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‘A cidadania nao deve ser objeto de
comércio, mas expressdo de uma
comunidade politica baseada em valores
compartilhados e participagao ativa.”

- Rainer Baubdck (2017)



RESUMO

Este trabalho analisa os critérios econémicos adotados por Estados na selecao de
imigrantes, com foco nos programas de cidadania por investimento nos Estados
Unidos da América. A pesquisa parte da hipotese de que tais mecanismos, ao passo
em que fomentam a economia nacional dos paises que o0 empregam, também
promovem uma desigualdade estrutural no acesso a cidadania, privilegiando
individuos com alto poder aquisitivo em detrimento de migrantes em situacdo de
vulnerabilidade. Além disso, destaca-se no decorrer do trabalho, de maneira
exemplificativa, os limites que devem ser respeitados pelos Estados dentro da Uniédo
Europeia. Apesar de possuirem sua soberania, os paises dentro do bloco ainda
precisam respeitar os limites legais estabelecidos internamente a fim de preservar os
valores e politicas que norteiam a Unido. A investigacdo adota abordagem qualitativa
e método dedutivo, com base em reviséo bibliogréfica, analise documental e dados
de organismos internacionais. O estudo demonstra que a mercantilizacdo da
cidadania contribui para a erosdao de seus fundamentos democréticos,
transformando-a em um ativo transacionavel e restringindo o pertencimento politico
a uma elite global. Em contraste, 0 modelo brasileiro, apesar de suas limitacdes,
evidencia uma concepc¢ao mais inclusiva e solidaria da cidadania, fundamentada em
principios constitucionais de dignidade, integracdo e acolhimento humanitério.
Observa-se que é necessario repensar os critérios de acesso a cidadania a luz dos
compromissos internacionais de direitos humanos e da urgéncia por uma ordem

migratoria mais justa e igualitaria.

Palavras-chave: cidadania por investimento; imigracdo; politica migratéria;

desigualdade.



ABSTRACT

This study analyzes the economic criteria adopted by states in the selection of
immigrants, with a focus on citizenship-by-investment programs in the United States
of America. The research is based on the hypothesis that such mechanisms, while
stimulating the national economy of the countries that employ them, also promote
structural inequality in access to citizenship by favoring high-net-worth individuals to
the detriment of vulnerable migrants. Furthermore, the study highlights, in an
exemplary manner, the legal boundaries that must be observed by member states
within the European Union. Although these countries retain their sovereignty, they are
still required to respect internal legal limits in order to preserve the values and
policies that guide the union. The investigation adopts a qualitative approach and a
deductive method, based on literature review, document analysis, and data from
international organizations. The study demonstrates that the commodification of
citizenship contributes to the erosion of its democratic foundations, turning it into a
tradable asset and restricting political belonging to a global elite. In contrast, the
Brazilian model, despite its limitations, reflects a more inclusive and solidaristic
conception of citizenship, grounded in constitutional principles of dignity, integration,
and humanitarian protection. The study concludes that it is necessary to rethink the
criteria for access to citizenship in light of international human rights commitments

and the urgency for a fairer and more equitable global migration order.

Keywords: citizenship by investment; immigration; migration policy; inequality.
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1 INTRODUCAO

Historicamente, a cidadania enquanto status juridico e simbolo de
pertencimento a uma comunidade politica tem sido vinculada a critérios como
nascimento, residéncia ou vinculos culturais. Entretanto, esse conceito passou a ser
exacerbadamente comercializado nas dltimas décadas: diversas nacoes,
especialmente Estados Unidos e paises da Unido Europeia, criaram e
estabeleceram programas de imigracdo seletiva pautados em critérios econdmicos,
nos quais o capital de um individuo, seja na forma de investimentos ou
empreendedorismo, se torna condicao preferencial para a obtencéo da cidadania ou
residéncia permanente.*

Esse fendmeno tem impulsionado um mercado global de passaportes e
suscitado debates éticos e juridicos acerca da justica e da equidade no tratamento
dos imigrantes2. E importante destacar que a andlise desenvolvida nesse artigo néo
se motiva por uma falta de rotas alternativas para outras classes de migrantes, pois
afirmar que tais rotas ndo existem seria inveridico. Mas sim pelo tratamento
fornecido e as barreiras impostas pelas nacbes a esses grupos diversos de
migrantes.

Para fundamentar a andlise, adota-se desde ja uma concepcéo de justica
como equidade, nos termos propostos por John Rawls, ou seja, como um principio
orientador da estrutura basica da sociedade, que exige a distribuicdo justa dos
direitos e deveres fundamentais®. A igualdade é compreendida como o tratamento
isondmico entre individuos, sem discrimina¢des arbitrarias, enquanto a dignidade da
pessoa humana, conforme positivada no artigo 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal,

€ tomada como fundamento normativo central para a construcdo de politicas

1 SHACHAR, Ayelet. The marketization of citizenship in an age of restrictionism. Ethics & International
Affairs, [S.l], v. 32, n. 1, p. 3-13, 2018. Cambridge University Press. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/journals/ethics-and-international-affairs/article/abs/marketization-of-
citizenship-in-an-age-of-restrictionism/EFDAADD92FA9614100388ED116E93821. Acesso em: 8 jun.
2025.

2 BAUBOCK, Rainer. Democratic Inclusion: Rethinking Membership and Belonging in the Liberal
State. European University Institute Working Papers, EUI, 2017. Disponivel em:
https://uplopen.com/books/1420/files/8dfba76b-4b05-45d7-a2a4-388fc708a080.pdf. Acesso em: 13
jun. 2025.

8 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes. Teoria da justica de John Rawls. Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, DF, ano 38, n. 151, p. 127-140, jul./set. 2001. Disponivel em:
https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/377/r138-16.pdf. Acesso em: 23 jul. 2025.
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migratérias inclusivas®. J& o principio da ndo discriminacédo baseia-se em normas do
direito internacional, como o artigo 26 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos®, que garante protecdo igual perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza.

Neste contexto, o trabalho propfe-se a investigar a seguinte pergunta:
existe justica no tratamento recebido pelos imigrantes nos Estados Unidos e Unido
Europeia diante da adocédo de critérios econémicos para a concessdo de cidadania
ou residéncia? Partindo desse questionamento, o objetivo geral € analisar a
contradicdo quanto a abertura radical de fronteiras para um publico privilegiado
enquanto fecha radicalmente essas mesmas fronteiras para outras categorias de
migrantes. Como objetivo especifico, busca-se também examinar o programa
brasileiro de naturalizacdo, avaliando se o modelo adotado pelo Brasil € mais justo e
se a implementacdo de critérios seletivos econdmicos poderia ou nao trazer
beneficios para o pais.

A justificativa para esse estudo reside na urgéncia de se compreender
como os paises tem regulado seu pertencimento politico em um mundo marcado por
intensos fluxos migratorios, crises humanitarias, desigualdades globais e uma
crescente mercantilizacdo dos direitos. Além disso, em tempos de ascensédo de
discursos nacionalistas e restritivos, com grande destaque para a atual situacdo dos
Estados Unidos, que mais do nunca reafirma a necessidade de proteger seus
cidaddos da ameaca migratéria®, compreender os fundamentos éticos e juridicos das
politicas migratorias torna-se essencial para a construcdo de sociedades mais
inclusivas e democréticas.

Metodologicamente, o trabalho adota uma abordagem qualitativa e
exploratéria, com base em pesquisa bibliografica e documental. Serdo analisadas
legislacdes, tratados internacionais, dados estatisticos, relatorios de organizacdes

internacionais (como a OIM e a ONU) e literatura académica especializada. Também

4 BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 jul. 2025.

5 UNITED NATIONS. International Covenant on Civil and Political Rights. New York, 1966. Disponivel
em: https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-
political-rights. Acesso em: 23 jul. 2025.

6 SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. Executive Order 14159 — Protecting the American

People Against Invasion, 20 de jan. 2025. Publicada no Federal Register, 29 jan. 2025, 90 FR 8443 —

844x. Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/protecting-the-
american-people-against-invasion/. Acesso em: 7 jun. 2025.
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serdo incluidas analises comparativas entre 0s programas de cidadania por
investimento (golden visa) e outras formas de naturalizacdo existentes nos Estados
Unidos, na Unido Europeia e no Brasil.

