela decisao de quem en-
tra e quem nao entra em seu territorio — mesmo que ela signifique
deixar individuos a deriva.! Ainda assim, nenhum Estado tem to-
tal controle sobre suas fronteiras, que nunca foram nem nunca se-
rao infaliveis, mesmo com muros, policiais, raios-X, revistas pelo
corpo, identificagao biométrica, cameras de vigilancia, exigéncias
de visto, expulsoes ou recusas a salvar pessoas. Essa série de medi-
das, hoje, tornou-se rotineira nao apenas na Europa. A securitiza-
¢ao da imigracdo na UE, que procuramos analisar neste livro, faz
parte de um contexto mais amplo de reagao a transnacionalidade
das relagoes sociais, que se manifesta em paises como os Estados
Unidos e a Australia, nos quais a imigra¢ao também esta na or-
dem do dia como um “problema de seguranga”. Mas, em vez de
se voltar a um Estado especifico, esta pesquisa buscou percorrer a
construcao social desse problema dentro de e entre Estados que,
nas ultimas duas décadas, encaminham juntos a formacgao de ins-
tituicOes que tentam ir além da cooperacao intergovernamental,
com todas as tensoes que esse processo implica.

1 Isso nao significa que haja uma orientagao clara de uma suposta unidade estatal.
Representantes publicos podem, em casos como os citados, ter posturas comple-
tamente distintas. Nas fronteiras, seja no porto, no aeroporto ou num posto de
fronteira na estrada, impera a arbitrariedade das decisoes, ja que nao se precisa
de justificativa para impedir que nao nacionais entrem no Estado.



Apesar do desafio de se debrugar sobre um escopo tao amplo
e complexo, o livro teve como objetivo apontar regularidades e
ambiguidades que se refletem na legislacao e nas praticas da UE
— sempre buscando sua relacao com os Estados membros — e nos
discursos dos representantes politicos comunitarios e nacionais,
que por vezes se chocam, outras vezes se coadunam — seja entre
Estados membros, seja entre eles e a UE, ou ainda dentro UE —,
mas que, de modo geral, empreenderam nos Gltimos anos a insti-
tucionalizacdao da imigracao como uma questao de seguranca no
continente europeu. A pesquisa também procurou analisar como
uma governamentalidade racial opera hoje, em formas de con-
trole do corpo do imigrante, ja que, se ele cruzou as fronteiras,
mostrando sua fragilidade, deve ser separado daqueles que, por
marcas identitarias, supostamente mantém a ordem no interior
dessas fronteiras. A securitizagao da imigracao na UE esta rela-
cionada ao lugar que o imaginario de identidade nacional con-
fere ao imigrante, que s6 existe porque ha um cidadao nacional.
Entretanto, o imigrante ¢ hoje uma realidade na FEuropa, e sua
presenca revela as lacunas de um pertencimento politico centra-
do no Estado-nacao. Numa tradi¢dao inventada na modernidade,
esse critério de pertencimento nao foi na pratica modificado pela
UE, cujas instituicGes ndo repensaram de fato o significado da
cidadania. Nas proximas paginas, retomaremos o percurso deste
livro, para em seguida fazer algumas considera¢des sobre como
a reagao securitaria a transnacionalidade que o imigrante repre-
senta provoca transformacoes nos “dentros” e “foras” da cidada-
nia na UE.

A securitizacao como reacao a transnacionalidade

A formacgao dos Estados modernos dependeu da construcao
de uma consciéncia nacional que permitisse a criagao de lagos
sociais comuns entre individuos sem relagoes pessoais, ou seja, de
“comunidades imaginadas” que dessem sentido a subordinacao

