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NOTA DE ABERTURA

Um direito que ignora ou esquece a realidade social, morre por “velhice” ou inutilidade...
Ha principios, valores e legitimos interesses a acautelar por parte do Estado. Mas
ha também o dever de atencao a realidade social que se vai alterando pela forca da
propria vida colectiva.

No ordenamento juridico internacional e nacional, as questdes de cidadania nao
podem deixar de ocupar um lugar cimeiro e a mobilidade humana, realidade de
sempre mas hoje extraordinariamente acelerada, ndo pode deixar de levantar novas
questoes, de seguir novos caminhos e perspectivas.

E neste contexto que se situa o notavel trabalho do Jorge Pereira da Silva, que par-
tindo da realidade juridica portuguesa actual, aprofunda o principio da equiparacao
e 0s regimes legais da atribuicdo e aquisicao da cidadania portuguesa.

A matéria em si e a realidade politico-social portuguesa, com especial incidéncia na
problematica das segundas geracdes de imigrantes, tormam este trabalho e as res-
pectivas propostas, um contributo de inegavel importancia e actualidade.

0 ALTO COMISSARIO PARA A IMIGRAGCAO E MINORIAS ETNICAS
PE. ANTONIO VAZ PINTO, S.J.
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NOTA DO COORDENADOR

O artigo 1° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) estabelece que: “Portugal
¢ uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana e na vontade
popular e empenhada na construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria”. Este
quadro de valores, designadamente o principio da dignidade inviolavel da pessoa
humana, inspira-se na matriz humanista, cristéd e personalista sobre que repousa a
civilizacado europeia sendo, por isso, a referéncia axiologica determinante da nossa
lei fundamental.

A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (DUDH)!, adoptada em 10 de Dezem-
bro de 1948, afirma no seu artigo 1° que: “Todos o0s seres humanos nascem livres
e iguais em dignidade e em direitos. Dotados de razado e de consciéncia, devem agir
uns para com 0s outros em espirito de fraternidade”. Mais adiante, no artigo 6°,
afirma-se ainda que: “Todos os individuos tém direito ao reconhecimento, em todos
os lugares, da sua personalidade juridica”.

Assim, decorre quer da Constituicdo da Republica Portuguesa, quer da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem, que a dignidade basica da pessoa humana estao
associados direitos e deveres fundamentais e irrenunciaveis, cujo elenco Ihe confere
expressao concreta.

O corpus de direitos e deveres que decorre do valor superlativo atribuido a pessoa
humana, e a sua singular condicao, integra a cidadania de que cada pessoa é por-
tadora e sujeito primacial. Nesta medida, o direito a cidadania faz parte do conjunto
de “direitos pessoais” sendo a sua privacao interdita “a nao ser nos casos e termos
previstos na lei, ndo podendo ter como fundamento motivos

politicos” (CRP, artigo 262, n°1 e n® 4). Na mesma linha de 1 0 texto oficial portugués
raciocinio “todo o individuo tem direito a ter uma nacionalida- vem publicado no Diario da

de” (DUDH, artigo 159). Republica, 1 série, de 9 de
Marco de 1978.
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O projecto de Tratado que institui uma Constituicao para a Europa?, logo no seu artigo 2°
estabelece o seguinte: “A Uniao funda-se nos valores do respeito pela dignidade huma-
na, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de direito, e do respeito pelos
direitos humanos. Estes valores sao comuns aos Estados-Membros, numa sociedade
caracterizada pelo pluralismo, a tolerancia, a justica, a solidariedade e a nao discrimina-
cao”. No artigo 8° o texto aborda o tema da Cidadania da Unido: “Possui a cidadania da
Uniao todo o nacional de um Estado-Membro. A cidadania da Unido acresce a cidadania
nacional, nao a substituindo”. Por fim, na Parte Il do projecto de Constituicdo3, explicita-
se, uma vez mais e logo a cabeca, que: “A dignidade do ser humano ¢é inviolavel. Deve
ser respeitada e protegida”.

0 tema da cidadania alicerca-se, como se vé&, num solido corpo doutrinario que se alcando-
rou a principio estruturante da nossa ordem civilizacional e da maioria dos ordenamentos
nacionais de inspiracao democratica.

Tal ndo impede que as questdes da cidadania se encontrem, novamente, na ordem do dia.

Cidade, civilizacao e cidadania, sdo conceitos proximos que provém da mesma raiz lexical.
Séo também nocdes caras a democracia participativa.

A historia grega, no periodo que decorre entre Homero e Alexandre, inspira-se na
polis considerada como a forma suprema da vida colectiva e da expressao do
espirito. Mesmo a politica, considerada como a organizacao da convivéncia, gira

concentricamente em torno do agora, sendo que a polis é a

2 Apresentado ao Conselho preocupacdo fundamental da filosofia platonica e o agente

Europeu reunido em i
Salonica, em20 de Junho da paideia*.

de 2003. A nova cidade contemporanea - multicultural, diversa, com-
3 Parte que contempla

+ Carta dos Direitos plexa e plural - encontra-se em acelerada evolugcdo. Com a

Fundamentais da Uniao. globalizacéo - e a intensificacdo dos fendmenos migratorios
4 Carneiro, R. (2001), no mundo - alguns dos pressupostos tradicionais de cidada-
Fundamentos da Educacao e . L. , . ~

da Aprendizagem, Vila Nova nia (tipicos do periodo de formacgédo do Estado-Nacéo) sofrem
de Gaia: Fundacao. um intenso escrutinio. A dicotomia binaria do passado,
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assente na distingao simplista cidadao-estrangeiro, é insuficiente para acolher o
“cromatismo” civico que resulta do simples facto de que vai sendo cada vez mais
rara a situacao de pessoas que nascem, crescem, aprendem, trabalham, casam,
procriam, e morrem na mesma localidade.

Acresce que toda a nova sociedade - e, bem assim, no caso vertente, a comunidade
nacional - aspira a coesao social e a concoérdia na teia de relacdes que inelutavelmente
se estabelece no seu seio. A coesao do corpo comunitario €, como vem sendo compro-
vadamente demonstrado no quadro de investigacdes sociais de diversa indole, condicao
sine gua non para o desenvolvimento sustentavel e requisito de estabilidade institucio-
nal. Nunca, como actualmente, os conceitos de capital social atrairam as atengdes de
cientistas, investigadores, politicos, empresarios, educadores e economistas.

Os contornos constitucionais e legais que subjazem ao desenvolvimento do contetido
concreto do exercicio de uma cidadania efectiva merecem, pois, ser revisitados no
quadro dos estudos que o ACIME, através do seu Observatorio da Imigracdo, vem
promovendo. Trata-se de matéria cuja densidade conceptual e juridica ndo pode dei-
xar de ser reflectida a luz dos pressupostos de justica e de equidade a que o Estado
portugués, na sua tradicdo “integradora”, se encontra moral e constitucionalmente
obrigado. Tal compromisso cumpre-se na atitude inclusiva e no tratamento concreto
dispensado aos que buscam, no nosso territorio de acolhimento, as condicdes de
sobrevivéncia e de dignidade humana que nos seus paises de origem infelizmente
nao logram alcangar.

O debate da cidadania ¢ a um tempo fundamental e nobre. A dimensao simbdlica e
o valor intangivel que ela encerra para a pessoa humana sao iniludiveis. Pico della
Mirandola, na sua celebrada Oratio pro hominis dignitate, define a dignidade do homem
como a capacidade de ele ser co-criador de si mesmo junto com Deus, completando e
reformulando o esboco divino.

Por sua vez, Charles Taylor nomeia “a politica e a pratica do reconhecimento” como
sendo a base da democracia e o pilar da dignidade humana. Essa atitude sera a antitese
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do desprezo ou da indiferenca pelo outro; desse mesmo principio (e da praxis que ele
inspira) brotam os fundamentos de uma sociedade equitativa, emergem os relaciona-
mentos justos, valorizam-se 0s “encontros” com o diferente, e vencem-se os impérios
dos particularismos.

O desenvolvimento de tao delicado dossié, incluindo a ardua incumbéncia de esmiucar
a adequacao do quadro normativo vigente a realidade pluriforme da nacédo portuguesa,
foi confiado ao Dr. Jorge Pereira da Silva, docente universitario e investigador que se
desincumbiu dessa espinhosa missao com saber, determinacao, rigor e raro sentido
pedagogico.

Através da presente publicacdo da-se merecida divulgacdo a esse estudo que, nos
termos habituais, vem a estampa acompanhado de analises qualificadas e comple-
mentares da responsabilidade de diversos especialistas que, tendo sido expressamente
convidados para o efeito, aceitaram partilhar o beneficio da sua reflexdo sobre o tema
e sobre o presente estudo.

Ao autor da investigacao, e aos comentadores participantes, €, assim, devida uma pala-
vra de sentido reconhecimento pelo empenhamento pessoal e inteligéncia colocados ao
servico do esclarecimento publico de um vasto feixe de questdes cruciais a qualidade
da nossa vida colectiva e comunitaria.

A todos eles, e ao seu denodado servigo civico, ficamos igualmente devedores por tao
irrepreensivel testemunho de cidadania activa.

ROBERTO CARNEIRO
COORDENADOR DO OBSERVATORIO DA IMIGRACAO DO ACIME
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PREAMBULO

Verdadeiro problema cultural, quase antropolégico, dos europeus, o Direito consti-
tuiu-se elemento aglutinador das etnias dos impérios, na consciencializacdo da iden-
tidade comum. E, ainda, ao Direito, e no ao poder, que se deve a conceptualizacao
de uma cidadania assente na igualdade e na dignificagcdo da pessoa humana.

A tradicdo moderno-iluminista, que nos legou o positivismo, procurou subsumir a
ideia de cidadania a um mero quadro legalista resultante da abstracta imposicao de
um estatuto pessoal conferidor de certos direitos e certos deveres subjectivos perante
a sociedade e o Estado, ficando indexado a vontade soberana do legislador o reco-
nhecimento da dignidade do individuo enquanto cidadao. Este €, verdadeiramente, o
apogeu do Estado Nagao, cuja crise revela, cada vez mais, as insuficiéncias daquela
concepcao.

O brilhante trabalho que o Dr. Jorge Pereira da Silva nos apresenta, além dos méritos
académicos que € justo enaltecer, transporta-nos para uma problematizacao dos limi-
tes da esfera do politico quando confrontado com os fundamentos éticos de uma ver-
dadeira “comunidade de Direito”. E esta nova cidadania, que nao decorre do Estado
mas que dele ¢ fundamento, que constitui o combate necessario na construcao de
uma sociedade centrada na pessoa.

Se outros motivos nao houvesse, e sdo muitos, tal bastaria para sublinhar a oportu-
nidade desta publicagao.

FELICIANO BARREIRAS DUARTE
SECRETARIO DE ESTADO ADJUNTO DO MINISTRO DA PRESIDENCIA
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DIREITOS DE CIDADANIA

E DIREITO A CIDADANIA
PRINCIPIO DA EQUIPARACAO,
NOVAS CIDADANIAS E DIREITO
A CIDADANIA PORTUGUESA
COMO INSTRUMENTOS

DE UMA COMUNIDADE
CONSTITUCIONAL INCLUSIVA
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. INTRODUCAO

1. A ideia de cidadania parece viver, nos tempos que correm, alguns momentos de
incertezal.

Por um lado, regista-se uma tendéncia para a sua desvalorizacéo, em virtu-
de, designadamente, da consagragao constitucional do principio da equiparacao
entre estrangeiros e cidadaos - no n® 1 do artigo 15° da Constituicao pode ler-
se que “os cidadaos e os apatridas que se encontrem ou residam em Portugal
gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres do cidadao portugués”. Assim,
se tomarmos a expressao direitos de cidadania para com ela designar aquele
acervo de direitos em relacdo aos quais, por forca da Constituicdo e da lei, so6 os
cidadaos portugueses sao ou podem ser titulares, verificamos que tais direitos
representam um numero relativamente reduzido em comparacao com o vasto
elenco de direitos constitucionalmente consagrados.

Por outro lado, ndo cessam os apelos publicos a valorizacao da cidadania
dita activa, ligada, no essencial, a participacao politica e enquanto elemento ful-
cral do amadurecimento democratico da vida comunitaria. Neste sentido, direi-

tos de cidadania sédo, antes de mais, a generalidade dos
direitos politicos - o n® 2 do artigo 15° da Constituicao
exclui-os, em regra, do principio da equiparacao -, o
que impede os estrangeiros de tomarem parte activa na
definicao dos destinos da comunidade estadual e de, por
isso mesmo, se sentirem parte integrante da comunidade
em que vivem, trabalham, estudam e que, a sua maneira,
ajudam a construir. SO os cidadaos sao, pois, chamados
a contribuir decisivamente para o objectivo constitucional
de transformagéo de uma simples democracia represen-
tativa numa verdadeira democracia participativa, em que
se diversificam e intensificam as oportunidades de inter-
vencao das pessoas na gestao dos negdcios publicos, nos
mais diversos campos, erigindo aquelas em co-decisores
politicos permanentes.

* O autor agradece, reconhe-
cido, ao Dr. Gongalo Saraiva
Matias, a generosa e impres-
cindivel colaboragdo prestada
na realizagao deste trabalho,
muito em especial no capitulo
Ill, relativo & cidadania euro-
peia e a cidadania lusofona.

1 Prefere-se neste texto o
termo “cidadania” ao termo
“nacionalidade”, nao apenas
porque o primeiro é, de um
ponto de vista cultural e his-
torico, bastante mais neutro,
mas sobretudo porque é essa
a terminologia adoptada pela
Constituicao (embora nao
pela lei ordinaria).
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A questao do relevo que a cidadania possui hoje ndo pode, assim, ser tratada em
termos meramente estatisticos ou quantitativos, atendendo apenas ao numero dos
direitos de cidadania em sentido estrito, exigindo-se antes a ponderacao da natureza
dos direitos a que tao-somente os cidadaos tém acesso e do papel que desem-
penham nas democracias ocidentais contemporaneas.

Deve dizer-se, alias, como melhor se vera adiante, que, para la dos referidos
direitos de participacao politica, a qualidade de cidadao esta tradicionalmente asso-
ciada, e com uma intensidade muito particular, a outros direitos, como a liberdade
de deslocacdo ou circulacdo. Com efeito, so6 os cidaddos dispéem de uma relacéo
de ampla liberdade com o territério estadual: podem entrar e sair quando entende-
rem e pelo tempo que Ihes aprouver; podem circular no seu interior sem qualquer
limitacao; podem fixar-se em qualquer dos seus pontos e desenvolver ai qualquer
actividade licita; nao podem ser expulsos do seu territério. Diferentemente, a entra-
da, a permanéncia, a fixacao e a saida dos estrangeiros do territorio estadual estao
sempre sujeitas a limites e controlos administrativos, 0s quais podem ser mais ou
menos apertados, mas tendem a intensificar-se na mesma propor¢gdo com que se
acentuam as pressdes migratorias e, sobretudo, a inseguranga e os riscos inerentes
a um mundo globalizado. Nao é de estranhar, por isso, que seja comum a existén-
cia de uma conexao forte entre os regimes juridicos que disciplinam a entrada, a
permanéncia e a saida de estrangeiros do territério estadual e os regimes legais de
atribuicao e aquisicao da cidadania. Em certo sentido, pode mesmo dizer-se que
entre uns e outros existe uma relagdo de alguma continuidade, ja que a entrada e
permanéncia de estrangeiros do territorio estadual € um pressuposto necessario para
a criacdo da ligacao efectiva (e afectiva) indispensavel para a obtencao da cidadania
desse Estado.

Por fim, independentemente do conjunto mais ou menos vasto de direitos a que
sO a cidadania da acesso, e mesmo considerando a perda progressiva da sua sacrali-
dade - facto a que néo ¢é alheia a eroséao a que os deveres militares dos cidadaos tém

estado sujeitos? - ndo pode ignorar-se que a cidadania pos-
2 ROGERS BRUBAKER, sui, em si mesma, uma importantissima dimensao simbdlica.
Citoyenneté et nationalité en
France et en Allemagne, s/I, De facto, ndo obstante o reconhecimento de que a qualidade
1997, pags. 224 e segs.. de pessoa humana € infinitamente mais importante do que a
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qualidade de membro de um determinado Estado - reconhecimento a que a nossa
Lei Fundamental néo é de todo alheia, sobretudo por fazer repousar a unidade de
sentido dos direitos fundamentais na dignidade da pessoa humana (artigo 12), mas
também devido ao apelo que faz a Declaracao Universal dos Direitos do Homem
(DUDH) (n® 2 do artigo 16°) -, a verdade é que a cidadania, enquanto qualidade de
membro (de pleno direito) de um certo Estado, representa para a generalidade das
pessoas um sinal identificador e uma referéncia de valor inestimavel.

Ha-de reconhecer-se, com efeito, que o conceito técnico-juridico de cidadania
- vinculo juridico pelo qual um individuo integra o povo do Estado e acede, por essa
via, a titularidade de um conjunto de direito - esta longe de explicar toda a carga
simbodlica e afectiva que a ideia de cidadania ainda possui. Numa perspectiva socio-
l6gica, se ndo mesmo antropologica, a cidadania nao deixa de estar associada a
ideia de nacao, como comunidade histérica de cultura, e de patria, como a terra dos
pais3. Se é inquestionavel que as duplas cidadanias granjeiam cada vez maior acei-
tacao - realidade de que é exemplo eloquente a recente Convencao Europeia sobre
Nacionalidade# -, nem por isso a relacdo do cidadao com o seu Estado deixou de ser
uma relacao de fidelidade e protecgao, ainda que porventura sem exclusividade.

Em suma, se a metafora do “cidadao do mundo” pode ser sugestiva, no sentido
de que nao ha fronteiras para aquele que se sente pleno de humanidade - nas pala-
vras de Teréncio, “sou homem e ndo me sinto estranho a nada do que seja humano”
- ainda assim, ela pressupde um lugar de onde se partiu e onde se pode sempre
voltar. O “cidaddo do mundo” néo ¢, pois, um “cidadado de parte nenhuma”.

2. E neste contexto de (aparente) desvalorizacdo e (real) valorizacdo da cidadania
que deve colocar-se a questao de saber em que medida é que o seu regime juridico
pode contribuir para enfrentar os delicados problemas de integracdo econdmica,
social, cultural e politica de uma crescente populacao imi-

grante. Pode o regime juridico de atribuicao e aquisicdo da 3 JORGE MIRANDA, Manual
cidadania portuguesa ser utilizado como um instrumento para de Direito Constitucional,
~ . . . . Ill, Coimbra, 1998, pags.
a construcao de uma comunidade constitucional simultanea- 62 ¢ 63.
mente plural e inclusiva? 4 Infra, IV, 11.4.
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A resposta a esta questédo ¢, sem duvida, positiva, sem prejuizo de se reconhecer
que a modificacdo do regime em causa nao constitui de forma alguma uma pana-
ceia para os problemas da imigracao. Alias, uma medida de concessao da cidadania
portuguesa a estrangeiros aqui residentes ¢ simultaneamente mais e menos do que
uma medida de integracdo de imigrantes. E mais porque, em rigor, ndo se limita a
integra-los, antes eliminando a sua propria qualidade de imigrantes-estrangeiros. E
menos porgue nao tem, so por si, virtualidades para resolver alguns dos mais dificeis
problemas colocados pelo fenomeno da imigracdo e que se referem a insercéo e a
participacdo dos mesmos na comunidade (que nem sempre €) de acolhimento.

De facto, a concessao da cidadania pode eliminar pela raiz o problema da imi-
gracao proprio sensu - imigracao e cidadania sao conceitos antitéticos, uma vez que
o imigrante é antes de mais o estrangeiro, o ndo-cidaddo -, fazendo desaparecer o
estigma que, frequentemente, anda associado aos imigrantes-estrangeiros, mas fica
longe de resolver a maior parte dos problemas que acompanham a deslocalizagao,
como a discriminacao racial, o desenraizamento, a exclusao econémica, social e
cultural ou mesmo a guetizagao.

Por isso, a modulagao do regime juridico da cidadania, no sentido da facilitacao
da sua atribuicao ou aquisicéo por parte de imigrantes, so vera os seus efeitos poten-
ciados se as medidas adoptadas neste plano forem articuladas como um conjunto
de outros instrumentos de integracdo econdmica (vg., no mercado de trabalho ou no
tecido empresarial), social (vg., na familia, na comunidade de vizinhos, nas organi-
zacOes comunitarias) e cultural (vg., no conhecimento da lingua e dos costumes).

Caso contrario, a integracao politica que a concessao da cidadania mais direc-
tamente proporciona, quedar-se-a letra morta. Os novos cidadaos, se permanecerem
excluidos, econdmica, social e culturalmente, continuardo por certo a nao ter inte-
resse particular na construcédo de um destino comum e permanecerao alheados dos
negocios publicos e das decisdes politicas fundamentais da comunidade.

3. Nesta consonancia, apesar de este trabalho ter por objecto central a analise
do regime juridico de atribuicdo e aquisicao da cidadania portuguesa, lancando
pistas para uma reforma propiciadora da sua utilizagao como instrumento activo de
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integracao das populacoes imigrantes, nao podemos deixar de analisar o principio
constitucional da equiparacédo entre estrangeiros e portugueses.

Efectivamente, antes de partir para uma analise do regime portugués da cida-
dania, importa saber quais sao as virtudes e as insuficiéncias do dito principio da
equiparacao ou, o mesmo € dizer, qual é o acervo de direitos que, por definicao
constitucional ou legal, esta excluido do dito principio. So assim se pode compreen-
der a mais valia juridica que a qualidade de cidadao tem relativamente a qualidade
de estrangeiro equiparado.

Além disso, por muito profundas que possam ser as reformas a efectuar no regi-
me da cidadania, sempre existirdo imigrantes que nao podem aspirar a cidadania
portuguesa ou que, pura e simplesmente, nao tém interesse em adquiri-la. Justifica-
-se, por isso, cuidar do seu estatuto, removendo alguns obstaculos juridicos a sua
integracao que ainda subsistem no nosso ordenamento, pese embora a eficacia
irradiante do principio constitucional da equiparacéao.

Ainda pela mesma razao de que nem todos os imigrantes podem ou querem
ser cidadados portugueses, importa ponderar a viabilidade da criacao de mudltiplos
da cidadania portuguesa ou cidadanias de segunda poténcia, um pouco a imagem
do que se verificou com a cidadania europeia. Em particular, interessa conhecer os
caminhos pelos quais pode passar a criacdo, no ambito da Comunidade de Paises
de Lingua Portuguesa (CPLP) ou por outra qualquer via de natureza bilateral, de
uma verdadeira cidadania lusdfona, que tivesse natureza substantiva, associando um
conjunto de direitos de diversa indole, a comecar pelos direitos relativos a liberdade
de circulacao e fixagao, passando pelos direitos sociais e terminando nos direitos de
participacao politica.

Com efeito, as ditas cidadanias de segunda poténcia - pese embora, como se
salientou ja, nao serem vinculos juridicos de cidadania no sentido tradicional do
termo®-, podem constituir um instrumento particularmente eficaz de aprofunda-
mento do principio da equiparacéo e de eshatimento das diferencas de estatuto
entre os cidadé@os e os estrangeiros, permitindo aos respectivos titulares aceder a
um conjunto de direitos que, em regra, s6 esta ao alcance
dos cidadaos (de primeiro grau) do Estado em que se encon- 5 JORGE MIRANDA,
tram. Estas novas cidadanias - desejavelmente (embora néo Manual..., Ill, cit.,, pag. 160.
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necessariamente) criadas por instrumentos multilaterais e em termos de reciprocidade
-, podem mesmo apontar para algo mais do que o simples reforco da equiparacao,
através da criacao de uma ou mais categorias de estrangeiros privilegiados. Elas
tem potencialidades para transformar em peca de museu a dicotomia radical entre
cidadao e estrangeiro, erigindo-se em situagdes juridicas de meio-termo, criando um
tertium genus, em que o individuo-imigrante nao é verdadeiramente cidadao, mas
também ja néo é rigorosamente estrangeiro.

Feito este percurso de superacao da contraposicao quase maniqueista cidadao
versus estrangeiro, poderemos entdo concentrar a nossa atencdo nos problemas
especificos do direito a cidadania, comecando pelos seus parametros jusinternacio-
nais e constitucionais e passando, depois, ao regime vigente de atribuicdo e aquisi-
cao da cidadania portuguesa. Proceder-se-a, primeiro, a determinacao do conteudo
imediato do direito fundamental a cidadania, identificando quem tem essa prerroga-
tiva e em que circunstancias - o conteudo mediato deste direito é constituido, como
¢ bom de ver, pelos ja referidos direitos de cidadania - e, seguidamente, a analise
dos critérios ai utilizados para a atribuicao da cidadania originaria - o wis sanguinis
e 0 /us soli -, bem como das conexdes relevantes para a aquisicao da cidadania
derivada - fundamentalmente, a filiacdo, o casamento, a adopcéo e a residéncia -,
apontando as insuficiéncias e distorcdes encontradas. Neste contexto, serdo propos-
tas algumas solugdes alternativas, inspiradas nas legislacdes de alguns paises que
nos sdo mais proximos, no sentido de facilitar a integracéo dos imigrantes e, por essa
via, contribuir para construcdo de uma sociedade mais justa e solidaria (artigo 1° da
Constituicao) e que, em particular, privilegie os lagos de amizade e de cooperagao
com os paises de lingua portuguesa (n° 4 do artigo 7° da Constituicao).
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Il. 0 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL
DA EQUIPARAGCAO ENTRE ESTRANGEIROS
E PORTUGUESES

4. 0 n® 1 do artigo 15° da Constituicdo estabelece, sob a epigrafe “estrangeiros,
apatridas e cidadaos europeus”, um principio geral de equiparacao entre os direitos
e deveres dos estrangeiros e apatridas que se encontrem ou residam em territério
portugués, por um lado, e os direitos e deveres dos cidadaos portugueses, por outro.
Assim, a par da equiparagao entre as situagoes juridicas dos cidadaos e dos estran-
geiros e apatridas, a Constituicao estabelece uma segunda equiparacao, agora entre
0s estrangeiros que apenas se encontram em Portugal e aqueles que aqui possuem
residéncia estavel.

Por sua vez, o n® 2 do referido artigo 15° prevé quatro conjuntos de excepcodes
ao dito principio da equiparacao:
a) os direitos politicos;

b) o exercicio de funcdes publicas sem natureza predominantemente técnica;

O

)
) outros direitos reservados pela Constituicao aos cidaddos portugueses;
)

(R

os direitos reservados por lei aos cidadaos portugueses.

Se a equiparacao se refere tanto a direitos - a todos os direitos e ndo apenas a
direitos fundamentais, sublinhe-se - como a deveres, as excepcdes parecem referir-
se apenas a direitos. Trata-se, contudo, de pura ilusao, uma vez que, pelo menos,
os deveres de defesa da Patria e de prestacao do servico militar, previstos no artigo
276° da Constituicdo, ndo podem ser aplicados a estrangeiros, quanto mais nao seja
porque as Forgas Armadas sédo exclusivamente compostas por cidadaos portugueses
(n® 2 do artigo 275%). E 0 mesmo se diga do dever civico associado pelo artigo 49°
ao direito de sufragio, nos casos em que, excepcionalmente, os estrangeiros sejam
titulares deste ultimo direito.

Finalmente, os n®s. 3, 4 e 5 do artigo 15° permitem que, relativamente a algumas
categorias de estrangeiros residentes em Portugal - e ja ndao aos que apenas aqui
se encontrem -, se possam atribuir, por lei e em condicdes de reciprocidade, alguns
dos direitos que, em principio, seriam reservados aos portugueses. Ou seja, abre-se,
assim, um conjunto de excepcoes as proprias excepcdes do n® 2, alargando-se ainda
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6 Comparando a actual ver-
sao do artigo 15° com o texto
original da Constituicdo de
1976, verifica-se que os n®s 1
e 2 permanecem intocados:
as revisbes de 1982 e de
1997 nao introduziram qual-
quer alteragao no preceito em
causa; a revisao constitucio-
nal de 1989 alterou (formal-
mente) o n? 3 e aditou o n®
4; arevisao de 1992 alterou a
epigrafe - surge ai a referén-
cia aos “cidadaos europeus”
-, e 0 n® 4 - especifica-se
que a capacidade eleitoral
dos estrangeiros ¢ “activa e
passiva” - e aditou o n® 5;
finalmente, a revisao de 2001
alterou de forma significativa
o n® 3, transformando a pos-
sibilidade de atribuicdo de
direitos aos cidadaos estran-
geiros ai previstos num ver-
dadeiro dever do legislador,
contando que exista recipro-
cidade, substituindo a refe-
réncia “mediante convengao
internacional” pela expressao
“nos termos da lei” e, bem
ainda, reduzindo o elenco dos
cargos que nao podem ser
ocupados pelos estrangeiros
em questao.

7 Apds a revisao de 1971,
podia ler-se no artigo 7° da
Constituicdo de 1933 que
“os estrangeiros gozam
em Portugal dos direitos e
garantias reconhecidos pela
Constituicao aos portugue-
ses, se a lei ndo determinar
o contrario”.

mais o principio da equiparacao e abrindo a porta, relativa-
mente as diferentes categorias de estrangeiros envolvidas, a
criacao das referidas cidadanias de segunda poténcia.

Analisemos, entéo, o alcance do principio e das diferen-
tes excepgoes do artigo 152 na sua actual redaccao®.

5. N3o obstante a largueza com que surge formulado na
Constituicdo o principio da equiparacédo entre estrangeiros (e
apatridas) e cidadaos nacionais, a verdade é que o n® 1 do
artigo 15° nao constitui uma disposicdo absolutamente original,
tanto na nossa histéria constitucional, como numa perspectiva
comparativa.

De facto, enquanto a Constituicdo de 1911, no seu artigo
3%, “garante a portugueses e estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguran-
ca individual e a propriedade”, a Constituicdo de 1933 néo deixa
também de, no seu artigo 7°, estatuir que os estrangeiros resi-
dentes em Portugal gozam “dos mesmos direitos e garantias”
que 0s portugueses’.

Ndo ¢ comum, em todo o caso, encontrar no direito
comparado afirmacdes gerais e explicitas de equiparacao
entre estrangeiros e cidadaos. Assim, enquanto o artigo 10° da
Constituicao italiana se limita a remeter a condicao juridica dos
estrangeiros para lei ou tratado internacional, nos artigos 3° e
33?% da Lei Fundamental aleméa o estatuto dos estrangeiros nao
possui autonomia em face do principio da igualdade. A propria
Constituicdo francesa, ao remeter para os direitos consagra-
dos na Declaracao de 1789, confirmada e completada pelo
preambulo da Constituicao de 1946, pressupde uma ideia de
equiparacao entre os direitos do homem (nacional ou estrangei-
ro) e os direitos do “cidadao” - como se depreende da propria
designacao “Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao”

(26) Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania



e se confirma pelo facto de, ao longo do articulado desta, a expressao “cidadaos” so
surgir para identificar os titulares de direitos politicos8 -, mas a verdade é que néo
afirma essa equiparacao de forma inequivoca. Em contrapartida, como exemplo de con-
sagracao expressa de um principio de equiparacéo pode citar-se o artigo 13° da actual
Constituicao espanhola, onde se prescreve que “os estrangeiros gozam em Espanha das
liberdades publicas garantidas” no titulo relativo aos direitos e deveres fundamentais.

Por razdes facilmente compreensiveis, o quadro geral do direito comparado altera-
-se quando se analisam as varias constituicdes lusofonas, sendo possivel encontrar o
principio da equiparacao consagrado no corpo do artigo 5° da Constituicao brasileira,
no artigo 16° da Constituicao de Sdo Tomé e Principe, no artigo 24° da Constituicdo de
Cabo Verde e no artigo 28° da Constituicdo da Guiné-Bissau®.

5.1. E importante reconhecer que, apesar da natureza emblematica do principio da equi-
paragao consagrado no n® 1 do artigo 15°, este tem, de um ponto de vista estritamente
juridico, uma funcao essencialmente aglutinadora de outros principios e regras constitu-
cionais. E certo que o principio em causa desempenha uma relevante funcao de abertura
da perspectiva (demasiado estreita) adoptada pelo n® 1 do artigo 12° relativamente aos
direitos fundamentais - diz este preceito que “todos os cidaddos gozam dos direitos e estao
sujeitos aos deveres consignados na Constituicdo” -, mas ndo pode ignorar-se que, mesmo
na auséncia de uma afirmacdo expressa de equiparacao entre estrangeiros (e apétridas)
e cidadaos portugueses, sempre existiiam na Constituicao outros principios e regras res-
peitantes a interpretacao e aplicacao dos direitos fundamentais que nos conduziriam ao
mesmo resultado pratico.

Com efeito, a positivacdo no nosso texto constitucional de um conjunto alargado de
direitos fundamentais, que, segundo o n® 1 do artigo 12°, sdo (primariamente) atribuidos
aos cidadaos portugueses, nao pode significar que esses mesmos direitos existem enquan-
to tais porque criados por um poder constituinte referenciado

Lo . . 8 Artigos 6°, 13% e 14° da
no tempo e no espacgo. Os direitos fundamentais contidos na ¢

Declaracgéao.
Constituicdo nao sao apenas os direitos de um circulo delimitado 9 Diferentemente, a
de pessoas, num determinado tempo e lugar (perspectiva consti- Constituigao de Mocambique

(n® 2 do artigo 299), a
Constituicao de Angola e a
em todos os tempos e lugares (perspectiva jusnaturalista), assim Constituicao de Timor.

tucional-positiva), mas também os direitos de todos os homens,

Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania (27)



como os direitos de todos os homens, proprios do nosso tempo, mas em todos os lugares
do globo (perspectiva internacionalista)10.