Foram utilizadas as palavras-chave “golden visa”, “gold card”, “citizenship
by investment”’, “EBS” e “soberania estatal’. Além de normas internacionais sobre os
programas de cidadania por investimento, foram examinados documentos
correlacionados, como a jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos’, o
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos da ONU8, e a Convengéo Relativa
ao Estatuto dos Refugiados do Alto Comissariado das Nacfes Unidas para o0s
Refugiados®. Relatérios adicionais forneceram dados relevantes para compreender
como os programas de cidadania por investimento beneficiam os Estados nos quais
sdo empregados e, a0 mesmo contrapdem as politicas humanitarias de mobilidade
global e protecéo de Direitos Humanos.

A estrutura do trabalho estd dividida em quatro capitulos. O primeiro
capitulo apresenta os conceitos essenciais de cidadania e migracdo, suas bases
juridicas e os fatores que contribuiram para a emergéncia de critérios econdmicos
como mecanismo de selecdo migratoria. O segundo capitulo analisa os programas
de cidadania por investimento, conhecidos como golden visas, destacando como
funcionam, quais paises os adotam e quais sdo as suas implicacdes para a
igualdade de acesso a cidadania, sem deixar de considerar a soberania nacional
desses paises.

O terceiro capitulo discute os efeitos excludentes desses modelos
seletivos ao contrastar o tratamento dado a migrantes em situacdo de
vulnerabilidade com aquele oferecido a grandes investidores, além de analisar
criticamente o modelo brasileiro de naturalizacédo e avaliar se ele é mais equitativo
ou se 0 pais poderia se beneficiar de algum programa seletivo. Por fim, o quarto
capitulo apresenta as conclusdes do trabalho, retomando a problemética da justica
nas politicas de cidadania e apontando possiveis caminhos para politicas
migratdrias mais igualitarias.

A partir desse percurso analitico, espera-se contribuir para o debate

académico e politico acerca das fronteiras entre cidadania, justica e desigualdade,

7 SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. Kleindienst v. Mandel, 408 U.S. 753 (1972).
8 ONU. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP), 1966.
° ACNUR. Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados, 1951.
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propondo uma reflexdo critica sobre a compatibilidade entre critérios econémicos e
0s principios democraticos que devem nortear o acesso a cidadania. Ao final, o
trabalho pretende apontar caminhos para politicas migratorias mais equitativas, que
proponham um equilibrio entre os interesses econdmicos de uma nacgdo e seu

comprometimento com os direitos humanos, sem desrespeitar a soberania nacional.
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2 MIGRACAO E CIDADANIA: FUNDAMENTOS JURIDICOS E A ASCENSAO DOS
CRITERIOS ECONOMICOS

No campo do Direito Internacional e do Direito Interno brasileiro, a
migracdo € compreendida como o deslocamento voluntario ou forcado de pessoas
através das fronteiras nacionais, com o propdsito de residéncia temporaria ou
permanentel®. Trata-se de um fendmeno multidimensional que envolve aspectos
juridicos, econbémicos, sociais e politicos. No plano normativo, os Estados definem
critérios proprios para admisséo, permanéncia e inclusdo dos estrangeiros, ao passo
qgue o Direito Internacional estabelece parametros minimos, sobretudo em matéria
de direitos fundamentais*?.

A cidadania, sob a perspectiva juridica brasileira, representa o vinculo
politico e legal entre o individuo e o Estado, sendo este responsavel pela concessao
de direitos civis, politicos e sociais, bem como pela imposicédo de deveres reciprocos.
De acordo com André de Carvalho Ramos (2017), a cidadania “consolida o
pertencimento a uma ordem estatal, funcionando como porta de entrada para o
exercicio de liberdades publicas e participagédo politica”.'> O conceito de cidadania
também pode ser abordado sob diferentes dimensdes: juridica, politica e simbdlica.

T. H. Marshall (1950), ao estudar a evolucéo da cidadania no Reino Unido,
distinguiu trés etapas de desenvolvimento dos direitos vinculados a cidadania, sendo
eles: os direitos civis (século XVIII), os politicos (século XIX) e os sociais (século
XX)13. Na contemporaneidade, essa linearidade estd em crise. Muitos migrantes
possuem residéncia legal (civis), mas ndo tem acesso a direitos politicos, ou ainda
vivem em contextos precarios que inviabilizam o gozo efetivo de direitos sociais!4. A

fragmentacao da cidadania evidencia que sua atribuicdo nédo ocorre de forma binaria

10 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS (ACNUR). Migragbes
internacionais: experiéncias e desafios para a protegdo e integracdo. ACNUR, 2020. Disponivel em:
https://lwww.acnur.org/br/sites/br/files/2025-01/2020-livro-migracoes-internacionais.pdf. Acesso em: 7
jun. 2025.

11ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
(PIDCP), 1966. Disponivel em: https://www.ohchr.org/pt/instruments-
mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights. Acesso em: 7 jun. 2025.

12 RAMOS, André de Carvalho. Direitos humanos em perspectiva internacional e comparada: teoria e
pratica contemporaneas. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2017.

13 MARSHALL, T. H. Citizenship and Social Class. Cambridge: Cambridge University Press, 1950.

4 FGV JUSTICA. Os desafios da democracia no século XXI. Rio de Janeiro: FGV Justica, 2025.
Disponivel em: https://justica.fgv.br/sites/default/files/2025-
04/livro_os_desafios_da_democracia_no_seculo_xxi.pdf. Acesso em: 7 jun. 2025.
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(cidadao/néo cidadao), mas como uma escala de pertencimento desigual, variando
conforme o status migratorio, origem nacional ou situa¢do econémica do individuo.

E por meio dela que o individuo é reconhecido como sujeito pleno de
direitos dentro de uma determinada comunidade politica. Nos Estados Unidos, esse
vinculo € assegurado constitucionalmente através da 14® Emenda, que consagra o
jus soli, determinando que todo individuo nascido em territério americano é
considerado cidadao?®, contrastando fortemente com paises da Unido Europeia, que
historicamente adotam o jus sanguini, conferindo cidadania com base na
ascendéncia familiar de um individuo.®

A naturalizacdo é o mecanismo juridico que permite a aquisicdo da
cidadania por parte de estrangeiros. A depender da legislacdo de cada pais, esse
processo pode ser mais ou menos rigoroso, exigindo elementos como tempo de
residéncia, dominio da lingua local, auséncia de antecedentes criminais, entre outros.
Recentemente, contudo, diversos Estados passaram a incluir critérios econémicos
como condicdo preferencial para a concesséao da cidadania. Cabe observar que os
requisitos de naturalizacao variam ndo apenas em rigor, mas também em ldgica de
inclusdo. Por exemplo, a Franca adota critérios socioculturais, como insercdo na
sociedade e conhecimento da cultura republicana?’.

A Alemanha, por sua vez, passou a flexibilizar sua politica de
naturalizacdo a partir de 2000, aceitando o principio do jus soli em condi¢cbes
especificas.'® No Japdo, por outro lado, o processo é altamente restritivo e
fortemente baseado em critérios de assimilacdo cultural.’® Essa heterogeneidade
revela que a naturalizagdo ndo € apenas um instrumento técnico, mas uma
expressdo dos modelos nacionais de cidadania e das ideias de identidade que cada
Estado busca preservar.

Diante dessas transformacfes, este capitulo propde-se a examinar dois

desdobramentos centrais da reconfiguracdo contemporédnea da cidadania. O

15 SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. United States v. Wong Kim Ark, 169 U.S. 649
(1898).

16 EUROPEAN PARLIAMENTARY RESEARCH SERVICE. Acquisition and loss of citizenship in EU
Member States. EPRS Briefing, abr. 2025.

17 INFO DROITS ETRANGERS. Les conditions d'accés a la nationalité francaise. Disponivel em:
https://www.info-droits-etrangers.org/vivre-en-france/la-nationalite/les-conditions-dacces-a-la-
nationalite-francaise/. Acesso em: 7 jun. 2025.

8  FEDERAL FOREIGN OFFICE (Alemanha). Law on Nationality. Disponivel em:
https://lwww.auswaertiges-amt.de/en/229970-229970. Acesso em: 7 jun. 2025.

19 INVESTASIAN. How to Get Japanese Citizenship: The Complete Guide. Disponivel em:
https://lwww.investasian.com/lifestyle/how-to-get-japanese-citizenship/. Acesso em: 7 jun. 2025.
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primeiro diz respeito a evolucdo do conceito, que deixa de ser compreendida como
um direito politico fundamental e passa a assumir contornos de ativo econdémico
negociavel. Em seguida, analisa-se a consolidacdo da seletividade econémica como
diretriz estruturante das politicas migratérias adotadas por diversos Estados,
destacando seus efeitos praticos na hierarquizacdo do acesso a cidadania e na
perpetuacdo de desigualdades globais. Por meio dessa andlise, busca-se
demonstrar como a cidadania, enquanto instituto juridico e politico, tem sido
ressignificada a luz das logicas de mercado e dos interesses estratégicos dos paises

receptores.