desses individuos a soberania estatal (ANDERSON, 1991). Na
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modernidade, o Estado herdou da Igreja a sacralidade que sub-
mete e protege os individuos, crucial para a construgao do mito
de unidade, fora da qual imperaria a diferenca a ser barrada pe-
las fronteiras territoriais. O lugar da vida politica, para os mem-
bros dessa comunidade imaginada — os nacionais — seria dentro
do Estado. Do lado de fora, outras comunidades imaginadas ins-
taurariam outras ordens politicas, com seus proprios nacionais
(WALKER, 1993). Assim, a nagao foi forjada por um imaginario
de particularidade, que pudesse diferencia-la das outras nacoes,
justificando a forma de organizacao politica do Estado. Dentro
deste, porém, haveria universalidade, com igualdade de direitos
e deveres entre aqueles que, entre si, manteriam uma relagao ho-
rizontal. Essa igualdade entre os nacionais nunca existiu de fato,
mas a cidadania, ou seja, os direitos e deveres politicos, sempre
dependeu da nacionalidade. No século XX, a inclusao de gru-
pos discriminados, como mulheres e negros, ampliou o escopo
da cidadania, mas nao escapou da submissao ao Estado-nacao
— direitos foram universalizados, mas sempre dentro de cada par-
ticular, a partir da historia politica especifica de um Estado que
os conceda.

Na virada do século, o condicionamento da cidadania a na-
cionalidade passou a ser questionado, devido ao aumento da mo-
bilidade e a crescente transnacionalizagao das trajetérias de vida.
Nosso argumento nesta pesquisa ¢ o de que ¢ justamente essa
transnacionalidade que, ao ameacar o lugar central do Estado na
organizagao do pertencimento politico, vem provocando a rea-
¢ao de aparatos estatais em busca de reafirmacao de soberania.
Os muros e os reforcos do controle nas fronteiras nao sao reagoes
a outros Estados, mas a individuos e grupos, ou seja, a relagoes
transnacionais, e ndo internacionais (BROWN;, 2010, p.21; p.81-
82). Simbolo dessa transnacionalidade, o imigrante, como signi-
ficante de alteridade, ¢ hoje inserido numa politica do medo que
influi na construgao da identidade de uma comunidade por meio
da inseguranga. No caso da UE, ao se definir o que a destruiria,



torna-se desnecessario pensar profundamente no contetido que
sustenta uma uniao (HUYSMANS, 2006, p.50) — que ¢ garan-
tida, por sua vez, pelas praticas de seguranca, que sao harmoni-
zadas entre os Estados (RYGIEL, 2008, p.211, 229). A cessao de
muitas dessas praticas a agentes privados de seguranca ndo signi-
fica que haja um enfraquecimento do poder estatal, mas sim uma
nova forma de se administrar a cidadania. Diante desse contexto,
os Estados tentam reter sua soberania, no que Balibar (2004a,
p-36) denomina “impoténcia do onipotente™:

[...] afim de reconstituir no imaginario uma
soberania que ¢ na verdade mitica, desen-
volve-se um racismo institucional, muito
mais decisivo para a evolucdao de atitudes
coletivas do que o sistema de preconceitos
ou ideologias de rejeicao do Outro. O estado
demonstra (a baixo custo) a forca que ele
alega deter e ao mesmo tempo da garantias
aqueles que desconfiam de sua destituicao
(BALIBAR, 2004a, p.36-37).