Esta tripla perspectiva dos direitos fundamentais estd presente na nossa Lei
Fundamental e revela-se, antes de mais, no principio da dignidade da pessoa humana,
que, a partir do artigo 1°, preside a todo o texto constitucional. Mas ela resulta ainda, como
vamos ver, do principio da igualdade do artigo 13°, do principio da clausula aberta do n® 1
do artigo 16°, e do principio da interpretacao e aplicagao em conformidade com a DUDH
constante do n® 2 do artigo 16°.

5.2. Nos termos do artigo 12 da Constituicdo, é a dignidade da pessoa humana
que serve de base a Republica portuguesa, pelo que necessariamente se projecta na
definicdo do ambito e do sentido de todos e de cada um dos direitos fundamentais.
O principio da dignidade da pessoa humana ndo se limita, contudo, a proporcionar
aos direitos fundamentais uma unidade de sentido abstracta, relembrando a fungao
meramente declarativa (e ndo constitutiva) do poder constituinte em relacdo a um certo
nucleo restrito de direitos. Ele aflora em diversos /ugares do texto constitucional com
consequéncias praticas ndo despiciendas!!.

10 VIEIRA DE ANDRADE,
Os direitos fundamentais na
Constituicdo portuguesa de

1976, 22 ed., Coimbra, 2001,

pag. 13.

11 E, alias, a luz deste prin-
cipio que deve ser resolvida
a questao dos direitos dos
estrangeiros que ndo podem
beneficiar da aplicagéo qua
tale do principio da equipa-
ragdo, quer porque entraram
ilegalmente em territério
nacional, quer porque aqui
permanecem indocumen-
tados.

12 VIEIRA DE ANDRADE, Os
direitos fundamentais..., cit.,
pag. 17.

Ora, um dos /ugares em que a ideia fundamental de
dignidade da pessoa humana se manifesta é, precisamen-
te, na definicao do estatuto juridico dos estrangeiros, onde
funciona no sentido de impedir a limitacdo aos cidadaos
portugueses da titularidade daqueles direitos que séo
indissociaveis do homem, onde quer que este se encontre
e independentemente das circunstancias concretas em que
vive. Com efeito, se os “direitos fundamentais sdo, na sua
dimensao natural, direitos absolutos, imutaveis e intempo-
rais, inerentes a qualidade de homem dos seus titulares, e
que constituem um ndcleo restrito que se impde a qualquer
ordem juridica”12, isso significa que a qualidade de cidaddo
de um determinado Estado ha-de ser, para efeitos da sua
atribuicdo (ou reconhecimento da sua titularidade), total-
mente irrelevante.
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Neste sentido, pelo menos os direitos fundamentais elencados no n® 6 do

artigo 19°, correspondendo a manifestacoes inequivocas da dignidade da pessoa
humana - em causa estao os direitos a vida, a integridade pessoal, a identidade
pessoal, a capacidade civil, & cidadanial3, a nédo retroactividade da lei penal, a

defesa dos arguidos, a liberdade de consciéncia e a liberdade de religido - sao

intocaveis, sempre e em todas as circunstancias, pelo
facto de integrarem o nucleo restrito dos direitos naturais
que qualquer homem, cidadao ou estrangeiro, transporta
sempre consigo.

Por conseguinte, o conteudo juridico util do principio da
equiparacao do n® 1 do artigo 15° s6 comeca onde termina
aquele acervo de direitos inerentes a natureza humana - a
comegcar pela enumeracao do n® 6 do artigo 19° - e que, por
definicdo, nao podem ser reservados aos cidaddos. Ainda
assim, confrontando o nucleo relativamente restrito dos direitos
indissociaveis da dignidade da pessoa humana com a vasti-
dao do elenco constitucional dos direitos fundamentais, pode
concluir-se, por agora, pela existéncia de um amplo campo de
actuacao do principio da equiparacao do n® 1 do artigo 15°.

Finalmente, registe-se que, se num balanco global o prin-
cipio da dignidade da pessoa humana tem, no que se refere
ao estatuto dos estrangeiros, um alcance mais limitado do que
o principio da equiparagao, ha pelo menos um ponto em que
aquele primeiro excede o segundo. De facto, existe um /ugar
constitucional em que a ideia de dignidade do homem se faz
sentir onde nao vigora o principio da equiparacédo, e que se
refere as garantias em matéria de expulsao e ao direito de asilo
(respectivamente, n® 2 e n® 8 do artigo 33°%). Num e noutro caso,
estamos perante direitos de que s6 os estrangeiros e os apatri-
das séao titulares, os quais sédo consagrados, precisamente, em
funcao da especial posicédo de fragilidade em que se encontram
e, em consequéncia, da acrescida necessidade de proteccaol4.

13 Sublinhe-se desde ja o
facto de o direito a cidadania
constar deste elenco restrito
de direitos, com consequén-
cias que mais adiante se
explicitarao.

14 No primeiro caso, confor-
me estabelece o n® 2 do artigo
33° da Constituicao, a expul-
sdo “de quem tenha entrado
ou permaneca regularmente
no territorio nacional, de quem
tenha obtido autorizacao

de residéncia, ou de quem
tenha apresentado pedido de
asilo ndo recusado s6 pode
ser decretada por autoridade
judicial”, podendo os demais
estrangeiros e apatridas ser
expulsos por deciséao de
autoridade administrativa,
desde que proferida em proce-
dimento justo e assistida das
necessarias garantias de recur-
so jurisdicional. No segundo
caso, nos termos do n® 8 do
mesmo artigo, os titulares

do direito séo estrangeiros

ou apatridas perseguidos ou
gravemente ameacados de
perseguicédo, em virtude das
suas actividades em favor de
um conjunto de ideais, como
a democracia, a libertacao
social ou nacional, a paz, a
liberdade ou os direitos da
pessoa humana.
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5.3. Se pelo principio da universalidade todos (os cidad&os) tém todos os direitos,
pelo principio da igualdade todos tém idénticos direitos. Sem prejuizo de a pratica
conduzir, muitas vezes, a diluicdo das fronteiras entre os dois principios em apreco,
em rigor, o primeiro principio trata directa e exclusivamente da atribuicdo da fitula-
ridade dos direitos, enquanto o segundo se refere ao contetido com que 0s proprios
direitos sao atribuidos aos respectivos titulares!d>. A universalidade apresenta-se,
assim, como uma questao prévia da igualdade. Além disso, o principio da igualda-
de caracteriza-se por ser, ao contrario do primeiro, um principio comparativo, que
envolve uma relacdo (triatica) entre dois objectos em confronto e um termo de com-
paracao, devendo este Ultimo ser escolhido valorativamente, por forma a obter-se um
critério razodvel e adequado ao fim que o operador juridico pretenda alcancar, seja
ele um 6rgdo legislativo, administrativo ou jurisdicionallé.

No que agora nos interessa, verifica-se que o principio geral da igualdade con-
sagrado no artigo 132 nao inclui expressamente a cidadania entre os critérios que
considera arbitrarios para a comparacao entre as pessoas (e a situacao em que se
encontram) envolvidas no préprio juizo de igualdade (ou desigualdade). Querera
isso dizer que o legislador ordinario é livre de conceder tratamento diferenciado aos
estrangeiros e apatridas, por um lado, e aos cidadados, por outro, modelando ou
restringindo o contetdo dos direitos de uns e de outros?

A resposta ¢ claramente negativa. E nao é apenas pelo facto de a enumeracao
do n® 2 do artigo 13° n&o ser taxativa, indicando apenas alguns dos critérios que,
ao longo da historia, tem sido utilizados para fundar diferenciacées mais gravemente
atentatdrias da dignidade das pessoas e que, portanto, tém atras de si um passado
a recomendar todas as cautelas. Com efeito, bem vistas as coisas, apesar de a

cidadania nao estar expressamente indicada como critério

15 JORGE MIRANDA,
Manual..., cit., 1V, 2000,
pags. 215 e segs..

16 MARIA DA GLORIA

GARCIA, Principio da igualda-

de. Férmula vazia ou formula
“carregada” de conteudo, in
BMJ, n® 358, 1986, pags. 33
e segs..

de comparacdo proscrito, estdo presentes no n® 2 do artigo
132 os dois principais factores que presidem a atribuicdo da
cidadania originaria: a ascendéncia e o territorio de origem; o
ius sanguinis € o ius soli.

Assim, se a ascendéncia e o territorio de origem,
enquanto factores causais da cidadania originaria, sao crité-
rios imprestaveis para a definicao da medida ou do contetdo

(30) Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania



dos direitos fundamentais dos individuos, o mesmo ha-de valer, por certo, para a
cidadania em si mesma, enquanto consequéncia do sangue ou do solo. Nao quer
isto dizer que a ascendéncia e o territério de origem nao possam ser tomados,
autonomamente, como factores de discriminacéo entre individuos, mas apenas que
tais factores mantém a sua natural conotacédo discriminatoria enquanto fonte de um
vinculo de cidadania originaria. E, por sua vez, se a cidadania originaria, atribuida
em funcdo da ascendéncia ou do territorio de origem, €, em principio, um critério
arbitrario e desadequado para a definicdo do conteudo dos direitos fundamentais de
portugueses e estrangeiros, 0 mesmo se ha-de poder dizer, por identidade de razao,
da cidadania derivada, decorrente agora do casamento, da filiacao, da adopgao, da
residéncia ou da naturalizacao.

Esta ideia de que o critério da cidadania nao é um critério constitucionalmente
adequado para estabelecer diferenciacdes de regime em matéria de direitos funda-
mentais manifesta-se de forma clara no artigo 59¢ da Constituicao, sobre direitos
econdomicos dos trabalhadores. Na realidade, o legislador constituinte nao se limitou
a estabelecer, no artigo 132, o principio geral da igualdade, tendo-o desdobrado em
varios principios especiais de igualdade, que correspondem a concretizacao daquele
em dominios particulares onde tradicionalmente se fazem sentir pressdes discrimina-
torias mais intensas. E assim que no n® 1 do artigo 59° se esclarece que “todos os
trabalhadores” (universalidade) gozam de um conjunto de direitos econémicos, “sem
distincao de idade, sexo, raca, cidadania, territorio de origem, religido, conviccoes
politicas ou ideologicas” (igualdade).

Por conseguinte, as qualidades de cidadao e de estrangeiro ou apatrida nao
relevam, em geral, para a conformacao legislativa dos respectivos direitos. O vinculo
de cidadania ou a falta dele, em regra, interfere com a titularidade dos direitos,
nos termos resultantes de operacbes de concordancia pratica entre o principio da
equiparacdo e o principio da universalidade (e ndo s6), mas ndo com a medida ou
com o conteudo dos direitos em si mesmos. Isto €, se um estrangeiro € titular de um
direito fundamental consagrado constitucionalmente - vg. liberdade de associagao
ou direito a educacao -, o conteuido desse direito é idéntico ao direito de que é titular
um portugués, s6 podendo o legislador dispor diversamente quando disponha de um
fundamento material bastante, sob pena de violagao do principio da igualdade.
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17 Assim, como adiante melhor
se vera, o direito a cidadania con-
sagrado no n® 1 do artigo 26°
nao tem o mesmo alcance quanto
aplicado a um portugués ou a um
estrangeiro. Em ambos os casos, o
direito em questao tem por conteu-
do a garantia de nao ser privado da
cidadania que ja se possui. Mas so
relativamente aos estrangeiros ele
pode significar o direito a adqui-
rir a cidadania portuguesa, quando
tenham com o Estado portugués
uma conexao efectiva. Por sua vez,
em consequéncia do disposto na
alinea ¢) do n® 3 do artigo 27°
as limitagoes admissiveis da liber-
dade individual dos estrangeiros,
mediante prisdo ou detencdo, sao
mais amplas do que as aplicaveis
aos cidaddos, o que decorre da
impossibilidade de estes ultimos
penetrarem ou permanecerem irre-
gularmente no territorio portugués.
Por ultimo, em matéria de extradi-
¢do, as garantias que a Constituicdo
concede no n%. 3, 4 e 5 do artigo
332 também nao podem ser as mes-
mas relativamente aos portugueses
e aos estrangeiros, dada a relacdo
privilegiada que sempre existe entre
os cidadaos e o territério do Estado
a que pertencem.

18 Questdo completamente dife-
rente desta que se acaba de tra-
tar, mas que também tem de ser
resolvida em sede de principio da
igualdade, é a que se prende com
eventuais diferencas de tratamento
entre estrangeiros, consoante ape-
nas se encontrem em Portugal ou
aqui residam de forma estavel, bem
como em fungao do pais de origem
dos estrangeiros em causa.
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Nalguns casos particulares, porém, o contetdo do
direito a que tanto os cidad@dos como os estrangeiros tém
acesso esta condicionado, logo no plano constitucional,
pela existéncia ou ndo de um vinculo de cidadania. Na
realidade, em casos como o direito a cidadania (n® 1 do
artigo 269)), o direito a liberdade pessoal (alinea c) do n®
3 do artigo 27°) ou as garantias em matéria de extradicao
(n®s. 3, 4 e 5 do artigo 339), é a propria Constituicao
que aponta no sentido de se conformar o contetido dos
direitos em apreco de acordo com o facto de os indi-
viduos em presenca possuirem ou nao a qualidade de
cidadaos. Portugueses e estrangeiros séo, pois, titulares
dos direitos em causa, embora a Constituicdo aponte
para conteudos ou medidas diferentes desses mesmos
direitos17-18,

5.4. No n® 1 do artigo 16°, a Constituicdo consagra
o chamado principio da clausula aberta: “os direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo nao excluem
quaisquer outros constantes das leis e das regras aplica-
veis de direito internacional”.

Neste preceito estao simultaneamente presentes as
trés dimensdes dos direitos fundamentais acima referi-
das. Por um lado, sem diminuir o relevo “dos direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo” - perspec-
tiva constitucional-positiva -, o legislador constituinte
sublinha o facto de o elenco constitucional dos direitos
fundamentais nao ser um elenco fechado, desde logo
porque a funcdo do poder constituinte nao é, relativa-
mente a generalidade dos direitos em causa, constitutiva,
mas tao-s6 declarativa - perspectiva jusnaturalista. Na
verdade, nédo ¢é por o legislador constituinte ter integrado



os direitos fundamentais no texto da propria Constituicdo instrumental, ao invés de
adoptar a conhecida técnica legislativa de fazer uma declaracao de direitos autdno-
ma, que se altera a funcdo daquela em relacao aos direitos inerentes a dignidade
da pessoa humana. Por outro lado, o reconhecimento de que existem direitos fun-
damentais originariamente exteriores a Constituicao, e que so6 por via deste n® 1 do
artigo 162 séo interiorizados e protegidos, ndo significa que os mesmos nao devam
estar positivados. Dai a referéncia nao apenas as “leis” internas, mas sobretudo as

“regras aplicaveis de direito internacional” - perspectiva internacionalistald.
Apesar de as fontes legais internas e as fontes de direito internacional surgirem jus-
tapostas na mesma sequéncia, a funcdo do n® 1 do artigo 16° nao pode deixar de ser

diversa relativamente a uma e a outras. Com efeito, ao con-
trario do que sucede com as leis ordinarias, em que é neces-
sario submeter os direitos nelas consagrados a um exigente
teste de fundamentalidade para que sejam admitidos na
categoria dos direitos fundamentais e erigidos a dignidade
da Constituicdo material - teste a que ndo pode ser alheio
o referido principio do artigo 1° da Lei Fundamental - ja
nao parece indispensavel que, em relacdo as fontes inter-
nacionais, se deva adoptar semelhante procedimento. Os
direitos consagrados em textos internacionais - maxime, os
constantes dos dois pactos das Nacdes Unidas e das duas
principais convencdes do Conselho da Europa sobre direitos
do homem?20 - terdo em principio a sua fundamentalidade
assegurada, assim como tém também a sua vigéncia interna
garantida pelo artigo 8° da Constituicdo, com o sistema de
proteccao inerente a especial posicao em que as normas em
causa sao recebidas no nosso sistema de fontes. A funcao
de upgrade do n® 1 do artigo 16° apresenta-se, por isso, bem
mais reduzida no que toca aos direitos constantes de regras
internacionais, limitando-se este preceito a formalizar a sua
integracdo no sistema constitucional portugués de direitos
fundamentais.

19 Deve dizer-se, alias, que o
estatuto dos estrangeiros sempre
foi uma matéria importante no
seio do direito internacional,
discutindo-se se estes deviam
estar sujeitos ao “principio do

"

tratamento nacional” ou a um
“critério minimo internacional”.
O desenvolvimento dos mecanis-
mos de protecgéo internacional
dos direitos do homem acabou
por fazer prevalecer este ultimo
critério sobre aquele principio.
IAN BROWNLIE, Principios de
Direito Internacional Publico,
trad., Lisboa, 1997, pags. 548 e
segs.; DINH, DAILLIER et PELLET,
Direito Internacional Publico,
trad., Lisboa, 1999, pags. 611

e segs..

20 Referimo-nos, por um lado,
ao Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos (PIDCP)
e ao Pacto Internacional sobre
Direitos Econdémicos, Sociais e
Culturais e, por outro lado, a
Convencéo Europeia dos Direitos
do Homem (CEDH) e a Carta
Social Europeia.
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Para a analise do problema que nos ocupa nao interessa considerar os direitos
fundamentais contidos em leis ordinarias - alids, relativamente raros, dada a extensao
do catalogo constitucional?l-, mas apenas os direitos consagrados em instrumentos de
direito internacional, porquanto a recepgao interna destes ultimos impede que, quando
exista sobreposicao com os direitos fundamentais consagrados na Constituicao, os
mesmos possam ser reservados, por simples via hermenéutica ou por intervencao do
legislador ordinario, aos cidadaos portugueses. Da concepgao internacionalista dos direi-
tos fundamentais presente na parte final do n® 1 do artigo 16° decorre, portanto, que os
direitos consagrados simultaneamente na Constituicao e em instrumentos internacionais
vinculativos do Estado portugués tém forcosamente um ambito subjectivo de aplicagao
mais vasto que o conjunto dos cidadaos portugueses. Concretamente, exceptuados os
casos particulares em que sdo os proprios instrumentos internacionais a reservar (ou
a permitir a reserva) de certos direitos aos cidaddos de cada Estado-parte (vg., con-
vengdes que versem sobre direitos politicos), os direitos fundamentais constitucional e
internacionalmente consagrados integram a esfera juridica de todos os individuos que
se encontrem ou residam em Portugal (como se verifica no caso dos instrumentos de
alcance universal) ou, pelo menos, de todos os individuos que se encontrem ou residam
entre nos e sejam cidadaos dos Estados-partes da convencao internacional em questao
(como sucede no caso dos instrumentos bilaterais ou multilaterais).

Esta conclusao acerca do principio da clausula aberta tem, assim, de ser conjugada
com o principio da equiparacao do artigo 15°. Por uma banda, no que toca aos direitos
fundamentais que tanto estdo presentes na Constituicdo como em instrumentos de
direito internacional vinculativos do Estado portugués, o principio da clausula aberta
tem o efeito positivo de tornar a equiparacéo de direitos entre portugueses e estrangeiros
uma inevitabilidade, confirmando a ideia de que o n® 1 artigo
152 da Constituicao vale basicamente pela sua funcao agluti-

21 Um exemplo podera ser

o direito a0 reagrupamento nadora de outros principios e regras constitucionais. Por outra
familiar, uma vez que, apesar

) banda, quanto a esses mesmos direitos, a clausula aberta tém
de ter arrimo constitucional,

o seu contetdo é apenas um efeito negativo, impeditivo do alargamento das excepgoes
definido por lei ordindria, mais ao dito principio da equiparacéo, previstas no n® 2 do mesmo
precisamente pelos artigos . . X . .

562 a 582 do Decreto-Lei n° artigo 15°. Em suma, a luz da clausula aberta, a interpretacao
34/2003, de 25 de Fevereiro. e a aplicagao dos proprios preceitos constitucionais sobre
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direitos fundamentais, assim como as intervengdes do legislador ordinario na matéria,
nao podem fazer-se de forma a chegar a um resultado que limite aos portugueses a
titularidade dos direitos constantes dos instrumentos internacionais a que Portugal esta
vinculado.

5.5. Por ultimo, o principio da equiparacao tem ainda de ser confrontado com o prin-
cipio, consagrado no o n® 2 do artigo 16° da Constituicdo, segundo o qual devem ser
interpretados e aplicados de harmonia com a DUDH todos os preceitos constitucionais
e legais referentes a direitos fundamentais.

Nao é claro o alcance desta norma constitucional. Ao certo, pode dizer-se apenas
que, recebendo formalmente a DUDH na sua totalidade, a Constituicao acentua ainda
mais a perspectiva internacionalista acima referida e aceita, com todas as suas conse-
quéncias, a evolucédo do estatuto do individuo no direito internacional, em que o respeito
dos seus direitos fundamentais deixou de ser um domestic affair, para passar a ser uma
questao de international concern 22.

No que toca a sua relagdo com o principio da equiparacao, porém, nao parecem
suscitar-se grandes duvidas. Interpretar e aplicar todos os preceitos constitucionais
sobre direitos fundamentais em conformidade com a DUDH ha-de significar, em pri-
meiro lugar, que os direitos em apreco nao sao direitos dos cidadaos portugueses, mas
direitos de “todos os seres humanos” (vg., artigos 1° e 2° da propria DUDH), de “todos
os individuos” (vg., 32, 62 e 15°) ou de “toda a pessoa” (vg., artigos 82, 102 e 119).
Efectivamente, segundo o seu proprio preambulo, a DUDH funda-se no “reconhecimento
da dignidade inerente a todos os membros da familia humana e dos seus direitos iguais
e inalienaveis”. Em segundo lugar, em conformidade com o artigo 2° da DUDH, “todos
0s seres humanos podem invocar os direitos e as liberdades proclamados na presente
Declaracao, sem distingdo alguma, nomeadamente, (...) de origem nacional”.

Em sintese, afigura-se evidente que também o principio da interpretacao e aplica-
cao em conformidade com a DUDH postula, sobretudo relativamente aos direitos nela
consagrados, a equiparacéo de direitos entre estrangeiros e cidadaos. Além disso, do

mesmo principio decorre ainda a impossibilidade de alargar
22 VIEIRA DE ANDRADE,

Os direitos fundamentais...,
15° da Constituicao. cit., pag. 28.

injustificadamente as excepcdes consagradas no n® 2 do artigo
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6. Passadas em revista as razées pelas quais se afirmou que, do ponto de vista
estritamente juridico, o principio estabelecido no n® 1 do artigo 15° cumpre essen-
cialmente uma funcéo aglutinadora de outros principios e regras constitucionais,
importa agora passar a analise das excepcdes prescritas no n® 2, identificando por
ineréncia os direitos de cidadania proprio sensu.

Como acima se disse, sao quatros as categorias de direitos excepcionados no
n® 2 do mencionado artigo:

Q

os direitos politicos;

O

C

)
) o exercicio de fungdes publicas sem natureza predominantemente técnica;
) outros direitos reservados pela Constituicdo aos cidaddos portugueses;

)

Q.

os direitos reservados por lei aos cidadaos portugueses.
Antes de passar a analise de cada uma delas, importa ainda chamar a atengao
para o facto de as trés primeiras excepcoes referidas - o problema nao se coloca
em relacao a quarta - serem imperativas. Na verdade, o n® 2 do artigo 15° funciona
como uma auto-restricao constitucional ao principio da equiparacdo e nao como
uma autorizacao constitucional para o legislador restringir o dito principio. Neste
ultimo sentido funciona apenas, como veremos, a quarta categoria mencionada.
Assim sendo, é indeclinavel a reserva aos cidadaos portugueses dos direitos
politicos, das funcées publicas sem natureza predominantemente técnica e dos
demais direitos que o préprio texto constitucional exclusivamente lhes confere, pelo
que o legislador s6 pode conceder tais direitos a estrangeiros nos casos e nos ter-
mos previstos nos n®s. 3, 4 e 5 do mesmo artigo 15°. O legislador pode usufruir de
alguma liberdade de conformacao relativamente ao ambito de cada uma das catego-
rias em apreco, aproveitando algumas pequenas margens de incerteza interpretativa
que a sua delimitacdo suscita, mas isso nao invalida que, quanto ao essencial, a
decisao sobre a titularidade exclusiva dos direitos em causa nao esteja ja tomada
pelo legislador constitucional.
Partamos, entdo, em busca dos direitos de cidadania em sentido préprio.

6.1. A primeira excepgao constitucionalmente prevista ao principio da equiparacao

refere-se aos direitos politicos, que sdo fundamentalmente os direitos, liberdades e
garantias de participacao politica elencados no capitulo Il, do titulo I, da parte | da
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Constituicao?3. A esses direitos, ha que acrescentar apenas os previstos no n? 1 do

artigo 167° (e no n® 2 do artigo 240°). Concretamente:
a) direito a tomar parte na vida publica (artigo 48%);

b) direito a informacao sobre a actividade das entidades publicas (artigo 48°%);

c) direito de sufragio (em eleicdes e referendos) (artigo 49°9);

d) direito de acesso a cargos publicos (de natureza politica) (artigo 509);
e) direito a constituir (e a participar em) associa¢des politicas (artigo 51°);
f) direito a constituir (e a participar em) partidos politicos (artigo 51°);

g) direito de peticao (artigo 529);

h) direito de accdo popular (artigo 52°).

2409).

direito de iniciativa legislativa popular (n® 1 do artigo 167°2)24;
direito de iniciativa popular de referendo (n® 1 do artigo 167° e n® 2 do artigo

Ha, nado obstante, fundadas duvidas sobre a inclusao do direito de peticdo e do

direito de accao popular entre os direitos politicos, uma vez que os mesmos podem

ser utilizados sem qualquer motivacao ou interesse de natureza politica. Em particular,

os direitos em causa apresentam-se frequentemente como simples instrumentos de

tutela (graciosa e contenciosa, consoante os casos) de direitos dos individuos eventu-

almente lesados por actuacdes ou omissdes dos poderes publicos, incluindo, no caso

do direito de accao popular, o direito ao ressarcimento de pre-
juizos sofridos. Em consequéncia, nao se vé como justificar
uma reserva absoluta dos direitos em apreco aos cidadéaos
portugueses 25,

Isto mesmo é reflectido pela legislacdo ordinaria regu-
ladora do direito de peticao, em que o artigo 4° da Lei n®
43/90, de 10 de Agosto26, dispde que “o direito de peticao,
enquanto instrumento de participacao politica democrati-
ca, € exclusivo dos cidadaos portugueses”, mas também
que “os estrangeiros e apatridas que residam em Portugal
gozam do direito de peticdo para defesa dos seus direitos
e interesses legalmente protegidos”. Inversamente, numa

23 Sobre cidadania e parti-
cipagdo politica nos nossos
dias, PAUL MAGNETTE, La
citoyenneté, Bruxelas, 2001,
pags. 226 e segs..

24 Este direito so recentemen-
te foi concretizado pela Lei n®
17/2003, de 4 de Junho.

25 MARIO TORRES, O estatu-
to constitucional dos estran-
geiros, in Scientia luridica, n®
290, 2001, pag. 15.

26 Alterada pela Lei n® 6/93,
de 1 de Margo, e pela Lei n®
15/2003, de 4 de Julho.
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disposicao de duvidosa constitucionalidade - e sem prejuizo da possibilidade de

recurso a uma interpretacao conforme a Constituicao -, a Lei n® 83/95, de 31 de
Agosto, no seu artigo 22, atribui o direito de accao popular apenas a “quaisquer
cidadaos no gozo dos seus direitos civis e politicos”.

Numa delimitacao negativa dos direitos a informacao sobre a actividade dos

entes publicos, de acesso a cargos publicos e de peticao, ndo séao direitos politicos,

mas direitos de todos e quaisquer administrados:

27 No sentido de que as funcoes
de caracter predominantemente
técnico - entendidas como fungdes
que exigem uma habilitagado muito
especial - s6 podiam ser desem-
penhadas por estrangeiros se nao
existissem, em principio, portugue-
ses com semelhantes aptidoes, per-
filam-se os seguintes documentos:
Parecer n® 258, de 1977; Parecer
n® 260, de 1977; Parecer n® 31,

de 1979. Uma clara mudanca de
orientacao verificou-se, todavia,
com o Parecer n® 23, de 1981, que
adopta o critério da “prevaléncia
das componentes de autoridade e
de tecnicidade do cargo”, posicao
posteriormente confirmada, entre
outros, pelo Parecer n® 152, de
1981; pelo Parecer n® 77, de 1986;
pelo Parecer n® 22, de 1990; e pelo
Parecer n® 71, de 1991, todos dis-
poniveis em www.dgsi.pt.

28 Neste sentido, Acorddo do STA de
5.5.88, Proc® 16367; Acdrdao do STA
de 23.2.89, Proc® 23816; Acordao do
STA de 5.4.90, Proc® 16367; Acordao
do STA de 10.12.91, Proc® 26826;
Acordao do STA de 5.5.92, Proc®
16505; Acordao do STA de 27.10.98,
Proc® 42021, todos disponiveis em
www.dgsi.pt. Em sentido divergente
(e surpreendente), no Acordao do
STA de 19.3.93, Proc® 16505, defen-
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a) o direito ao conhecimento dos dados pessoais in-
formatizados proprios e da finalidade do respectivo
tratamento (n® 1 do artigo 35°%);

b) o direito de participacdo na formacado das decisdes
administrativas (n® 6 do artigo 2679);

c) o direito a informacao administrativa (n® 2 do artigo
268%);

d) o direito de acesso aos arquivos e registos admi-
nitrativos (n® 3 do artigo 268°);

e) o direito de acesso a funcédo publica (n® 2 do artigo
47°);

f) o direito de queixa ao Provedor de Justica (n® 1 do
artigo 23°).

6.2. A segunda excepcao constitucional ao principio da
equiparacao refere-se ao (acesso e) exercicio de fungdes
publicas que nao tenham caracter predominantemente
técnico. A Constituicdo utiliza aqui um conceito indeter-
minado que herdou do § 2° do artigo 7° da Constituicao
de 1933 (na sua versao revista em 1971).

A interpretacao do referido conceito indeterminado
tem dado azo a diversas duvidas, que aos poucos
tém vindo a ser superadas. Assim, tanto o Conselho
Consultivo da Procuradoria Geral da Republica?’,
como o Supremo Tribunal Administrativo28, como



ainda a prépria doutrina29, tém convergido na ideia de que a referéncia consti-

tucional a funcgoes de natureza predominantemente técnica nao deve ser con-
traposta a funcées sem cardcter técnico, mas sim a funcées em que predomina
0 exercicio de prerrogativas de autoridade publica. De facto, existe hoje uma

sintonia de opinides que aponta no sentido de que, na interpretagédo do concei-
to constitucional em apreco, ndo ¢ a tecnicidade da funcdo em si que conta,
mas sim o factor autoridade publica. Nao faria sentido que um investigador,

um médico ou um professor universitario estrangeiros pudessem aceder, nessa
qualidade, a funcéo publica e que, ao invés, um estrangeiro sem qualificacoes
técnicas significativas ndo pudesse ser motorista, assistente administrativo ou

mesmo auxiliar administrativo. Admitir o contrario
seria adoptar uma concepcao proteccionista dos
cidaddos portugueses relativamente aos postos de
trabalho disponiveis no funcionalismo publico, o que
por certo nao estaria em consonancia com o espirito
da Lei Fundamental e, em particular, com o proprio
principio da equiparacao.

Esta conclusao nao anda, alias, longe daquela a que
tém chegado as instancias da Unido Europeia, sobretudo
o Tribunal de Justica, a respeito da interpretagao do n® 4
do artigo 392 do Tratado da Comunidade Europeia30, no
qual se estabelece que o disposto no artigo em causa,
referente a liberdade de circulacao de trabalhadores
comunitarios, “nao é aplicavel aos empregos na admi-
nistracdo publica”. Com efeito, ha muito que esta res-
salva tem sido interpretada restritivamente, fazendo-se
prevalecer sobre um conceito puramente institucional de
administracao publica um conceito de indole funcional,
de modo a nele compreender apenas “as actividades
especificas da administracdo publica, no exercicio de
poder publico e na responsabilidade pela salvaguarda
dos interesses gerais do Estado, aos quais devem ser

de-se que “as funcdes de caracter
predominantemente técnico (...) séo
unicamente aquelas em que o factor
«técnico» avulta sobre qualquer
outro, justificando-se a abertura na
necessidade ou séria conveniéncia de
serem desempenhadas por estran-
geiros especialmente qualificados”.
Além disso, sustenta-se ainda que
“nao sao, em principio, fungées de
caracter predominantemente técnico
as do ensino basico ou secundario”,
uma vez que, “sendo nestes que,
principalmente, se molda o caracter e
a personalidade dos educandos, nao
pode o Estado abdicar do seu exerci-
cio pela sua abertura a estrangeiros,
sob pena de comprometer a sua
independéncia”.

29 JORGE MIRANDA, Manual...,

Ill, cit., pags. 149 e segs.; GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA,
Constituicao da Republica Portuguesa
Anotada, Coimbra, 32 ed., 1993, pag.
135; MARIO TORRES, O estatuto
constitucional..., cit., pags. 16 e segs..
30 Trata-se do artigo 48° do Tratado,
na versao anterior a revisao operada
em Amsterd&o.
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assimilados os interesses das colectividades publicas, tais como as administracdes
municipais”3l. Nao ha, por isso, qualquer dificuldade de compatibilizacdo entre o
direito comunitario e o disposto no n® 2 do artigo 15% da Constituicdo, podendo os
trabalhadores comunitarios aceder a todas as fungbes administrativas publicas que
possuam natureza essencialmente técnica, desde que, naturalmente, se mantenha,
entre nos, a interpretacao teleoldgica que tem vindo a ser dada a este conceito
indeterminado32.