2.1 Evolucao da ideia de cidadania de direito politico para ativo econémico

Historicamente, a nacionalidade sempre foi um elemento central da
soberania dos Estados. Desde o surgimento dos Estados modernos, a definicdo de
quem ¢é nacional foi um instrumento de organizacdo interna e de controle das
populacdes. A Convencédo de Haia de 1930, sobre certos conflitos de leis em matéria
de nacionalidade, consagrou que “€ da competéncia de cada Estado determinar, por
sua legislagdo, quem s&o seus nacionais”, embora tal prerrogativa deva respeitar os
principios do Direito Internacional.?°

Nos Estados Unidos, a cidadania adquiriu um carater universalizante ap0s
a Guerra Civil, com a promulgacdo da 142 Emenda, abolindo a distincédo racial no
acesso a cidadania formal e consolidando o jus soli. J4 na Europa, os modelos se
desenvolveram de forma mais restritiva, com base em critérios étnico-culturais (jus
sanguinis) especialmente na Alemanha, que somente passou a flexibilizar a sua
legislacdo sobre a cidadania nos anos 2000, permitindo entdo a naturalizacdo de
filhos de estrangeiros nascidos em solo aleméo, sob certas condi¢des.?!

A criagdo da cidadania europeia, com o Tratado de Maastricht (1992),
adicionou uma dimens&o supranacional ao tema. Todos 0s nacionais dos Estados-

membros da Unido Europeia passaram a gozar de direitos complementares, como

20 CONVENTION ON CERTAIN QUESTIONS RELATING TO THE CONFLICT OF NATIONALITY
LAWS. The Hague, 12 Apr. 1930. Art. 1: "It is for each State to determine under its own law who are its
nationals".  Disponivel em: https://docs.pca-cpa.org/2016/01/Convention-on-Certain-Questions-
relating-to-the-Conflict-of-Nationality-Laws-1930.pdf. Acesso em: 8 jun. 2025.
2l  FEDERAL FOREIGN OFFICE (Alemanha). Law on Nationality. Disponivel em:
https://lwww.auswaertiges-amt.de/en/229970-229970. Acesso em: 7 jun. 2025.
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livre circulacéo, direito de residéncia e sufragio em elei¢cdes locais no territorio da EU,
ainda que o poder de conceder a cidadania originaria permaneca exclusivo de cada
Estado Nacional. Para autores como Yasemin Soysal, trata-se de uma “cidadania
pés-nacional”’, onde a atribuicdo de direitos se ancora na pertenga a uma
comunidade regional mais ampla. Contudo, essa cidadania permanece atrelada a
nacionalidade de um Estado-membro, o que significa que seus beneficios ainda nao
s8o acessiveis a maioria dos migrantes extracomunitarios, reforcando o carater
seletivo do sistema europeu??.

Apesar da manutencao histérica dos modelos de cidadania pelas nacoes,
um fenbmeno contemporaneo estabelece um novo conjunto de desafios: as
migracbes em larga escala e a globalizacédo. A presenca crescente de migrantes
sem vinculos culturais ou histéricos com o pais de destino exigiu uma redefinicdo
dos critérios de pertencimento, a0 mesmo tempo em que a nacionalidade passou a
ser instrumentalizada como ferramenta de desenvolvimento econémico e
geopolitico.®

A cidadania, que era originalmente concebida como um direito politico
ligado a participacdo democratica, vem sendo gradualmente transformada em um
ativo econbmico em diversas jurisdicbes. Esse processo decorre de uma
reconfiguracdo do papel do Estado diante das dinamicas neoliberais e da
financeirizac@o da politica publica. No lugar de uma cidadania fundada na igualdade
e na solidariedade, emerge uma concepc¢do utilitarista, na qual a cidadania é
valorizada como um bem estratégico, capaz de atrair investimentos e profissionais
qualificados.?*

Esse deslocamento conceitual pode ser observado na maneira como a
cidadania passou a ser utilizada como instrumento de politica econémica, sobretudo
a partir dos anos 2000. Paises com baixa taxa de natalidade, envelhecimento
populacional ou em busca de capital estrangeiros criaram programas gue associam

a obtencdo de residéncia ou cidadania a investimentos financeiros relevantes.

22 SOYSAL, Yasemin N. Limits of citizenship: Migrants and postnational membership in Europe.
Chicago: University of Chicago Press, 1994.

22 SHACHAR, Ayelet. The marketization of citizenship in an age of restrictionism. Ethics &
International Affairs, [S.l.], v. 32, n. 1, p. 3-13, 2018. Cambridge University Press. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/journals/ethics-and-international-affairs/article/abs/marketization-of-
citizenship-in-an-age-of-restrictionism/EFDAADD92FA9614100388ED116E93821. Acesso em: 8 jun.
2025.

24 BENHABIB, Seyla. The rights of others: Aliens, residents and citizens. Cambridge: Cambridge
University Press, 2004.
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Embora esses programas tenham efeito sobre a economia nacional no curto prazo,
como a entrada de divisas e o estimulo ao setor imobiliario, eles também geram
distor¢Bes sociais e éticas que questionam os fundamentos democraticos do
pertencimento politico.?®

Autores como Ayelet Shachar (2018) denunciam a emergéncia de um
verdadeiro mercado global de cidadania, no qual individuos com alto poder aquisitivo
podem contrair status de residéncia ou nacionalidade mediante pagamento direto ou
aportes de capital?®. Os chamados programas de cidadania por investimento,
também conhecidos como “golden visas” ou “passaportes dourados”, sdo exemplos
emblematicos dessa mercantilizacdo da cidadania?’. Em concordancia, Seyla
Benhabib, ao analisar o regime global de mobilidade, destaca que estamos diante de
uma “cidadania cercada” (bounded citizenship), em que os Estados oferecem
acesso seletivo a comunidade politica com base em critérios arbitrarios de valor
social ou econdmico.?® Na 6tica de John Torpey, o monopdlio estatal sobre a
emissdo de passaportes e documentos de identidade transformou a cidadania em
um mecanismo de controle sobre o movimento das pessoas. Assim, a cidadania
torna-se um instrumento de exclusdo e gerenciamento de populacdes, reforcando a
l6gica global de que apenas os “desejaveis” possuem dinheiro a mobilidade e ao
pertencimento.?®

Nos Estados Unidos, por exemplo, existe o programa EB-5 Immigrant
Investor Program, que concede o green card a estrangeiros que investirem somas
significativas em empreendimentos que gerem empregos em territdrio norte-
americano®. J& na Unido Europeia, Portugal, Malta e Espanha s&do alguns dos

paises que adotam os golden visas. Neles o aporte de capital funciona como via

25 AZEVEDO, Pedro; PEREIRA DOS SANTOS, Marta. All That Glitters? Golden Visas and Real
Estate. IZA Discussion Paper, n. 16857, out. 2021. Disponivel em: https://docs.iza.org/dp16857.pdf.

%6 SHACHAR, Ayelet. The marketization of citizenship in an age of restrictionism. Ethics &
International Affairs, [S.l.], v. 32, n. 1, p. 3-13, 2018. Cambridge University Press. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/journals/ethics-and-international-affairs/article/abs/marketization-of-
citizenship-in-an-age-of-restrictionism/EFDAADD92FA9614100388ED116E93821. Acesso em: 8 jun.
2025.

27 Journal of Refugee Studies Vol. 31, No. 1 B The Author 2017. Published by Oxford University Press
doi:10.1093/jrs/few046

28 BENHABIB, Seyla. Borders, Boundaries, and Citizenship. PS: Political Science & Politics, v. 38, n. 4,
p.673-677, out. 2005. DOI: https://doi.org/10.1017/S1049096505050328

29 TORPEY, John C. The Invention of the Passport: Surveillance, Citizenship and the State.
Cambridge: Cambridge University Press, 2000.

80 U.S. CITIZENSHIP AND IMMIGRATION SERVICES (USCIS). EB-5 Immigrant Investor Program —
Permanent Workers. Disponivel em: https://www.uscis.gov/working-in-the-united-states/permanent-
workers/eb-5-immigrant-investor-program. Acesso em: 9 jun. 2025.