No curso de um projeto politico como o da Uniao Europeia,
que comegou com 6 e hoje compreende 28 Estados, o sentido de
uniao advém mais dessa marca de alteridade do que de uma nova
imaginagdo comunitaria. A existéncia de uma forma propria
de pertencimento europeu ¢ defendida por académicos como
Habermas (1998, 2001, 2003, 2009) e representantes politicos,
pertencimento esse que seria definido pelo compartilhamento de
principios democratico-liberais. De acordo com essa abordagem,
o debate na esfera publica europeia seria uma forma de “patrio-
tismo constitucional” (HABERMAS, 1998, 2001), ou seja, uniria
pessoas de nacoes, culturas e etnias as mais diversas. Entretanto,
como vimos, esse ¢ outro modo de se forjar uma consciéncia “na-
cional” para a Europa, baseada no discurso civico — do mesmo
modo que os lagos civicos do imaginario nacional francés sao tao
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substantivos quanto os lacos supostamente étnicos da nagao ale-
ma. Como no Estado-nacao, o teorético consenso atingido por
diferentes nagoes europeias na esfera publica apenas “adia”, para
usar o termo de Inayatullah e Blaney (2004), a diferenca propria
da disputa sobre os termos desses principios democratico-liberais,
pois ¢ este o sentido mesmo do politico: o conflito, a constante
renegociacao (BALIBAR, 2004a). O discurso de uma identidade
pos-nacional baseada em principios universais da democracia li-
beral, portanto, acaba por significar um paradoxo ao transformar
o liberalismo em “forma de vida” (JOPPKE, 2008, p.541), re-
produzindo o universal dentro do particular como modo de per-
tencimento politico. Como vimos, a convivéncia étnico-cultural
supostamente propiciada por uma unidade civica esta longe de
ser constatada.

Se os Estados nacionais sempre foram hibridos culturais
(HALL, 1999, p.62), os Estados da UE sao hoje hibridos nacio-
nais — € nao apenas de nacionais de seus paises membros. Ao
mesmo tempo em que ¢ um baluarte da transnacionalidade, por
ter na livre circulagdo interna entre nacionais um de seus funda-
mentos, a UE precisa lidar com o imigrante que ja esta e circula
em seu interior, entre os Estados membros. Mesmo que seu papel
venha sendo ambiguo na tensdo entre a liberacao da mobilidade
e a contencdo da mobilidade pelo corte do “excesso” representa-
do pelo imigrante, o desenvolvimento politico da UE caminhou
para a consolidacao da securitizacao da imigracao. Nessa relagao
entre seguranca e liberdade, leis e praticas de exclusao se dirigem
tanto aos ndo nacionais dos Estados membros quanto a nacionais
com marcas identitarias que diferem da “forma de vida” prevista
pelo “liberalismo muscular” a que se refere o primeiro-ministro
do Reino Unido, David Cameron. Esse caminho foi conduzido,
em grande medida, pelos proprios representantes dos Estados,
que, em duas décadas de UE, mantiveram parte significativa do
poder decisorio, sobretudo em relacdo a temas de seguranca,
como a imigragao se tornou.



Um dos principais reflexos disso foi a criacado de uma cida-
dania europeia condicionada a nacionalidade: ¢ cidadao da UE
qualquer cidadao de um de seus membros, podendo residir e tra-
balhar em toda a comunidade de Estados. Pode-se afirmar que
foi instituido um “double outside”* (WALKER, 2006), uma du-
pla exterioridade ao imigrante, que passa nao s6 a ser um nao na-
cional como também um nao europeu, num abismo maior em re-
lagao aos direitos entre cidaddos e imigrantes. Mesmo as medidas
de seguranca comunitarias, como a Frontex, o visto Schengen e
o Sistema de Informacao Schengen, sao formas de garantir os in-
teresses dos Estados. Juntos, eles podem reforgar a securitizacao,
na soma de seus indesejados. O indesejado em um deles passa a
ser indesejado em todos, ja que, com o fim dos controles nas fron-
teiras internas da UE, qualquer pessoa pode entrar num Estado
membro para chegar a outro. Na pratica, como ja ressaltamos, ha
muitos possiveis outsides, numa exclusao graduada, com distingoes
entre os proprios nacionais dos Estados membros.