Por conseguinte, do que se trata no segmento em analise do n® 2 do artigo 15°
da Constituicdo ¢ de alargar a uma determinada dimensao do direito de acesso a
funcao publica (num sentido amplo da expressao, abarcando funcionarios, agen-
tes administrativos e trabalhadores contratados), previsto no n® 2 do artigo 47°, a
reserva existente em favor dos portugueses quanto ao direito de acesso a cargos
publicos, consagrado no artigo 50° da Constituicdo. Neste sentido, confirma-se
que as funcodes predominantemente técnicas, a que os estrangeiros podem aceder,
nao se contrapdem as funcodes que nao exigem particulares qualificacdes ou espe-
cializacoes de indole técnica - como tem sido sublinhado quase unanimemente -,
mas sim aquelas funcdes publicas que, nao correspondendo a cargos politicos em
sentido estrito, se caracterizem por:

31 Acdrdéo de 26 de Maio
de 1982, Proc® 149/79, in
Recueil, 1982-5, pags. 1845
e segs.. Mais recentemente,
com aplicagéo dos referidos
critérios a diversos servigos
publicos, Acordaos de 2

de Julho de 1996, Proc®
C-473/93, in Recueil, pag.
1-3207, Proc® C-173/94, in
Recueil, pag. 1-3265, e Proc®
C-290/94, in Recueil, pag.
1-3285.

32 Parecer da Procuradoria-
Geral da Republica n® 22, de
1990, in www.dgsi.pt.

a) assumir (ainda) uma componente politica relevante;

b) implicar uma participacdo activa no exercicio de fun-
-coes soberanas,

c) exigir uma ligacdo de fidelidade ao Estado;,

d) ou permitir o exercicio autdnomo de prerrogativas publicas.

Quais sao, pois, em concreto, as funcdes publicas sem
caracter predominantemente técnico?

Antes de mais, o confronto entre o n® 2 e 0o n® 3 do
artigo 15°% permite concluir com seguranca que nao tém
caracter predominantemente técnico as fungdes exercidas
pelos magistrados (judiciais, mas também, por identida-
de de razdo, do Ministério Publico), pelos militares das
Forcas Armadas e pelos membros da carreira diplomati-
ca. Enquanto os magistrados participam de forma activa
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na administracao da justica, os militares e os diplomatas estdo necessariamente
ligados ao Estado por um vinculo de fidelidade.

Para além destas funcodes publicas, afigura-se-nos, igualmente, que deve ser
reservado aos cidadaos portugueses o exercicio de fungdes nos servicos e forgas
de seguranca e, em geral, o desempenho de altos cargos administrativos, sendo
que esta ultima nocao nao tem inevitavelmente de ser entendida como sinoéni-
ma de cargos dirigentes da funcao publica33. No primeiro caso releva ainda a
fidelidade devida ao Estado, ao passo que, no segundo caso, o que determina
a sua reserva aos portugueses € a intima ligacao existentes entre os lugares em
causa e o desempenho de fungdes politicas - essa ligacao manifesta-se, normal-
mente, no regime em que as fungdes em causa sao exercidas, a comecar pela
forma de nomeacdo - ou, quando assim nado seja, a ampla liberdade de que
dispéem na prossecucao do interesse publico (se ndo mesmo na sua definicéo),
acompanhada dos respectivos poderes de autoridade. Assim, nao parece bastar
aqui que se exercam poderes de autoridade em relacao aos administrados ou
dentro da propria maquina administrativa, designadamente em simples execu-
cao de decisdes tomadas superiormente, exigindo-se antes a disponibilidade de
poderes publicos de exercicio discricionario e que lidem com interesses publicos
relevantes.

Em consequéncia, serdo certamente inconstitucionais todas as normas
legais e regulamentares que exigem a cidadania portuguesa como requisito de
admissao aos concursos destinados ao preenchimento e desempenho de fun-
coes publicas, sempre que estas Ultimas tenham caracter predominantemente
técnico no sentido acabado de sustentar. E o que sucede, desde logo, com a
alinea a) do n® 2 do artigo 29° do Decreto-Lei n® 204/98,
de 11 de Julho, que contém o regime geral de recrutamento 33 0 estatuto do pessoal

e seleccdo de pessoal da funcdo publica, e onde se pode dirigente esta regulado pela
Lei n® 2/2004, de 15 de

Janeiro, e nao estabelece
em funcdes publicas: (...) ter nacionalidade portuguesa, qualquer exigéncia em maté-
ria de cidadania.

5 . » , 34 MARIO TORRES, O esta-
cao internacional”34. Dado tratar-se de um regime geral, tuto constitucional..., cit..

ler que “sao requisitos gerais de admissao e provimento

salvo nos casos exceptuados por lei especial ou conven-

aplicavel a todos os concursos de recrutamento e selec- pag. 18.
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cao de pessoal da administracdo central, regional e local, a alguns institutos
publicos e, subsidiariamente, as carreiras do regime especial e aos corpos
especiais, ¢ facil perceber o enorme alcance da norma em causas®.

Nao se diga, a este propdsito, que a ressalva da segunda parte da norma legal
em apreciacdo impede que se conclua pela sua inconstitucionalidade. Por um lado,
além de se desconhecerem leis especiais que disponham de forma diversa - quanto
muito, a lei especial nada diz sobre o problema, deixando a duvida sobre a aplica-
cado subsidiaria do regime geral -, a alinea a) do n® 2 do artigo 29° do Decreto-Lei n®
204/98, de 11 de Julho, inverte o sentido da norma constitucional, transformando a
excepcao em regra e a regra em excepcao. Ao legislador ordinario cabe identificar as
funcoes publicas que nao tém caracter predominantemente técnico e que, por isso,
sao inacessiveis aos estrangeiros, nao podendo partir do principio contrario de que

35 Nestes termos, enquanto
nao for requerida a fiscaliza-
cao da constitucionalidade da
norma em aprego, coloca-se
com particular acuidade a
questdo de saber em que
medida é que a propria
administracdo pode, basea-
da num juizo autonomo de
inconstitucionalidade, recusar
a sua aplicagao, admitindo

a concurso individuos sem a
cidadania portuguesa. Nao
conhecendo da inconstitu-
cionalidade de uma norma
semelhante, Acordao do

TC n® 587/93, DR, II, de
24.12.93. Defendendo a
recusa administrativa de
aplicacao de normas incons-
titucionais, RUI MEDEIROS,
A decisao de inconstituciona-
lidade, Lisboa, 1998, pags.
167 e segs..

36 Parece ser este o enten-
dimento de JORGE MIRANDA,
Manual..., cit., Ill, pag. 151.

todas as funcoes publicas nao tém semelhante natureza.
Nem se diga também, em defesa do regime legal em
analise, que o legislador ordinario pode sempre reservar aos
cidadaos portugueses a titularidade de certos direitos, con-
forme se prevé na quarta excepcao enunciada ao principio
constitucional da equiparacdo36. E certo que ao legislador
ordinario cabe uma palavra importante na delimitacéo exacta
das funcdes publicas que possuem e nao possuem caracter
predominantemente técnico. Alids, so ele pode fazer essa
delimitacao, nao devendo a mesma ser efectuada pela
administracao, ainda que sob delegacao ou autorizacdo do
legislador. Contudo, uma coisa é a tarefa de concretizacéo
de um conceito constitucional indeterminado e outra, bem
diferente, € miscigenar as varias excepcdes ao principio da
equiparacao. Como se disse acima, o n® 2 do artigo 15° ¢,
neste aspecto, imperativo: os estrangeiros nao podem exercer
funcdes publicas nao predominantemente técnicas, mas tém
constitucionalmente o direito de acesso a todas as demais e
em condicOes de igualdade com os portugueses, nos exactos
termos do n® 2 do artigo 47°. O legislador tanto esta impedido
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de subverter os conceitos constitucionais, qualificando como predominantemente
técnicas funcdes publicas que o ndo sejam e vice-versa, como esta proibido de reser-
var aos portugueses funcoes publicas fora dos casos ja previstos pela Constituicao.

Aceitar coisa diferente seria permitir que o legislador ordinario sobrepusesse as
suas proprias ponderacoes as que o legislador constitucional ja efectuou, no momen-
to em que definiu o critério de acesso dos estrangeiros as diversas funcoes publicas
existentes. Mas, mesmo que se admitisse a tese de que o legislador ordinario poderia
sempre reservar aos cidadaos portugueses mais fungdes publicas do que aquelas
que lhes sao atribuidas em exclusivo pelo texto constitucional, ainda assim a alinea
a) do n® 2 do artigo 29° do Decreto-Lei n® 204/98, de 11 de Julho, néo ficaria a salvo
de um juizo de inconstitucionalidade. E que, como melhor veremos adiante, a reser-
va pelo legislador de direitos aos portugueses esta sujeita a fortes condicionantes
constitucionais, entre as quais se encontra o principio da proporcionalidade, sendo
que nada pode justificar a esta luz a exigéncia permanente da cidadania portuguesa
para se exercer toda e qualquer funcao (vg., auxiliar ou assistente administrativo) em
todo e qualquer servigo publico.

Por outro lado, as razdes acima invocadas valem igualmente para a referéncia
feita pela disposicdo legal em questdo a existéncia de convencao internacional de
sentido contrario. Também aqui nao deixa de haver inversdo da regra constitucional.
Alias, com relevancia para efeito de acesso a fun¢des publicas portuguesas so se
conhece o Tratado de Amizade, Cooperacao e Consulta entre Portugal e o Brasil
- 0 qual é conhecido simplesmente por Acordo de Porto Seguro3’- e o Tratado da
Comunidade Europeia.

Quanto ao primeiro, parece seguro que nem relativamente aos cidadaos brasileiros a
referida norma do Decreto-Lei n® 204/98, de 11 de Julho, pode considerar-se conforme
com a Constituicao. E isto porque este Acordo de Porto Seguro destina-se a conferir aos
brasileiros residentes em Portugal direitos que sdo, no momento inicial, considerados
pela Constituicdo como direitos exclusivos dos portugueses - direitos de cidadania -,
0 que nao sucede com o acesso e exercicio de funcdes publicas predominantemente
técnicas, que deve estar aberto a todos os estrangeiros. Além

37 Publicado no DR, I-A, de
disso, a Acordo ndo opera automaticamente, sendo necessa- 14.12.2000, com inicio de
rio, de acordo com o respectivo artigo 15°, que os brasileiros vigéncia a 5.9.2001.
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residentes em Portugal requeiram e obtenham do Ministro da Administracao Interna o
chamado “estatuto de igualdade”. Dai que um brasileiro, que nao goze de semelhante
estatuto, continuaria sempre a nao poder aceder ao exercicio de funcdes publicas, ainda
que com caracter predominantemente técnico, por forca da supracitada alinea a) do
n® 2 do artigo 29° do Decreto-Lei n® 204/98, de 11 de Julho.

De forma diferente se coloca a questado relativamente ao Tratado institutivo da
Comunidade Europeia, na medida em que este, ndo obstante comecar por excluir
0s empregos na administragao publica da liberdade de circulacdo de trabalhadores
comunitarios, tem sido, como se viu, interpretado num sentido incompativel com a
reserva de todas e quaisquer fungdes publicas aos cidadaos dos Estados-membros
respectivos. Deste modo, a alinea a) do n® 2 do artigo 29° do Decreto-Lei n® 204/98,
de 11 de Julho, além de inconstitucional, apresenta-se também como violadora do
direito comunitario, por vedar o acesso dos trabalhadores comunitarios a funcoes
publicas que, na interpretacéao jurisprudencial da norma do n® 4 do artigo 39° do

Tratado, estdo fora de um conceito funcional de administracdo publica.

38 E também o que resulta
do artigo 32 do Protocolo n®
4 a CECH.

39 O regime legal da expul-
sdo consta, no essencial,
dos artigos 99° a 133°

do Decreto-Lei n® 34/2003,
de 25 de Fevereiro.
Internacionalmente, veja-se
o artigo 1° do Protocolo n® 7
a CECH.

40 Acordao do TC n®
359/93, de 25.5.93; Acérdao
do TC n® 434/93, DR, I, de
19.1.94; Acérdéo do TC

n? 288/94, DR, Il

de 17,6.94; Acdrdéo do TC
n® 577/94, de 26.10.94;
Acérdéo do TC n® 41/95, DR,
I, de 26.4.95,

in www.dgsi.pt.

6.3. A excepgdo ao principio da equiparacdo que se segue
respeita aos direitos reservados pelo proprio texto constitucio-
nal aos cidadaos portugueses. Nao sao muitos, porém, esses
direitos.

O primeiro direito que a Constituicao reserva aos portu-
gueses € o direito a nao ser expulso do territorio portugués, pre-
visto no n® 1 do artigo 33°38 Em contrapartida, nos termos do
n® 2 do artigo 332, os estrangeiros apenas gozam de algumas
garantias em matéria de expulséo, a qual tem de ser decretada
por uma autoridade judicial, mas apenas em relacao aqueles
que se encontrem regularmente em territorio nacional, tenham
obtido autorizagao de residéncia ou tenham apresentado pedi-
do de asilo nao recusado3d. Além disso, a sua expulsdo nao
pode, nos termos do n® 4 do artigo 30°, constituir um efeito
necessario e automatico, quer da cominacédo de uma pena,
quer da condenacéo pela pratica de um certo crime40.
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Em segundo lugar, sem prejuizo das normas sobre cooperacao judiciaria penal

estabelecidas no ambito da Unido Europeia®!, apenas os portugueses gozam do direi-

to a nao serem extraditados do territorio nacional, excepto quando estiverem reunidos

0s trés pressupostos fixados pelo n® 3 do artigo 33%

a) existéncia de condicdes de reciprocidade relativamente ao Estado requisitante

estabelecidas em convencao internacional;

b) tratar-se de crimes de terrorismo ou de criminalidade internacional organizada;

c) consagracéo pela ordem juridica do Estado requisitante
de garantias de um processo justo e equitativo.

Ja os demais parametros de admissibilidade da extra-
dicao, designadamente os relativos as penas e medidas de
seguranca eventualmente aplicaveis, previstos nos ns. 4, 6 e
7 do artigo 332, sao comuns aos cidadaos portugueses e aos
estrangeiros42.

Além dos dois direitos referidos, é ainda exclusivo dos
cidadaos portugueses o direito de defesa da Patria, consagra-
do n® 1 do artigo 276° da Lei Fundamental. Trata-se aqui de
um direito que esta ligado indissociavelmente a um dever, o
qual, por pressupor uma relacao de fidelidade ao Estado, s¢
pode ser imposto aos cidadaos.

De forma expressa, mais nenhum direito ¢ reservado pela
Constituicao aos cidadaos. Quer isto dizer que, ao contrario
do que ja se sustentou43, rigorosamente nenhuma ilacdo se
pode retirar do facto de a Constituicao utilizar, na formulacdo
textual de alguns direitos fundamentais, a expressao “cida-
daos” ou outra equivalente, em vez de utilizar expressoes
como “todos”, “todas as pessoas” ou “ninguém”. Na verda-
de, tais referéncias tém de ser lidas em conjugacédo com o
principio da equiparacao do artigo 15% e em consonancia com
as regras e principios constitucionais que este sintetiza.

Recorde-se que o proprio artigo 12°%, sobre principio da
universalidade, comeca por dizer que “todos os cidadaos

41 Convencgao europeia

de auxilio judiciario mutuo
em matéria penal (1959);
Convencao relativa ao auxilio
judiciario mutuo em maté-
ria penal entre os Estados
Membros da Unido Europeia
(2000), Convencao euro-
peia de extradicdo (1957);
Convencao, estabelecida com
base no artigo K3 do TUE,
relativa ao processo

de simplificacdo da extra-
dicdo entre os Estados
Membros da Unido Europeia
(1995); Convencao,
estabelecida com base

no artigo K3 do TUE, relativa
a extradicao entre os Estados
Membros da Unido Europeia
(1996); Convencao de aplica-
cao do Acordo de Schengen
(1990).

42 O regime nacional

da extradicdo consta

da Lei n® 144/99, de 31

de Agosto, alterada pela Lei
n? 104/2001, de 25

de Agosto.

43 Embora em termos
mitigados, MARIO TORRES,
O estatuto constitucional...,
cit., pag. 20.
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gozam dos direitos...”, sem que dai se possa concluir o que quer que seja relativa-
mente a titularidade de direitos fundamentais por parte dos estrangeiros. Deve dizer-
se, inclusivamente, que procurar retirar da utilizacao do termo “cidadao” qualquer
conclusao quanto a titularidade de direitos conduz a resultados insustentaveis, como
reservar aos portugueses a garantia da inviolabilidade do domicilio (n® 2 do artigo
34°)44 o direito de acesso aos dados pessoais informatizados (n® 1 do artigo 359), os
direitos de reunido, manifestacdo e associacao (artigos 45° e 46°), entre outros.

De igual forma, nenhuma distingao se pode estabelecer entre os direitos funda-
mentais que pressupdem meras abstencoes dos poderes publicos - os chamados
direitos de defesa - e aqueloutros que implicam condutas positivas por parte desses
mesmos poderes - os direitos com estrutura prestacional, mormente os direitos eco-
némicos, sociais e culturais. Na verdade, ao contrario do que sucedia no artigo 7°
da Constituicdo de 1933, o facto de a efectivacdo de certos direitos fundamentais
implicar importantes encargos financeiros para o Estado ou para outras entidades
publicas nao determina que os estrangeiros sejam constitucionalmente arredados da
sua titularidade e, mais importante do que isso, nao permite, como veremos, que o
legislador ordinario venha a determinar semelhante exclusdao. Ha inclusivamente uma
disposicao constitucional que, em matéria de direitos sociais, estabelece uma incum-
béncia do Estado especificamente dirigida aos imigrantes: a alinea f) do n® 2 do artigo
742, onde se prescreve que compete ao Estado “assegurar aos filhos dos imigrantes
apoio adequado na efectivacdo do direito ao ensino”. E preciso ter em conta, quanto

a este aspecto, que o principio da equiparacdo do n® 1 do

44 Acordao do TC n®
507/94, DR, I, de 12.12.94
45 Inclusivamente, ainda que
se rejeite uma abordagem uti-
litarista das questdes da imi-
gracao, deve sublinhar-se que
a presencga dos imigrantes
em Portugal traduz-se num
saldo favoravel para as con-
tas publicas. ANDRE CORREA
D'ALMEIDA, Estudo de impac-
to da imigracdo em Portugal
nas contas do Estado, 2003,
in www.acime.gov.pt.

artigo 15° respeita tanto a direitos como a deveres, pelo que
0s estrangeiros nao estao isentos, designadamente, do dever
fundamental de pagar impostos (artigo 103°) e do dever de
efectuar as contribuigbes para a seguranca social estabeleci-
das por lei45.

Mais problematica é a questao de saber se do artigo
442 em conjugagcdo com a alinea c) do n® 3 do artigo 27°
e com os n%. 1 e 3 do artigo 33%, pode retirar-se que estao
reservados aos cidadaos portugueses os direitos previstos
daquele preceito constitucional, mais concretamente:
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a) o direito de deslocacao dentro do territério nacional (n® 1);
b) o direito de fixacdo em qualquer ponto do territério nacional (n® 1);
c) o direito de emigrar (n® 2);
d)
)

S

o direito de sair do territdrio nacional (n? 2);

o direito de regressar (n® 2).

N&o parece, contudo, que a resposta a questdo colocada possa ser uniforme.
Desde logo, num preceito que trata das relagdes dos individuos com o territorio esta-
dual, comeca-se por separar os direitos que se exercem no interior do territério
(n® 1) e os direitos que se exercem cruzando as fronteiras desse mesmo territorio, para
sair ou para entrar (n°® 2). E é importante notar, a este respeito, que enquanto todos
os direitos do n® 1 do artigo 44° podem a partida referir-se tanto a cidaddos como
a estrangeiros, ja 0 mesmo nao sucede em relacdo aos direitos do n® 2 do mesmo
preceito, havendo ai que distinguir.

Na realidade, ndo ha razdes soélidas para excluir o direito de deslocacao e o direito
de fixacdo do principio da equiparacao entre cidadaos e estrangeiros, embora dai ndo
se retire, evidentemente, que o contetdo dos direitos em causa seja 0 mesmo quanto a
uns e outros. Tais direitos, quando pertencentes a estrangeiros, e sobretudo no que res-
peita a liberdade de fixacdo, podem ser sujeitos a /imitacoes e restricées significativas,
devendo estas ultimas obedecer ao regime das leis restritivas dos direitos, liberdades e
garantias, nos termos dos n®s. 2 e 3 do artigo 18°. A primeirissima limitacdo inerente a
livre deslocacao e fixacdo dos estrangeiros ¢ a de que elas s podem ser garantidas se

preexistir um direito (ou pelo menos uma permissao) de entrar
46 O artigo 13° da DUDH

estabelece também o direito
nea c) do n® 3 do artigo 29°, se a entrada ou permanéncia em de circulacéo e escolher o

e permanecer no territério - isto é, segundo o disposto na ali-

territorio nacional néo for irregular. E também isto que resulta, local de residéncia, mas

o ) o . nao so nao faz referéncia a
com total clareza, do n? 1 do artigo 122 do PIDCP e do artigo necessidade de a entrada

22 do Protocolo n® 4 & CEDHA46. e permanéncia no territorio
ser regular, como nao faz

mengao das limitagcoes e
de regressar presentes no n® 2 do artigo 44° pressupdem restricdes a que tais direitos
podem ser submetidos.

, 47 Sobre o direito a emigrar,
que se parte ou a que se chega, vinculo esse que se tra- Acorddo TC n® 204/94, DR,

Em contrapartida, tanto a ideia de emigrar como a ideia

um vinculo forte de pertenca ao (territorio do) Estado de

duzira, por principio, na cidadania desse mesmo Estado?’. II, de 19.7.94.
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48 Aj se & que “todas as pessoa
séo livres de sair de qualquer pais,
incluindo o seu”. O n° 3 deste pre-
ceito estabelece a possibilidade de
submeter a liberdade em causa a
restricoes legais, desde que deriva-
das de razoes

de seguranca nacional, ordem publi-
ca, saude publica ou salvaguarda
dos direitos de outrem. Por sua vez,
também

a Declaracéo sobre direitos humanos
dos individuos que nao sdo nacionais
do pais em que vivem, constante da
Resolugao 40/144, de 13.12.85,

da Assembleia Geral das Nagbes
Unidas, prescreve que todos

os estrangeiros tém o direito

de sair do pais, embora esse direito
possa ser sujeito a restricoes legais
impostas, designadamente, pela
seguranca nacional, seguranga publi-
ca, ordem publica e saude publica.
49 Note-se que, claramente,

o PIDCP néo consagra qualquer
direito dos individuos a entrarem no
territério de um Estado que nao seja
o seu. A interpretacao prevalecente
do n® 4 do artigo 14® do PIDCP, onde
se estabelece que “ninguém deve ser
arbitrariamente privado do direito de
entrar no seu proprio pais”,

é a de que soO excepcionalmente se
pode aplicar

a néo cidadaos do Estado

em causa, como acontece com 0s
residentes de longa data ou os apa-
tridas ai residentes. No que se refere
aos cidadaos, este preceito fica
aquém da Constituicdo, uma vez que
apenas proibe

a recusa arbitréria de entrada.
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Trata-se, assim, de direitos que, pela sua natureza, so
adquirem pleno sentido em relacdo aos cidadéaos. O
mesmo ja nao sucede com o direito de sair do territorio
nacional, que pode aplicar-se a cidadaos que apenas
pretendem abandonar transitoriamente o territorio (por
contraposicao aos que pretendem emigrar), mas também
a estrangeiros que nele se encontrem ou residem. Eo que
se deduz do n® 2 do artigo 12° do PIDCP48,

O direito contrario a este - isto ¢, o direito de entrar
no territério nacional (em principio pela primeira vez) e
de ai permanecer - nao surge expressamente consagrado
no texto constitucional, o que, sendo significativo, nao
quer dizer que nao exista: quanto aos portugueses, ele
existe seguramente, implicito na relacéo de liberdade que
os cidadaos tém com o territorio do Estado, reflectida a
contrario na alinea c) do n® 3 do artigo 27° e nos n%. 1 e
3 do artigo 33°, e implicito no proprio direito de regresso;
quanto aos estrangeiros, ele pode existir também, mas
aqui apenas nos termos da lei e, eventualmente, das
regras de direito internacional aplicaveis49. Nao existe,
certamente, em relacao a todos os estrangeiros - 0 que
seria um total absurdo -, mas pode existir relativamente
a alguns estrangeiros que preencham certos requisitos e
condicoes. Dai nao decorre, apesar de tudo, que o direito
dos estrangeiros a entrar e permanecer em Portugal ndo
usufrua de qualquer proteccdo constitucional, mas que
apenas de forma indirecta pode gozar dessa proteccéao,
na medida em que possa conjecturar-se a sua qualifica-
¢ao como direito de natureza analoga constante das leis
ou de convencao internacional.

Por conseguinte, em relacao aos estrangeiros, a pedra
angular para a interpretacao deste artigo 44° reside,



precisamente, naquilo que nele se nao estabelece: o direito de entrar e permanecer
em territorio portugués®0. Dos varios direitos do artigo 44°, foi unicamente este o
direito que a Constituicdo atribuiu especificamente aos cidadaos, concedendo embora
ao Estado, através do poder legislativo e do treaty making power, uma ampla mar-
gem de liberdade para definir que estrangeiros, quando e como é que podem entrar
e permanecer no territorio nacional. Foi, alias, no exercicio dessa liberdade que o
Estado portugués decidiu que os cidadaos europeus tinham o direito de, nos termos
do direito comunitario, entrar livremente em territério portugués. Uma vez verificado
o pressuposto da entrada e permanéncia regular em Portugal, a Constituicao consa-
gra, sucessivamente, o direitos de os estrangeiros se deslocarem dentro do territorio
nacional, o direito de se fixarem em qualquer parte desse territério e o direito de o
abandonarem em qualquer momento.

Em suma, ao contrario do que sucede com o direito a nao ser expulso, com as
garantias especiais em matéria de extradicdo e com o direito a defesa da patria, que
sao consagrados como direitos exclusivos dos portugueses e, por isso, nao extensiveis
a estrangeiros, o direito a entrar e permanecer no territorio nacional € um direito que,
no plano constitucional, sé ¢ atribuido (implicitamente) aos cidaddos, mas que no
plano legislativo e internacional pode ser concedido a estrangeiros, podendo apenas
gozar de proteccao jusfundamental indirecta.

6.4. Depois de reservar um conjunto de direitos aos cidaddos portugueses, a
Constituicdo permite que também o legislador o faca. Esta permissdo suscita, por
vezes, alguma perplexidade, na medida em que parece apresentar-se como a janela
por onde se podem esvair todos os direitos que entraram pela porta da equiparacao.
Nao &, no entanto, assim.

Desde logo, a doutrina e mesmo a jurisprudéncia tém-se empenhado em fechar
ou, pelo menos, entrefechar a dita janela. Disse-se assim que, “como clausula geral,
on® 1 do artigo 15°, aplica-se onde néao sejam decretadas expressamente exclusdes
de direitos dos estrangeiros e estas ndo podem ser tais (ou
tantas) que invertam o principio. Um limite absoluto a exclu-

50 JORGE MIRANDA,
sao decorre do elenco dos direitos, liberdades e garantias Manual..., cit., Ill, pags. 140
insusceptiveis de suspensdo em estado de sitio (...). Mas e 258 e segs.
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nao basta: se aos estrangeiros fossem negados quaisquer outros direitos que a nossa
ordem juridica contempla, o principio ficaria frustrado na pratica - o que justifica e
impde um cuidadoso trabalho de apreciacdo a cargo dos orgaos de fiscalizacdo da
constitucionalidade”®!l. Em idéntico sentido sustentou-se também que, para além
dos direitos excluidos constitucionalmente, “a lei nao é livre no estabelecimento de
outras exclusdes de direitos aos estrangeiros. Sendo a equiparacdo a regra, todas
as excepcOes tém de ser justificadas e limitadas. Alias, as excepcdes s podem ser
determinadas através de lei formal da Assembleia da Republica (...), ela mesma
heteronomamente vinculada aos principios deste artigo”52:

A chave para o problema da aparente permissividade da parte final do n® 2 do
artigo 15° reside, pois, no entendimento de que “as excepgOes a estabelecer por lei
ordinaria (...) nao sao livres - o legislador ndo é convocado para delimitar a hipdtese
da norma constitucional de equiparacédo -, pelo menos no que respeita aos direitos,
liberdades e garantias, devendo as leis que eventualmente reservem direitos deste
tipo para cidadaos portugueses ser consideradas /eis restritivas e sujeitas as con-
dicdes de legitimidade estabelecidas no artigo 18° (...). A reserva por via legislativa
de certos direitos aos cidadaos portugueses so ¢ justificavel em relacéo aos direitos
que tenham fortes implicacoes de caracter social, desde que haja um valor constitu-
cional que justifique o exclusivo para os nacionais, e com respeito pelos principios
da universalidade e proporcionalidade”. Quer isto dizer que “o n® 2 do artigo 156°
representa (...) a autorizacdo constitucional para a restricdo dos direitos” - “e nao
uma remissao para a determinacao legal dos limites intrinsecos do estatuto cons-
titucional dos estrangeiros”53 -, ficando ainda a faltar, para que a reserva de certo
direito aos cidadaos portugueses seja constitucionalmente possivel, o preenchimento
dos demais requisitos aplicaveis dos n®s. 2 e 3 do artigo 18°%: a proporcionalidade,

o caracter geral e abstracto, a irretroactividade e a intangi-

51 JORGE MIRANDA, Manual..., bilidade do conteudo essencial.
cit., Ill, pags. 146 e 147.

52 GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, Constituicao..., cit., caminho proximo deste, sustentando que, “embora a
pag. 135. Constituicdo consinta que a lei reserve certos direitos
53 VIEIRA DE ANDRADE, Os

direitos fundamentais..., cit.,

pag. 132, também em nota. obviamente fazé-lo de forma arbitraria, desnecessaria ou

A propria jurisprudéncia constitucional ja trilhou um

exclusivamente aos cidadaos portugueses (...), ndo pode
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desproporcionada, sob pena de inutilizagao do préprio principio da equiparacao dos
estrangeiros e apatridas aos cidadaos portugueses. Ora, nao se vé como € que seria
de alguma forma defensavel a restricao dos direitos dos estrangeiros em matéria de
garantias de defesa em processo criminal. Estando em causa a liberdade das pes-
soas, enquanto tais, seria seguramente ilegitima toda e qualquer discriminacao de
tratamento com base na cidadania”54.

Desta forma, pode concluir-se que apenas em hipoteses marginais sera possivel
reunir os diferentes pressupostos para que o legislador ordinario possa, legitimamen-
te, reservar a titularidade de direitos constitucionais - maxime, direitos, liberdades
e garantias - aos cidadaos portugueses. Recorde-se, alias, a este proposito, o que
acima se disse quanto a natureza do principio da equiparacao e a sua fungao agluti-
nadora, no que toca ao estatuto dos estrangeiros, do principio da dignidade da pes-
soa humana, do principio da igualdade, do principio da clausula aberta e do principio
da interpretacdo e aplicacdo em conformidade com a DUDH. E recorde-se também
o papel limitador que cada um destes principios necessariamente desempenha em
relacédo as excepcgdes abertas pelo n® 2 do artigo 15°.

Acontece, todavia, que os problemas mais delicados que se levantam a proposito
desta quarta excepcao ao principio da equiparacdo nao respeitam a disposicoes
legais que reservam, de forma directa, certos direitos aos cidadaos portugueses,
mas sim relativamente aquelas que estabelecem certas exigéncias ou condicoes para
que o0s estrangeiros possam ser titulares desses mesmos direitos.

E o que sucede, por exemplo, com o emblematico artigo 142 do Codigo Civil, que
depois de no seu n® 1 estabelecer que “os estrangeiros sao equiparados aos nacio-
nais quanto ao gozo de direitos civis, salvo disposicao legal em contrario”, estatui no
seu n® 2 que “nao sao, porém, reconhecidos aos estrangeiros os direitos que, sendo
atribuidos pelo respectivo Estado aos seus nacionais, o nédo sejam aos portugueses
em igualdade de circunstancias”.

Ora, sobre esta ultima norma tem-se defendido que, “se a lei pode reservar exclu-
sivamente a portugueses certos direitos, pode nao conceder

a estrangeiros direitos civis que o respectivo Estado nao 54 Acdrddo do TC n® 54/87,

DR, I, de 17.3.87.
conceda a portugueses”, até porque a reciprocidade é um 55 JORGE MIRANDA, Manual....
principio que aflora nos n®s. 3, 4 e 5 do proprio artigo 15255, cit,, Ill, pag. 152.
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Afigura-se-nos, no entanto, que a Constituicdo ndo permite ao legislador introduzir
clausulas de reciprocidade ou (em rigor) de retaliacdo®®, admitindo apenas duas
possibilidades: equiparacao sem condicoes entre cidadaos e estrangeiros ou reserva
de direitos exclusivamente aos cidadados. O facto de se exigir a reciprocidade nos n®s.
3, 4 e 5 do artigo 15° néao significa que ela seja de admitir no n® 2. Efectivamente,
enquanto naqueles numeros se trata de conceder direitos de cidadania a estrangei-
ros, alargando ainda mais o ambito da equiparacao e correspondendo a sua natural
tendéncia expansiva, neste ultimo numero o que estd em causa é o levantamento de
barreiras ao proprio principio da equiparacao. Dai que, autorizar o legislador ordinario
a limitar o ambito do principio da equiparacao, em funcédo de condicdes de reciproci-
dade, seria ndo so6 abrir a porta a inversdo do principio constitucional - vg., o proprio
acesso a funcdes publicas de natureza predominantemente técnica poderia também
ficar condicionado a existéncia de reciprocidade -, como estabelecer discriminacdes
entre os estrangeiros tendo em conta o respectivo territério de origem57.