20

alternativa e privilegiada para o acesso a residéncia e, eventualmente, a
nacionalidade. Embora esses programas estejam mais detalhadamente analisados
no capitulo seguinte, sua mencao aqui ja permite ilustrar como carater mercantil da
cidadania passou a ser normatizado nos sistemas migratorios ocidentais.

Esse processo provoca uma reinterpretacdo do proprio conceito de
cidadania. A condicdo de cidaddo, que outrora simbolizava a inclusdo e a protecao
estatal, passa a funcionar como um filtro de exclusdo baseado na capacidade
financeira dos requerentes.?! Ao mesmo tempo em que paises ricos atraem elites
estrangeiras, essas nacfGes impdem barreiras inegavelmente mais rigidas as
entradas de migrantes pertencentes a grupos sociais menos favorecidos. A
dualidade supracitada revela uma seletividade moral e econbmica nas politicas
migratorias contemporaneas.

A soberania estatal permanece como principio estruturante do sistema
internacional, especialmente no que se refere ao controle das fronteiras e a defini¢éo
dos critérios de admissdo de estrangeiros. Conforme ensina Celso Lafer (2001), a
soberania é o poder de autodeterminacdo de cada Estado, que inclui a prerrogativa
de decidir quem pode entrar, permanecer ou adquirir direitos em seu territério32.
Essa prerrogativa, no entanto, encontra limites nos compromissos internacionais de
direitos humanos.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP), de 1996,
por exemplo, reconhece o direito de toda pessoa a deixar qualquer pais, inclusive o
seu proéprio (art. 12), bem como o principio de néo discriminacdo no gozo dos
direitos fundamentais®3. De igual modo, a Convencédo de 1951 sobre o Estatuto dos
Refugiados impde obrigacdes aos Estados no que tange ao acolhimento de pessoas
em situacdo de perseguicéo.3*

Ainda assim, os Estados tém operado seletivamente a entrada e
permanéncia de estrangeiros, utilizando critérios que favorecem grupos

considerados economicamente Uteis. Essa seletividade se da tanto por meio de

31 TORPEY, John. The Invention of the Passport: Surveillance, Citizenship and the State. Cambridge:
Cambridge University Press, 2000.

82 L AFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira: passado,
presente e futuro. Sdo Paulo: Perspectiva, 2001.

33 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
(PIDCP), 1966. Disponivel em: https://www.ohchr.org/pt/instruments-
mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights.

8 ACNUR. Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, 1951. Disponivel em:
https://www.acnur.org/portugues/informacao-juridica/convencao-de-1951.
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barreiras diretas, como exigéncias de renda minima, comprovacao de investimentos
ou nivel educacional, quanto por mecanismos indiretos, como priorizacdo de vistos
para empreendedores ou investidores. Tais medidas reforcam a Ildgica de
hierarquizacao entre migrantes desejaveis e indesejaveis.

Nos Estados Unidos, a politica migratoria € altamente centralizada e
baseada em critérios rigorosos. O pais aplica um sistema de quotas por pais de
origem e por categoria de visto, além de estabelecer hierarquias entre diferentes
tipos de migrantes®. A Lei de Imigracdo e Nacionalidade (Immigration and
Nationality Act — INA) é o principal marco legal no pais, permitindo ao Congresso e
ao Poder Executivo amplo controle sobre que pode entrar, permanecer e se
naturalizar.®®

As medidas extremas implementadas durante os primeiros meses de
mandato de Donal Trump, atual presidente dos Estados Unidos, contemplam
perfeitamente o nivel de autoridade atribuida ao Poder Executivo para regular a
migracao. Esse exercicio soberano é reforcado por politicas de seguranca fronteirica
e pelo uso de barreiras fisicas e administrativas. A capacidade do Poder Executivo
de implementar medidas migratdrias com amplo alcance juridico decorre da tradicao
legal norte-americana de deferéncia ao Executivo em matéria de imigracdo e
seguranca nacional®’. Jurisprudéncias da Suprema Corte, como Kleindienst v.
Mandel (1972)% e Trump v. Hawaii (2018)%°, confirmaram a ampla discricionariedade
presidencial para excluir estrangeiros com base em justificativas de interesse
nacional. Essa configuracédo institucional torna o sistema altamente vulneravel a
decisGes unilaterais, como os chamados travel bans ou a reconfiguracdo de
programas, como o EB-5, citado anteriormente. Isso evidencia como a soberania
migratéria, mesmo em democracias consolidadas, pode ser utilizada para restringir

direitos com base em agendas politicas.

35 MURRAY, Michael. Visas, quotas and limits: Understanding the structure of U.S. immigration law.
Journal of Migration Studies, v. 12, n. 4, p. 211-230, 2023. DOI: 10.1007/s40878-023-00273-z.

36 U.S. CITIZENSHIP AND IMMIGRATION SERVICES (USCIS). Immigration and Nationality Act (INA)
— Overview. Disponivel em: https://www.uscis.gov/legal-resources/immigration-and-nationality-act.
Acesso em: 9 jun. 2025.

37 CENTER FOR MIGRATION STUDIES OF NEW YORK (CMSNY). Summary of Executive Orders
and Other Actions on Immigration. New York: CMSNY, 13 fev. 2025. Disponivel em:
https://cmsny.org/publications/essential-but-ignored-low-earning-immigrant-healthcare-workers-and-
their-role-in-the-health-of-new-york-city/. Acesso em: 9 jun. 2025.

%8 SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. Kleindienst v. Mandel, 408 U.S. 753 (1972).
Disponivel em: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/408/753/. Acesso em: 9 jun. 2025.

39 SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. Trump v. Hawaii, 17-965 (26 jun. 2018). Disponivel
em: https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-965_h315.pdf. Acesso em: 9 jun. 2025.
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Na Unido Europeia, 0 cendario se apresenta de maneira mais complexa.
Embora cada Estado-membro mantenha competéncia soberana sobre a concesséo
de cidadania, existe uma politica comum de controle de fronteiras, por meio do
Acordo de Schengen, e de gestdo de asilo e refugio, pelo Sistema Europeu Comum
de Asilo — CEAS. Tais mecanismos colocam em tenséo a soberania nacional e os
COmMpromissos supranacionais, como se observou nas crises migratorias de 2015 e
202149,

Paises como Hungria e Polbnia adotaram politicas restritivas de
acolhimento, enquanto Alemanha e Suécia buscaram manter uma postura mais
branda. O exercicio da soberania, ao privilegiar certos perfis migratorios, refletem
nao apenas interesses econdmicos, mas também pressdes internas por seguranca,
identidade nacional e coesdo social. A seletividade migratéria, ainda que
juridicamente permitida, deve ser analisada criticamente a luz dos compromissos

éticos dos Estados e de sua responsabilidade internacional!.

2.2 Emergéncia da seletividade econémica como politica migratoria

A adocdo de critérios econbmicos para a concessdo de cidadania ou
residéncia permanente consolidou-se como uma das principais tendéncias das
politicas migratorias no século XXI. Paises como Estados Unidos, Reino Unido,
Portugal, Malta e Chipre passaram a estruturar programas que vinculam o ingresso
legal e a naturalizacdo a realizacdo de aportes financeiros significativos no pais de
destino. Essa pratica, embora justificada por seus defensores como instrumento de
desenvolvimento econdémico interno, tem sido criticada por ampliar desigualdades e
subverter os principios republicanos da cidadania.

Embora j4 exista um programa de residéncia por investimento nos
Estados Unidos, atual EB-5 Immigrant Investor Program, em fevereiro deste ano o
presidente Donald Trump anunciou planos para substituir 0 programa por um novo
modelo: 0 gold card. No anuncio, ndo foi mencionado nenhum outro critério além

do custo para adquirir o novo cartdao, de nomenclatura similar ao green card, por um

40 EUAA — European Union Asylum Agency. Reforming the Common European Asylum System. [S.1.],
2024. Disponivel em: https://euaa.europa.eu/asylum-report-2024/21-reforming-common-european-
asylum-system. Acesso em: 9 jun. 2025.

41 ECRE - European Council on Refugees and Exiles. Country Report: Hungary — Access to Asylum
& Basic Services. Asylum Information Database, 2023. Disponivel em:
https://asylumineurope.org/country/hungary/. Acesso em: 9 jun. 2025.
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valor de US$ 5 milhdes. O novo cartdo portara o comprador com o status de
residente permanente no pais, o que abre o caminho para a cidadania.