E a livre circulacio, para a qual a UE nasceu, uma das princi-
pais ameacas a soberania estatal. Nesse sentido, ainda que tenha
havido uma securitizacao da imigragao na UE, ha também uma
série de representantes politicos nos Estados membros que defen-
dem a reformulacao do Codigo das Fronteiras Schengen — mes-
mo que ele ja preveja excegdes — ou mesmo se opoem a existéncia
da UE. Partidos politicos contra a UE costumam ter uma plata-
forma politica anti-imigracao. Vimos como a imigragao ¢ securi-
tizada por campanhas politicas que constroem o imigrante como
o outro ameagador, cuja presenca ¢ um perigo a manutengao da
solidez da consciéncia nacional, de sua suposta identidade homo-
génea, ou seja, de sua universalidade particular, numa reacao,

2 Walker (2006) usa essa expressao para identificar a exclusdo tanto do Estado
moderno como do sistema moderno de Estados. Aqui, apropriamo-nos desta
concep¢ao para afirmar que a cidadania europeia promove a exclusdo do Esta-
do membro e da Uniao Europeia.
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como sustenta Balibar, onipotente diante da impoténcia frente
a uma transnacionalidade que se faz presente. Somadas as pra-
ticas dos agentes de seguranca, essas campanhas originam uma
economia discursiva que institui, de forma mais ou menos ve-
lada, um neorracismo (BALIBAR, 2004a, 2006; DOTY, 2003),
o racismo que se diz ndo racista, apenas mantenedor da pureza
cultural (HARDT, 2000). A cultura, e nao a biologia, ¢ essenciali-
zada justamente num momento em que a interculturalidade ¢ tao
visivel — ainda que ela sempre tenha existido. Na ironia de Zizek
(2011, p.50), seria uma passagem “do barbarismo direto para o
barbarismo berlusconiano de rosto humano.

Como a construcao do imigrante como ameaca existencial se
da num movimento de resisténcia da soberania do Estado, que
simbolicamente seria ameagada pela existéncia de instituigoes
europeias — nao sao raros os conflitos entre Comissao Europeia
e Estados membros/Conselho Europeu —, os instrumentos utili-
zados nos discursos anti-imigracao reiteram mitos de protegao
que sustentam essa soberania, a “domopolitica”, a protecao da
ordem doméstica (WALTERS, 2009, p.38). Essa ideia da casa —
uma ideia positiva, relacionada a intimidade e familiaridade — ¢é
reforcada pelo discurso da generosidade e da gratidao daqueles
que nao deveriam entrar sem serem convidados e, caso entrem,
precisam respeitar os habitos daquela casa. Os discursos anti-i-
migracdo exploram essa “entrada sem convite”, num tom épico
que enfatiza a invasao de hordas de imigrantes, com suas culturas
que, de acordo com a loégica neorracista, precisam ficar separadas
— caso contrario, a Franca se tornara uma Republica Islamica e
os italianos serao minoria na propria Italia, como uma reserva
indigena. Esses discursos levam a literalidade a ideia de ameaga
existencial que securitiza a imigracao. E isso ocorre nao s6 de
modo excepcional, como as campanhas mais radicais de extre-
ma-direita podem sugerir, mas no cotidiano, com a criagao de
um continuum de inseguranca (BIGO, 2002, 2007; HUYSMANS,
2006), pelo medo de que a minoria se torne maioria, o “medo dos

pequenos nimeros” (APPADURALIL 2006). O medo ¢ alimenta-



do pela linguagem da catastrofe, que expressa a obsessao com a
seguranca (BAUMAN, 2008, p.107-108; p.132-133).

E porisso que a fronteira ainda é tdo importante no imaginé-
rio politico. Ela limita, separa, exclui. Toda formacao de identi-
dade, que esta sempre em transformagao, implica diferenciacao,
ou melhor, carrega em si a demarcacdo da diferenca. O processo
de identificacdo ¢ o mesmo do de diferenciacao. Mas, na UE, a
relagdo com o imigrante foi além de um processo de diferencia-
¢ao, passando a violéncia da exclusao, como vimos em alguns
casos analisados ao longo da pesquisa. A exclusao é tamanha que
a solidariedade e a hospitalidade sdao criminalizadas: em vez de
ser crime nao socorrer individuos que correm risco de vida em
alto mar, ¢é crime leva-los ao porto mais proximo. Ainda que as
institui¢oes europeias costumem se manifestar contrariamente a
praticas que ferem os direitos humanos (incitando reac¢oes dos
politicos de oposi¢ao a UE), como no caso das embarcacoes de
imigrantes, os Estados retétm a competéncia de decidir quem
deve ser excluido. E, como os Estados tém todo o direito de ex-
cluir, a inclusdo passa a significar um ato moral, um presente que
deve ser retribuido com obediéncia pelo imigrante, ja que todos
os direitos que lhe sao dados nao sao “naturais”. O Estado deci-
diu concedé-los generosamente, mas ele nao tinha essa obrigacao
(SAYAD, 1998, 2004; MOULIN, 2012).