Sublinhe-se, alias, que “o principio da retaliacdo assenta numa ideia de res-
ponsabilizacao colectiva de todos os cidaddos de determinado Estado pelo eventual
tratamento discriminatorio que esse Estado dé aos estrangeiros nele residentes, o
que hoje em dia é incompativel com o reconhecimento internacional dos direitos das
pessoas humanas independentemente da sua nacionalidade e lugar de origem”58.

A inconstitucionalidade superveniente do n® 2 do artigo 14° do Cddigo Civil, que
ha muito é defendida na doutrina civilista, resulta ainda da aplicacdo do regime
das leis restritivas de direitos, liberdades e garantias ao direito a capacidade civil,
consagrado no n® 1 do artigo 26° da Constituicdo. Com efeito, ndo obstante existir
autorizacao constitucional expressa para restringir - além da parte final do n® 2 do

artigo 15°%, o n® 4 do artigo 26°, onde se Ié que “as restri-

56 Na designagao adoptada
por ISABEL DE MAGALHAES
COLLACO, Direito Internacional
Privado - Normas de conflitos -
Direito dos estrangeiros, Lisboa,
1970, pags. 25 e segs..

57 MARIO TORRES, O estatuto
constitucional..., cit., pag. 22.
58 MARIO TORRES, O estatuto
constitucional..., cit., pag. 23.
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¢cOes a capacidade civil s6 podem efectuar-se nos casos e
termos previstos na lei” -, a verdade é que tais restricoes
nao podem “ter como fundamento motivos politicos” (n® 4
do artigo 26°) e dificilmente se encontrarao “outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos” (n? 2 do arti-
go 18%) cuja salvaguarda implique a adopc¢ao da dita regra
de retaliacao.



O que fica dito acerca do n® 2 do artigo 14° do Codigo Civil vale, naturalmente,

para todas as demais disposicoes legais que submetam o reconhecimento de direi-
tos a estrangeiros a condicOes de reciprocidade, como sucede com alguns regimes
relativos a direitos sociais. Assim, o n® 3 da base XXV da Lei n® 48/90, de 24 de
Agosto (lei de bases da saude)®9, estabelece que “sdo ainda beneficidrios do Servico
Nacional de Saude os cidaddos estrangeiros residentes em Portugal, em condicbes

de reciprocidade, e os cidadaos apatridas (sic) residentes em Portuga

|n

. Da mesma

forma, o artigo 82 da Lei n® 32/2002, de 20 de Dezembro (lei de bases da seguran-
ca social) estatui que “o principio da igualdade consiste na ndo discriminacao dos
beneficiarios, designadamente em funcao do sexo ou da nacionalidade, sem prejuizo,

quanto a esta, de condicoes de residéncia e reciprocidade”.

Esta tendéncia do legislador para limitar o acesso dos
estrangeiros ao direito a saude e ao direito a segurancga
social nao se mantém, contudo, no que respeita ao direito
a educacao e ao direito ao trabalho: quanto ao primei-
ro destes direitos, apesar de o n® 1 artigo 2° da Lei n®
46/86, de 14 de Outubro (lei de bases do sistema educa-
tivo) 60, estabelecer apenas que “todos os portugueses tém
direito a educacao e a cultura”, esta norma pode e deve
interpretar-se em conformidade com a Constituicao e, em
particular, com a ja referida alinea j) do n® 2 do artigo 74¢,
no sentido de abranger também os estrangeiros (e os res-
pectivos filhos) sem qualquer condicdo de reciprocidade;
quanto ao segundo direito, seguramente que por influéncia
do disposto no corpo do n® 1 do artigo 59° da Constituicéo,
0 artigo 2° da Lei n® 20/98, de 12 de Maio®!, diploma que
contém o regime de trabalho dos estrangeiros, estabelece
sem mais que “os cidadaos estrangeiros, com residéncia
ou permanéncia legal em territorio portugués, beneficiam,
no exercicio da sua actividade profissional, de condicbes
de trabalho nos mesmos termos que os trabalhadores com
nacionalidade portuguesa”62-63,

59 Alterada pela Lei n® 27/2002,
de 8 de Novembro.

60 Alterada pela Lei n® 115/97,
de 19 de Setembro.

61 Alterada pela Lei n® 118/99,
de 11 de Agosto.

62 Este diploma nédo abrange,
contudo, o subsidio de desem-
prego, regido pela Lei de Bases
da Segurancga Social e pelo
Decreto-Lei n® 119/99, de 14 de
Abril, com diversas alteragoes.
63 Por sua vez, o Decreto-Lei
n® 276/93, de 10 de Agosto, e
o Decreto-Lei n® 231/98, de 22
de Julho, exigem a cidadania
portuguesa para se aceder ao
exercicio de uma actividade

de seguranca privada ou, em
alternativa, a cidadania lusofo-
na, desde que em condicoes
de reciprocidade. Pelo Acordao
do TC n® 255/2002, DR, I-A,
de 8.7.2002, foi declarada a
inconstitucionalidade orgénica
das normas daquele diploma
que constituiam o objecto do
pedido de fiscalizagao.
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Diferente do tipo de situacdes descrito € ainda aquele em que a titularidade de certos
direitos por parte dos estrangeiros ¢, por lei, condicionada a verificacao de determinado
periodo de residéncia em territdrio portugués, quando € certo que o principio constitucio-
nal da equiparacao se refere textualmente aos estrangeiros e apatridas “que se encontrem
ou residam em Portugal”.

Foi o que se verificou, em parte, com o regime legal concretizador do direito & pro-
teccéo juridica (artigo 20° da Constituicdo), em que o n® 2 do artigo 7% do Decreto-Lei
n® 387-B/87, de 29 de Dezembro, estabelecia que eram titulares do referido direito “os
estrangeiros e os apatridas que residam habitualmente em Portugal”, os quais, nos
termos do artigo 1° do Decreto-Lei n® 391/88, de 26 de Outubro®4, deveriam possuir
autorizacao de residéncia valida e “permanéncia regular e continuada em Portugal, por
periodo nado inferior a um ano, salvo regime especial decorrente de tratado ou convencéo
internacional”.

Ora, a proposito de um conjunto de processos desencadeados por requerentes do
direito de asilo, o Tribunal Constitucional, com fundamentos varios, ndo teve duvidas em
julgar e declarar a inconstitucionalidade das normas em causa, rejeitando a tese segun-
do a qual “se exige uma ligacédo nao meramente esporadica ou fortuita com o territorio
nacional para assim se justificar, de algum modo, a equiparacao aos cidaddos nacionais”

64 Alterado pelo Decreto-Lei

n® 231/99, de 24 de Junho.

65 Acordédo TC n® 316/95, Ac.
TC. 31° vol., 1995, pags. 491

e segs.; Acorddo TC n® 338/95
e n®339/95, DR, Il, de 1.8.95;
Acordédo do TC n® 962/96, DR,
I-A, de 15.10.96.

66 Retoma-se, assim, o regime
do n® 3 do artigo 7° do Decreto-
Lei n® 387-B/87, de 29

de Dezembro, que ressalvava
do regime do n® 2 do mesmo
artigo - isto é, da exigéncia de
residéncia habitual

com a duragdo minima

de um ano - os casos em que
houvesse reciprocidade.
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e considerando, pela positiva, que numa “Republica de «indi-
viduos» e ndo apenas de «cidadaos»” o “direito a garantia dos
direitos (...) integra o nucleo irredutivel do principio da equipa-
racao entre portugueses, estrangeiros e apatridas estabelecido
no n® 1 do artigo 152765,

O novo regime do acesso ao direito e aos tribunais, cons-
tante da Lei n® 30-E/2000, de 20 de Dezembro, nao parece,
contudo, dar adequado seguimento a jurisprudéncia referida,
nao s6 porque continua a prescrever que apenas “os estran-
geiros e apatridas que residam habitualmente em Portugal tém
direito a proteccao juridica” (n® 2 do artigo 7¢), mas também
porque estabelece que “aos estrangeiros nao residentes em
Portugal é reconhecido o direito a proteccao juridica, na
medida em que ele seja atribuido aos portugueses pelas



leis dos respectivos Estados”(n? 3 do artigo 72)6, como ainda porque mantém em
vigor o artigo 1° do Decreto-Lei n® 391/88, de 26 de Outubro, ja declarado parcialmente
inconstitucional enquanto aplicavel a impugnacao contenciosa dos actos administrati-
vos denegatorios do direito de asilo (artigo 56°). Ou seja, contra a letra e o espirito da
Constituicao, subordina-se novamente o principio da equiparagao a uma regra de reci-
procidade, embora apenas para os nao residentes, ignorando que desta forma se criam
situacdes de absoluta falta de proteccao juridica de direitos fundamentais - desde logo,
nos procedimentos relativos a concessao do direito de asilo e a expulsao de estrangeiros
do territério nacional, mas nao s6 -, pondo em causa a igualdade entre os estrangeiros
gue possuem recursos econoémicos para suportar os encargos de um processo judicial e
0s que nao dispdem de tais recursos, ao mesmo tempo que se impossibilita na pratica o
exercicio por estes ultimos do seu direito de acesso aos tribunais.

Por conseguinte, valendo o principio geral da equiparagao tanto para estrangeiros e
apatridas residentes em Portugal como para aqueles que aqui se encontram com menor
estabilidade, o legislador nao pode liviemente fazer depender a acessibilidade a um certo
direito de critérios de residéncia (ou, muito menos, de reciprocidade). Ou seja, para que
se exija a residéncia como condigao do acesso a um certo direito fundamental por parte
de estrangeiros ou apatridas € necessario, mais uma vez, passar no teste do regime das
leis restritivas, decorrente dos n®s. 2 e 3 do artigo 18°. Neste ultimo caso, cabera ainda
ao legislador definir o que entende por residéncia, mas dificilmente o conceito a adoptar
podera ser tao restritivo como o de “autorizacao de residéncia”, utilizado apenas no n® 2
do artigo 33? e definido pelos artigos 80° e seguintes do regime de entrada, permanén-
cia, saida e afastamento de estrangeiros do territério nacional®’. Na falta de indicagdo
expressa do legislador podera adoptar-se porventura o conceito de “residéncia habitual”,
presente no artigo 82° do Caodigo Civil.

67 Regime hoje contido
no Decreto-Lei n® 34/2003,
de 25 de Fevereiro.
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Ill. 0 APROFUNDAMENTO _
DO PRINCIPIO DA EQUIPARACAO
E AS NOVAS CIDADANIAS

7. Estéo, pois, identificados os direitos de cidadania. Todos e cada um deles sao
ou podem ser decisivos para a integracdo dos individuos na comunidade em que
vivem. Assim €, desde logo, com os direitos politicos, porque ninguém sente per-
tencer a uma comunidade se nao puder participar activamente na definicdo do seu
rumo. Assim €, igualmente, por razdes simbdlicas, uma vez que a qualidade de
estrangeiro-imigrante andam associados outros factores de exclusao social. Além
disso, como se viu também, nem sempre o legislador ordinario interpreta e aplica
adequadamente o principio constitucional da equiparacao de direitos, estando ele
préprio na origem de varias e graves situacdes de discriminacao de estrangeiros.

A obtencao da cidadania portuguesa nao €, contudo, a Unica via de aceder aos
direitos em causa. Se s6 os cidadaos sao titulares de fodos aqueles direitos, os n®s.
3, 4 e b do artigo 15° langam as bases para o reconhecimento de alguns direitos
de cidadania a certas categorias de estrangeiros. As normas em causa representam
seguramente excepcoes as excepcdes do n® 2, com o consequente alargamento do
principio geral da equiparagao de direitos, mas, mais até do que isso, apontam para
um aprofundamento qualitativo daquele principio através da construcao de novas
realidades que facilitem a integracdo politica e social dos individuos na comunida-
de constitucional. Estamos a falar, ja se vé, das novas cidadanias ou multiplos da
cidadania, que nao apenas comprometem definitivamente a tradicional dicotomia
cidad&o versus estrangeiro®8, como revelam a evolucdo do préoprio conceito de cida-
dania no sentido do seu desligamento da nocédo de Estado®9.

Os referidos n®s. 3, 4 e 5 do artigo 15% apresentam trés pontos em comum:

a) a exigéncia de condicoes de reciprocidade (embora
68 PETER SCHUCK, Citizens,
strangers and in-betweens,

vencao internacional); Westview Press, 2000, passim.
b) a exigéncia de residéncia em territério portugués (a 69 ANA GUERRA MARTINS,
A natureza juridica da revisao
do Tratado da Unido Europeia,
—nente); Lisboa, 2000, pags. 135 e segs..

as mesmas nao tenham de ser estabelecidas por con-

qual, apenas nos termos do n® 3, tem de ser perma-
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c) a definicao por lei (ou convencdo internacional, bilateral ou multilateral) do regi-
me da atribuicao a estrangeiros dos direitos em causa.

Por sua vez, as diferencas referem-se aos direitos envolvidos e as categorias de estran-
geiros que podem ter acesso a esses direitos:

a) no n? 3, os cidaddos dos Estados de lingua oficial portuguesa, no que toca a
todos os direitos de cidadania, excepto a possibilidade de ocupar um conjunto
muito restrito de fungdes publicas;

b) no n® 4, todos e quaisquer estrangeiros, no que se refere aos direitos de elege-
rem e serem eleitos para os 0rgaos das autarquias locais;

c) non® 5, os cidaddos europeus, no tocante aos direitos de elegerem e serem
eleitos deputados ao Parlamento Europeu.

O confronto entre estas disposicoes leva-nos, entretanto, a autonomizar trés realida-
des distintas mas que por vezes podem apresentar alguns elementos de contacto, con-
firmando que a cidadania obedece, cada vez mais, a critérios de geometria variavel’0.

Séo elas:

a) as cidadanias de sobreposicdo, que se definem automaticamente a partir da exis-
téncia de uma cidadania de base e consistem no alargamento do conjunto dos
direitos de que sao titulares os cidaddos em causa, através da adicédo de novos
direitos, os quais se destinam a ser exercidos fundamentalmente num plano supra-
-nacional;

b) as cidadanias de segundo grau, cujo &mbito subjectivo também se delimita a
partir de uma cidadania de base (ou de primeiro grau), mas que visam per-
mitir aos novos cidadaos aceder a direitos preexistentes e originariamente
reservados aos detentores da cidadania de base, os quais se destinam a ser
exercidos principalmente no plano interno estadual;

c) as duplas cidadanias, embora apenas naqueles casos particulares em que,
em virtude de afinidades historicas ou politicas entre dois (ou mais) Estados,

a sua ocorréncia resulta de condicoes privilegiadas em que

70 LUCAS PIRES, Schengen . - L . .
os cidaddosde um Estado podem aceder a cidadania (de pri-

e a comunidade de paises luso-
fonos, Coimbra, 1997, pag. 38. meiro grau) de outro Estado, condicdes essas que se podem
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traduzir, simplesmente, na admissibilidade excepcional de aquisicao de uma segunda

cidadania sem perda necessaria da primeira, na redugao de formalidades administrati-

vas, no encurtamento de prazos de residéncia, etc.

A cidadania europeia ¢, assim, fundamentalmente, uma cidadania de sobre-

posicao, ao passo que a cidadania da Commonwealth,
sob o British Nationality Act, ¢ uma cidadania de segun-
do grau’l72. Também a cidadania luséfona serd, em
principio, uma cidadania de segundo grau, da mesma
forma que ja o é a cidadania luso-brasileira. Dupla cida-
dania, no sentido restrito acima referido, é a situacao
resultante das convencgdes celebradas entre o Estado
espanhol e um conjunto de paises da América latina,
ao abrigo do n® 3 do artigo 11° da Constituicdo do pais
vizinho’3-74. Curiosamente, a Organizacédo Internacional
da Francofonia parece passar a margem da ideia de
cidadania, ndo contando entre os seus objectivos com
qualquer projecto nesse dominio’®.

Apos algumas referéncias a cidadania europeia
- necessariamente breves, dada a vastiddo do tema e
a natureza deste trabalho -, trataremos dos caminhos
da cidadania luséfona. Os problemas relativos as duplas
cidadanias serdo aflorados nos dois capitulos seguintes.

8. A evolucao da construcdo europeia tornou incontor-
navel o tratamento do tema da cidadania. Com efeito,
ndo seria possivel preconizar uma qualquer forma de
construcao politica europeia sem a criacdo de uma
“Europa dos cidadaos”, voltada nao apenas para a
satisfacao das necessidades das suas populacdes, mas
também para a criacdao de uma consciéncia colectiva
de um povo europeu’6. Para além das consequéncias

71 Segundo o artigo 37°

do British Nationality Act de
1981, ¢ cidadao da
Commonwealth qualquer
individuo que seja “british
citizen”, “british dependent terri-
tories citizen”, “british overseas
citizen” ou “british subject”.

72 HILAIRE BARNETT,
Constitutional and administrative
law, London, 2002, pags. 752

e segs.; BRADLEY and EWINGS,
Constitutional and administrative
law, London, 2003, pags. 428
e segs.; STAVINDERS S. JUSS,
Britain and de Commonwealth,
in Immigration, nationality

and citizenship, London, s/d,
pags. 71 e segs..

73 Diz este preceito

que “o Estado podera celebrar
tratados de dupla nacionalidade
com os paises iberoamericanos
e com aqueles que tenham tido
ou tenham um particular ligagao
com Espanha. Nestes mesmos
paises, ainda quando nao
reconhecam aos seus cidadaos
um direito reciproco, os espa-
nhois poderao naturalizar-se sem
perder a nacionalidade

de origem”.

74 CARRASCOSA GONZALEZ

e SANCHEZ JIMENEZ, Sistema
espafiol de derecho de
nacionalidad y extrangeria,
Madrid, passim.

75 www.francophonie.org.
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juridicas inerentes ao percurso empreendido pelos Estados-membros da Unido, nao
¢ de menosprezar, bem pelo contrario, a carga simbdlica que a ideia de cidadania
europeia necessariamente comporta, sobretudo em momentos de crise institucional
ou maior fragilidade da construcao europeia.

E assim que em Maastricht, a 7 de Fevereiro de 1992, se estabelece no artigo
B do tratado constitutivo da Unido Europeia (TUE), como um dos seus objectivos,
“o reforco da defesa dos direitos e dos interesses dos nacionais dos seus Estados-
membros, mediante a instituicao de uma cidadania europeia”, depois delineada nos
artigos 82 a 8%-E do Tratado da Comunidade Europeia (TCE). E cidaddo da Unido,
diz-se no n® 1 do artigo 8%, “qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um
Estado-membro”.

A cidadania europeia ¢, pois, proclamada como um estatuto de sobreposicao e
nao como um estatuto de substituicdo’’. Assim configurada, a cidadania da Uniéo
nao se assume como auténoma da accao dos Estados, mas antes como um simples
reflexo da accao destes no que respeita a definicdo da sua propria cidadania. Pode
questionar-se, € certo, a opcdo por uma cidadania atribuida per relationem com as
cidadanias nacionais, mas tera sido essa, porventura, a Unica posigao consentanea

com o estadio de construcdo da Unido Europeia e, sobretu-

76 LUCAS PIRES, Multiplos do, aquela que melhor permite a salvaguarda a soberania
de cidadania: o caso nacional’®. Ainda assim, a solucdo escolhida ndo se revelou
da cidadania europeia, ” . . - -

in Ab uno ad omnes, Coimbra, pacifica, obrigando a elaboracdo de uma declaracao anexa
1998, pags. 1279; e Introdugao ao Tratado, nos termos da qual “a questao de saber se

Direito Constitucional . : )
2o mirerto wonsiicion? uma pessoa tem a nacionalidade de determinado Estado-
Europeu, Coimbra, 1997,

pags. 68 e 69. membro € exclusivamente regida pelo direito nacional desse
77 MARIA LUISA DUARTE,

A cidadania da Uniao

Estado-membro”.

¢ a responsabilidade Entretanto, o essencial da cidadania europeia passou

dos Estados por violagao incélume pelo Tratado de Amesterdao, de 1997, registando-
do Direito Comunitario, Lisboa, ~ ~ .

1994, pig. 33 -se apenas algumas alteracdes na redaccdo dos preceitos
78 LUCAS PIRES, Multiplos em causa - 0s quais, tendo sido objecto de renumeracao,
de cidadania..., cit, pags. 1278; passaram a ser os artigos 172 a 222 do TCE -, sobretudo
MARIA LUISA DUARTE, . o o .

A cidadania da Unido.... cit., respeitantes as vias para a sua concretizacao posterior,
pag. 32. bem como alguns pequenos aditamentos. Concretamente,
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passa a dizer-se de forma expressa que “a cidadania da Uniao é complementar da
cidadania nacional e nao a substitui”, e acrescenta-se um direito a utilizar qualquer
lingua comunitaria nas comunicacdes escritas dirigidas as instituicdes europeias, 0
que, alias, ja constituia pratica corrente. O Tratado de Nice, por sua vez, foi ainda
mais parco no que toca ao desenvolvimento do estatuto dos cidadaos europeus.

Em contrapartida, o projecto de Tratado que institui uma Constituicdo para a
Europa, entregue ao Presidente do Conselho Europeu em Roma, a 18 de Julho de
2003, nao apenas divide o tratamento da cidadania da Unido entre a Parte I, artigo
8° (definicao e elenco dos direitos nela compreendidos), e a Parte Il, artigos 392 a
46° (concretizacdo do contetido desses direitos), como apresenta algumas novidades
interessantes, como sejam o direito a uma boa administracéo e o direito de acesso
aos documentos das instituicoes europeias, embora este ultimo tenha sido inspirado
no actual artigo 255° do TCE. No entanto, em relacdo ao cerne do instituto, man-
tém-se a solugao actualmente em vigor, uma vez que “possui a cidadania da Uniao
todo o nacional de um Estado Membro”, sendo que “a cidadania da Uniao acresce
a cidadania nacional, ndo a substituindo”79.

A Europa afasta-se assim, claramente, da opcao seguida pela Constituicao
americana - também esta é simultaneamente lei fundamental do Estado e pacto
(internacional) constitutivo da Federacdo - que, a partir da 14® emenda, datada de
1868, atribui directamente a cidadania federal, a ela se devendo ater as eventuais
cidadanias dos Estados federados: all persons born or naturalized in the United
States, and subject to the jurisdiction thereof, are citizens of the United States and of
the state wherein they resid. A cidadania Norte Americana constitui, portanto, uma
competéncia de titularidade federal, absolutamente fora do controlo dos estados
federados: no state shall make or enforce any law which shall obrige the privileges or
immunities of citizens of the United States.

A recusa deliberada ou a impossibilidade objectiva 79 A redacgéo deste segundo
segmento do preceito diverge

do TCE, depois de Amesterdao,
em relacao aos principios federalistas que se vém reve- apenas pela substituicao da

de um modelo como este implica, pois, um afastamento

lando em muitos outros dominios, mantendo-se a Unio expressao “e complementar”
pela expressao “acresce”,

Europeia, no que respeita as questoes da cidadania, num 0 que reforca ainda mais a ideia

plano “puramente intergovernamental”80. Note-se, alids, de cidadania de sobreposicéo.

Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania (61)



que ao adoptar um modelo de cidadania de sobreposicdo - em que a competéncia
esta reservada aos Estados-membros -, a Europa nao rejeitou apenas o modelo
federalista puro de uma cidadania comum - no qual a competéncia pertence em
exclusivo a Uniao -, mas também um sistema misto de cidadania sobreposta
comum - em que a competéncia para definir quem sao os cidaddos da Unido ¢
partilhada pelos Estados-membros e pela propria Unido. Ou seja, um modelo em
que todos os cidadaos dos Estados-membros sao, por ineréncia, cidadaos da Uniéo,
mas em que esta pode conceder a sua propria cidadania a pessoas que sejam
cidaddos de terceiros Estados (ou mesmo apatridas), que com ela apresentem uma
conexdo relevante a luz do direito internacional. Por exemplo, por terem nascido
no territério da Unido (/us sol)) ou por ai residirem durante um periodo de tempo
razoavel (naturalizacao).

Diga-se, inclusivamente, que uma solugao deste tipo permitiria evitar as cri-
ticas dirigidas ao efeito discriminatorio da cidadania europeia. No fundo, diz-se,

80 KAPTEYN - VAN THEMAAT,
Introduction to the Law

of the European Communities,
London, 1998, pag.175; PETER
SCHUCK, Citizenship in federal
systems, in The americam
journal of comparative law, 42,
2000, pags. 195 e segs..

81 MUIGUEL GORJAO-
HENRIQUES, Direito
Comunitario, Coimbra, 2003,
pag. 365; THIERRY DEBARD,
La citoyenneté européenne

et le traité d'’Amsterdam,

in La citoyenneté européenne,
org. de Christian Philip

e Panayotis Soldatos, Montreal,
2000, pags. 258 e segs..

82 PAUL MAGNETTE,

La citoyenneté européenne,
Bruxelas, 1999, pags. 156

e segs..
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a cidadania da Unido é concedida a quem dela menos
precisa - 0s nacionais dos Estados-membros, residam ou
nao num Estado-membro diferente do seu -, esquecendo
0s imigrantes provenientes de terceiros Estados, esses
sim, efectivamente carecidos de um estatuto juridico pro-
piciador da sua insercao na comunidade em que vivem e
trabalham®8l. De facto, ainda que possa parecer excessivo
falar, a propdsito da cidadania europeia, numa intencao
discriminatdria de inspiracao nacionalista, parece inques-
tionavel que ela encerra uma tensao entre o reforco da
identidade europeia e da solidariedade entre europeus
e a fragilidade da situacdo dos ressortissants de paises
terceiros, sendo inequivoco que, pelo menos, um instru-
mento juridico com importantes virtualidades no dominio
da integracdo social e econdémica nao foi (e continua a
nao ser) aproveitado em beneficio dos imigrantes extra-
comunitarios82.



8.1. Nos seus artigos 182 a 212, o TCE prevé um conjunto de direitos que, especi-

ficamente, associa a condicao juridica de cidadao europeu:

a) direito de circular e permanecer liviemente no territorio dos Estados-membros
(artigo 189);

b) direito de eleger e ser eleito nas eleicdes municipais do Estado-membro de resi-
déncia, quando este nédo seja o da respectiva nacionalidade, nas mesmas condi-
cbes que os cidadaos desse Estado (n° 1 do artigo 199);

c) direito de eleger e ser eleito nas eleicdes para o Parlamento Europeu no Estado-
-membro da residéncia, quando este nao seja o da respectiva nacionalidade, nas
mesmas condicdes que os cidadaos desse Estado (n® 2 do artigo 199);

d) direito a beneficiar, em territorio de paises terceiros em que o Estado-membro de
que é nacional se ndo encontre representado, de proteccao por parte das autori-
dades diplomaticas e consulares de qualquer Estado-membro, nas mesmas con-
dicdes que os cidadaos deste Estado (artigo 20°);

e) direito de peticdo ao Parlamento Europeu (1° § do artigo 21°9);

f) direito de recurso ao Provedor de Justica (2° § do artigo 21°);

g) direito a dirigir-se por escrito a qualquer das instituicdes ou 6rgaos da Unido em
qualquer das linguas comunitarias e a obter uma resposta nessa mesma lingua
(3% § do artigo 21°9).

O catalogo apresentado ndo ¢, em si mesmo, particularmente entusiasmante,
nao faltando quem diga que a Unido cedeu mais uma vez a “tentagcdo nominalista”83.
No entanto, é importante chamar a atencao para o n® 2 do artigo 17° do TCE, onde
se diz que “os cidadaos da Uniao gozam dos direitos e estao sujeitos as deveres pre-
vistos no presente Tratado”. Dai que, para além dos direitos acabados de enunciar,
os cidadaos europeus sejam titulares de todos os demais direitos que resultam do
direito comunitario originario e derivado, como sucede, por exemplo, com o direito
de acesso aos documentos do Parlamento, do Conselho e da Comisséo, nos termos
do artigo 255° do TCE. Isto significa, em ultima analise, que os proprios direitos

previstos na CEDH, recebidos enquanto principios de direi-

83 JEAN-LOUIS BOURLANGES,
De la citoyenneté européenne,
6°, sédo direitos dos cidadaos europeus, assim como 0s in La citoyenneté européenne...,

to comunitario pelo n® 2 do artigo F do TUE, hoje artigo

préprio direitos consagrados na recente Carta dos Direitos cit., pag. 13.
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Fundamentais da Unido, que integra o acquis europeu na qualidade de soft law. O
catalogo constante dos artigos 18° a 21° do TCE ¢ apenas indicativo e destina-se a
conferir ao conceito de cidadania europeia um conteudo imediatamente perceptivel.
Os direitos referidos mais nao séo, pois, do que a bandeira da cidadania europeia.

Por outra banda, dos direitos especificamente associados a cidadania europeia,
apenas o0s de participacao politica e o de proteccao diplomatica sao exclusivos dos
cidadaos dos Estados-membros e representam uma verdadeira inovagdo no seio do
direito comunitariod4. Além disso, todos eles, em maior ou menor grau, foram con-
cebidos como direitos carecidos de medidas de concretizacao, a implementar quer
pelas instancias comunitarias quer pelos Estados-membros. Ainda assim, e apesar
da sua configuracao algo fragil, nem por isso deixam de constituir um nucleo de
direitos inviolaveis que implicam para os Estados, conforme o Tribunal de Justica ja
teve oportunidade de enfatizar, o dever de adoptar todas as medidas destinadas ao
seu estrito respeito e efectivacdosd.

O direito de livre circulacdo e permanéncia no territério de qualquer Estado-mem-
bro, previsto no artigo 18° da TCE, &, porventura, aquele que maior impacto tem
na vida dos cidadaos europeus. No fundo, um direito que os europeus estavam de
ha muito habituados a exercer no espaco circunscrito pelas fronteiras do respectivo
Estado, vé alargados exponencialmente os seus horizontes, passando a poder ser
exercido num plano supranacional, relativamente ao territério de todos os Estados
da Unido. No entanto, apesar de o direito em apreco estar, em todo o seu alcance,
reservado aos cidadaos europeus, algumas das suas dimensdes aproveitam também
84 MOURA RAMOS, Maastricht a cidadaos de terceiros paises.

e os direitos do cidadao Com efeito, de acordo com o TCE e o acervo Schengen,

europeu, in A Unido Europeia,

a Uniao distingue claramente entre a circulagao através
Coimbra, 1994, pag. 116.

85 Acordio de 7 de Julho da fronteira externa - o regime de entrada na Unido - da
de 1992, Proc®. C-369/90, circulacao pelas fronteiras internas, em que foram supri-
caso Micheletti, in Col. 1992, . ~
pig, 4239 midos todos os controlos86. A entrada de curta duracdo
86 Sobre a comunitarizacdo na Unido, de tipo turistico ou outro, ¢ harmonizada pelo
do Acordo e da Convengao proprio TUE, devendo o Conselho adoptar, nos termos do
de Schengen, ANA GUERRA ) ) ) .

MARTINS, A natureza juridica..., n® 2 do artigo 62°%, “medidas relativas a passagem das
cit., pags. 212 e segs.. fronteiras externas dos Estados-membros, que conterao:
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a) as normas e 0s processos a seguir pelos Estados-membros para a realizacao
dos controlos de pessoas nessas fronteiras; b) regras em matéria de vistos para
estadias previstas por um periodo maximo de trés meses”87. Ja a permanéncia por
periodos superiores obedece, essencialmente, a critérios de regulacdo nacional,
podendo afirmar-se, que a “Uniao Europeia condescende com os turistas mas pre-
cavé-se contra os emigrantes de terceiros Estados”88. Em contrapartida, a Unido
permite a circulacao de quaisquer individuos através das fronteiras internas dos
seus Estados-membros, devendo o Conselho adoptar, segundo o n® 3 do artigo
62°, “medidas que estabelecam as condicdes da livre circulacdo de nacionais de
paises terceiros no territorio dos Estados-membros durante um periodo nao supe-
rior a trés meses”.