No pais, é o Congresso que possui autoridade para determinar os
critérios para a cidadania, entretanto, na mesma coletiva que anunciou o novo gold
card, o presidente afirmou que estes ndo exigiriam aprovacdo do Congresso. Em
contraste com os golden visas, migrantes indocumentados enfrentam obstaculos a
regularizacdo, permanecendo em situagdo de vulnerabilidade juridica e social. I1sso
revela a existéncia de uma injustica estrutural no acesso a cidadania, baseada nédo
em critérios de dignidade humana, mas em métricas econbmicas e interesses
estatais seletivos.

Essa seletividade econbmica confronta diretamente a concepcao
universalista dos direitos humanos e reabre o debate sobre os limites éticos da
soberania nacional em face das responsabilidades internacionais de solidariedade.
Como pontua Rainer Baubdck (2017), o acesso a cidadania deve refletir principios
de inclusdo democratica e ndo meramente consideracdes de utilidade econdmica ou
fiscal*2. Adicionalmente, outro reflexo dessa seletividade pode ser percebido nos
indices internacionais de “valor” do passaporte, como o Henley Passport Index, que
classificam os documentos de viagem conforme o nimero de paises acessiveis sem
visto. Cidaddos de paises do Norte Global, como Japado, Alemanha e Estados
Unidos, possuem acesso facilitado a mais de 180 paises, enquanto nacionais de
paises africanos ou do Oriente Médio enfrentam exigéncias rigorosas de visto. Essa
hierarquia documental reproduz, em escala global, um apartheid da mobilidade, em
gue o direito de circular é condicionado pela origem nacional e, indiretamente, pela
riqueza dos individuos. Assim, a cidadania assume contornos de capital

geopolitico.*?

42 BAUBOCK, Rainer. Democratic Inclusion: Rethinking Membership and Belonging in the Liberal
State. European University Institute Working Papers, EUI, 2017. Disponivel em:
https://uplopen.com/books/1420/files/8dfba76b-4b05-45d7-a2a4-388fc708a080.pdf. Acesso em: 13
jun. 2025.

4 HENLEY & PARTNERS. Henley Passport Index — Global Ranking. Disponivel em:
https://www.henleyglobal.com/passport-index.
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3 COMPRA DE CIDADANIA: MODELOS ECONOMICOS DE NATURALIZACAO
NOS EUA E NA UNIAO EUROPEIA

A cidadania por investimento, também conhecida como investment
migration ou economic citizenship, € um mecanismo pelo qual Estados oferecem
residéncia permanente ou cidadania a estrangeiros em troca de aportes financeiros
significativos**. Juridicamente, os paises que adotam esse modelo sustentam que a
soberania estatal lhes garante plena liberdade para definir os critérios de aquisicao
da nacionalidade, conforme estabelecido pela Convencédo de Haia de 19304, que
reconhece a competéncia exclusiva dos Estados para definir sua politica de
nacionalidade. Do ponto de vista econdmico, os defensores desses programas
argumentam que a entrada de capital estrangeiro contribui para o crescimento do
PIB, fortalece setores estratégicos como o imobilirio, turismo e inovacéo
tecnoldgica, e aumenta a arrecadacao fiscal sem sobrecarregar os sistemas de bem-
estar social*®. Argumenta-se ainda que os investidores ndo concorrem com 0S
cidaddos por empregos ou beneficios publicos, sendo, portanto, migrantes
desejaveis*’. Por outro lado, organismos internacionais como a Comissdo Europeia,
a Transparency International e o Parlamento Europeu tém criticado duramente tais
programas, apontando riscos de corrup¢ao, lavagem de dinheiro, opacidade nos
critérios de concesséo e enfraquecimento dos principios democraticos*®. A prépria
Comissao Europeia, em 2019, publicou um relatério alertando que os programas de

cidadania por investimento em Estados-membros representam um risco para a

44 SHACHAR, Ayelet. The marketization of citizenship in an age of restrictionism. Ethics &
International Affairs, [S.l.], v. 32, n. 1, p. 3-13, 2018. Cambridge University Press. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/journals/ethics-and-international-affairs/article/abs/marketization-of-
citizenship-in-an-age-of-restrictionism/EFDAADD92FA9614100388ED116E93821. Acesso em: 8 jun.
2025.

45 CONFERENCIA DA HAIA DE DIREITO INTERNACIONAL PRIVADO. Convencdo sobre Certos
Conflitos de Leis em Matéria de Nacionalidade. Haia, 12 abr. 1930. Disponivel em:
https://www.refworld.org/docid/3ae6b3b00.html. Acesso em: 13 jun. 2025.

46 SURAK, Kristin. Who Wants to Buy a Visa? Comparing the Uptake of Residence by Investment
Programs in the European Union. Journal of Contemporary European Studies, v. 30, n. 2, p. 234-252,
2022. Disponivel em:
https://eprints.Ise.ac.uk/107100/1/RBI_Programs_in_EU_demographic_uptake_201016_non_anonymi
zed.pdf. Acesso em: 13 jun. 2025.

47 SHACHAR, Ayelet; BAUBOCK, Rainer (eds.). Should Citizenship Be for Sale? RSCAS Policy Brief
2019/28, European University Institute, 2019. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2380665. Acesso em: 13 jun. 2025.

48 EUROPEAN COMMISSION. Report on Investor Citizenship and Residence Schemes in the
European Union. COM(2019)12 final, 16 jan. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0012. Acesso em: 13 jun. 2025.
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seguranga da Unido Europeia como um todo, uma vez que 0 passaporte europeu
confere acesso amplo a direitos em todo o bloco, ainda que a conexao do individuo
com o pais de naturalizacdo seja minima ou inexistente. Trata-se de uma
modalidade politica migratoria voltada essencialmente a captacdo de recursos, por
meio da atracdo de investidores, empresarios, ou mesmo simplesmente pessoas de
alto poder aquisitivo.*°

Esse modelo se expressa principalmente por dois tipos de programas: 0s
golden visas, que conferem residéncia, que eventualmente levara a cidadania, em
troca de investimentos, e os programas diretos de cidadania, nos quais o passaporte
€ concedido de forma acelerada sem a exigéncia de residéncia prévia, 0s quais, nas
Ultimas décadas, foram adotados por paises centrais como Malta, Portugal, Espanha
e Chipre.%0

A proposta subjacente a esses regimes é a de que o migrante-investidor
trard beneficios solidos para a economia nacional, seja pela geracao de empregos,
aumento da arrecadacao fiscal ou impulsionamento de setores estratégicos como o
imobiliario e o tecnolégico. Em contrapartida, o Estado concede acesso aos direitos
vinculados a residéncia ou a nacionalidade, inclusive a livre circulacdo em areas de
integracéo regional, como o espaco Schengen ou o territério norte-americano®:.

A partir dessas considerac¢des iniciais, torna-se necessario compreender
de forma mais aprofundada como os programas de residéncia por investimento tém
se consolidado em paises globalmente relevantes por sua posicdo como poténcia
mundial, com destaque para os Estados Unidos, que indica a criacdo de uma nova
rota no acesso a residéncia permanente com a perspectiva de criacdo do gold card
norte-americano. A seguir, serdo analisadas as principais caracteristicas dos
modelos adotados, incluindo suas justificativas legais e econémicas, 0S mecanismos
operacionais envolvidos e 0s impactos sociais e politicos decorrentes de sua

implementagdo. Busca-se, com isso, revelar as implicagbes mais amplas da

4 EUROPEAN COMMISSION. Report on Investor Citizenship and Residence Schemes in the
European Union. COM(2019)12 final, 16 jan. 2019. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0012. Acesso em: 13 jun. 2025.

50 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Residence
and Citizenship by Investment Schemes. Paris: OECD, 2018. Disponivel em:
https://lwww.oecd.org/en/topics/sub-issues/international-standards-on-tax-transparency/residence-
citizenship-by-investment.html. Acesso em: 13 jun. 2025.
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mercantilizacdo da cidadania no cenario internacional, evidenciando as tensdes

entre soberania nacional, justica social e pertencimento politico.

3.1 O mercado de cidadania nos Estados Unidos e na Europa

Nos Estados Unidos, o principal instrumento de politica migratéria com
base econbmica é o visto EB-5, criado em 1990 pelo Congresso norte-americano.
Trata-se de um programa que concede o status de residente permanente a
estrangeiros que realizem investimentos substanciais em empreendimentos
comerciais dentro do territério do pais, desde que tais investimentos resultem na
criacdo ou preservacdo de, no minimo, dez empregos em tempo integral para
trabalhadores norte-americanos.