Essa légica apolitica estimula a manutencdo da irregularida-
de. O imigrante nao ousa ter voz porque pode perder a generosa
protecao do Estado, ser expulso. Nao lhe ¢ permitido, portanto,
ser livre: ele deve escolher entre liberdade e seguranca (NEO-
CLEOUS, 2007; MOULIN, 2012). O imigrante ¢, portanto, um
corpo que pode ser administrado de forma técnica pelas insti-
tui¢cdes dos Estados nacionais e da UE. Mesmo que ultrapasse
as fronteiras, ele é vigiado, mantém sua condicao de deporta-
bilidade, de provisoriedade permanente (SAYAD, 1998, 2004;
NYERS, 2009a; DE GENOVA, 2011). Ele ¢ tolerado desde que
se mantenha discreto, sem interferir na sociedade que o acolheu,
e cuja identidade deve seguir caso queira ter voz.
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0 entre-lugar do imigrante e a politizacao da cidadania

A identidade nacional como critério de cidadania e o Estado
como seu garantidor entraram em choque, nas tltimas décadas,
com a insisténcia dos fluxos migratoérios e a transnacionalidade
das relagdes sociais que eles implicam. A impossibilidade de con-
tencao total desses fluxos originou mecanismos de securitizacao
interna, ou seja, de demarcacao de fronteiras de inclusdo e exclu-
sao dentro dos territorios nacionais e entre os Estados membros
da UE — que, com a formagao de uma cidadania europeia, nao
poderiam excluir nacionais entre si. Mas, num mundo em que o
capital exige a circulagdo de bens, pessoas e informacao, a mo-
bilidade nao pode ser interrompida. Os fluxos devem ser dire-
cionados, administrados, as fronteiras devem ser “inteligentes”
(BIGO, 2011). Assim, os Estados se veem diante de um conflito
entre suas proprias praticas transnacionais e seu lugar simboli-
co de fechamento ao exterior. Eles progressivamente passaram a
utilizar outros critérios de exclusao que nao a cidadania formal
para resgatar a pureza identitaria. Se o imigrante nunca foi defi-
nido simplesmente por seu status de estrangeiro (SAYAD, 1998,
2004), hoje, na UE, esse aspecto se ressalta. Enquanto ha a con-
cessao de direitos politicos a estrangeiros, como nos programas
de incentivo a “imigracao qualificada” — o que, de acordo com
a defini¢ao de Sayad, seria uma contradigao —, cidadaos perdem
seus direitos politicos. Essa perda ocorre porque eles nao se en-
caixam em ideais identitarios, seja no do Estado-nacao, seja no
ideal democratico-liberal que perpassa os discursos de formagao
de identidade europeia — como vimos na recorrente exclusao dos
Roma e muculmanos.