Porém, néo é pacifico o sentido do artigo 18°% do TCE no confronto com o dis-
posto nos artigos 39° e seguintes do mesmo Tratado, assim como no cotejo com
o estabelecido no direito derivado sobre a realizacéo das liberdades do mercado
comum que também envolvem a circulacao de pessoas. Num primeiro momen-
to entendeu-se que o artigo 18°% se limitava a consolidar as liberdades ja antes
consagradas no Tratado - liberdade de circulacao de trabalhadores, liberdade de
estabelecimento e liberdade de prestacao de servicos -, concretizadas em dois
regulamentos e nove directivas e desenvolvidas criativamente pela jurisprudéncia
do Tribunal de Justica. Hoje ganha forca a ideia de que o conteudo util de tal pre-
ceito consiste na consagracao de um verdadeiro direito fundamental, dotado de

efeito directo e independente de consideragdes subjectivas
87 LUCAS PIRES, Schengen

referentes aos seus titulares, que ja ndo seriam o trabalha- . o
e a comunidade..., cit, pag. 24

dor, o empresario, o prestador de servicos ou alguém com 88 LUCAS PIRES, Schengen

capacidade para se sustentar economicamente, mas todo e a comunidade. ., cit, pag. 25.
o : ) 89 MUIGUEL GORJAO-

e qualquer cidadao europeu. E, a confirmarse esta rein- HENRIQUES, Direito

vencao teleologica da livre circulacdo (e permanéncia) de Comunitério, Coimbra, 2003,

pags. 366 e segs.; MARIA LUISA

pessoas, como parece suceder em alguma JUI’ISDI’UdeI’]CIa DUARTE, A cidadania da Unido...

mais recente, o artigo 18° devera servir de base a revisao cit.,, pags. 44 e segs.; PHILIPPE
do direito derivado regulador do exercicio das liberdades LEGER, Commentaire article par
. o 5 article des Traités EU et CE, Paris
do mercado comum, no sentido da elimina¢ao dos seus ~Bruselas, 2000,
pressupostos de natureza econdémicadd. pags. 232 e segs..
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Por sua vez, o direito de voto e de ser eleito nas eleicoes para o Parlamento
Europeu e o direito de voto e de ser eleito nas eleicoes locais do Estado de resi-
déncia sao direitos exclusivos dos cidadaos europeus, embora, no segundo caso,
nada impeca que cada um dos Estados-membros alargue esse direito a cidadaos
de terceiros paises, como sucede em Portugal, ao abrigo do n® 4 do artigo 15° da
Constituicdo. Qualquer destes direitos carece de densificacdo ao nivel do direito
derivado e do proprio direito interno, sem que contudo se pretenda qualquer uni-
formizacao dos sistemas eleitorais nacionais, uma vez que, fundamentalmente, o
objectivo a alcancar é o da efectivacdo do principio da igualdade e da nao discri-
minacao entre eleitores e elegiveis nacionais e comunitarios.

Assim, o direito de voto e de ser eleito para o Parlamento Europeu foi concre-
tizado pela Directiva n® 93/109/CE, do Conselho, de 6 de Dezembro, que ja foi
transposta por todos os Estados em termos adequados. No entanto, porventura
por falta de empenho dos paises da Uniao durante o processo eleitoral, o nivel
de participacao dos cidadaos europeus residentes noutro Estado-membro nas
eleicdes para o Parlamento Europeu é em geral muito reduzido, o mesmo valen-
do, ainda de forma mais acentuada, no que toca ao exercicio da capacidade
eleitoral passiva.

O direito de voto e de ser eleito nas elei¢des locais do pais de residéncia
foi objecto da Directiva n® 94/80/CE, do Conselho, de 19 de Dezembro, alte-
rada pela Directiva n® 96/30/CE, do Conselho, de 13 de Maio, igualmente ja
transpostas para o direito interno dos Estados, mas ndo sem que a Comisséo
tenha sido forgada a intentar varias acgdes por incumprimento. As directivas
estabelecem regras sobre a identificacdo das eleicdes (municipais ou autar-
quicas) que, em cada Estado, estdo abrangidas pelo direito em causa, mas
também sobre incompatibilidades e inelegibilidades, sobre duplo voto e dupla
candidatura (em regra, nao proibidos), sobre admissibilidade da reserva de
alguns cargos locais a nacionais do Estado em causa, sobre a impossibilidade
de os eleitos locais num Estado que nao o seu participarem na designacao de
membros de assembleias nacionais desse Estado, etc.

Também o direito de obter proteccao diplomatica e consular é exclusivo dos
cidadaos europeus. A sua concretizagéo ficou a cargo dos Estados, que entre
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si devem estabelecer as regras necessarias e encetar as negociacbes requeri-
das para garantir a proteccao em causa. Dai a Decisdo dos representantes dos
Governos dos Estados-membros reunidos no Conselho de 19 de Dezembro de
1995, onde se aclaram os pressupostos do direito a dita proteccdo - sendo o
direito concebido em termos subsidiarios, exige-se a inexisténcia de represen-
tacao permanente ou consul honorario acessiveis, bem como a apresentacéao
pelo requerente de uma prova da sua nacionalidade -, esclarecendo-se tam-
bém que a protecgao inclui assisténcia em caso de morte, acidente ou doenca
grave, prisao ou detencao, actos de violéncia e repatriamento em situacdes de
dificuldade.

Em compensacao, no que respeita aos direitos de peticao ao Parlamento
Europeu e de recurso ao Provedor de Justica, a sua titularidade nao pertence
apenas aos cidadaos europeus, como se |é nos §§ 1° e 2° do artigo 21° do
TCE, mas também, nos termos dos artigos 194° e 195°, a quaisquer pessoas
singulares em colectivas com residéncia ou sede estatutaria num Estado-mem-
bro da Unido. Levanta-se, por isso, uma duvida sobre se o direito de comuni-
car com as instituicoes em qualquer das linguas da Unido pertence tao-s6 aos
cidadaos europeus, como consta da letra do § 32 do artigo 21° do TCE, ou se,
pelo contrario, na linha do que sucede com aqueles direitos de peticao, dele
podem também beneficiar pessoas originarias de terceiros paises.

8.2. Isto posto, uma duvida surge inevitavelmente: serd que da instituicio
da cidadania europeia nao derivam restrigdes a liberdade de conformacao dos
Estados na definicdo legal dos critérios da sua cidadania (de base) e & discri-
cionariedade decisoria em matéria de concessao dessa cidadania?

E sabido que a competéncia para a definicdo das regras relativas & cidada-
nia de cada Estado é matéria da sua competéncia exclusiva, sendo cidadao de
um Estado-membro - e, por essa via, cidadao europeu - todo aquele que esse
mesmo Estado-membro definir como tal. Sao, porém, faceis de adivinhar as
consequéncias de um sistema deste tipo. Para além das naturais divergéncias
entre os regimes juridicos nacionais, um Estado-membro que se revele dema-
siado generoso na atribuicao da sua cidadania estara a conceder, acoplado
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a cidadania nacional, todo o acervo de direitos que integram a cidadania
europeia, afectando imediatamente todos os outros Estados-membros. Sucede
ainda que muitos Estados europeus tém especiais relacbes com paises ou
comunidades de paises, reguladas por tratados multilaterais ou por acordos
histéricos ha muito sedimentados®0.

Assim, admitindo embora a soberania dos Estados na definicdo das suas pro-
prias regras de cidadania, esse poder ndo pode deixar de estar limitado pelo proprio
direito comunitario. Se, como veremos, o direito internacional exige um elemento
de conexao relativamente a comunidade estadual, o principio da lealdade comuni-
téria obriga ao respeito, pelos Estados-membros, na definicdo das regras da sua
cidadania, de todos principios de direito comunitario. Nao pode, assim, um Estado
alterar de forma arbitraria as regras de atribuicdo e aquisicdo da sua cidadania se,
por essa via, lesar os interesses de outro Estado-membro ou se essa alteracao nao
corresponder a um interesse sério, representar a pretericao de um elemento de
conexao ou resultar de actuacdo de ma fédl.

Esta interpretacao colhe a sua influéncia remota no acordao Micheletti, onde se
pode ler que “a definicao das condicdes de aquisicao e de perda da nacionalidade

90 GERARD-RENE DE GROOT,
The relationship betwen the natio-
nality legislation of the member
states of the European Union and
european citizenship, in European
Citizenship, ed. Massimo La
Torre, Florenca, 1998, pags. 115
e segs..

91 MOURA RAMOS, Maastricht e
os direitos..., cit., pag. 111; MARIA
LUISA DUARTE, A cidadania da
Unido..., cit., pag. 31; SUSANA
MONTEIRO, A cidadania da Unido
Europeia, UCP, 1998, pag. 72;
92 Acérdédo do T.J. de 7.7.92,
Proc. C-369/90, caso Micheletti,
in Col. 1992, p. 4239; NUNO
PICARRA, Cidadania Europeia, in
O Direito, 1994, pags. 201 e 202.

€, nos termos do direito internacional, da competéncia
de cada Estado-membro, que deve exercé-la no respeito
pelo direito comunitario. Em contrapartida, nao cabe a
legislacdo de um Estado- membro restringir os efeitos
da atribuicdo da nacionalidade de outro Estado-membro,
exigindo um requisito suplementar para o reconhecimento
dessa nacionalidade com vista ao exercicio das liberdades
fundamentais previstas no tratado”92.

9. A CPLP foi erigida por um conjunto de Estados que
comungam a lingua enquanto factor privilegiado de uniao.
A par da lingua e da cultura, ou a pretexto delas, surge
depois todo um conjunto de relagcdes econdmicas que tém
a sua geénese no intercambio de populagdes, com séculos
de existéncia, formado por ondas migratorias, em sentidos
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reciprocos, motivadas por factores de ordem politica ou social que afectaram os
Estados que compdem a Comunidade, num ou noutro momento das suas histé-
rias.

Assim, logo na declaracao constitutiva da CPLP, assinada em Lisbhoa, a 17 de
Julho de 1996, os Estados afirmaram, como objectivos a prosseguir, “o reforco
dos lacos humanos, a solidariedade e a fraternidade entre todos os Povos que tém
a Lingua Portuguesa como um dos fundamentos da sua identidade especifica e,
nesse sentido, promover medidas que facilitem a circulagao dos cidadaos dos Paises
Membros no espaco da CPLP”, assim como “promover (...) medidas visando a reso-
lucao dos problemas enfrentados pelas comunidades imigradas nos Paises Membros,
bem como a coordenacao e o reforco da cooperagao no dominio das politicas de
imigracao”.

Por conseguinte, para além do simbolismo de uma cidadania que tem por subs-
tracto nao um povo mas uma lingua, a cidadania lusofona representa um compromis-
so dos Estados perante os seus cidaddos que se acolheram noutro Estado luséfono
e ai pretendem ser mais que meros estrangeiros. Neste sentido a cidadania lusofona
tem a inclusividade e a mobilidade como pedras de toque da sua existéncia e como
objectivos fundamentais. Exige-se, por isso, o desenvolvimento de um estatuto juri-
dico que facilite a integracao dos que ja trabalham ou simplesmente residem num
Estado luséfono que nao o da sua cidadania e, ao mesmo tempo, facilite as desloca-
coes destes cidadaos aos seus paises de origem, bem como dos seus familiares aos
paises de residéncia.

A cidadania luséfona é, como se disse, um estatuto derivado ou de segundo
grau. A construcao da CPLP nédo atingiu ainda um patamar que reclame a criacéo
de direitos novos, exclusivos dos seus cidad@os e a exercer num ambito supra-esta-
dual. Talvez isso nem venha a acontecer. A evolucao actual aconselha, isso sim, o
alargamento de certos direitos originariamente reservados pelos Estados aos seus
cidadaos - os direitos de cidadania - as importantes comunidades de individuos
luséfonos residentes nos respectivos territorios. Uma vez erigida a Comunidade, sob
pena de ela se esvaziar de sentido, importa enquadrar na sua estrutura e em posicao
de destaque os direitos da lusofonia, alguns deles ja reguladas por acordos bilaterais
ao sabor da histdria e das conveniéncias dos Estados.
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93 Artigo 23°: “Com excepgao
dos direitos politicos e dos direitos
e deveres reservados constitucio-
nal ou legalmente aos cidadaos
nacionais, os estrangeiros e apa-
tridas que residam ou se encon-
trem no territorio nacional gozam
dos mesmos direitos, liberdades
e garantias e estao sujeitos aos
mesmos deveres que os cidadaos
cabo-verdianos”.

94 Artigo 28°: “Os estrangeiros,
na base da reciprocidade, e os
apatridas, que residam ou se
encontrem na Guiné-Bissau,
gozam dos mesmos direitos

e estdo sujeitos aos mesmos
deveres que o cidadao guineense,
excepto no que se refere aos
direitos politicos, ao exercicio das
funcgdes publicas e aos demais
direitos e deveres expressamente
reservados por lei ao cidadao
nacional”.

95 Artigo 16°: “Os estrangeiros
e o0s apatridas que residam ou

se encontrem em Sao Tomé e
Principe gozam dos mesmos direi-
tos e estao sujeitos aos mesmos
deveres que o cidadao santomen-
se, excepto no que se refere aos
direitos politicos, ao exercicio das
funcgdes publicas e aos demais
direitos e deveres expressamente
reservados por lei ao cidadao
nacional”.

96 Artigo 5% “Todos sdo iguais
perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilida-
de do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a
propriedade”.
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Na mente dos fundadores da CPLP estava o objectivo de
promover a integracdo e mobilidade de todos os cidadaos
que se encontram dispersos nos territorios ora unidos,
assim tornados espaco comum, sem os forcar a cortar os
lacos com as suas comunidades nacionais. No entanto, é
crucial que a integracao e mobilidade que venha a ser propor-
cionada pela criacéo desta cidadania enfraquecida, levantada
entre a indiferenca para com o imigrante e a concesséao da
cidadania de primeiro grau, nao sirva precisamente de pretexto
para os Estados se protegerem da concessao da sua cidadania
plena. Pelo contrario, a cidadania lusdfona deve ser também,
como em parte ja sucede hoje na lei portuguesa, uma porta de
entrada na cidadania de primeiro grau do Estado de residéncia
- uma porta que se abre, mas que nao se fecha ao regresso.

9.1. Tratando-se de uma cidadania derivada, o enquadra-
mento da cidadania luséfona nao pode deixar de ser feito
por referéncia as ordens juridicas e as Constituicoes dos
paises que integram a CPLP.

A Constituicao portuguesa contém, nos termos conhe-
cidos, um principio de equiparacao entre portugueses e
estrangeiros, o mesmo sucedendo com as Constituicoes
de Cabo Verde®3, da Guiné Bissau%4, de Sdo Tomé e
Principe9%e do Brasil®, onde é possivel encontrar dispo-
sicoes semelhantes ao artigo 152, embora sem a abertura
a estatutos privilegiados. As Constituicoes de Angola, de
Mocambique e de Timor nao dispbem de preceitos idénti-
cos, mas também nada dizem em sentido inverso. Sendo
certo que o principio da igualdade consagrado nestas
Ultimas Constituicdes permite atingir um resultado seme-
Ilhante ao que é atingido naquelas e que, no caso particular
de Angola, o principio da equiparagao foi mesmo adoptado



pela aprovacdo da Lei n.2 3/94, de 21 de Janeiro%’, parece pois existir uma base
comum relativa ao tratamento dos estrangeiros pelo direito constitucional dos varios
paises membros da CPLP.

Por seu turno, é bastante diferente o quadro constitucional referente ao
regime de aquisicdo e perda da cidadania, uma vez que apenas o encontramos
definido nos artigos 11° a 29° da Constituicao de Mocambique - alias, em
termos bastante anacronicos - e no artigo 12° da Constituicao do Brasil - com
fortissima prevaléncia do /us solie com uma posicao de principio desfavoravel
a dupla cidadania. A Constituicdo de Sdo Tomé e Principe dispde apenas, no
seu artigo 3°, que “sao cidadaos santomenses todos os nascidos em territorio
nacional, os filhos de pai ou mae santomense e aqueles que como tal sejam
considerados por lei”. As restantes Constituicoes limitam-se a remeter para a
lei ordinaria a definicdo da totalidade do regime da cidadania.

Em suma, se é verdade que se pode falar de um jus comune ou “comum
linguagem cientifica”98 no que diz respeito ao tratamento dos estrangeiros,
no qual se podera alicercar a construcao de um estatuto luséfono delineado
e aceite em condicoes de reciprocidade, o0 mesmo ja ndo parece suceder em
matéria de cidadania, porquanto em nenhuma das Constituicdes que regulam

directamente o vinculo de cidadania se admitem trata-
97 JOSE LEITAO, Standard

, , . . B minimo de direitos da luso-
de paises luséfonos. Mais ainda, tanto a Constituicao fonia, in Estatuto Juridico

mentos privilegiados referentes aos cidadaos originarios

de Mogambique como a Constituigao do Brasil determi- da Lusofonia, Coimbra,
2002, pag. 132.

98 MARIA LUCIA
voluntaria de cidadania estrangeira, o que significa que AMARAL, Sera necessaria

nam a perda da respectiva cidadania com a aquisicao

nao so6 ndo abrem a porta da sua propria cidadania de uma harmonizagdo das

. . . Constituicdes para dar
primeiro grau, COmo a fecham automaticamente quando efectividade ao exercicio

outros Estados abrem a sua?®9. dos direitos de participa-
¢ao politica? in Estatuto

Juridico da Lusofonia,

9.2. Acompanhando as disposi¢des constitucionais refe- Coimbra, 2002, pag. 87.
rentes ao estatuto dos estrangeiros, os Estados luséfonos 99 Respectivamente, artigo
L 24° e § 42 do artigo 12°,
foram adoptando, entre si, instrumentos de aprofundamen- embora neste altimo caso
to das suas relacdes reciprocas. Assim vem acontecendo se estabelecam excepgdes.
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sobretudo entre Portugal e o Brasil desde a assinatura, em 7 de Setembro de 1971,

da Convencao sobre a lgualdade de Direitos e Deveres de Brasileiros e Portugueses.
Com esta Convencao, transposta para o direito interno portugués pelo Decreto-Lei n®
126/72, de 22 de Abril, alargou-se aos cidadaos brasileiros em Portugal e portu-

gueses no Brasil um conjunto de direitos que estavam reservados aos respecti-

vos cidadaos nacionais. Ndo se cria, assim, uma dupla cidadanial®, mas sim

um simples estatuto de cidadania de segundo grau.

A referida Convencao foi integralmente revista pelo Acordo de Porto Seguro, assi-
nado em 22 de Abril de 2000. Neste Acordo prevé-se, no que respeita a circulacao de
pessoas, a isencao de vistos, por periodos até 90 dias, para entradas com fins cultu-

rais, empresariais, jornalisticos ou turisticos (artigo 7¢). O Acordo estabelece ainda,
com pleno esteio constitucional, dois estatutos de igualdade distintos: um estatuto
geral de igualdade e um estatuto especial de igualdade de direitos politicos101-102,

100 JORGE MIRANDA,
Manual..., cit., I, pag.149.
101 O numero 3 do artigo
15°¢ da Constituicdo portu-
guesa admite,

nos termos enunciados,

a atribuicao de direitos
reservados aos cidadaos
nacionais, aos cidadaos
dos paises de lingua portu-
guesa em condigoes

de reciprocidade.

A Constituicao brasileira
prescreve, no § 1° seu arti-
go 12¢, o seguinte:

“aos portugueses com resi-
déncia permanente no Pais,

se houver reciprocidade
em favor dos brasileiros,
serdo atribuidos os direitos

inerentes ao brasileiro nato,

salvo os casos previstos
nesta Constitui¢do”.
102 JORGE MIRANDA,

Manual..., cit., Ill, pag. 149.

O estatuto de igualdade nao implica, em geral, a perda
da nacionalidade respectiva (artigo 139), deve ser requerido
pelos proprios interessados perante as entidades competentes
(artigo 159), e extingue-se com a perda, pelo beneficiario, da
sua cidadania ou com a cessacao da autorizacdo de perma-
néncia no territério do Estado da residéncia (artigo 16%). Os
portugueses e brasileiros beneficiarios deste estatuto ficam
submetidos a lei penal do Estado de residéncia, nao estao
sujeitos a extradicao, salvo se requerida pelo Governo do
Estado da nacionalidade (artigo 18°%) e nao poderdo prestar
servico militar no Estado de residéncia (artigo 199). Ao cidadao
luso-brasileiro apenas € concedida proteccao diplomatica no
estrangeiro pelo seu Estado de origem (artigo 209).

O estatuto especial de igualdade de direitos politicos alar-
ga aos portugueses no Brasil e aos brasileiros em Portugal
todos os direitos de participacao politica proprios dos cida-
daos do pais em causa, com excepcao dos direitos reserva-
dos pelas Constituicdes aos portadores da sua cidadania de
primeiro grau (artigo 14°). Este estatuto especial, para além
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de ser atribuido apenas a requerimento do interessado, s6 pode ser reconhecido
a quem tenha trés anos de residéncia habitual no Estado de acolhimento, desti-
nado-se este periodo - inferior j& aos 5 anos do texto primitivo -, a garantir uma
conexao entre o individuo e o Estado em que reside mais significativa do que a
proporcionada pela simples residéncia.

9.3. Estando ainda em discussdo, no ambito da CPLP, o estatuto do cidadao luso-
fono, Cabo Verde decidiu antecipar-se e adoptar de forma unilateral o seu préprio
estatuto, aprovando a Lei n® 36/V/97103, onde se concedem amplos direitos aos
cidadaos dos paises membros daquela organizacao. O cidadao lusofono é, assim, o
“nacional de qualquer dos outros Estados-membros da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa” (artigo 29), consagrando-se um principio geral de equiparacao de
direitos e deveres entre cidadaos lusofonos e cidaddos cabo-verdianos (artigo 82).

Quanto aos direitos de cidadania associados a esta cidadania de segundo grau,
prescreve-se que ao cidaddo lusofono, domiciliado em Cabo Verde, é reconhecida
capacidade eleitoral activa e passiva nas eleigbes autarquicas, nos termos da lei, e é
concedido o direito de exercer actividade politica conexa com a sua capacidade elei-
toral (artigo 32). O cidadao lusdfono com domicilio em Cabo Verde pode ainda aceder
a “funcdes publicas de caracter predominantemente técnico e a cargos publicos elec-
tivos no ambito das autarquias locais, nos mesmos termos que o cidadao nacional”
(artigo 99).

No que respeita ao acesso a cidadania de primeiro grau, a Lei n® 36/V/97 con-
cede directamente e sem quaisquer limitagdes a cidadania cabo verdiana de origem
aos filhos de pai ou mée luséfono nascidos no territorio de Cabo Verde (artigo 49),
podendo também qualquer cidadao lusofono adquirir a cidadania cabo verdiana nao
origindria sem exigéncia de perda da sua anterior cidadania (artigo 59).

Quanto ao problema da mobilidade, garante-se o direito de circulacdo através
da isencao de visto de entrada aos cidadaos lusofonos, ainda que nao domici-
liados em Cabo Verde, que sejam “portadores de passaporte diplomatico ou de
servico”, assim como aos “homens de negdcios, profissio-
nais liberais, cientistas, investigadores e homens de cultura, 103 Disponivel
ainda que nao domiciliados em Cabo Verde, desde que em http://cplp.org/.
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credenciados ou recomendados por organismos publicos ou organizacbes nao
governamentais idéneas de qualquer dos Estados-membros da CPLP, por periodo
nao superior a trinta dias” (artigo 69).

9.4. Por Resolucdo assinada em Maputo, a 16 de Julho de 2000, sobre cidadania
e circulacao de pessoas no espaco da CPLP, foi constituido um grupo de trabalho
com a finalidade de definir medidas destinadas a facilitar a mobilidade no espaco
luséfono, bem como disposiges sobre a equiparacao de direitos sociais e politicos
entre os cidadaos da Comunidade.

Segunda Resolucdo sobre a mesma tematica foi aprovada em Sdo Tomé e
Principe, em 31 de Julho de 2001. Esta Resolucao aprova a continuacao das activida-
des desenvolvidas pelo grupo de trabalho, assim como as suas propostas e recomen-
dacdes sobre o estabelecimento de “requisitos comuns maximos para a instrucdo
dos pedidos de vistos de curta duracao”, de um “prazo maximo de sete dias para
a concessao deste tipo de vistos” e de “balcdes especificos nos postos de entrada
e saida para o atendimento dos cidaddos da Comunidade”, bem como acerca da
“negociacao de acordos multilaterais sobre isencao das taxas de residéncia para
cidadaos da CPLP” e da “concesséao privilegiada de vistos de multiplas entradas”.

As actividades do referido grupo de trabalho resultaram na aprovagcao de cinco
acordos destinados a facilitar a circulagao no espago da CPLP, assinados em Brasilia,
a 30 de Julho de 2002104, os quais correspondem, grosso modo, a recomendacoes
feitas pela Resolucao de Sao Tomé.

Os cinco acordos versam concretamente sobre:

a) Concessao de visto temporario para tratamento médico aos cidadaos dos paises
da CPLP, com a validade de dois anos;
b) Estabelecimento de balcdes especificos nos principais postos de entrada e saida
para o atendimento de cidadaos dos Estados-membros da CPLP;
¢) Habilitacao aos cidaddos de um dos Estados-membros da CPLP, portadores de
passaporte comum valido que sejam homens e mulheres de negocios, profis-
sionais liberais, cientistas, investigadores ou pesquisadores,
104 Publicados no DR, desportistas, jornalistas e agentes de cultura ou artistas, para
I-A, de 30.07.03. obtencéo de vistos para multiplas entradas em qualquer dos
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outros Estados-membros da Comunidade, com a duracdo minima de um
ano, podendo aqueles ser credenciados ou recomendados por instituicoes
publicas e privadas sediadas nos Estados-membros da CPLP;

d) Adopcao de medidas comuns tendentes a agilizar a concessédo de vistos de
curta duracao para os cidadaos da CPLP;

e) Isencao do pagamento de taxas e emolumentos devidos na emissao e renova-
cdo de autorizacbes de residéncia aos cidaddos da CPLP residentes noutro
Estado-membro da CPLP, com excepcéo dos custos de emissao de documentos.
Finalmente, no @mbito do grupo de trabalho esta ainda em estudo um importante

projecto de Convencao-quadro relativa ao estatuto do cidadao luséfono.

9.5. A cidadania lusofona é, pois, um dos objectivos centrais da CPLP cuja concre-
tizacdo ja estd em marcha. Dela depende, alids, o futuro da Comunidade e a sua
capacidade para levar a bom porto o projecto de manter unida a lingua portuguesa.
Deve pensar-se, por isso, numa “cidadania que busque garantir a todos, em qualquer
daqueles Estados, os direitos [minimos] ja consagrados no Direito do pais irm&o”105,

A cidadania lusofona €, pois, um caso evidente de cidadania de segundo grau.
Ainda que se defenda a criacdo de direitos de natureza supra-estadual, sobretudo
por mimetismo com a cidadania europeial®®, estes direitos destinar-se-d0 apenas a

suprir as deficiéncias (porventura bem reais) de alguns siste-
mas internos de proteccao dos direitos fundamentais dos indi-
viduos. O modelo escolhido para a integracdo e a mobilidade
dos cidadaos lusofonos passa, assim, em boa medida, pelo
alargamento dos direitos concedidos por cada Estado-mem-
bro apenas aos seus cidadaos de primeiro grau, sendo facil
definir os direitos em que é necessario intervir: os direitos de
liberdade, a comecar pelos direitos de entrada e circulacéo, os
direitos politicos e os direitos sociais.

Como se viu, os direitos de entrada e circulacéo foram os
primeiros, pela sua importancia e relativa neutralidade, a ser
objecto de regulacéo. A tendéncia vai no sentido da progressiva
isencéo de vistos ou, pelo menos, da sua emissao simplificada

105 CARMEN ROCHA,

Os direitos de cidadania

no Brasil, no Mercosul

e na Comunidade de Lingua
Portuguesa, in Portugal

- Brasil Ano 2000, Coimbra,
1999, pag. 449.

106 ANA GOMES, Direito
de queixa perante quem?
Provedor plural

de Lusofonia?

Alto Comissario para
Estrangeiros e Minorias
Etnicas? in Estatuto Juridico
da Lusofonia, Coimbra,
2002, pags. 143 e segs..
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e da diminuicao de controlos fronteiricos, reduzindo os incomodos de quem viaja.
Dependendo o aprofundamento da Comunidade da interac¢ao dos seus povos, como
se demonstra pela experiéncia europeia, os controlos fronteiricos constituem uma
barreira a circulacdo de pessoas com efeitos psicoldgicos nao despiciendos. Pior
do que ser estrangeiro num pais ¢ fazerem-no sentir como tal, e as longas filas de
entrada e os intensos interrogatorios sobre os propositos da visita contribuem muito
para esse sentimento. Dai que a criacdo de balcoes especificos de atendimento seja
um importante passo no sentido da consciéncia colectiva de comunidade.

A referida simplificacdo de controlos, no que respeita ao nosso Pais, nao faz
necessariamente perigar as obrigacoes internacionais assumidas pelo Estado portu-
guéslo’ Alids, como se disse ja, “ndo parece que o efeito Schengen sobre a ligacédo
a Comunidade dos Paises de Expressao Oficial Portuguesa, apesar de alguma drama-

107 Artigo 134°

da Convencéo de Aplicagao
do Acordo de Schengen.
108 LUCAS PIRES,
Schengen

e a Comunidade...,

cit., pags. 35, 36 e 37.
109 MARIA LUCIA
AMARAL, Serd necessaria
uma harmonizacao

das Constituigoes...,

cit., pag. 87. Para a autora
serdo fracos os direitos
de apresentar petigoes

as autoridades nacionais,
de integrar ou fundar
associagoes ou partidos,
participar em consultas
directas e o direito

de eleger e ser eleito

em elei¢des autarquicas.
Seréo fortes os direitos
“intensos” de participagdo
politica, de eleger e ser
eleito para os mais altos
cargos do Estado.

tizacao mediatica e um ou outro excesso de zelo burocratico,
tenha cortado ou sequer enfraquecido o cordao umbilical”.
Com efeito, “as hipoteses de conflitos entre dois tipos tao dife-
rentes de entidades politico-juridicas internacionais sao, alias,
remotas (...). A Unido Europeia diz-se do futuro e da razéo, a
Comunidade quer-se da memoria e do afecto”108,

Por sua vez, os direitos de participacao politica, perten-
cendo ao reduto ultimo dos direitos de cidadania, referem-se a
um patamar mais avancado na construcao de uma cidadania
de segundo grau. No entanto, é possivel classifica-los em
fortes e fracos!09, permitindo a adop¢do de um estatuto inter-
médio que facilite a inclusao dos estrangeiros na comunidade
nacional através da concessdo de alguns direitos fracos. E
assim que as ordens constitucionais de alguns Estados-mem-
bros da CPLP admitem que os estrangeiros, particularmente
os lusofonos, possam exercer certos direitos fracos em con-
digbes de reciprocidade, como sucede com o estatuto luso-
brasileiro e com o estatuto cabo-verdiano.

Por fim, aceitando-se como objectivo central da cidada-
nia lusofona a integracao dos seus portadores no Estado de
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acolhimento, nao pode desconsiderar-se a dimensao dos direitos sociais e, mais
concretamente, a possibilidade de adopgao de um catdlogo uniforme de direitos
sociais. Ora, ultrapassar o bilateralismo, ou mesmo o unilateralismo, que tem
imperado até agora no desenvolvimento da cidadania lusofona, é algo que so pode
suceder se esse conjunto de direitos for colhido num texto de direito internacional
que a todos possa vincular, como sucede com o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais!10. Trata-se, com efeito, de “um modelo equidis-
tante das respectivas especificidades regionais, que lhes nao é estranho, sendo até
certo que alguns deles ja aderiram (...), ja manifestaram abertura constitucional
para receber normas desse modelo, que pode adoptar internamente e nas suas
relagbes com terceiros Estados sem correr o risco de violar regras juridicas internas
e ou internacionais”11lL,

A proteccao aos direitos sociais deve, pois, procurar uma plataforma comum,
evitando as assimetrias actuais. Alguns Estados estardo, naturalmente, em muito
piores condicdes que outros para assegurar estes direitos. Em boa parte deles estes
direitos ndo sao sequer assegurados aos respectivos cidadaos, nao podendo espe-
rar-se que um Estado venha a reconhecer a estrangeiros direitos que nao respeita
relativamente aos seus proprios cidadaos. Nestes casos, ficaria apenas o compro-
misso, na esperanca de que um compromisso perante os estrangeiros reforce a
necessidade de proteccao perante os seus nacionais.

110 WLADIMIR BRITO,
Que direitos sociais?

Um “standart minimum”
lusofono de direitos sociais,
in Estatuto Juridico

da Lusofonia, Coimbra,
2002, pag. 120.

111 WLADIMIR BRITO, Que
direitos sociais...,

cit., pag. 121.
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IV. O DIREITO FUNDAMENTAL A CIDADANIA

10. Ao contrario do que acontecia com as nossos textos constitucionais monarqui-
cos!!?2 mas na esteira do que ja havia sucedido com as Constituicdes de 1911 e
de 1933113, a Constituicdo de 1976 néo define quem sao os cidaddos portugueses,
limitando-se a dizer, laconicamente, no seu artigo 4°, que “sao cidadaos portugueses
todos aqueles que como tal sejam considerados pela lei ou por convencao interna-
cional”.

Nao se pense, contudo, que o legislador ordinario ou que os 6rgaos de soberania
envolvidos no processo de celebracdo de convengdes internacionais sao livres de
considerar como cidadaos portugueses quaisquer individuos. O artigo 4° esta longe
de constituir uma simples remisséao em branco.

Antes de mais, a Constituicdo estabelece exigéncias formais e procedimentais da
maior importancia, integrando o regime da “aquisicao, perda e reaquisicao da cida-
dania portuguesa” entre as matérias da reserva absoluta de competéncia legislativa
da Assembleia da Republica (alinea f) do artigo 164¢), exigindo ainda a adopc¢ao da
forma de lei organica, com a inerente necessidade de maioria absoluta de aprovacéo,
tramitacao agravada e regime especial de fiscalizacdo da constitucionalidade (n®s.
4 e 5 do artigo 168° e n®s. 4, 5 e 6 do artigo 278°). De igual modo, as convencdes
internacionais sobre cidadania também carecem de aprovacao parlamentar (alinea i)
do artigo 1619).