O valor minimo exigido para participacdo no programa foi reformulado
pela dltima vez em 15 de marco de 2022 e atualmente é de US$ 800 mil para areas
de emprego alvo (Targeted Employment Areas, TEA) e US$ 1,05 milh&o para outras
areas®?. Os investimentos podem ser efetuados em negécios proprios ou realizados
por meio de centros regionais, entidades autorizadas pelo governo a captar e gerir
0s aportes em projetos especificos. Apds a comprovacao dos requisitos, o investidor
e sua familia recebem a residéncia condicional, que se torna permanente apés dois
anos, podendo futuramente solicitar a naturalizagcdo nos termos gerais da legislacao
norte-americana®s.

Embora o programa tenha sido apresentado como uma politica de
fomento ao desenvolvimento local e a geracdo de empregos, ele € alvo de criticas
recorrentes, inclusive por parte do atual presidente do pais, Donald Trump. Ocorre
que diversas investigacdes revelam a ocorréncia de fraudes, malversacéo de
recursos e promessas enganosas feitas por centros regionais a investidores
estrangeiros. Além disso, questiona-se a efetividade dos empregos gerados, a

transparéncia dos critérios e o fato de que o programa beneficia, em grande parte,

52 UNITED STATES. U.S. Citizenship and Immigration Services. EB-5 Immigrant Investor Program.
Washington, D.C.: USCIS, 2024. Disponivel em: https://www.uscis.gov/working-in-the-united-
states/permanent-workers/eb-5-immigrant-investor-program. Acesso em: 14 jun. 2025.
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investidores de paises que muitas vezes nao residem efetivamente nos Estados
Unidos®*,

Conforme mencionado, o presidente dos Estados Unidos, Donald Trump
(2025-2029), compartilha de parte dessas criticas, razédo pela qual surgiu a ideia da
criacdo do gold card, similar ao green card, porém disponivel para pessoas
interessadas em adquirir a residéncia permanente mediante insercao de capital na
economia norte-americana de maneira direta, ou seja, por meio da compra do
cartdao®.

Apoés 0 anuncio do presidente, o projeto ndo recebeu novas atualizacdes
e nédo indica se haverdo critérios adicionais a serem comprovados ou se o valor
monetéario sera o unico requisito. O valor do gold card seria de US$5 milhdes e, de
acordo com as falas do presidente, seria uma injecdo direta na economia dos
Estados Unidos, evitando as fraudes que supostamente ocorrem no processo do
visto EB-5.

Por sua vez, a Unido Europeia, embora tenha adotado politicas comuns
de circulagdo e permanéncia de estrangeiros, permite que cada Estado-membro
defina soberanamente suas regras de concessdo de cidadania. Varios paises do
bloco optaram por programas de golden visa e, em alguns casos, por naturalizacao
acelerada mediante investimento, o que gerou polémicas dentro da prépria EU e
pressdes institucionais para o encerramento ou reformulacdo desses regimes®®.

Portugal implementou, a partir de 2012, o regime de autorizacdo de
residéncia para atividade de investimento (ARI), conhecido como golden visa
portugués. Entre 2012 e 2023, o programa atraiu cerca de de €7 bilhdes em
investimentos *’ , com 75% dos fundos direcionados ao setor imobiliario,
especialmente em Lisboa e Porto, provocando aumento de 30 % nos pregos médios

de iméveis nessas cidades. O aporte renovou areas urbanas degradadas, porém
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implicou em preocupacdes sobre gentrificacdo e a exclusdo de moradores de renda
média®®. Exige-se um aporte minimo, que pode variar entre 250 mil e 500 mil euros,
em iméveis, fundos de investimento, apoio a cultura ou a pesquisa cientifica®®. O
programa concede residéncia com possibilidade de naturalizagdo apds cinco anos,
desde que cumpridos os requisitos legais. Embora tenha contribuido para a
revitalizacdo de setores urbanos, também é responsabilizado pela gentrificacdo de
centros histéricos e pelo aumento do custo de vida em regides populares®.

Malta foi um dos paises que adotou a cidadania por investimento de
forma direta. Mediante o pagamento de uma contribuicdo estatal e a realizacdo de
investimento em imoveis e titulos publicos, o estrangeiro pode adquirir a cidadania
maltesa em prazo reduzido. O programa enfrentou forte oposicdo da Comissao
Europeia, que considera essa pratica incompativel com os valores da cidadania
europeia, ja que permite a obtencado de direitos amplos de circulacao e trabalho em
todo o bloco sem critérios efetivos de vinculo com a sociedade local®?.

Chipre, por sua vez, implementou um programa agressivo de venda de
cidadania entre 2013 e 2020, com exigéncia de investimento de pelo menos 2
milhdes de euros. O modelo foi alvo de denuncias de corrupcéao e irregularidades, o
que levou a sua suspensdo definitiva apdés pressao internacional e escandalos
jornalisticos®2. JA a Espanha segue com um modelo de golden visa baseado em
investimentos imobiliarios a partir de 500 mil euros, embora a naturalizagédo

demande, em regra, dez anos de residéncia legal®®.
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O tratamento diferenciado em cada pais revela que, embora exista
convergéncia quanto ao uso de critérios econdmicos, 0s modelos variam
significativamente em termos de transparéncia, controle e integracédo social, o que

expde o exercicio da soberania de cada um desses paises.

3.2 O direito de pertencer se puder compra-lo: elitismo migratorio, riscos

financeiros e exclusdo estrutural

Comparando os modelos dos Estados Unidos e da Unido Europeia,
observa-se uma diferenca essencial: enquanto os Estados Unidos vinculam o
beneficio migratorio, por enquanto, a criacdo de empregos e mantém um processo
formal de naturalizacdo, a maioria dos paises europeus, especialmente Malta e
Chipre, vinculam o acesso direto a cidadania a simples aportes financeiros, sem
exigéncia de residéncia ou integracao.

O visto EB-5 exige, além do capital, a comprovacdo de impacto
econdmico que garantird um retorno social para o pais receptor®4. Ja os programas
europeus nem sempre exigem comprovacdes nesse nivel, concentrando-se na
entrada de recursos®®. Por outro lado, a obtencdo da cidadania plena nos EUA é
mais demorada e burocrética, ao passo que, em certos paises europeus, € possivel
adquirir o passaporte nacional em um prazo bem menor®6.

As vantagens para os Estados s&o majoritariamente econdmicas. Os
programas geram entrada de divisas, movimentam setores estratégicos e atraem
individuos com elevado capital. Para os investidores, o beneficio € o0 acesso a

sistemas estaveis, direitos econémicos, seguranca juridica e liberdade de mobilidade
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internacional®’. No entanto, tais vantagens sdo acompanhadas de controvérsias
éticas e sociais relevantes.

O principal conjunto de criticas direcionadas aos programas de cidadania
por investimento gira em torno de sua l6gica excludente e elitista. Ao condicionar o
acesso a cidadania ou a residéncia a capacidade de investimento, os Estados
transformam um direito historicamente associado a igualdade e ao pertencimento
politico em um privilégio comercializavel, o que contradiz os principios fundamentais
da cidadania democréatica e da igualdade de oportunidades®®.

Além disso, relatorios especificos reforcam essas criticas: em 2019, a
Comissédo Europeia lancou um estudo apontando lacunas nos programas de
residéncia e cidadania por investimento, citando riscos de seguranca, lavagem de
dinheiro, corrupgdo e evaséo fiscal, especialmente em Malta, Chipre e Bulgaria®.
Casos como o “Cyprus Papers”, resultado de investigacdo da Al-Jazeera, revelaram
gue mais de metade das cidadanias financeiras em Chipre foram concedidas sem as
verificagdes necessarias, culminando no encerramento do programa em 20207°. Em
Malta, documentos vazados pela Daphne Caruana Galizia Foundation
demonstraram que investidores com vinculos com oligarcas russos e figurbes
potencialmente sancionados obtiveram passaportes’t, fato que levou a acédo do
Tribunal de Justica da UE em 202572, Em paises como Chipre e Malta, foram

identificadas falhas nos mecanismos de verificagcdo de antecedentes, permitindo que
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individuos envolvidos em crimes financeiros obtivessem a cidadania com relativa
facilidade.