A primeira vista, se o cidadio de um Estado ja ndo tivesse
mais seus direitos garantidos mesmo sendo nacional desse Esta-
do, isso significaria um processo de desvinculacdo entre naciona-
lidade e cidadania. Entretanto, se pensarmos no imigrante para
além de seu status legal, como buscamos fazer ao longo da pes-



quisa — sem negar a relevancia desse status —, percebemos que
o que ameaca, na UE, continua sendo o enfre-lugar que o imi-
grante representa, entre a sociedade de imigracdao e emigragao.
Empreender a “securitizacao da cidadania” (RYGIEL, 2008) é
identificar esse entre-lugar no cidadao, é reconhecer uma ambiva-
léncia no proprio nacional de direito, ja que a transnacionalidade
impoe limites ao “adiamento da diferenca” (INAYATULLAH;
BLANEY, 2004). A diferenca que penetrou como imigrante e
se tornou cidada, como no caso das geracoes de filhos e netos
de imigrantes, emerge. E por isso que, se antes nacionais e nio
nacionais delimitavam a fronteira entre cidadaos, podemos dizer
que a relacdo vem sendo invertida, e hoje ¢ muitas vezes a fron-
teira que define a cidadania:

[...] os novos muros defendem um interior
contra o qual esses termos “dentro” e “fora”
nao correspondem necessariamente a iden-
tidade ou a fidelidade do Estado-nagio, ou
seja, onde a alteridade e a diferenca estdo
desvinculadas da jurisdicao e da filiagao,
mesmo que pare¢a que os muros denotem
e demarquem precisamente essas coisas. Os
muros hoje articulam uma distingdo inte-
rior/exterior na qual o que estd no interior
sendo defendido e o que estd no exterior
sendo repelido nao sao Estados ou cidadaos
especificos, na qual sujeitos, poder politico,
identidade politica ¢ violéncia podem estar
territorialmente desvinculados dos Estados e
da soberania em ambos os lados (BROWN,
2010, p.82).

Desse modo, haveria cidadaos essenciais e outros dispensa-
veis, “acidentais”, assim como estrangeiros desejados e estrangei-
ros indesejados, imigrantes: “a cidadania acidental é um efeito
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164 do desejo pela cidadania essencial; é o residuo abjeto de atos de
cidadania essencial” (NYERS, 2009b, p.132). Nyers usa o termo
“acidente” para se referir aqueles que adquiriram cidadania por
Jus solis, mas sao filhos de pais nao nacionais, como ¢ o caso de
muitos filhos de imigrantes na UE. Por ser acidental, a cidadania
pode ser retirada. Mais comumente, haveria aqueles que nao se
encaixam nessa definicdo, porque nao perderam formalmente a
cidadania, mas, na pratica, tétm negados seus direitos, por isso sao
“cidadaos irregulares” (NYERS, 2011). Empreendem-se, desse
modo, diversos tipos de exclusao.

Ha um grau de arbitrariedade nessas exclusdes, ja que a se-
curitizagao diz respeito a um campo de praticas, em que lingua-
gem e agéncias competem para modular as técnicas de gover-
nar por meio da inseguranga, numa disputa de conhecimentos
especializados que reforca o carater tecnocratico dessa politica
(HUYSMANS, 2006, p.111). Mas, como vimos ao longo da pes-
quisa, essas praticas imprimem na sociedade uma imaginac¢ao do
politico ainda centrada no Estado soberano: “securitizagao nao
se trata meramente de proteger a autonomia da unidade politica
¢ da vida dentro dela. E também um modo particular de moldar
um lugar como préprio e identificar sua unidade num mundo
plural” (HUYSMANS, 2006, p.49). A exclusao se dirige aqueles
que ameagam esse Imaginario nao so por serem de fora, mas por
estarem entre o fora e o dentro, por estarem dentro mas represen-
tarem esse mundo plural que contaminou o lugar que é proprio
de outros. A exclusao se dirige a esse entre-lugar, a uma diferen-
¢a que, numa Europa multicultural, o proprio cidadao europeu
pode representar.