Mas, mais importantes do que estas garantias formais e procedimentais, sdo os
limites substantivos que se impdem aos 6rgaos de soberania na definicao de quem
devem ser os cidadaos portugueses. Ora, esses limites brotam fundamentalmente
de duas fontes: por uma banda, do direito internacional e, por outra banda, da con-
figuracao da cidadania como um direito, liberdade e garantia,

tal como estabelecido no n? 1 (e no n? 4) do artigo 262 da 112 Artigos 21° a 23°
N L . . . da Constituicao de 1822,

Constituicdo, direito esse que interage, depois, por via de artigos 7° e 8 da Carta

interpretacao sistematica, com outras regras e principios cons- de 1826, e artigos 6° e 7°

. . . . . . . . . da C tituicdo de 1838.
titucionais. E, pois, destes dois tipos de limites substanciais & Jonstituicao de
113 Artigo 74° e artigo 7%,

que vamos curar de seguida. respectivamente.
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11. “Em principio, as questdes de nacionalidade sao questdes do ambito da jurisdi-
cdo interna de cada Estado”114. Esta afirmacao resume a doutrina tradicional quanto
ao problema de saber quem determina quais sao os individuos que integram o povo
de um Estado soberano.

Segundo a célebre jurisprudéncia Nottebohm, a principal justificacdo para esta
doutrina reside no facto de que “a diversidade das condicdes demograficas ha
muito tornou impossivel chegar a qualquer acordo geral sobre as regras relativas
a nacionalidade, ndo obstante esta afectar, pela sua propria natureza, as relacoes
internacionais. Considerou-se que a melhor maneira de harmonizar tais regras com
as condicdes demograficas variadas existentes nos diversos paises seria deixar que
a fixacdo de tais regras fosse da competéncia de cada Estado. Por outro lado, um
Estado nao pode exigir que as regras que ele definiu no exercicio dessa competéncia
devam ser reconhecidas por outro Estado, a menos que tenha agido em conformi-
dade com o propdsito geral de harmonizar o vinculo juridico da nacionalidade com
a conexao genuina do individuo ao Estado que assume a defesa dos seus cidadaos
por meio da proteccdo contra outros Estados”.

Com efeito, “de acordo com a pratica dos Estados (...), a nacionalidade ¢ um
vinculo juridico que tem por base um facto social de pertenca, uma conexdo genuina
de vivéncia, de interesses e de sentimentos, em conjunto com a existéncia de direitos
e deveres reciprocos. Pode dizer-se que constitui a expressao juridica do facto de o
individuo ao qual é conferida, ope /egis ou em resultado de um acto das autoridades
estaduais, estar, na realidade, mais intimamente ligado a populacdo do Estado que
Ihe confere a nacionalidade do que a de qualquer outro Estado. Conferida por um
Estado, a nacionalidade s6 da a esse Estado o direito de exercer protecgao vis-a-vis
de outro Estado se constituir uma traducao, em termos juridicos, da ligacdo do indi-

viduo ao Estado que o fez seu nacional”115.

114 |AN BROWNLIE,
Principios de Direito

Internacional Publico, trad.,

Lisboa, 1997, pag. 405.

115 Apud IAN BROWNLIE,

Principios de Direito
Internacional..., cit., pag.
418.

Ja se vé, assim, que apesar de remeter para o foro
interno dos Estados - o que ¢ motivado pela diversidade das
condicoes demograficas, mas também por razdes historicas,
politicas e até ideoldgicas -, o direito internacional néo é abso-
lutamente neutro quanto as questdes de cidadania, exigindo,
desde logo, a existéncia de um vinculo efectivo e genuino entre
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o individuo e o Estado de que é cidaddo para que essa qualidade possa ser oponivel
internacionalmente. Nao se trata apenas de afirmar que “a ilha de Tobago nao pode
declarar seus nacionais os habitantes do mundo inteiro”16 | nem tdo-s6 que “um
Estado ndo tem poder (...) para conceder a sua nacionalidade a todos os habitantes
de outro Estado ou a todos os estrangeiros que entrem no seu territorio”117 . Trata-se
sobretudo de estabelecer de forma positiva que a existéncia de um vinculo real e
obtido de forma nao fraudulenta - o qual pode traduzir-se no lugar do nascimento,
na residéncia habitual do individuo, no centro dos seus interesses, nos seus lagos
familiares, na sua participacao na vida publica, no afeicoamento demonstrado por
um pais e que foi inculcado nos filhos - constitui um requisito de relevancia da cida-
dania concedida por todo e qualquer Estadoll8,

11.1. Esta mesma concepcédo tradicional encontra-se consagrada na Convencao de
Haia de 1930119, sobre algumas questdes relativas ao conflito de leis em matéria de
nacionalidade, podendo ler-se no artigo 1° desta que “com-
pete a cada Estado determinar de acordo com a sua propria
lei quem sao os seus nacionais. Esta lei deve ser reconhecida

. . 116 MARQUES
pelos outros Estados na medida em que seja conforme com

as convencoes internacionais, o costume internacional e os
principios juridicos geralmente reconhecidos no que respeita
a nacionalidade”. Em consequéncia, conforme se dispde no
artigo 2° da mesma Convencdo, “qualquer questdo sobre
se uma pessoa possui a nacionalidade de um Estado parti-
cular deve poder ser respondida de acordo com a lei desse
Estado”.

No entanto, o direito internacional nao fica por aqui nos
parametros que fixa aos Estados no desenvolvimento da sua
tarefa de identificacéo dos proprios cidadaos. Efectivamente,
do principio da unilateralidade na fixacdo das regras sobre
cidadania - e ainda que o efeito desse principio seja modera-
do, quanto as suas consequéncias, pelo principio da efectivi-
dade do vinculo -, decorrem situacdes de conflito dificilmente

DOS SANTOS, Nacionalidade
e efectividade, in Estudos
de direito da nacionalidade,
Coimbra, 1998, pag. 281.
117 IAN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional...,

cit., pag. 408.

118 Em geral, sobre

a doutrina do vinculo
efectivo, IAN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit., pags.
431 e segs..

119 Nao ratificada por
Portugal, embora se possa
considerar que os seus
principios constituem
direito internacional geral
ou comum.
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aceitaveis no plano internacional e humanitario e que, por isso, o proprio direito

internacional ¢ chamado a resolver. Essas situacdes sdo, como ¢ sabido, os conflitos

positivos de cidadania ou pluricidadania e, sobretudo, os conflitos negativos de cida-

dania ou apatridia.

Assim, ao passo que os conflitos positivos sao tradicionalmente considerados

indesejaveis por causa da ideia de fidelidade subjacente ao vinculo de cidadania e

dos conflitos de deveres que sao susceptiveis de gerar, maxime quanto ao cumpri-

mento dos deveres militares'20 - o duplo cidaddo “seria um individuo (...) contra-

120 ZIPPELIUS, Teoria
Geral do Estado, trad.,
Lisboa, 1997, pag. 106;
KELSEN, Teoria Geral

do Direito e do Estado,
trad., Brasilia, 1990,

pags. 231 e 232.

121 MOURA RAMOS,
Nacionalidade, in DJAP,

VI, 1994, pag. 127.

122 KELSEN, Teoria
Geral..., cit., pag. 234.
123 E o seguinte o teor
dos artigos em causa:
(artigo 32) Sob as dis-
posicoes da presente
convencao, uma pessoa
que detenha duas ou mais
nacionalidades deve ser
tratada como nacional por
cada um dos Estados em
relacdo aos quais possua
a nacionalidade respectiva;
(artigo 42) Um Estado nédo
deve proteccao diplomatica
contra um Estado de cuja
nacionalidade a pessoa
também possua; (artigo 52)
Num terceiro Estado, uma
pessoa que detenha mais
do que uma nacionalidade
deve ser tratada como se so

ditorio, incapaz de ultrapassar a incompatibilidade resultante
da partilha entre dois destinos nacionais diferentes”12! - os
conflitos negativos séo tidos por inaceitaveis devido ao facto de
originarem, no plano internacional, uma situacao de completa
auséncia de proteccao (diplomatica) dos individuos envolvidos
em face dos diversos Estados com que contactam e de, no
plano interno, a cidadania ser fonte de discriminacdes e con-
dicdo sine qua non do acesso a um conjunto significativo de
direitos fundamentais!22.

11.2. No que toca aos conflitos positivos, ¢ importante
comecar por referir que uma coisa é resolver um conflito de
pluricidadania, dando preferéncia a uma cidadania sobre as
demais, outra é prevenir o conflito, impedindo a acumulacéo
de cidadanias na mesma pessoa.

Em relacao ao primeiro problema, retira-se dos artigos
3°, 4% e 5° da referida Convencao de Haia de 1930 uma
ideia diferente e de natureza quantitativa do conceito de vin-
culo efectivo, a qual permite reduzir a uma unica cidadania
relevante as diversas cidadanias que um individuo possuil?3.
Esse conceito de efectividade “exprime a maior ou menor
intensidade do vinculo de pertenca, de tal modo que, tendo
um individuo duas ou mais nacionalidades efectivas no pri-
meiro sentido, s6 uma delas deve considerar-se efectiva nesta
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segunda acepcao, isto é, deva ser havida como mais efectiva do que as demais

nacionalidades também efectivas”124.

Dai que, “ocorrendo pluricidadania (...), se a pessoa em causa se encontrar no
interior do territério de um dos Estados a que esta vinculada, em principio ai s6 pode-

ra invocar a correspondente cidadanial?®; e, se se encontrar
no territério de terceiro Estado, havera ai de invocar a cidada-
nia do Estado com que mantiver relacao [mais] efectiva ou
activa. O que nao podera é invocar a cidadania de um Estado
contra a do outro”126,

Quanto ao problema da prevencao dos conflitos positi-
vos, merece particular destaque a Convencao do Conselho
da Europa de 1963, sobre reducédo dos casos de plurali-
dade de nacionalidades e sobre as obrigacdes militares
em caso de pluralidade de nacionalidades!?’, até porque
as suas regras foram, em larga medida, transpostas para
diversas legislagdes nacionais, que assim vém a adoptar
também uma orientacao claramente contraria ao cumulo
de cidadanias.

Nela se comeca por estabelecer a regra fundamental
de que os individuos maiores cidaddos de um Estado, ao
adquirir a cidadania de outro Estado na sequéncia de uma
manifestacao expressa de vontade, por naturalizacao, opcéao
ou reintegracao, perdem a sua cidadania anterior, sem possi-
bilidade de autorizacao relativamente a sua conservacédo (n®
1 do artigo 1°). Regras semelhantes sdo também prescritas
para a perda da cidadania dos individuos menores (n®s. 2 e
3 do artigo 1°). Por outro lado, os individuos que possuam a
cidadania de dois ou mais Estados podem renunciar a uma
delas ou a varias, nao podendo o Estado ou Estados respec-
tivos opor-se a essa renuncia se esses individuos tiverem a
sua residéncia habitual fora dos seus territérios e no territo-
rio do Estado de que conservam a cidadania (artigo 2°).

tivesse uma. Sem prejuizo
da aplicacédo das suas leis
sobre a matéria ou das
convengdes em vigor, um
terceiro Estado deve, de
entre as nacionalidades
que cada pessoa possui,
reconhecer exclusivamente
no seu territorio a nacio-
nalidade do pais em que
ela resida habitualmente

ou principalmente, ou a
nacionalidade do pais em
que nas circunstancias ela
esteja efectivamente ligada
de forma mais proxima.
124 MARQUES DOS
SANTOS, Nacionalidade

e efectividade..., cit.,

pag. 285.

125 Trata-se aqui, confor-
me explica MARQUES

DOS SANTOS, Nacionalidade
e efectividade..., cit., pag.
288, de uma presuncao
absoluta de maior efectividade
da nacionalidade do Estado
onde se encontra o individuo
relativamente a qualquer
outra nacionalidade.

126 JORGE MIRANDA,
Manual..., cit., lll, pag. 101.
127 Com varios protocolos
adicionais, disponiveis em
http://conventions.coe.
int/. Portugal assinou esta
Convengéo, mas nao proce-
deu a sua ratificacao.
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Esta orientacao adoptada relativamente a perda da cidadania de origem vem,
no entanto, a ser limitada em 1993, com o 2° Protocolo modificativo desta
Convencéo, em consideracdo, por um lado, ao “numero de migrantes estabe-
lecidos de forma permanente nos Estados membros do Conselho da Europa
e a necessidade de favorecer a sua integracao, sobretudo a dos migrantes da
segunda geracao, no Estado de acolhimento através da aquisicdo da nacionali-
dade desse Estado” e, por outro lado, ao “nimero de casamentos mistos (...)
e a necessidade de (...) encorajar a unidade de nacionalidade no seio de uma
mesma familia”128. Os legisladores nacionais ficam, assim, com a faculdade de
adoptar uma postura mais permissiva relativamente as cidadanias multiplas,
embora nao tenham necessariamente que o fazer.

Quanto as obrigacdes militares - e regressando ao terreno da resolucao dos conflitos
em apreco -, 0 objectivo fundamental desta Convencéo é o de que um individuo que seja
cidadao de varios Estados nao possa ser obrigado a cumprir servico militar em mais do
que um Estado (n® 1 do artigo 59), que serd em principio o da sua residéncia habitual
(n® 1 do artigo 6°). O cumprimento por um individuo das obrigacdes militares num dos
Estados de que é cidadéo, nos termos previstos na Convencao, obriga o outro ou outros
Estados de que esse individuo possui igualmente a cidadania a considerar que ele satisfez

128 Preambulo do 2°
Protocolo.

129 E curiosa a associa-
¢ao no mesmo preceito

dos direitos ao “nome”

e a “nacionalidade”, como
dois sinais externos da iden-
tidade dos individuos

e, neste caso particular,
das criancas. Esta associacao
mantém-se no artigo 8° da
Convencao sobre os Direitos
da Crianca, de 1989, ratifica-
da por Portugal e publicada
no DR, |, de 12.9.90.

também ai os seus deveres militares (n® 3 do artigo 6°).

11.3. No que concerne aos conflitos negativos de cidadania, o
direito internacional reage hoje, fundamentalmente, através da
consagracao do direito & cidadania. E assim que no artigo 15° da
DUDH se estabelece, no n® 1, que “todo o individuo tem direito
a ter uma nacionalidade” e, no n® 2, que “ninguém pode ser
arbitrariamente privado da sua nacionalidade nem do direito de
mudar de nacionalidade”. E também assim que o PIDCP, no n®
3 do seu artigo 24°, prescreve que “toda a crianca tem direito a
adquirir uma nacionalidade”, o que ¢ confirmado pelo principio
3% da Declaracao dos Direitos da Crianca, segundo o qual “a
crianca tem direito desde o seu nascimento a um nome e a uma
nacionalidade129,
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Estas ultimas disposicdes nao obrigam, naturalmente, os Estados a conceder a sua
cidadania a todas as criangas nascidas no seu territorio, mas vinculam-nos a adoptar
medidas, internamente ou em cooperacao com outros Estados, no sentido de assegu-
rar que todas as criangas nascidas no seu territorio ou descendentes dos respectivos
cidadaos tenham, a nascenca, uma cidadania. No entanto, ha que reconhecer que, se
¢ hoje inequivoca a consagracao internacional de um direito a cidadania, mais dificil &
definir o contetido exacto desse direito e, sobretudo, quando é que pode ser invocado
perante um Estado que esteja adstrito ao dever correspondente a esse direito. Por outras
palavras, apesar do reconhecimento internacional de que o direito a cidadania existe, o
direito a uma cidadania particular s6 é determinavel segundo o regime juridico interno
de cada um dos Estados.

O mais importante instrumento de efectivacao do direito a cidadania é a Convencao
(das Nacbes Unidas) sobre Reducéo da Apatridia, adoptada em 1961130, da qual resul-
tam, entre outras, as seguintes obrigacdes para os Estados:

a) conceder a sua cidadania a uma pessoa nascida no seu territério e que, de outro
modo, seria apatrida;

- pelo nascimento e mero efeito da lei;

- ou na sequéncia de requerimento apresentado perante a autoridade competente,

nos termos prescritos pela lei nacional (artigo 1°);

=

considerar qualquer crianca encontrada no territério de um Estado como tendo
nascido nesse territdrio e como sendo filha de cidaddos desse Estado (artigo 29);

c) conceder a sua cidadania a uma pessoa, nao nascida no
s . L. 130 Portugal nado consta
seu territorio e que, de outro modo, seria apatrida, se a i -

a lista de ratificacoes
cidadania de um dos seus progenitores for, no momento desta Convencéo, que
do nascimento, a do Estado em causa; pode consultar-se em

) ) ) http://www.unhchr.ch/.
- pelo nascimento e mero efeito da lei; Encontra-se em preparaco
- ou na sequéncia de requerimento apresentado perante a uma Convencao sobre
. . . . nacionalidade de pessoas
autoridade competente, nos termos prescritos pela lei nacio- fisi -

Isicas em relat;ao a suces-

nal (artigo 4°); sao de Estados, a qual
g ;
d) condicionar a perda da cidadania decorrente de qualquer comega, precisamente, por

alteracao do estatuto pessoal a posse ou aquisicao de outra
cidadania (artigos 5° e 69);

afirmar o direito a cidada-
nia. O texto esta disponivel
em www.un.org/law.

Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania (85)



e) condicionar o efeito da renuncia a cidadania a posse ou aquisicao de outra cida-
dania (artigo 7°);
f) nao privar os seus cidaddos dessa qualidade se essa privacdo os tornar apatridas

(artigo 89);

g) nao privar os seus cidaddos dessa qualidade com base em razdes raciais, étnicas,

religiosas ou politicas (artigo 99);

h) incluir em todos os tratados sobre transferéncia de territdrios disposicoes que asse-
gurem que ninguém se vird a tornar apatrida (artigo 10°).

E, pois, inegavel o empenhamento desta Convencédo na transformacao da cidada-
nia num verdadeiro direito fundamental de todos os homens e, consequentemente,
a limitacédo inevitavel do principio tradicional segundo o qual as questdes de cida-
dania pertencem ao foro interno dos Estados. Note-se ainda que, apesar dos seus
objectivos, o confronto entre os artigos 1° e 4° da Convencéo revela a neutralidade
desta quanto a relacao entre o direito do solo e o direito do sangue, uma vez que 0s
Estados que adoptam o jus sanguinis sao obrigados a reconhecer a sua cidadania
aos hipotéticos apatridas nascidos no seu territorio, assim como aqueles Estados
que optam pelo jus soli com critério base sao constrangidos a conceder a sua
cidadania aos putativos apatridas descendestes dos seus cidadaos nascidos em
territorio estrangeiro.

Em todo o caso, ndo obstante os esforcos desenvolvidos nesse sentido, o
fenomeno da apatridia ndo pode considerar-se extinto, restando entdo o recurso
a Convencado Relativa ao Estatuto dos Apatridas, adoptada em 1954, no ambito
das Nagoes Unidas, com o objectivo de concretizar o principio de que os direitos
do homem devem ser gozados sem discriminacdes fundadas na cidadania ou no
territorio de origem131. Desta Convencéo resulta, fundamentalmente, que as partes
contratantes devem conceder aos apatridas, se outro tratamento mais favoravel
nao for devido, o0 mesmo estatuto concedido a generalidade dos estrangeiros (que

se encontrem nas mesmas circunstancias), ficando aqueles
131 Portugal também no isentos, ao fim de trés anos de residéncia, do preenchimento

consta da lista de ratifica- de exigéncias legais de reciprocidade. Esta Convencdo nao
coes desta Convencao, que

esta disponivel em http://
www.unhchr.ch/. consagrado na DUDH, nem tao-pouco combate o fenomeno

procura assim definir o contetdo do direito a cidadania ja
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da apatridia de forma directa, preocupando-se apenas com a reducao dos seus
efeitos através da assimilagao do estatuto dos apatridas ao dos estrangeiros.

11.4. Nio obstante os crescentes constrangimentos derivados do direito internacio-
nal, relativos, na esmagadora maioria dos casos, aos conflitos positivos e negativos
de cidadanias, o principio que atribui competéncia aos Estados para definir quem
sao 0s seus proprios cidadaos continua a valer enquanto tal.

Recentemente, porém, no ambito do Conselho da Europa, a Convencédo Europeia
sobre a Nacionalidade de 1997132 apesar de formalmente partir daquele mesmo
principio (artigo 3°), vem consagrar uma importante mudanca de perspectiva, uma
vez que as regras nela estabelecidas ndo se destinam apenas a solucionar situacoes
de conflito, procurando antes concretizar de forma directa o principio da ligacao efec-
tiva e, assim, indicar os termos em que os Estados devem conceder a sua cidadania
a um determinado individuo, quer pelo nascimento, quer em momento posterior. Na
verdade, nunca um documento de direito internacional tinha ido tédo longe na limita-
cao da soberania dos Estados no que toca a definicao dos seus cidadaos, podendo
dizer-se que, em relagao aos Estados vinculados pela Convengao, como € o caso de
Portugal - note-se que nao se trata de uma convencao self executing, criando ape-
nas obrigacOes para os Estados e nao direitos para os individuos -, as questdes de
cidadania passaram, na pratica, a ser partilhadas entre a competéncia dos Estados
e o direito internacional.

Por outro lado, e ndo menos importante, a Convencéo aban-
132 Aprovada pela

dona definitivamente a ideia de que os conflitos positivos de ) _
Resolucéao da Assembleia

cidadania devem ser evitados, passando a admitir sem reser- da Republica n® 19/2000,
vas as situacOes de dupla cidadania e a preocupar-se apenas e ratificada pelo Decreto

- . . do Presidente da Republica
com a resolucao dos problemas relativos ao cumprimento das n° 7/2000. Publicada
obrigacdes militares dos plurinacionais. Com efeito, ndo obs- no DR, I-A, de 6.3.2000,

entrou em vigor na ordem

N ) internacional em 1.3.2000
de 1963133, sobre reducdo dos casos de pluralidade de e, relativamente a Portugal,

cidadanias, o Conselho da Europa, na linha do 22 Protocolo em 1.2.2002.

133 E o que resulta do
artigo 26° da Convengéo
principio do combate a multipla cidadania, movido por quatro de 1997.

tante a manutencao em vigor da Convencédo de Estrasburgo

modificativo desta ultima Convencao, decidiu reconsiderar o
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razbes fundamentais: as diversas migracdes de trabalhadores entre Estados euro-
peus conduziram a existéncia de populagdes imigrantes muito substanciais; a neces-
sidade imperiosa de integracao dos residentes permanentes; o numero crescente de
casamentos entre conjuges de diferentes cidadanias; a liberdade de circulacao entre
0s paises da Unido Europeial34. Alias, esta mudanca de orientacdo manifesta-se logo
nos principios gerais enunciados no artigo 4° da Convencao, onde apenas constam
o direito a cidadania, o dever de evitar a apatridia, a proibicdo de privacao arbitraria
da cidadania e a interdigao de afectagao automatica da cidadania de um conjuge
em virtude da alteracao do estado pessoal do outro, nada se prescrevendo quanto
as situacoes de pluricidadania.

Neste contexto, do extenso articulado da Convengao - ao longo deste trata-se,
sucessivamente, de aquisicao, perda e recuperacao da cidadania, de procedimentos
administrativos e garantias jurisdicionais, de pluralidade de cidadanias, sucessao de
Estados e obrigacdes militares dos pluricidadaos - séo de destacar o regime prescrito
no artigo 6°, sobre aquisicao da cidadania, e o estabelecido nos artigos 14° e 15°,
sobre dupla cidadania.

O primeiro destes artigos, depois de estabelecer algumas regras de prevengao
da apatridia, vem dispor, no seu n® 3, que “cada Estado Parte deverd prever no
seu direito interno a faculdade de naturalizacao de individuos legal e habitualmente
residentes no seu territério” e que, ao estabelecer as condigbes dessa naturalizagao,
devera ser fixado “um periodo de residéncia ndo superior a 10 anos imediatamente
anterior a formulacao do pedido”. Além disso, nos termos do n® 4, “o direito interno
de cada Estado permitird a aquisicdo da sua nacionalidade pelos (...) individuos
que tenham nascido no seu territorio e ai residam legal e habitualmente” (alinea
e)), bem como pelos “individuos que residam legal e habitualmente no seu territério
ha um determinado periodo de tempo com inicio antes de atingirem a idade de 18
anos, devendo tal periodo ser determinado pelo direito interno de cada Estado Parte
em causa” (alinea f)). Assim, enquanto no n°® 3 se estabelece um limite temporal

maximo em ordem a naturalizacéo dos estrangeiros residentes
134 Explanatory Report, legal e habitualmente no territério de um Estado - limite esse
disponivel em que, apesar de nao excluir a fixacdo de outras condicdes (vg.,
http://conventions.coe.int o conhecimento da lingua), ¢ tido como suficiente para fundar
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uma ligacao efectiva entre o individuo e esse Estado -, as alineas €) e f) do n® 4 des-
tinam-se fundamentalmente a responder ao problema da integracdo das segundas
(e terceiras) geracoes de imigrantes, bem como dos individuos que, devido ao facto
de terem residido uma parte significativa da sua infancia no Estado de acolhimento,
devem gozar de acesso facilitado a cidadania desse Estado, dada a especial ligagao
que aquela vivéncia proporciona.

Por sua vez, do artigo 14° resulta que, em regra, os Estados nao podem impedir
0s menores de conservar as diferentes cidadanias automaticamente adquiridas pelo
nascimento, o mesmo valendo para os individuos que obtiveram outra cidadania
por efeito imediato do casamento. Mas, para além destes casos especiais, em que
parece existir um verdadeiro direito a dupla cidadania, o artigo 15° estatui que
os Estados podem determinar que “o0s seus nacionais que adquiram ou possuam
a nacionalidade de outro Estado conservem ou percam a sua nacionalidade” e,
bem assim, que “a aquisicdo ou conservacao da sua nacionalidade fique sujeita
a renuncia ou a perda de outra nacionalidade”. Significa isto, no essencial, que o
problema de saber se a aquisicdo (voluntaria) de uma cidadania implica a perda
da que se possui, assim como o de saber se a aquisicao de uma nova cidadania
esta condicionada pela rentncia a anterior deixaram de ser objecto de /international
concern, como sucedia no ambito da Convencédo de 1963, passando a constituir
um domestic affair, dependente apenas da orientagao politica assumida por cada
um dos Estados.

Ultrapassada a ideia de que a dupla cidadania deve ser evitada, nem por isso a
Convengao Europeia sobre Nacionalidade, com excepcéao dos casos particulares do
artigo 14°, adopta a ideia oposta de favorecimento daquela realidade, revelando-se
antes fundamentalmente indiferente ao fendmeno e deixando aos Estados a possibi-
lidade de prosseguir politicas de cidadania, emigracéao e imigracao favoraveis ou des-
favoraveis a verificacao de situacdes de dupla cidadania. Neste sentido, um Estado
pode livremente conceder a sua cidadania a imigrantes residentes no seu territorio
como segunda cidadania ou permitir que a cidadania dos seus emigrantes se venha
juntar uma outra, que sera, normalmente, a do Estado de acolhimento. Mas também
nada obsta a que os Estados de acolhimento exijam aos imigrantes residentes no
seu territério, como condigao para a obtencédo da sua cidadania, que renunciem
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ou percam a sua cidadania de origem, assim como nada impede os Estados de
determinar a perda da sua cidadania por parte dos seus emigrantes que adquiram a
cidadania do Estado de acolhimento.

Em consequéncia, a nao ser que se perfilhe a tese de que a integracao dos imi-
grantes na comunidade em que vivem pressup0e, para ser genuina, um corte total
com o pais de origem - tese seguramente bastante discutivel -, o desenvolvimento de
uma politica eficaz de integracdo das comunidades imigrantes implica sempre uma
conjugacao favoravel das leis de cidadania do Estado a quo e do Estado ad quem e,
desde logo, que nenhum deles adopte uma postura contraria a dupla cidadania.

De facto, de pouco vale a um Estado estabelecer condi¢cbes particularmente
favoraveis para a aquisicdo da sua cidadania, por parte dos imigrantes residentes
no seu territdrio, se os paises de origem desses imigrantes determinarem a perda da
cidadania respectiva sempre que os seus membros adquiram (por acto de vontade)
uma cidadania estrangeira. E muito menos vale a um Estado dar aos imigrantes,
com uma mao, francas possibilidades de adquirirem a sua cidadania e, com a outra
mao, condicionar essa aquisi¢cdo a renuncia ou perda da primeira cidadania desses
mesmos imigrantes. E que, como é compreensivel, excepto nos casos de fixagdo
definitiva e irreversivel no Estado de acolhimento, os imigrantes ndo estao dispostos
a perder a sua cidadania de origem, quer por simples razoes afectivas, quer porque
ainda tém ligagbes familiares ou patrimoniais ao seu pais, quer ainda porque nao
descartam a possibilidade de um regresso.

12. “Além de ser um elemento do estado das pessoas, isto &, um status, e até
mesmo um direito de personalidade, a nacionalidade ¢ um direito fundamental”135,
assim consagrado expressamente pela revisdo constitucional de 1982 e inserido no
artigo 26° da Constituicao, entre os direitos, liberdades e garantias pessoais. O n® 1
do artigo 26° prescreve que a todos é reconhecido o direito a cidadania e o n°® 4
estabelece a primeira das suas garantias: a privacao da cidadania so pode efectuar-
Se nos casos e termos previstos na lei, ndo podendo fundar-se
em motivos politicos.

Da simples qualificacdo da cidadania como um direito,

135 MARQUES DOS
SANTOS, Nacionalidade
e efectividade..., cit.,

pag. 294. liberdade e garantia decorre, seguramente, um sem fim de
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corolarios, respeitantes ao regime juridico que lhe é aplicavel. Desde logo, nos termos
do artigo 18°, a sua vocagao para a aplicabilidade directa, a vinculagao de todas as
entidades publicas (e privadas) e a sujeicdo das restricoes legais a um regime particular-
mente exigente. Por sua vez, o n® 6 do artigo 19° considera o direito a cidadania como
um dos membros do clube restrito dos direitos insusceptiveis de suspensao em estado
de sitio e em estado de emergéncia. Do artigo 20° decorre ainda a necessidade de uma
tutela jurisdicional efectiva e sem lacunas. Por outro lado, em ligagdo com a reserva de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica, prevista na alinea f) do artigo 1642,
surge a ideia de reserva de lei, com todas as consequéncias dai advenientes no tocante
a discricionariedade administrativa e aos seus limites. Antes, porém, de enveredar por
este caminho, importa responder a duas questdes fundamentais para a compreensao
do direito em apreco e que, diga-se, estao estreitamente ligadas. Séo elas:

a) quem sao os (potenciais) titulares do direito?

b) qual o exacto contetdo do direito?

Na resposta a estas questdes uma certeza se pode ter, sobretudo depois de ana-
lisados os principios e regras do direito internacional sobre a matéria. Essa certeza
¢ a de que o artigo 26° apenas se pode referir a cidadania portuguesa e nunca a
nenhuma cidadania estrangeira. Considerando que compete aos Estados, embora
dentro dos parametros (cada vez mais apertados) do direito internacional, definir
quem sao os seus proprios cidadaos, seria descabido e internacionalmente irrelevante
- senao mesmo tido como uma interferéncia inaceitavel - que o direito interno de um
Estado se pronunciasse sobre a obtencao, conservacdo ou perda de cidadanias de
outros paises. Relativamente as cidadanias estrangeiras, os Estados apenas tém que
as reconhecer se obtidas em conformidade com os principios e regras do direito inter-
nacional. Podem ainda, ¢ certo, condicionar a atribuicao ou aquisi¢cdo da sua propria
cidadania a (in)existéncia, perda ou renuncia de outra ou outras cidadanias, mas néo
podem dispor directamente sobre se certos individuos possuem ou nao determinada
cidadania estrangeira ou se, porventura, tém direito a ela.

Por conseguinte, é ponto firme que o direito interno do Estado portugués, indepen-
dentemente de se tratar de preceitos constitucionais ou de leis ordinarias, s6 pode
dispor sobre o regime da sua propria cidadania, pelo que o direito consagrado no
artigo 26° da Constituicao é unicamente o direito a cidadania portuguesa.
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12.1. Quanto ao problema de saber quem s&o os (potenciais) titulares deste
direito fundamental a cidadania portuguesa, a resposta ha-de buscar-se, antes de
mais, no proprio principio constitucional da equiparacao entre estrangeiros, apatri-
das e cidadaos portugueses. Na verdade, o direito a cidadania nao é, em si mesmo,
um direito politico - embora seja pressuposto do acesso a direitos dessa natureza -,
nem surge expressamente reservado pela Constituicdo (ou pela lei) aos portugueses.
Também nao se trata aqui, obviamente, do acesso a fun¢des predominantemente
técnicas ou nao técnicas. Mas bastara isto para dizer que o direito a cidadania portu-
guesa nao é exclusivo daqueles individuos que séo ja cidadaos portugueses?