Do pronto de vista social, esses programas acentuam a excluséo
estrutural de migrantes em situagéo de vulnerabilidade, como trabalhadores de baixa
qualificacdo, que enfrentam barreiras quase instransponiveis para regularizar sua
situacdo. Enquanto uma minoria abastada tem acesso facilitado a direitos e
protecdes, a grande maioria dos migrantes é submetida a um regime de inseguranca
juridica, xenofobia e precariedade.

Por fim, a mercantilizacdo da cidadania tende a gerar a desconfianca
publica e fragilizar a coesdo social, especialmente quando os cidaddos locais
percebem que estrangeiros podem “"comprar® um status que, para eles, foi
construido ao longo de uma vida de vinculos e contribui¢cdes reais. Em Portugal, por
exemplo, diversas pesquisas de opinido conduzidas entre 2018 e 2023 registraram
crescente insatisfacdo popular com o impacto dos golden visas sobre o mercado
imobiliario e o custo de vida, culminando em manifestacdes populares e presséo
politica que levaram o governo a anunciar o encerramento do programa em 202373,
Em Malta, organizacfes da sociedade civil guestionaram judicialmente a validade do
programa de cidadania por investimento e acusaram o0 governo de comprometer a
integridade institucional em troca de receitas fiscais’*. Esses exemplos evidenciam
que, para além das criticas internacionais, os programas também enfrentam
crescente rejeicdo interna por parte das populacdes afetadas por seus efeitos
sociais colaterais., especialmente quando os cidaddos locais percebem que
estrangeiros podem “comprar’ um status que, para eles, foi construido ao longo de
uma vida de vinculos e contribui¢des reais. Como bem observa Baubdck (2017), “a
cidadania ndo deve ser objeto de comércio, mas expressdo de uma comunidade

politica baseada em valores compartilhados e participagdo ativa”’®.
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4 DESIGUALDADE NO ACESSO A CIDADANIA: ENTRE INVESTIDORES,
MIGRANTES E O BRASIL

No cenario global contemporaneo, a cidadania deixou de ser um direito
igualitario’®, associado ao pertencimento politico e a dignidade da pessoa humana,
para tornar-se, em diversos contextos, uma mercadoria de valor variavel’’. Essa
transformacdo estd ligada a adocdo de politicas migratérias seletivas’® que se
concentram em atrair perfis considerados uteis ao desenvolvimento econdmico
nacional, frequentemente em detrimento de populacbes mais vulneraveis. O
resultado € a consolidacdo de um modelo de mobilidade internacional que beneficia
seletivamente uma minoria abastada e marginaliza a maioria dos migrantes.

A seletividade migratoria baseada em critérios econdmicos €
materializada sobretudo nos programas de cidadania ou residéncia por investimento.
Paises como Estados Unidos, Portugal, Espanha, Malta e Chipre instituiram
mecanismos legais que permitem o0 acesso a cidadania ou a residéncia permanente
em troca de aportes financeiros significativos, muitas vezes sem exigir qualquer
vinculo cultural ou social com o pais’®. Essa pratica, embora legal e justificada sob a
Otica da atracdo de capitais, cria uma estrutura de acesso desigual aos direitos civis
e politicos, reforcando clivagens entre os cidadaos “comprados” e migrantes
indesejados.

Em contrapartida, trabalhadores informais e migrantes forcados
encontram obstaculos complexos a regularizacdo de sua situacdo. Mesmo em
paises signatarios de convencgdes internacionais, como a convenc¢ao de 1951 sobre

o Estatuto dos Refugiados®, o acolhimento a essas pessoas frequentemente
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esbarra em entraves burocraticos, escassez de recursos e pressdes politicas
internas. Enquanto isso, individuos com capacidade de investimento elevado
recebem tratamento preferencial, evidenciando a logica da mobilidade restrita e
hierarquizada.

Essa dualidade entre a facilidade de acesso para uns e a exclusao
sistematica de outros revela um paradoxo estrutural no regime internacional de
cidadania®!. A mobilidade global néo é livre nem igualitaria, ela é condicionada por
barreiras construidas sobre critérios geoecondmicos. O mundo assiste a uma
proliferacdo de fronteiras seletivas, que ao mesmo tempo em que flexibilizam o
ingresso de capital na economia, criminalizam o deslocamento de pessoas pobres
em busca de sobrevivéncia.

Do ponto de vista simbdlico, essa l6gica promove uma naturalizagdo da
desigualdade®?. A cidadania passa a ser compreendida como mercadoria em vez de
ser concebida como reconhecimento de uma condicdo humana universal. A
seletividade migratoria expde a fragilidade da solidariedade internacional em tempos
de crise humanitaria e desigualdade global.

Diante das desigualdades estruturais no acesso a cidadania observadas
no cenario internacional, torna-se fundamental examinar como diferentes paises
posicionam-se frente a essa seletividade migratdria. Enquanto nacbes do Norte
Global adotam programas voltados a captacdo de capital estrangeiro mediante
concessdo de cidadania ou residéncia, outras, como o Brasil, seguem caminhos
distintos, baseados em principios de acolhimento e direitos humanos. Nos topicos a
seguir, serdo analisadas, por um lado, as diretrizes da politica migratoria brasileira e
sua recusa a mercantilizacdo da cidadania, e, por outro, as implicacdes éticas,
sociais e politicas da transformacédo da cidadania em um privilégio acessivel apenas

a uma elite econdémica global.
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4.1 Acolhimento humanitario e auséncia de cidadania por investimento no

Brasil

O Brasil, ainda que possua limitacdes estruturais em sua politica
migratoria, representa um contraponto relevante ao modelo de cidadania seletiva
adotado por muitas nacbes do Norte Global. Com a promulgacdo da Lei n°
13.445/201783, o pais redefiniu sua abordagem legal em relacdo a migracéo,
abandonando a ldgica de seguranca nacional e adotando um paradigma de direitos
humanos. A nova legislacdo estabelece como fundamentos a universalidade dos
direitos, o repudio a xenofobia e a discriminacdo, a promocao da integracdo dos
migrantes e a acolhida humanitéaria.

Um exemplo concreto dessa abordagem € a “Operagdo Acolhida”,
iniciativa conjunta do governo federal, Forcas Armadas, organismos internacionais e
organizacbes da sociedade civil. Criada em resposta ao fluxo migratério de
venezuelanos, a operacao busca garantir a recepgdo, documentagéao, interiorizagcao
e integracdo social dessa populacdo. Além de seu carater logistico e emergencial, a
operacdo se tornou referéncia internacional de gestdo coordenada de crises
humanitarias. Segundo dados do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), mais de 100 mil venezuelanos foram interiorizados em
territorio brasileiro por meio do programa, que também articulou acbes em saude,
educacdo e insercdo no mercado de trabalho®. O Brasil também foi um dos
primeiros paises da América Latina a oferecer vistos humanitarios a haitianos,
afegdos e ucranianos, demonstrando uma postura mais aberta ao acolhimento
humanitario®.

Em contraste com os modelos de cidadania por investimento, o Brasil nao

possui um programa similar que forneca residéncia ou naturalizacdo por meio de
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aportes financeiros. A naturalizacdo ordinaria, prevista na Constituicdo Federal®®
exige apenas residéncia minima, conhecimento da lingua portuguesa e auséncia de
antecedentes criminais. Essa escolha legislativa reflete uma compreensdo da
cidadania como direito decorrente da convivéncia e nao como recompensa
financeira. E importante destacar que o Brasil possui também mecanismos de
residéncia e, posteriormente, naturalizacdo especial, como o caso de refugiados
reconhecidos®’.

Contudo, apesar do marco normativo avangado, o Brasil enfrenta desafios
significativos na efetivacdo de suas politicas migratdrias. A falta de infraestrutura
adequada para o acolhimento, a escassez de financiamento publico 8, a
fragmentacdo institucional entre entes federativos e a auséncia de uma politica
nacional de integragdo migratéria comprometem a eficicia dos direitos reconhecidos
em lei® . Em muitas regides, migrantes enfrentam dificuldades para obter
documentacédo basica, acessar saude, educacédo e trabalho formal, o que revela uma
dissociacéo entre os preceitos legais e a realidade pratica®.