Portanto, mesmo que as relagoes entre fronteiras e cidadania
sejam transformadas pela transnacionalidade, a securitizacao da
imigracao na UE ainda se baseia na resisténcia do Estado-nagao
como lécus de identidade e pertencimento politico. O que ocorre
¢ que, como as fronteiras territoriais ja nao dao mais conta de
delimitar esse espaco nacional, elas sao deslocadas pelo interior



da nagao para demarcar as impurezas que invadiram o corpo
sao nacional — cabe ressaltar, entretanto, que o territorio ainda é
um meio de resisténcia, vide o reforco do controle das fronteiras
no processo de integragao da UE. Com a biopolitica, hoje em-
preendida por instrumentos como a identificagao biométrica, as
fronteiras se tornam flexiveis, e podem se fazer presentes sempre
que o corpo puder ser controlado, tiver sua identidade verifica-
da. Esse ¢ um processo que procura empreender uma despoliti-
zacdo, porque trata a identidade como um tema técnico, a ser
simplesmente verificado e regulado pela tecnologia supostamente
neutra, que mascara seus condicionamentos raciais/culturais, ou
seja, seu carater politico (RYGIEL, 2008, p.212; 221-222).
Muitos autores veem na mobilidade das fronteiras, que se-
curitiza a imigracdo internamente, a propria possibilidade de
repolitizar os critérios de pertencimento. Squire (2011) e Nyers
(2011) sustentam que a irregularidade da cidadania pode ser
apropriada como acdo politica, na medida em que a existéncia
de uma cidadania irregular, do nao reconhecimento de direitos
aqueles que sao cidadaos pela lei, evidencia um conflito a res-
peito do lugar da fronteira. Esse uso politico da irregularidade
dos cidaddos viria a se somar ao uso politico da irregularidade
dos imigrantes em suas lutas por reconhecimento de direitos. Es-
sas lutas dao novo significado a cidadania, contribuindo para a
democratizacdo das fronteiras (BALIBAR, 2004a, p.49), para o
uso das fronteiras como lugar de negociacao e reformulacao de
identidades (RAJARAM; GRUNDY-WARR, 2007). Ao lutarem
por reconhecimento, os irregulares sdo cidadaos ativos. Esse ¢é
um movimento de constante tensao, ja que as praticas politicas
dos imigrantes também alimentam a reagao daqueles que se con-
sideram os legitimos cidadaos: “Diante da riqueza de praticas de
cidadania pelos nao cidadaos, o cidadao neurético busca aliviar
sua ansiedade sobre a qualidade de sua propria (falta de) agéncia
violentamente reforgando a distin¢ao entre o essencial e o aciden-

tal” (NYERS, 2009b, p.132). Este livro deixa o caminho aberto
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a futuras pesquisas que enfoquem os mecanismos de resisténcia
dos emigrantes-imigrantes, daqueles que exercem a cidadania na
pratica, lutando pela legitimacao de suas narrativas.

Vimos como a securitizagao da imigragao na UE, que se deu
no mesmo processo de transnacionalizacdao social, significou a
exclusao para além da simples diferenciagao que todo processo
de identificacdo carrega. A institucionalizacao do racismo rea-
ge a uma identidade transnacional em formacao, e que nao ¢ a
identidade uniformizada pelos principios democratico-liberais de
que fala Habermas. Em Estados transnacionais, a violéncia que
a securitizacao implicou nas dltimas décadas s6 pode ser rever-
tida com o repensar do significado da cidadania e dos porqueés
de tamanha ameaca representada pela diferenca. Usando o ter-
mo de Herman van Gunsteren, Balibar (2004a, p.132) fala da
possibilidade de reconhecimento de “communities of fate”, ou
“comunidades de destino”: “qualquer lugar a que individuos e grupos
pertengam, onde quer que eles vivam e consequentemente traba-
lhem, tenham filhos, apoiem parentes, encontrem parceiros para
todo tipo de relacao”. A cidadania seria um processo de carater
coletivo, de permanente negociacao do acesso a direitos, € nao
um mero status. Mas isso implicaria a necessidade de transforma-
¢ao do sentido de exclusividade da comunidade politica, a pos-
sibilidade de se pertencer a varias comunidades, que fizesse dos
entre-lugares, das duplas e multiplas auséncias, uma presenca.
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