Esta pergunta pde a nu a intima conexao entre a questao da titularidade do direito
e a do seu contetdo fundamental. Com efeito, o contetido do direito a cidadania por-
tuguesa nunca pode ser o mesmo relativamente aqueles que ja sao portugueses, por
um lado, e em relagao aos que possuem uma cidadania estrangeira ou nao possuem
nenhuma cidadania, por outro. No primeiro caso, apenas pode estar em causa o direi-
to a ndo ser privado da cidadania que se possui ou, com maior rigor, o direito a nao
ser privado arbitrariamente dessa cidadania. E um pouco nesta linha que se orienta
o n® 4 do artigo 26°, ao estabelecer que “a privacao da cidadania e as restricoes a
capacidade civil sé podem efectuar-se nos casos e nos termos previstos na lei, ndo
podendo ter como fundamentos motivos politicos”. Ja no segundo caso, o que esta
em cima da mesa € o direito a aceder a cidadania portuguesa, independentemente
de esse acesso ocorrer no momento do nascimento (cidadania origindria) ou num
momento posterior (cidadania derivada). Por conseguinte, a par do problema relativo
aos titulares do direito a cidadania portuguesa coloca-se o de saber se o n® 1 do artigo
26° consagra apenas o direito (dos portugueses) a ndo serem privados da cidadania
portuguesa ou se, mais amplamente, consagra também o direito (de todos os indivi-
duos nédo portugueses, mas que tenham uma ligacao relevante a Portugal) a obter a
cidadania portuguesa num determinado momento das suas vidas.

Nao temos, porém, grandes duvidas em afirmar que o direito a cidadania portu-
guesa ¢ um direito pessoal que a Constituicao “a todos” reconhece: aos portugueses,
reconhece o direito de nao serem privados arbitrariamente dessa sua qualidade; a
todos os demais, reconhece o direito de acederem a essa qualidade, naturalmente,
dentro de certos parametros. Varias razoes nos levam a concluir neste sentido.
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Por um lado, no n® 1 do artigo 26°, o direito a cidadania surge associado a um
conjunto de direitos cuja nota dominante é a sua fortissima proximidade com a
dignidade da pessoa humana e com a sua salvaguarda - a identidade pessoal, o
livre desenvolvimento da personalidade, a capacidade civil, o (bom) nome, a reser-
va de intimidade na vida privada, etc -, facto que indicia que a titularidade de tais
direitos ndo pode defenir-se por outro critério que nao esse mesmo da imanente
dignidade do ser humano. E a proibicao de suspensao do direito a cidadania em
situagoes de estado de sitio ou de emergéncia, nos termos do n® 6 do artigo 199,
juntamente com os outros direitos consagrados no n°® 1 do artigo 26°, confirmam
este nosso entendimento.

Por outro lado, uma interpretacao do direito a cidadania portuguesa consagrado
no n® 1 do artigo 26° da Constituicao em conformidade com o artigo 15 da DUDH
revela-nos, com toda a clareza, nao apenas que “ninguém pode ser arbitrariamente
privado da sua nacionalidade ou do direito de mudar de nacionalidade” (n® 2),
mas que, antes disso, “todo o individuo tem direito a ter uma nacionalidade”
(n® 1). Ha, portanto, trés direitos diferentes a ter em conta (ou, pelo menos, trés
faculdades distintas do mesmo direito fundamental): o direito a ter (ou a aceder a)
uma cidadania, que competira naturalmente a cada Estado concretizar; o direito
a nao ser privado dessa cidadania; e o direito (a ndo ser impedido) de mudar de
cidadania. Por isso, em face do principio do n® 2 do artigo 16° da Constituicao,
seria inaceitavel a ideia de que o artigo 26° pudesse consagrar o direito a cidada-
nia portuguesa com um conteudo mais reduzido do que o resultante do artigo 15°
da DUDH, ignorando, provavelmente, aquela que é a sua dimensao precipua.

Numa linha idéntica, o PIDCP, ao prescrever que “toda a crianca tem direito a
adquirir uma nacionalidade”, e a Declaracdo de Direitos da Crianca, segundo a
qual “a crianca tem direito desde o seu nascimento a um nome e a uma naciona-
lidade”, apontam também para a existéncia de um direito a aceder a uma cidada-
nia, com a particularidade de que agora se trata de uma cidadania originaria, isto
¢, de uma cidadania obtida pelo nascimento ou, pelo menos, em virtude de um
acto ou facto directamente reportado a esse nascimento. Dai que, tratando estes
dois ultimos textos internacionais de cidadania originaria, o direito em causa tenha
necessariamente de ser o direito de qualquer individuo nascido com vida a adquirir
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uma (primeira) cidadania (a par com os demais sinais identificadores da sua indi-
vidualidade), e ja ndo o direito dos cidadaos de certo Estado a ndo serem privados
da cidadania que possuem. Ora, certamente que os constituintes portugueses néo
podiam ignorar aquela dimensao internacionalmente decisiva do direito a cidadania
- a qual, alias, sempre haveria de ser recebida por via da clausula aberta no n® 1 do
artigo 16°-, confinando de forma deliberada o direito em causa a ideia de nédo privacéo
da cidadania.

Por conseguinte, sem prejuizo de ulteriores desenvolvimentos, numa interpretacao
adequada do n® 1 do artigo 262, os titulares (potenciais) do direito a cidadania por-
tuguesa sao:

a) no respeitante ao direito a aceder a cidadania originaria, qualquer pessoa nascida
com vida;

b) em relacdo ao direito a aceder a cidadania derivada, os estrangeiros e os apatridas;

c¢) no que toca ao direito de ndo ser arbitrariamente privado da cidadania, os
proprios portugueses.

12.2. Fazendo-se assim ponto assente quanto & solucdo do problema da titulari-
dade (potencial) do direito a cidadania, importa agora concentrar a nossa atencao
no conteuido do direito fundamental em analise. Para ser mais preciso, no contetdo
imedjato do direito a cidadania portuguesa, uma vez que, estando em analise um
direito de acesso a direitos, 0 mesmo apresenta também um contetudo mediato,
constituido pelos ja nossos conhecidos direitos de cidadania.

Importa sublinhar, antes de avancar, que o direito a aceder a cidadania portu-
guesa e o direito a nao ser privado de modo arbitrario da cidadania portuguesa
apresentam inevitavelmente uma estrutura muito diferente. Com efeito, ao passo
que o primeiro ¢ um direito positivo, exigindo dos poderes publicos uma atitude
interventiva, no sentido de criar as condicoes juridicas para a sua efectivacdo, o
segundo é um direito essencialmente negativo (se ndo mesmo uma simples garantia
daquele primeiro), que visa a defesa contra as intervengdes arbitrarias dos mesmos
poderes publicos, exigindo-se destes, apenas, que nao atentem contra o status dos
cidadaos portugueses. Por outras palavras, o direito a obter a cidadania portuguesa
€ um direito a prestagoes juridicas por parte do Estado - a comecar pelo Estado-
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legislador -, enquanto o direito a ndo ser privado da cidadania portuguesa é um
direito a abstencdes daquele mesmo Estadol3®.

Em consequéncia, o artigo 26° da Constituicao, no que respeita a dimensao positi-
va do direito a cidadania (como um todo), ¢ uma norma constitucional ndo exequivel
por si mesma, carecendo de concretizacdo por parte do legislador ordinario, enquanto,
no concernente a dimensao negativa daquele direito, se apresenta como imediata-
mente exequivel, dispensando, por isso, qualquer intervencao legislativa destinada a
conferir-lhe efectividadel3’. Dai também que a vocacao para a aplicabilidade directa
e imediata do direito a cidadania, decorrente da primeira parte do n® 1 do artigo 182,
esteja necessariamente diminuida pela indispensabilidade da intervengao concretiza-
dora do legislador ordinario no que respeita a vertente positiva daquele, nao deixando,
contudo, de contribuir para a formacédo de um verdadeiro dever de legislar.

Efectivamente, da conjugacéo do artigo 4° com a qualificagao da cidadania, pelo n®
1 do artigo 26°, como um direito, liberdade e garantia - com a inerente vinculagao de
todas as entidades publicas (e privadas) (n® 1 do artigo 182) -, resulta de forma clara
um dever de intervencédo legislativa, o qual tem por destinatario unico a Assembleia
da Republica, uma vez que, nos termos da alinea f) do artigo 1642, a aquisicao, perda
e reaquisicao da cidadania portuguesa integram a sua reserva

absoluta de competéncia legislatival3s. A intervencao legislativa
destina-se, bem entendido, a definir os critérios de atribuicéo
e aquisicdo da cidadania portuguesa - isto ¢, identificar esses
critérios, procedendo a sua graduagao e a sua delimitacéo
reciproca -, mas também a estabelecer as disposi¢coes organi-
zatorias e sobretudo procedimentais impostas pela natureza do
direito a cidadania. Na verdade, além de carecer de concretiza-
cao legislativa hoc sensu, uma vez que o seu conteldo nao é
todo determinavel no plano constitucional, o direito a aceder a
cidadania portuguesa - em especial, quando referido a cidada-
nia nao originaria - € também um direito procedimentalmente
dependente, exigindo do legislador a formulacao de um proce-
dimento de reconhecimento ou atribuicdo justo e munido das
necessarias garantias graciosas e contenciosas!39.

136 ALEXY, Teoria de los
derechos fundamentales,
trad., Madrid, 1997, pags.
186 e segs..

137 JORGE MIRANDA,
Manual..., cit., IV, pags. 311
e segs..

138 JORGE PEREIRA DA
SILVA, Dever de legislar

e proteccao jurisdicional
contra omissoes legislativas,
Lisboa, 2003, pags. 21

e segs..

139 VIEIRA DE ANDRADE,
Os direitos fundamentais...,
cit., pags. 145 e segs.;
ALEXY, Teoria de los dere-
chos..., cit., pags. 454

e segs..
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Por conseguinte, a lei da cidadania - mais concretamente, a Lei n® 37/81, de 3
de Outubro, alterada pela Lei n® 25/94, de 19 de Agosto, e pela Lei Orgénica
n? 1/2004, de 15 de Janeirol40 - ¢ uma lei constitucionalmente devida, que visa ao
mesmo tempo concretizar o direito a aceder a cidadania portuguesa e regular, em
termos adequados, as questdes organizativas e procedimentais suscitadas pelo atri-
buicdo e aquisicdo do estatuto juridico de cidadado portugués. A Lei n® 37/81, de 3
de Outubro, contém assim o regime de um direito, liberdade e garantia, merecendo,
por isso, o epiteto de lei materialmente constitucional. Nao se pode estranhar, por-
tanto, que a ampla liberdade de conformacao que caracteriza em geral o exercicio da
funcéo legislativa sofra, na matéria em causa, uma séria compressao (a juntar a que
ja decorre do direito internacional). Mais precisamente, no que respeita a definicdo
dos critérios de atribuicao e aquisicao da cidadania portuguesa, o legislador deve
limitar-se a identificar, nas diferentes situagbes colocadas, as conexdes efectivas com
o Estado portugués que sao necessarias e suficientes para conferir aos individuos o
direito a aceder a cidadania portuguesa.

Na verdade, apesar de o n® 1 do artigo 26° constituir, no que respeita ao direito
a cidadania, uma norma nao exequivel, esta longe de representar um “cheque em
branco” passado ao legislador. Resulta da Lei Fundamental um conteddo minimo do
direito a cidadania imediatamente determinavel e aplicavel mesmo na auséncia de lei
ou contra a propria lei. Por exemplo, ndao se vé como os descendentes de pai ou mae
portugueses, nascidos em territério nacional, beneficiando da conjugacao do sangue
e do solo, podem alguma vez deixar de ser portugueses de origem. Da mesma forma,
em face dos artigos 36°, 67° e 68° da Constituicao e da proteccdo devida a familia,
a paternidade e maternidade e a adopcao, sera sempre inevitavel que o casamento,
a filiacdo e a adopcao produzam um efeito directo (ou quase directo) na aquisicdo
da cidadania nao originaria. E, como veremos adiante, a propria residéncia pode
também, em certas condicOes, desencadear um verdadeiro direito a cidadania.

Além disso, o legislador nao podera deixar de se ater ao
principio derivado do direito internacional da ligagao efectiva

140 Lei que, alias, (e genuina) entre a pessoa em causa e o Estado portugués,

se denomina impro- . . . . A
priamente “Lei da tomado aquele principio tanto no sentido negativo - irrelevan-

Nacionalidade”. cia da cidadania atribuida ou adquirida a margem de qualquer
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ligacéo efectiva - como no seu sentido positivo - preferéncia da ligacao mais efectiva
sobre as demais -, conformando, a propoésito da cidadania originaria e da cidadania
derivada, os critérios que sao comummente utilizados na concretizacao daquele prin-
cipio jusinternacional: isto €, o jus sanguinis e o ius soli, em relagéo a cidadania origi-
naria; a filiacdao, a adopcao, o casamento e a residéncia, no que respeita a cidadania
derivada. Por outras palavras, a tarefa do legislador ¢ a de densificar as conexdes
efectivas entre os individuos e o Estado portugués que conferem o direito fundamen-
tal a cidadania portuguesa, mediante a conformacgao adequada dos referidos critérios
do sangue, do solo, da filiacdo, da adopcao, do casamento e da residéncia. Nessa
sua tarefa, aos limites advenientes do direito internacional, a Constituicéo acrescenta
outros de natureza (formal e) material, decorrentes do regime dos direitos, liberdades
e garantias e da necessidade da sua promocao e proteccao, como sejam a igualdade,
a universalidade, a proporcionalidade, a determinabilidade, etc.

De entre os limites materiais a que esta sujeito o legislador destaca-se o principio
da proporcionalidadel4l. De facto, ao delinear as varias conexdes efectivas que confe-
rem o direito a cidadania portuguesa, num ambiente de promocao e proteccao deste
direito, o legislador nao pode ser demasiado exigente, restringindo o acesso a cida-
dania pela sujeicao da relevancia de certas conexdes a pressupostos ou requisitos
desnecessarios ou descabidos, como pelo afastamento injustificado ou nao previséo
expressa de certas conexdes significativas (proibicdo de excesso) -, mas também
nao pode ser excessivamente laxista ou permissivo, alargando o acesso a cidadania
portuguesa a individuos sem qualquer conexao relevante com o Estado (e, em con-
sequéncia, vulgarizando os proprios direitos de cidadania) (proibicao de defeito). Ao
legislador pede-se, portanto, que adopte solucbes ponderadas

e de equilibrio: se ndo ¢ a existéncia de uma qualquer cone- 141 Sobre este princi-

~ R . " L pio, como critério para
xao efectiva internacionalmente aceitavel que confere o direito determinar o conteddo

a cidadania portuguesa, também nao ¢ constitucionalmente dos direitos fundamen-
tais vinculante para

possivel ignorar ou desvalorizar ligacdes efectivas fortes ao o legislador, CARLOS

Estado portugués. BERNAL PULIDO, El
Por outro lado, no que respeita a dimens3o negativa do principio de proporcio-
Lo ) o ~ ) ) . nalidad y los derechos
direito a cidadania - o direito a nao ser arbitrariamente privado fundamentales, Madrid,
da cidadania portuguesa -, ele esteia-se, fundamentalmente, 2003, pags. 97 e segs..
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no n® 4 do artigo 26°. Apesar de ai se exigir apenas que a privacao da cidadania se
faca téo-s6 nos casos e nos termos previstos na lei, ndo podendo ter como funda-
mento motivos politicos, a verdade é que este preceito tem de ser compreendido a luz
do regime das restrices aos direitos, liberdades e garantias. Ele representa, assim, a
autorizacao constitucional expressa para restringir direitos, liberdades e garantias exi-
gida pelo n® 2 do artigo 18°. A partir dai, a privacao da cidadania devera fundar-se na
salvaguarda de outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos (n® 2 do
artigo 189), a lei restritiva em questéo tera de revestir caracter geral e abstracto, nao
podera dispor retroactivamente, nem podera atingir o contetdo essencial do direito
a cidadania (n® 3 do artigo 18°). Assim, todas as decisdes (sob a forma de lei, mas
também administrativas ou jurisdicionais) tém que ser justificadas pela salvaguarda
de outros direitos ou interesses constitucionais e devem fundar-se numa lei prévia
com as caracteristicas referidas. Para além disso, recorde-se que, nos termos do n®
4 do artigo 30°, a perda da cidadania nao pode constituir um efeito necessario da
aplicacao de uma pena criminal.

A este proposito levanta-se, evidentemente, a questao de saber se o legislador
pode determinar a perda da cidadania portuguesa quando um cidadao adquire, por
acto de vontade, uma cidadania estrangeira. Nao parece, contudo, que a resposta a
esta questao possa ser linear. Por um lado, pode sustentar-se que se trata de uma
privacao com base em motivos politicos, entendida esta expressdo no seu sentido
mais amplo, e ndo no sentido corrente (vg., politico-ideoldgico, politico-partidario).
Por outro lado, as circunstancias em que se adquire a cidadania estrangeira podem
variar muito. Designadamente, se o cidaddo em causa ja nao tem uma ligacao efecti-
va a Portugal, parece razoavel que possa prever-se a privacao ou perda da cidadania.
Mas se essa ligacdo existe de facto, o problema complica-se, impondo-se o apura-
mento dos motivos da aquisicdo da cidadania estrangeira (vg., integracdo no pais de
acolhimento, casamento, prestacdo de servico militar) para que, em funcéo deles e
dos interesses constitucionalmente relevantes, se possa julgar da admissibilidade da
privacao da cidadania portuguesa.

12.3. Em suma, sintetizando agora as conclusdes relativas & titularidade e
ao conteudo do direito a cidadania, consagrado nos n®s. 1 e 4 do artigo 26° da
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Constituicéo, verifica-se que este direito se analisa da seguinte forma:
a) direito de aceder a cidadania portuguesa:
i) originaria: aplica-se a todos os individuos que, no momento do seu nascimento,
apresentem uma conexao efectiva com o Estado portugués (baseada no sangue
ou no solo) e que seja considerada por lei como adequada para permitir a atri-
buicao desse vinculo;
ii) derivada: aplica-se aos estrangeiros e apatridas que estabelecam, num deter-
minado momento das suas vidas, uma conexao efectiva com o Estado portugués
(baseada na filiacdo, na adopcdo, no casamento ou na residéncia) e que seja
considerada por lei como adequada para permitir a aquisicao desse vinculo,
havendo ainda que distinguir:
- quanto aos apatridas: o direito a adquirir a cidadania portuguesa;
- quanto aos estrangeiros: o direito a readquirir a cidadania portugue-
sa, o direito a adquirir a cidadania portuguesa mudando de cidada
nia e o direito a adquirir a cidadania portuguesa como segunda cida
dania (isto é, conservando a cidadania anterior);
b) direito a ndo ser arbitrariamente privado da cidadania portuguesa.

12.4. De todas as dimensdes referidas do direito constitucional a cidadania, a mais
problematica parece ser a que se refere ao direito a adquirir a cidadania portuguesa
como segunda cidadania. Este problema €, obviamente, da maxima importancia,
uma vez que ¢ mediante a atribuicdo e concessdo da cidadania portuguesa aos
imigrantes residentes em Portugal, sem que estes percam a sua cidadania de ori-
gem, que se pode alcancar a sua plena integracdo na comunidade nacional. Sera
que esse direito tem arrimo constitucional ou sé o legislador o podera, livremente,
estabelecer?

Numa primeira aproximacao a este problema, ndo parece de facto seguro que
a Constituicao garanta tal direito, podendo, assim, o legislador exigir a renuncia
ou perda da cidadania anterior como condicédo para a aquisicdo da cidadania
portuguesa. Apesar de nao ser essa a solucao presentemente adoptada pela Lei
n® 37/91, de 3 de Outubro, o legislador ordinario ficaria livre para acolher as
tradicionais ideias de exclusividade e fidelidade associadas a cidadania e para
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combater activamente, ainda com algum apoio no direito internacional e no direito
comparado, as situacdes de conflito positivo de cidadanias.

Pensamos, todavia, que a preexisténcia ou a subsisténcia de uma cidadania de origem
em nada interfere com a formacéo do direito a obter a cidadania portuguesa. Muito pelo
contrério, da conjugacéo do direito a cidadania com o principio da ligacéo efectiva (e genu-
ina) decorrentes do direito internacional e constitucionalmente recebidos - basta pensar na
referéncia do artigo 4° as convencdes internacionais e nos ns. 1 e 2 do artigo 16° - retira-
-se que o direito consagrado no n® 1 do artigo 26° ¢é o direito a uma cidadania efectiva. O
direito a uma cidadania “assente num facto social de pertenca, numa conexao genuina de
vivéncia, de interesses e de sentimentos”142. Nao se trata, evidentemente, de sustentar que
o direito em questao existe sempre que entre o individuo e o Estado portugués se verifique
uma qualquer ligacao efectiva ou mesmo uma ligacao efectiva relativamente intensa. Trata-
se, isso sim, de identificar como contetido minimo do direito a cidadania do n® 1 do artigo
26° a obrigacao de reconhecer o direito a cidadania portuguesa a todos os individuos que,
apesar de possuirem outra cidadania, apenas com o Estado portugués tém uma ligacao
efectiva ou que com o Estado portugués tém a sua ligacao claramente mais efectiva.

No primeiro caso, referimo-nos aos chamados apatridas de facto!43, isto €, aos
individuos residentes num Estado - no caso, em Portugal - e que sao formalmente
cidadaos de outros Estados, mas que, por razbes varias, muitas vezes alheias a sua

142 |AN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit.,
pag. 438.

143 IAN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit.,
pag. 580.

144 |AN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit.,
pag. 581.

145 [AN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit.,
pag. 432.

prépria vontade, nao tém qualquer ligacéao relevante, palpavel,
com os respectivos paises de origem. E o que sucede, como
se intui, com grande parte das segundas e terceiras geracoes
de imigrantes residentes em Portugal (e noutros lugares). Ora,
¢ irrefutavel que “as pessoas apatridas de facto devem, tanto
quanto possivel, ser tratadas como apatridas de jure a fim de
lhes permitir a aquisicdo de uma nacionalidade efectiva”144.
No segundo caso, pensamos nos cidadaos de outros Estados
que, apesar de manterem algumas ligacdes com esses mesmos
Estados, tém inquestionavelmente o seu centro de vida em
Portugal, aqui pretendendo permanecer e integrar-se. E o que
se verifica com a chamada imigracao animo manendi, ou seja,
com intencao de se estabelecer permanentementel45,
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Em ambas as situacoes referidas, o reconhecimento do direito a cidadania portu-
guesa - originaria para os descendestes, derivada para os proprios - apresenta-se
como um imperativo decorrente da propria ideia de dignidade da pessoa humana.
Dai a ideia de que em causa estda o minimo denominador comum do direito a cida-
dania, abaixo do qual o legislador nunca pode descer. Com efeito, negar o direito a
cidadania portuguesa a uma pessoa que tem com o Estado portugués a sua Unica ou
mais intensa ligacao efectiva seria, naturalmente, condena-la em definitivo a exclusao
social e politica, negando a sua ineliminavel dimensao comunitaria, uma vez que nao
poderia gozar de direitos de cidadania em parte alguma. E que, se a cidadania é um
importantissimo factor de identificagao das pessoas, amiude associado ao direito ao
nome e a outros direitos de personalidade, sé a cidadania fundada numa ligacao
efectiva ao Estado em que se vive pode ser um verdadeiro factor de integracao comu-
nitaria.

Desta forma, sem prejuizo de ser ao legislador que cabe definir quem sao os cida-
daos portugueses, concretizando as conexdes efectivas que fazem surgir o direito a
atribuicao ou aquisicdo da cidadania portuguesa, duas importantes balizas se extra-
em directamente da Constituicdo: por um lado, que o direito a cidadania consagrado
no n® 1 do artigo 26° ¢ o direito a uma cidadania efectiva, que nao pode ser negado
a todos aqueles que com Portugal tenham a sua Unica ou mais intensa ligacdo efec-
tiva; por outro lado, que o direito a cidadania deve ser conformado pelo legislador
no sentido da criacao de uma comunidade constitucional inclusiva, integradora e
solidaria para com aqueles que aqui vivem e que aqui criam raizes.
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V. O REGIME LEGAL DE AQUISICAO
E ATRIBUICAO DA CIDADANIA PORTUGUESA

13. Resta agora verificar como ¢ que o legislador ordindrio concretizou o direito funda-
mental a cidadania portuguesa, consagrado no n® 1 do artigo 26° da Constituicao.

Depois de 25 de Abril de 1974, o regime de atribuigao e aquisicao da cidadania
portuguesa foi sucessivamente regulado: pela Lei n® 2098, de 29 de Julho de 1959,
herdada do regime anterior e supervenientemente inconstitucional nalgumas das
suas disposicdesl4®; pelo problematico Decreto-Lei n® 308-A/75, de 24 de Junho,
que teve de resolver os problemas de cidadania decorrentes do processo de descolo-
nizacdol47-148: e, finalmente, pela ja referida Lei n® 37/81, de 3 de Outubro, surgida
num momento em que Portugal, findo o movimento migratério directamente causado
pela descolonizacao, se apresentava ainda como um pais de emigracao. Dai o natu-
ral predominio do ius sanguinis.

Cerca de treze anos depois, assim que se fizeram sentir os primeiros sinais claros
de que Portugal se estava a transformar num pais de imigracéo, a Lei n® 37/81, de
3 de Outubro, vem a ser alterada pela Lei n® 25/94, de 19 de Agosto, num sentido
que é inequivocamente restritivo, mas em que os cidaddos dos paises de lingua por-
tuguesa ganharam um tratamento preferencial. Esta alteracdo caracteriza-se ainda
pela preocupacao de articular as politicas de imigracao e de cidadania, ligando o
regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do territdrio
nacional e o regime de atribuicdo e aquisicao da cidadania portuguesa.

Entretanto, algumas das disposicdes da Lei n® 37/81, de 3 de Outubro, relativas
ao registo dos actos com incidéncia em matéria de cidadania foram alteradas por
forca do Decreto-Lei n® 322-A/2001, de 14 de Dezembro, 146 Acsrdio do TC e
depois revisto pelo Decreto-Lei n® 194/2003, de 23 de Agosto 138/90, DR, II, de 7.9.90.
(regulamento emolumentar dos registos e notariado). E, recen- 147 Acérdao do TC n*
- . ) ) 319/89, DR, II, 28.6.89;
temente, foi ainda publicada uma nova alteracdo substantiva Acérdao do TC ne 332,94,
a Lein® 37/81, de 3 de Outubro - a Lei Organica n® 1/2004, DR, II, de 30.8.94
de 15 de Janeiro -, a qual, todavia, tem o seu alcance limi- ;::Otfjilj:?ezmzi‘om_
tado a situacdes particulares de reaquisicdo da cidadania zaco, in RDE, n¢ 1, 1976,
portuguesa. pags. 121 e segs..
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Regulamentada pelo Decreto-Lei n® 322/82, de 12 de Agosto - diploma entretan-
to alterado pelo Decreto-Lei n® 117/93, de 13 de Abril, pelo Decreto-Lei n® 253/94,
de 20 de Qutubro, pelo Decreto-Lei n® 37/97, de 31 de Janeiro, e pela Lei n® 33/99,
de 18 de Maio -, a nossa lei da cidadania, independentemente das concepgdes poli-
ticas que reflecte, carece de ser actualizada em alguns pontos e revista e melhorada
noutros. Com efeito, o desaparecimento dos territérios sob administracdo portugue-
sa, a integracao europeia e, sobretudo, a transformacao dos fenémenos migratérios
em que Portugal se encontra envolvido obrigam, como veremos, a repensar algumas
das solugdes legais em vigor.

Em termos sintéticos, o regime legal distingue, primeiro, entre cidadania origina-
ria e cidadania nao originaria e, por sua vez, em relacao a cidadania originaria, faz
a destrinca entre a atribuicdo por efeito da lei e por efeito (da lei ) da vontade. Ja
em relacdo a cidadania nao originaria, a lei distingue claramente trés modalidades
diferentes de aquisicdo: por efeito (da lei e) da vontade, por adopgdo e por natura-
lizacao.

13.1. Assim, em tracos gerais, sdo portugueses de origem:

a) por efeito da lei:
i) os filhos de pai portugués ou mae portuguesa nascidos em territorio portugués
ou sob administracdo portuguesa (artigo 12, n° 1, a));
ii) os filhos de pai portugués ou méae portuguesa nascidos no estrangeiro se o
progenitor portugués se encontrar ai ao servico do Estado portugués (artigo 1°,
n 1, a));
iii) os individuos nascidos no territorio portugués quando nao possuam outra
cidadania (artigo 1¢, n® 1, d));

=

por efeito da lei e da vontade:

i) os filhos de pai portugués ou de mae portuguesa nascidos no estrangeiro, se
declararem que querem ser portugueses ou inscreverem o nascimento no registo
civil portugués (artigo 1¢, n® 1, b));

ii) os individuos nascidos em territorio portugués, filhos de estrangeiros que aqui
residam com titulo valido de autorizacao de residéncia ha, pelo menos, seis ou
dez anos, conforme se trate, respectivamente, de cidadaos de paises de lingua
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portuguesa ou de outros paises, e que nao estejam ao servico do respectivo
Estado, se declararem querer ser portugueses (artigo 12, n® 1, c)).

13.2. Em relacdo a cidadania derivada, estabelece-se que podem adquirir a
cidadania portuguesa:
a) por efeito da vontade:
i) os filhos menores ou incapazes de pai ou mae que adquira a cidadania por-
tuguesa, mediante declaracao (artigo 2°);
ii) 0 estrangeiro casado com cidadao portugués ha mais de trés anos, mediante
declaracao feita na constancia do casamento (artigo 3%);
iii) os que hajam perdido a cidadania portuguesa por efeito de declaragéo presta-
da durante a incapacidade, quando capazes, mediante declaracdo (artigo 4°);
b) por adopcéao:
i) o adoptado plenamente por cidaddo portugués adquire a cidadania portu-
guesa (artigo 59);
c¢) por naturalizacédo, pode conceder-se a cidadania portuguesa, a quem:
i) seja maior ou emancipado;
ii) resida no territério portugués (ou sob administracdo portuguesa);
com titulo valido de autorizacédo de residéncia, ha, pelo menos, seis ou dez
anos, consoante se trate, respectivamente, de cidadaos de paises de lingua
portuguesa ou de outros paises;
iii) conheca suficientemente a lingua portuguesa;
iv) comprove a existéncia de uma ligacao efectiva a comunidade nacional;
v) tenha idoneidade civil;
vi) possua capacidade para reger a sua pessoa e assegurar a sua subsisténcia
(artigo 62).

13.3. Além destas regras, e sem pretender fazer uma descricdo exaustiva do

regime legal, sao ainda de registar as seguintes:

a) os requisitos da naturalizacao relativos ao periodo de residéncia, ao conheci-
mento da lingua portuguesa e a comprovacao da ligacao efectiva a Portugal
(ii, iii e iv) podem ser dispensados, em relacdo aos individuos que:

Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania (105)



i) tenham tido a cidadania portuguesa;
ii) forem havidos como descendentes de portugueses;
iii) aos membros de comunidades de ascendéncia portuguesa;
iv) aos estrangeiros que tenham prestado ou sejam chamados a prestar rele-
vantes servicos ao Estado portugués;

b) (apenas) perdem a cidadania portuguesa os que, sendo cidadaos de outro
Estado, declarem que nao querem ser portugueses;

¢) o Ministério Publico deve deduzir oposicao a aquisicdo da cidadania
portuguesa por efeito da vontade e da adopcéo, quando se verificar um dos
seguintes fundamentos:
i) ndo comprovacéo, pelo interessado, de uma ligacdo efectiva a comunidade
nacional;
ii) pratica de crime punivel com pena de prisdo de maximo superior a trés anos,
segundo a lei portuguesa,;
iii) exercicio de funcdes publicas ou prestacdo de servico militar ndo obrigatorio
a Estado estrangeiro.

14. Cabe agora fazer uma analise critica do regime apresentado, comecando pela
atribuicao da cidadania originaria por efeito da lei, primeiro, e por efeito (da lei e) da
vontade, depois. Entre as varias conexdes a considerar, as mais problematicas - e
que, por isso, carecem de maior atencao - sao precisamente as que se referem a
atribuicao da cidadania originaria por efeito conjugado da lei e da vontade, tanto as
respeitantes aos descendentes dos emigrantes portugueses no estrangeiro, como as
referentes aos descendentes dos imigrantes aqui residentes.

14.1. Assim, quanto as situacbes de atribuicdo ope legis da cidadania portugue-
sa, nenhuma objeccao suscita a regra segundo a qual sao portugueses de origem
os filhos de pai portugués ou mae portuguesa, nascidos em territério portugués
ou sob administracao portuguesa. Aqui os critérios do jus sanguinis e do ius soli
sobrepdem-se e, por isso, situamo-nos no ambito do conteudo minimo do direito
fundamental a cidadania. A norma em causa carece, entretanto, de actualizacao
(textual) por causa da transferéncia de soberania relativamente a Macau e da
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independéncia de Timor, factos que determinaram a caducidade da referéncia aos
ditos territorios sob administracao portuguesa.

Da mesma forma, nenhuma questdo se levanta no que toca a norma nos
termos da qual sao portugueses os filhos de pai portugués ou mae portuguesa
nascidos no estrangeiro se o progenitor portugués se encontrar ai ao servico do
Estado portugués.

E 0 mesmo se diga ainda da norma que atribui a cidadania portuguesa aos individuos
nascidos no territorio portugués quando nao possuam outra cidadania. Trata-se aqui,
como ¢ obvio, de uma regra fundada no Jius soli que corresponde a transposicao de
um imperativo do direito internacional e que se destina a garantir o direito de todos os
individuos a terem uma cidadanial4?. Por isso, ninguém nasce apatrida em Portugal.