Além disso, o Brasil ndo participa das dindmicas globais de
comercializacdo da cidadania, o que, por um lado, preserva a integridade conceitual
da nacionalidade como vinculo social, mas, por outro, 0 mantém afastado das
estratégias de captacdo de recursos utilizadas por outros Estados. A auséncia de
programas de naturalizacdo por investimento pode ser lida como uma opcéo politica
consciente, alinhada a principios éticos e constitucionais, ou como uma lacuna de
politica publica em um cenario internacional competitivo. Essa ambiguidade levanta

guestdes sobre o equilibrio entre justica social e desenvolvimento econémico.
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https://brazil.iom.int/sites/g/files/tmzbdl1496/files/documents/MGI1%20Brasil%20-
%20Segundo%?20Perfil%20-%20Portugués.pdf . Acesso em: 10 jul. 2025.
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Ademais, a auséncia de programas de cidadania por investimento no
Brasil ndo significa que o pais esteja alheio a utilizacdo de critérios econdmicos em
sua politica migratoria. A Resolugdo Normativa n° 13 do Conselho Nacional de
Imigragéo, por exemplo, prevé a concessdo de autorizacdo de residéncia a
estrangeiros que invistam recursos em atividades produtivas no pais. Contudo,
diferentemente dos modelos de “passaporte dourados”, essa autorizacdo nao se
converte automaticamente em cidadania, mantendo-se como mecanismo de

estimulo econdmico sem implicacdes diretas na nacionalidade®?.

4.2 Cidadania como um privilégio ou como um direito?

A andlise comparativa entre modelos de naturalizagdo evidencia uma
tensdo conceitual entre dois paradigmas: a cidadania como um privilégio adquirido
por mérito econémico e a cidadania como direito associado a dignidade humana e a
inclusdo social. Em paises que adotam critérios seletivos de riqueza, 0 acesso a
cidadania € moldado por interesse financeiros, muitas vezes dissociado de qualquer
compromisso com a coesao social ou os valores democraticos. JA em modelos como
o brasileiro, ha uma tentativa de reafirmar a cidadania como expressdo de
solidariedade e universalidade.

A mercantilizacdo da cidadania, promovida por diversos programas de
investimento, coloca em risco a legitimidade do préprio conceito de pertencimento
politico. Quando a cidadania é tratada como ativo transacionavel, perde-se a sua
funcao original de integrar individuos a uma comunidade de direitos e deveres. Além
disso, esse modelo reforca desigualdades globais ao permitir que apenas uma elite
transnacional tenha acesso facilitado a mobilidade internacional, enquanto a maioria
da populacdo mundial continua submetida a controles rigidos, deportacdes e
marginalizacdo legal. Essa transformacdo da cidadania em ativo comercializavel
revela ndo apenas uma crise do conceito, mas também uma mutacao da sua funcéao.
A cidadania deixa de ser expressao do pertencimento a uma comunidade de valores

e passa a operar como um instrumento de mobilidade geopolitica.

91 BRASIL. Conselho Nacional de Imigragdo. Resolucdo Normativa n.° 13, de 1° de dezembro de
2017. Dispbe sobre concessdo de autorizacdo de residéncia a estrangeiro que pretenda investir
recursos em atividades econémicas produtivas no Brasil. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 7 dez.
2017. Disponivel em:
https://portaldeimigracao.mj.gov.br/images/resolucoes_normativas/RN%2013%20-%202017.pdf.
Acesso em: 16 jul. 2025.



37

Nesse contexto, o modelo brasileiro, apesar de limitado, representa uma
possibilidade concreta de resisténcia a logica da exclusdo econdmica. Ao garantir
vias de regularizacao baseadas em critérios de residéncia e integragéo, e ao acolher
populacbes em situacdo de risco, o Brasil sinaliza uma alternativa ética as
tendéncias dominantes. Essa postura, no entanto, precisa ser acompanhada de
politicas estruturadas de integracdo, recursos adequados e comprometimento
interinstitucional para se tornar efetiva.

Em dltima instancia, discutir a cidadania no século XXI é discutir qual
projeto de sociedade se deseja construir. Trata-se de escolher entre um modelo
baseado em seletividade e na eficiéncia econémica, ou outro fundamento em justica,
equidade e direitos humanos. A cidadania, enquanto categoria juridica e politica, ndo
pode ser capturada pelas dinamicas do mercado. Deve permanecer como
instrumento de inclusédo, reconhecimento e pertencimento.

A experiéncia brasileira pode ser interpretada como um modelo alternativo,
centrado na solidariedade e no reconhecimento da mobilidade como direito. No
entanto, essa postura precisa ser consolidada por meio de uma politica migratoria
articulada, com politicas publicas de longo prazo voltadas a integracdo dos
migrantes. A criacdo de estruturas como centros de referéncia para imigrantes,
programas de capacitacdo profissional e politicas de reconhecimento de diplomas
estrangeiros sdo medidas necesséarias para que o Brasil avance da retorica dos
direitos para sua efetivagao concreta.

Portanto, repensar os critérios de acesso a cidadania é também um
exercicio de revisdo dos valores que orientam a politica migratoria. Estados devem
ser desafiados a adotar posturas que conciliem sua soberania com 0S cOmpromissos
assumidos no plano internacional, especialmente aqueles relacionados a protecéo
das pessoas em mobilidade. Somente por meio dessa reconciliacdo entre direito e
pratica sera possivel avancar rumo a uma ordem internacional verdadeiramente

justa e solidaria.



38

5 CONSIDERACOES FINAIS

A analise dos programas de cidadania por investimento evidencia uma
profunda reconfiguracdo do conceito de pertencimento politico no século XXI. Ao
permitir que 0 acesso a nhacionalidade seja condicionado a critérios de aporte
financeiro, muitos Estados, especialmente nos Estados Unidos e na Unido Europeia,
transformaram um direito historicamente vinculado a igualdade, a integracéo e a
dignidade humana em um bem transacionavel no mercado global. Trata-se de uma
contradicdo que desafia os fundamentos democraticos da cidadania, sobretudo ao

reforcar desigualdades no plano internacional.

N&o obstante as criticas éticas e sociais que envolvem esses programas,
€ inegavel que eles representam uma estratégia eficaz de captacdo de recursos.
Atraem investimentos diretos em setores como o imobiliario, a construcao civil, os
fundos de capital e a tecnologia, contribuindo para o crescimento do PIB, a geracdo

de empregos e 0 aumento da arrecadacao fiscal.

Todavia, 0 mesmo modelo que promove beneficios econémicos também é
permedvel a praticas ilicitas. Relatérios internacionais e investigacdes jornalisticas ja
demonstraram que os programas de cidadania por investimento tém sido utilizados
como porta de entrada para lavagem de dinheiro, corrupg¢do transnacional e
facilitacdo da mobilidade de individuos envolvidos em crimes financeiros ou que
figuram em listas de sancfes. A auséncia de mecanismos robustos de due diligence,
aliada a pressa por arrecadacdo, compromete a integridade institucional dos paises
que aderem a esses regimes. Casos embleméticos, como o “Cyprus Papers” e as
denuncias contra o sistema maltés, revelam como a l6gica do lucro pode corroer as

estruturas de controle democratico.

Nesse cenario, invoca-se com frequéncia a soberania estatal como
justificativa para a adocdo desses programas. De fato, os Estados detém
competéncia exclusiva para definir os critérios de aquisicdo da nacionalidade,
conforme reconhecido pela Convencdo de Haia de 1930. No entanto, essa
soberania deve ser exercida em conformidade com oS compromissos internacionais
assumidos em matéria de direitos humanos, combate a corrupcédo e preservacao do
interesse publico. Quando a cidadania € concedida com base apenas na capacidade

de pagamento, sem vinculos reais com a sociedade receptora, esvazia-se o sentido



39

politico e social do pertencimento, comprometendo inclusive a legitimidade da

prépria soberania.

Em contraste, o modelo brasileiro, ainda que com falhas de
implementacdo, oferece uma alternativa baseada na integracdo social, no
acolhimento humanitario e na igualdade formal de acesso a cidadania. A inexisténcia
de um programa de cidadania por investimento no Brasil preserva o carater néo
mercantil da nacionalidade e reafirma principios constitucionais caros ao Estado
Democratico de Direito. No entanto, a manutencdo desse modelo exige
investimentos concretos em politicas publicas de acolhimento e integracdo, sob

pena de tornar-se apenas simbalico.

bY

Dessa forma, repensar os critérios de acesso a cidadania no contexto
contemporaneo exige um esforco global de reequilibrio entre o0s interesses
econdbmicos, a soberania nacional e os compromissos normativos em prol de uma
ordem internacional mais justa, transparente e inclusiva. A cidadania ndo pode ser
apenas uma moeda de troca: deve continuar sendo a expressao juridica e politica de

uma comunidade solidaria.
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