Por conseguinte, quanto a cidadania originaria atribuida por mero efeito da lei, o
unico problema carecido de solucdo nao estad nas regras estabelecidas, mas sim nas
que se nao estabelecem, isto ¢, na falta de previsdo de mais situagdes de atribuicao
ope legis da cidadania portuguesa pelo simples facto do nascimento, conferindo,
designadamente, relevancia autonoma ao direito do solo fora dos casos de potencial
apatridia. Estamos, portanto, diante de uma eventual situagao de inconstitucionalidade
por omissao, por insuficiente concretizacdo e deficiente proteccdo de um direito, liber-
dade e garantial®0. De facto, pelo menos nas situacdes de duplo ius soli - ou seja, em
relagao a terceira geragao de imigrantes, em que os pais dos individuos agora nascidos
em territdrio portugués também ja nasceram, eles proprios, em territorio portugués -, é
inadmissivel que a atribuicéo da cidadania portuguesa nao se faca por simples efeito da
lei, sem necessidade de qualquer declaragao ou manifestagao .

149 E que o resulta do
de vontade. A exigéncia legal de uma declaracéo de vontade diri- artigo 15¢ da DUDH e do
gida & atribuicdo da cidadania portuguesa €, em vista da consis- artigo 24* do PIDCP, con-

cretizados pela Convengao

téncia dos lagcos com a comunidade nacional existentes nestas sobre Reducéo da Apatridia,

situacdes, manifestamente desajustada. Acresce, alids, que, do de 1961, e pela recente
Convencéo Europeia sobre

ponto de vista do principio da igualdade, ndo parece razoavel N
a Nacionalidade, de 1997

conceder a terceira geracao de imigrantes exactamente o mesmo (artigo 6¢, ne 1, alinea b),
tratamento que, como veremos, se da a segunda geracéao. ent2).
- , , 150 JORGE PEREIRA DA
A solucao apresentada, que se nos afigura um simples SILVA, Dever de legislar...
corolario do direito fundamental a uma cidadania efectiva, tem cit., pags. 37 e segs..
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consagracao expressa em varias das ordens juridicas que nos sao mais proximas e,
designadamente, na alinea b) do n® 1 do artigo 17° do Cddigo Civil espanhol, na
redaccao que lhe foi dada pela Ley 36/2002, de 8 de Octubrel®l, e no artigo 19-3
do Code Civil francésl52,

14.2. Por sua vez, se ndo € em si mesma criticavel a regra que atribui a cidadania
portuguesa de origem aos filhos de pai portugués ou mae portuguesa nascidos no
estrangeiro, “se declararem que querem ser portugueses ou Sse inscreverem 0 nasci-
mento no registo civil portugués”, o mesmo ja nao se pode dizer da inexisténcia de
qualquer limite ao seu alcance. Em causa estd uma regra de ius sanguinis, mitigada
pela necessidade de efectuar uma de duas manifestacoes de vontade, a qual se des-
tina a manter a ligacao entre o Estado portugués e 0s nossos emigrantes da segunda
e das seguintes geracoes. Acontece que, ndo havendo qualquer limitagao a possibili-
dade de efectuar a declaracao ou a inscrigao referidas, pode suceder - e sucede de
facto - que seja atribuida a cidadania portuguesa de origem a pessoas que nao tém
qualquer ligacdo efectiva a Portugal, pessoas que nao sabem falar portugués, néao
conhecem a nossa cultura e, muito provavelmente, nunca virao a Portugal.

Ora, estes cidadéos portugueses de origem, emigrantes da segunda, terceira ou
quarta geracao, gozam de todos os direitos politicos dos demais portugueses, a excep-
¢ao de um unico: o de votarem nas eleigbes presidenciais. E isto porque, na revisao
constitucional de 1997, com a consagracado do voto dos emigrantes nas eleicoes
presidenciais (n® 2 do artigo 121°), o legislador constitucional foi obrigado a reconhe-
cer aquilo que ja era uma evidéncia, ou seja, que ha muitos cidadaos portugueses

espalhados pelo mundo que nao tém quaisquer lacos a comu-

151 Son espafioles de
origen: (...) b) Los nacidos

em Espafa de padres extran-

jeros si, al menos, uno de
ellos hubiera nacido también
en Espafia.

152 Est frangais I'enfant,
légitime ou naturel, né en
France lorsque I'un de ses
parents au moins y est lui-
méme né.

nidade nacional e, dai, o absurdo de lhes conferir o direito de
escolher o “representante da Republica Portuguesa” no exterior
e 0 “garante da independéncia nacional” (artigo 1209).

E. de facto, um pouco chocante esta solucao legal, em
que o ius sanguinis é levado ao extremo de conferir a cidada-
nia portuguesa de origem a quem nao tem qualquer ligacao
substancial com o Estado portugués. Ja nao se trata pois de
um direito do sangue, mas antes de um auténtico privilégio
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do sangue. A solucao vigente, alias, pela desarmonia que causa entre o jus san-

guinis e o fus soli, nao pode mesmo deixar de ser confrontada com o principio da

proporcionalidade e, concretamente, com o regime aplicavel aos filhos nascidos em

Portugal dos nossos imigrantes, os quais, apesar da evidente conexao que tém com

a comunidade nacional, derivada do solo (e da residéncia dos pais), nem por isso
gozam de um regime favoravel no que toca a atribuicdo da cidadania portuguesa.
Para evitar problemas idénticos a este, a seccdo 2 do British Nationality Act de

1981 limita a concesséao da cidadania aos filhos daqueles que apenas por descen-

déncia sao cidadaos britdnicos!53. E mesmo em paises tradicionalmente arreigados

ao ius sanguinis, como € o caso da Alemanha, o n® 4 do §
4° da Staatsangehdrigkeitsgesetz, na sua redacgao de 1999,
estabelece como regra uma solucao semelhante, desde que
0 progenitor aleméao resida habitualmente no estrangeiro e a

recusa da cidadania germénica nao resulte na apatridia do
filno154-155

14.3. Ha que considerar agora o conjunto normativo segun-
do o qual sao cidadaos portugueses de origem os individuos
nascidos em territorio portugués, filhos de estrangeiros que
aqui residam com titulo valido de autorizagao de residéncia
ha, pelo menos, 6 ou 10 anos, conforme se trate, respecti-
vamente, de cidadaos de paises de lingua portuguesa ou de
outros paises, e que nao estejam ao servico do respectivo
Estado, se declararem querer ser portugueses.

Esta norma, com a presente redaccgéo, resulta da revisdo da
lei da cidadania operada em 1994 e apresenta-se, a varios titu-
los, com extremamente problematica, “afectando o equilibrio
entre os dois critérios de atribuicao da cidadania” comum-
mente aceites!%6. Trata-se de uma norma fundada no /us soli,
mas em que a relevancia deste é triplamente mitigada: primei-
ro, pela legalidade da situacao dos pais em Portugal; segundo,
pela residéncia relativamente prolongada dos pais em territorio

153 A person born outside
the United Kingdom after
commencement shall be

a British citizen if at the time
of the birth his father or
mother (a) is a British citizen
otherwise than by descent.
154 Die deutsche
Staatsangehorigkeit wird
nicht nach Absatz 1 erworben
bei Geburt im Ausland, wen
der deutsche Elternteil nach
dem 31 Dezember 1999

im Ausland geboren wurde
und dort seinen gewohnli-
chen Aufenthalt hat, es sei
denn, das Kind wiirde sonst
staatenlos.

155 KLAUS-DIETER
SCHNAPAUF, The reform

of the nationality law in the
Federal Republic of Germany,
in Revue des affaires euro-
péennes, n® 1/2, 2000,
pags. 81 e segs..

156 MOURA RAMOS,
Continuidade e mudanca

no direito da nacionalidade
em Portugal, in Portugal-
Brasil Ano 2000, Coimbra,
pag. 409.
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nacional; terceiro, pela necessidade de uma declaragdo de vontade formulando a
pretensao de obter a cidadania portuguesa, a qual pode ser prestada pelos proprios,
sendo capazes, ou - como sera normal - pelos seus representantes legais, sendo
incapazes!®’. Além disso, como é compreensivel, o efeito jus soli é ainda paralisado
pela chamada “excepgao diplomatica”.

E esta, pois, a norma que regula o acesso a cidadania portuguesa por parte das
chamadas segundas (e terceiras) geracdes de imigrantes, que sdo precisamente
aquelas que mais problemas de integragao apresentam e em relacédo as quais se
desenvolve aquele sentimento de apatridia de facto, porque, por uma banda, a cida-
dania que possuem nao ¢ efectiva e, por outra banda, a ligacao efectiva que possuem
nao se converte em cidadania. Ora, o legislador portugués nao lhes facilita a vida,
uma vez que a sua atitude em relacéo ao jus soli ¢ muito restritiva, como se “o local
do nascimento fosse fruto do acaso, e as questdes da nacionalidade nao pudessem
ser deixadas ao acaso”198.

Analisemos, entdo, a norma em apreco com alguma detenca, autonomizando as
trés principais questdes que ela suscita e dividindo ainda a terceira delas em cinco
subquestoes.

a) A primeira questdo a levantar prende-se com a distincdo entre os (filhos de)

estrangeiros cidadaos de paises de lingua portuguesa e os (filhos de) estrangeiros

provenientes de outros paises. Com efeito, por detrds desta diferenciacdo, em si

mesma plenamente justificada a luz do n® 4 do artigo 7° e do n® 3 do artigo 15°,
parece existir uma situacao de indiferenciacao indevida e uma
outra situacao de diferenciacdo insuficientelsS.

157 Artigos 9° e 48°

do Decreto-Lei n® 322/82,
de 12 de Agosto.

158 |AN BROWNLIE,
Principios de Direito
Internacional..., cit.,

pag. 436.

159 Sobre estes conceitos,

JORGE PEREIRA DA SILVA,
Dever de legislar..., cit.,
pags. 66 e segs..

Por um lado, no que se refere aos filhos dos estrangeiros
cidadaos de paises nao luséfonos, ndo parece que eles possam
receber todos exactamente o mesmo tratamento. Na verdade,
nao é apenas com os paises de lingua oficial portuguesa que o
Estado portugués mantém relacdes privilegiadas, mas também
com os Estados-membros da Uniao Europeia. Isso mesmo €&
reconhecido pela Constituicdo no n®s. 5 e 6 do artigo 7 e no n®
5 do artigo 15°. Apesar de a cidadania europeia ser hoje uma
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realidade, constituindo um importante factor de integragao politica, social e econémi-
ca, nem por isso ela permite o acesso dos cidadaos europeus residentes em Portugal
a todos os direitos dos portugueses, sobretudo quando se trata de direitos politicos e
do exercicio de cargos publicos. Dai que o regime de acesso a cidadania portuguesa
dos filhos de cidadé@os europeus aqui nascidos nao deva ser exactamente idéntico ao
aplicavel aos cidadaos de terceiros Estados. Deveria, assim, existir previsao de trés
regimes em vez de dois: filhos de cidadaos lusofonos; filhos de cidadaos europeus;
e filhos dos demais estrangeiros. O alargamento da Uniao Europeia aos novos paises
do Leste justificard sobremaneira a autonomizacao deste terceiro regime aplicavel
aos descendentes dos cidadaos europeus!e0.

Por outro lado, a diferenciacédo que a lei faz entre filhos de cidadaos lusofonos e
filhos de cidadaos nao lusdfonos €, no que respeita a atribuicao da cidadania portu-
guesa de origem, uma diferenciagcdo meramente quantitativa e pouco acentuada. No
primeiro caso, exige-se que o progenitor resida legalmente em Portugal ha pelo menos
6 anos, enquanto no segundo caso sao necessarios pelo menos 10 anos de residéncia
regular no territério nacional. Nao parece, contudo, que esta diferenca de tratamento
conferida aos cidadaos lusofonos relativamente aos demais estrangeiros tenha sufi-
ciente intensidade, uma vez que nao corresponde a propria diversidade qualitativa da
imigracao proveniente dos paises em causa, dada a tendéncia da imigracao luséfona
para a fixacdo definitiva, sobretudo quando proveniente dos paises africanos.

Por conseguinte, além da consagracao genérica da regra do duplo ius soli, que,
por si so, resolve o problema do acesso a cidadania por parte

da terceira geracao de imigrantes, estamos em crer que, em
relacdo aos descendentes dos cidaddos lusofonos, quando
estes residam em Portugal por um periodo de tempo relativa-
mente longo antes do nascimento dos filhos - vg, 8 anos -,
deveria equacionar-se a atribuicao da cidadania portuguesa
em sede de cidadania originaria por mero efeito da lei (e nao
por efeito da lei e da vontade, como actualmente sucede).
Caso contrario, em face da exigéncia legal de declaracdo de
vontade, e com os aspectos burocraticos que isso sempre
envolve, continuara a acontecer que muitos descendentes de

160 Deve reconhecer-se,
no entanto, que nao se
conhecem exemplos de rele-
vancia da cidadania europeia
no que se refere a cidadania
originaria dos Estados-mem-
bros, embora isso suceda,
por exemplo, na Legge.

5 febbraio 1992 - Nuove
norme sulla cittadinanza -,
relativamente a cidadania
derivada, adquirida por natu-
ralizagao.
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cidadaos luséfonos, ha muito radicados em Portugal e que aqui, em principio, tencio-
nam permanecer indefinidamente, nao adquirem a cidadania portuguesa de origem
apenas por falta de diligéncia dos seus progenitores.

Pelo contrario, em relacéo aos filhos nascidos em Portugal de cidadaos lusdfonos mas
que aqui residam, no momento do nascimento dos filhos, por um periodo de tempo rela-
tivamente mais limitado - vg, entre os 4 e os 8 anos -, parece razoavel exigir-se a mani-
festacdo de vontade no sentido da obtengao da cidadania portuguesa, uma vez que nao
pode presumir-se a sua fixacao definitiva em Portugal. Poderia mesmo acontecer que, se a
legislacdo do pais de origem fosse absolutamente avessa a dupla cidadania, a atribuicéo
da cidadania portuguesa (ainda que ope /egis) importasse a impossibilidade de aceder a
cidadania desse mesmo Estado.

Note-se, por ultimo, a este proposito, que nao é frequente no direito comparado a adop-
cao de um modelo de prazos de residéncia aplicavel a atribuicdo da cidadania originaria
- ao contrario do que sucede com a cidadania derivada -, aproximando-se a lei portugue-
sa, do ponto de vista da técnica legislativa, da Staatsangehdrigkeitsgesetz, a qual, ainda
assim, estabelece (apenas) 8 anos como prazo maximo de residéncia exigivel aos pais para
a atribuicéo da cidadania germanica aos filhos!6l. Dai um pouco a escolha do prazo de 8
anos, que corresponde a um aumento em relacdo ao nosso prazo actual de 6 anos, mas
compensado pelo facto de se eliminar a necessidade de declaracéo de vontade (atribuicao
ope legis), assim como pelo estabelecimento de um prazo mais curto de 4 anos, a partir
do qual j& é possivel a atribuicdo da cidadania portuguesa por efeito conjugado da lei e da
vontade declarada.

161 Durch die Geburt im b) Uma outra questdo suscitada pela norma em analise refe-

Inland erwirbt ein Kind aus- re-se ao requisito segundo o qual a atribuicdo da cidadania
landischer Eltern die deuts-

che Staatsangehorigkeit, wen
ein Elternteil (1) seit acht se 0s pais aqui residirem /egalmente. Nenhuma questao se
Jahren rechtmaBig seinen

gewohnlichen Aufenthalt ) ] ) ] o
im Inland hat und (2) eine proprios pals a cidadania portuguesa, como sucede na aquisi-

portuguesa aos individuos nascidos em Portugal s¢ € possivel

levantaria, por certo, se estivéssemos a tratar do acesso dos

Aufenthaltsberechtigung oder cao por residéncia e por naturalizacdo. Mas n&o € isso que esta
seit drei Jahren eine unbe-

fristete Aufenthaltsserlaubnis em causa, mas sim o direito dos filhos a obterem a cidadania

besitzt. portuguesa originaria. Nao serd, entao, que a referida exigéncia
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¢ discriminatéria dos filhos nascidos de pais que residam ilegalmente em Portugal?
Em que medida é a que a ilegalidade cometida pelos pais pode reflectir-se negativa-
mente no direito dos filhos a cidadania portuguesa?

Ja se defendeu entre ndés que “a ligacao a comunidade portuguesa que normalmen-
te terdo os filhos de imigrantes, aqui nascidos, que aqui naturalmente aprenderam a
lingua portuguesa, fizeram os seus estudos e estabeleceram a sua insercao social,
em nada depende da eventual irregularidade da entrada ou permanéncia dos seus
pais em Portugal, pelo que, desta forma, se esta a introduzir uma discriminacéo nao
materialmente fundada e, por isso, constitucionalmente insolvente”162. Neste aspecto,
o regime introduzido em 1994 faz mesmo lembrar a tdo conhecida discriminagao dos
filhos ditos ilegitimos relativamente aos filhos legitimos, que privava aqueles de um
conjunto de direitos em funcao de um acto ilegitimo - violacdo do dever de fidelidade
- praticado pelos pais. Recorde-se, alias, que nos termos do n® 2 do artigo 13° da
Constituicdo “ninguém pode ser (...) prejudicado (...) ou privado de qualquer direito
(...) em razdo da ascendéncia”.

A questao nao €, porém, tao liquida como poderia parecer. Na verdade, é inegavel
que os filhos nao vivem autonomamente dos pais, sendo que estes condicionam a
vida daqueles em multiplos aspectos, desde a educacao a religiao, da cultura aos
habitos de vida em geral. Por isso, fazer uma separacéo radical entre a conduta dos
pais e o destino dos filhos, incluindo o seu status juridico, ¢ algo sé possivel partindo
de uma concepcéao individualista das relacbes humanas e que, em ultima analise,
ignora o papel decisivo da familia na comunidade. Assim, no momento em que os
filhos nascem, a Unica ligacédo efectiva que tém relativamente a comunidade estadual
¢, naturalmente, através dos seus progenitores. Digamos que os filhos partilham a
ligacdo que os pais tm com o Estado. Ora, se estes se encontram ilegalmente no
territério do Estado essa ligacdo ou nao existe ou esta seriamente viciada.

E preciso ndo esquecer também que, numa analise realista, a politica de cidadania
de um Estado nunca esta desligada da sua politica de imigracao. Por isso, € natural
que a concatenagao dessas politicas se traduza, juridicamente,
em regras de atribuicao da cidadania que ndo ponham em

N L . . 162 MARIO TORRES,
causa os objectivos do Estado em matéria de imigracao, o que,

0 estatuto constitucional...,
obviamente, so € possivel exigindo a legalidade da residéncia cit., pag. 12.
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dos pais para que o direito a cidadania seja reconhecido aos filhos.

Trata-se, alids, de uma exigéncia da unidade da ordem juridica. E importante ter
em conta, em particular, que sendo constitucionalmente inadmissivel a expulsao de
cidadaos portugueses, atribuir a cidadania portuguesa aos descendentes de estran-
geiros em situacao irregular conduziria a uma de duas situacbes inaceitaveis: os
estrangeiros ilegais, uma vez detectada a sua situacdo, seriam expulsos (ou afasta-
dos) do territério nacional, podendo os filhos acompanhar os pais (0 que equivale a
uma expulsdo “por ineréncia”) ou permanecer em Portugal (quebrando brutalmente
a unidade familiar); a cidadania portuguesa dos filhos, em nome da unidade da
familia, passaria a constituir um obstaculo juridico a expulsdo (ou afastamento) dos
pais em situacao ilegal, com todas as dificuldades que isso levanta no que respeita
a aplicacdo do regime legal da imigracdol63A,

Deve dizer-se, ainda a este respeito, que os mais recentes documentos de direito
internacional e, em particular, a Convencao Europeia sobre Nacionalidade, frisam
bem que, em geral, o direito a cidadania s6 surge quando a permanéncia ou a
residéncia em territério estrangeiro é conforme com a lei desse Estado. Por isso,
a esmagadora maioria dos Estados, nas suas legislacdes sobre cidadania, exige a
legalidade da permanéncia ou da residéncia dos pais para atribuirem a sua cidadania
aos filhos.

A Unica excepcao relevante conhecida neste dominio é a dos Estados Unidos da
América, onde se reconhece aos filhos dos imigrantes ilegais a cidadania norte-ame-
ricana. Todavia, nao s6 este regime tem uma justificacdo muito particular, como a
cidadania dos filhos nao constitui obstaculo a deportagao dos pais. Com efeito, tal
solucao resulta da primeira seccao da ja referida 142 emenda a Constituicao federal,
datada de 1868, e é concretizada pelo artigo 301° do /mmigration and Nationality

Act, onde se pode ler que a person born in the United States,

164A Acordao do Tribunal
Constitucional

n? 232/2004, DR, I-A,

de 25 de Maio.

163B A versao actualizada
deste diploma legal encon-
tra-se disponivel em http://
immigration.gov/.

and subject to the jurisdiction thereof (...) shall be national
and citizen of the United States at birth'638B. Ora, é conhecida
nao apenas a extrema relutancia dos americanos em mudar
a sua Constituicao, mas também as dificuldades processuais
gque essa mesma revisao encerra, exigindo-se a aprovagao da
emenda por dois tercos de ambas as camaras do Congresso e
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a sua ratificacdo dos trés quartos dos estados (artigo 5°%). E é sabido também que,
dos 50 estados da Unidao, nao sdo muitos os que sofrem uma pressao migratoria
intensa. Mais precisamente, 70% dos novos imigrantes concentram-se em apenas 6
estados: California, New York, Texas, Florida, lllinois e New Jersey164.

A finalizar, uma ultima nota para sublinar que, apesar de a lei portuguesa se refe-
rir aos “filhos de estrangeiros que aqui residam com titulo valido de autorizacao de
residéncia” - e nao aos “filhos de pai ou mae estrangeiros...” -, isso nao deve ser
entendido como uma exigéncia no sentido de que tanto o pai como a mae tém de
se encontrar em Portugal em situacao regular. De facto, sob pena de grave discrimi-
nacao dos filhos em que apenas a maternidade ou a paternidade foi estabelecida,
0 pressuposto da residéncia legal em territdrio portugués ha-de exigir-se apenas em
relacao a um dos progenitores.

c) As Ultimas questdes levantadas pela norma em analise prendem-se, todas elas,
com a utilizacdo do conceito de “titulo valido de autorizacao de residéncia”, que,
como se sabe, foi introduzido em 1994 e ¢ originario do regime de entrada, perma-
néncia, saida e afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Na realidade, a
utilizacao deste conceito, como ponto de partida para a atribuicdo da cidadania
portuguesa aos filhos dos estrangeiros nascidos em Portugal, levanta um sem fim de
dificuldades. Desde logo porque a opgao legislativa coloca em demasia “o direito da
nacionalidade na dependéncia da politica de imigracao e enfraquece (...) a natureza
de direito fundamental (...) reconhecida ao vinculo de nacionalidade”165.

Entre as dificuldades referidas destacando-se as seguintes: i) o conceito estd
definido no regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros
do territorio nacional, regime que integra a reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica, ao passo 164 PATRICK WEIL, The
que a matéria da cidadania pertence a reserva absoluta de transformation of immigra-

P A . . tion policies, immigration
competenua daquele orgao; II) 0 conceito apresenta grande

control and nationality laws
volatilidade, j& tendo sido alterado cinco vezes desde 1994; iii) in Europe, EUI working
paper n® 98/5, 1994, pag.1.
165 MOURA RAMOS,
daos europeus, nao podendo aplicar-se-lhes qua tale; iv) em Continuidade e mudanca..,

0 conceito nao tem qualquer sentido relativamente aos cida-

rigor, nao existe um conceito Unico de “titulo valido autorizacéo cit., pag. 409.
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de residéncia”, mas pelo menos dois, um “temporario” e um “definitivo”; v) para além
da “autorizacao de residéncia”, a lei prevé muitos outros titulos ao abrigo dos quais
0s estrangeiros podem residir legalmente em Portugal. Vejamos cada uma delas.

i) Conforme se teve oportunidade de referir acima, nos termos da alinea f) do arti-
go 164° da Constituicdo, o regime de aquisicdo, perda e reaquisicdo da cidadania
portuguesa integra a reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, devendo a lei a emanar revestir, nos termos do n® 1 do artigo 166°, a
forma de lei organica e seguir, tal como exige o n® 5 do artigo 168°, o respectivo
procedimento de aprovacdo por maioria absoluta dos deputados em efectividade
de funcdes. Por conseguinte, na sequéncia da reserva de competéncia surge aqui
uma sub-reserva de lei (reforcada pelo procedimento), devendo a matéria da aqui-
sicdo, perda e reaquisicdo da cidadania constar na integra dessa lei e tao-somente
dessa lei, sem prejuizo, naturalmente, do surgimento de regulamentos de execucao.
Quererd isto dizer que o legislador parlamentar nao pode, ao tratar do regime da
cidadania, remeter para conceitos constantes de outros diplomas legais?

O problema coloca-se, como se percebe, apenas quando o0s conceitos em
questado se revelem decisivos na economia do regime da cidadania e constem de
diplomas legais sujeitos a um regime organico e formal menos exigente que o da
lei da cidadania. Ora, é o0 que sucede, precisamente, com a figura da “autorizagao
de residéncia”, que tem um papel central na atribuicado da cidadania portuguesa
a estrangeiros e aos respectivos descendentes, e com o diploma onde se encontra
prevista e definida - o regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros -, que integra tao-s6 a reserva relativa da Assembleia da Republica,
dada a sua interferéncia com a matéria dos direitos, liberdades e garantias, pre-
vista na alinea b) do n® 1 do artigo 165°% da Lei Fundamental. Dai que a disciplina
das relacdes dos estrangeiros com o territorio nacional tenha sido, entre nos,
regulada por sucessivos decretos-leis autorizados.

Deste modo, sempre que o legislador alterar, no diploma de que é originario,
0 conceito de “titulo valido de autorizacao de residéncia” - tornando a sua con-
cessao mais exigente ou menos exigente, como de certa forma ja tem sucedido
- essa alteracdo projecta-se inevitavelmente no regime da cidadania, assim se
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gerando uma inconstitucionalidade orgénica (se se tratar de decreto-lei autoriza-
do) e formal-procedimental (devido a falta da forma de lei organica e & auséncia
de aprovacdo por maioria absoluta). Ou seja, todas as modificacoes legislativas
substanciais do conceito de “autorizacdo de residéncia”, introduzidas por decre-
to-lei autorizado ou por lei parlamentar simples, séo absolutamente validas no
seu proprio ambito - o regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros -, mas sao inconstitucionais quando se reflectem nas condicoes de
atribuicao da cidadania portuguesa originaria, independentemente de facilitarem
ou dificultarem o acesso a esta ultima. Em causa esta, pois, uma modalidade
muito particular de inconstitucionalidade parcial qualitativa, uma vez que tem
origem num vicio organico-formallée,

Em suma, os conceitos que se revelarem decisivos para o regime de acesso a
cidadania portuguesa - seja o conceito de “autorizacao de residéncia” ou outro
- devem estar suficientemente densificados pelo proprio regime legal de atribui-
cao e aquisicao, perda e reaquisicao da cidadania portuguesa, sob pena de as
modificacdes desses conceitos produzidas nos respectivos lugares de origem nao
se poderem reflectir validamente no regime da cidadania.

ii) Em 1994, quando o conceito de “titulo valido de autorizacdo de residéncia” foi
introduzido, com a Lei n® 25/94, de 19 de Agosto, no regime de atribuicdo e aquisi-
cao da cidadania portuguesa, a disciplina reguladora da entrada, permanéncia, saida
e afastamento de estrangeiros do territério nacional estava contida no Decreto-Lei n®
59/93, de 3 de Margo, diploma concretizado pelo Decreto Regulamentar n® 43/93,
de 15 de Dezembro.

A figura da autorizacdo de residéncia estava regulada nos seus artigos 54° a 582,
prevendo-se a existéncia de trés titulos diferentes: um “titulo de residéncia anual,
valido por um ano”; um “titulo de residéncia temporario, valido por cinco anos (...)
emitido a favor de estrangeiros residentes no Pais ha cinco anos consecutivos”;

e um “titulo de residéncia vitalicia, (...) emitido a favor dos
estrangeiros residentes no Pais ha vinte anos consecutivos”.

166 RUI MEDEIROS, A deci-
A obtencéo de autorizagao de residéncia pressupunha sempre s30 de inconstitucionalidade
a posse de visto de residéncia valido. - Cit., pags. 433 e segs..
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O Decreto-Lei n® 59/93, de 3 de Marco, foi entretanto revogado pelo Decreto-Lei
n® 244/98, de 8 de Agosto, que regulou a autorizacdo de residéncia nos seus artigos
80° a 96°, sendo de salientar o desaparecimento do chamado “titulo de residéncia
anual”, mantendo-se a “autorizacao de residéncia temporaria”, agora valida por perio-
dos de dois anos apenas, e a “autorizacao de residéncia permanente”, sem limite de
validade, embora renovavel de cinco em cinco anos, exigindo-se para a sua concessao
a residéncia legal em territorio portugués ha, pelo menos, dez anos consecutivos. A
concessao de autorizacao de residéncia carece de preévio visto de residéncia, mas este
pode ser dispensado em casos particulares legalmente definidos. Com a Lei n® 97/98,
de 26 de Julho, que procedeu a alteracao, por apreciacao parlamentar, deste ultimo
diploma, substituiu-se o prazo de dez anos respeitante a concessao da “autorizagao
de residéncia permanente”, por dois prazos de seis e dez anos, consoante os estran-
geiros em causa fossem ou nao provenientes de paises de lingua portuguesa.

Por sua vez, o Decreto-Lei n® 4/2001, de 10 de Janeiro, vem proceder a uma ampla
revisao do Decreto-Lei n® 244/98, de 8 de Agosto, mas a nova disciplina estabelecida
para a autorizacao de residéncia nao difere substancialmente da anterior, excepto num
ponto. Com efeito, o alargamento, ocorrido no artigo 87°, do numero de situagdes em
que o titulo de autorizacao de residéncia pode ser obtido com dispensa da posse do
visto de residéncia, teve por consequéncia uma clara facilitacdo do regime de conces-
séo daquele mesmo titulo.

Finalmente, a Ultima versao do regime de entrada, permanéncia, saida e afasta-
mento de estrangeiros do territorio nacional consta do Decreto-Lei n® 34/2003, de 25
de Fevereiro. Relativamente as versdes anteriores destacam-se alguns ajustamentos:
a reforma do regime da dispensa de visto de residéncia para obtencao da dita autori-
zacdo de residéncia (artigo 87°9); a revisao do regime de renovacao do titulo de auto-
rizagao de residéncia - passou a dizer-se no n® 2 do artigo 92°, numa redaccao algo
enigmatica e indiciadora de ampla discricionariedade, que na apreciacao do pedido
de renovacao o Servico de Estrangeiros e Fronteiras atenderd, designadamente, aos
meios de subsisténcia demonstrados pelo interessado, as condicdes de alojamento e
ao cumprimento das leis portuguesas -; e ainda a alteracao do regime do cancelamen-
to da autorizacdo de residéncia, previsto no artigo 93°, onde se acrescentam novas
situacoes de cancelamento.
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Em face desta vertiginosa evolugéo legislativa, em que, em menos de dez anos
decorridos entre a publicacdo da Lei n® 25/94, de 19 de Agosto, e o Decreto-Lei n®
34/2003, de 25 de Fevereiro, o regime da autorizacdo de residéncia ja conheceu
cinco modificacao significativas, o minimo que se pode dizer do conceito de “titulo
valido de autorizacao de residéncia” ¢ que o mesmo ¢ absolutamente imprestavel
para servir de ponto de partida para a concretizacao do direito fundamental a cida-
dania portuguesa previsto no n® 1 do artigo 26° da Constituicao, quer se trate de
cidadania originaria dos filhos dos estrangeiros que residam em Portugal, quer se
trate, inclusivamente, da cidadania derivada dos proprios estrangeiros aqui residen-
tes. A situacao é tanto mais grave quanto, como acima se salientou, a instabilidade
do conceito de autorizacdo de residéncia é provocada por um legislador menos qua-
lificado do que o legislador que decide sobre o regime da cidadania portuguesa.

Exige-se, pois, que a lei da cidadania adopte um conceito proprio para reger a
atribuicédo da cidadania portuguesa originaria aos filhos dos estrangeiros residentes
entre nds, o qual tem necessariamente de densificar de forma precisa e suficiente
a ideia de ligacao efectiva a Portugal e a comunidade nacional dos individuos em
causa. Esse conceito, como veremos, nao pode sequer corresponder a uma crista-
lizacdo do conceito de autorizacao de residéncia, uma vez que este se apresenta
como demasiado restritivo para abarcar todas as conexdes efectivas relevantes para
o regime de atribuicdo e aquisicdo da cidadania portuguesal6’.

iii) O recurso ao conceito de “titulo valido de autorizacdo de residéncia” apresenta
ainda o sério inconveniente de ser inadequado e, certamente, inaplicavel gua tale aos
cidadaos europeus. Com efeito, ao abrigo do direito comunitario e do préprio Decreto-
Lei n® 60/93, de 3 de Marco - diploma este que estabelece o regime de entrada,
permanéncia e saida do territorio portugués dos nacionais de Estados-membros da
Comunidade Europeia - os cidadaos europeus podem residir de forma legal em
territério portugués sem necessidade de um “titulo valido de autorizacao de residén-
cia”. Assim sera, por maioria de razdo, se se vier a confirmar

a tese do efeito directo do artigo 18° do TCE, que consagra 167 Veja-se, por exemplo,
a definicdo do conceito de

“settled” feita pela seccdo
Unido no territorio de qualquer Estado-membro, postergando 50 do British Nationality Act.

o direito de livre circulacao e permanéncia dos cidadaos da
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a regulamentacao comunitaria e nacional em vigor e que prevé, apesar de tudo, a
necessidade de um simples “cartao de residéncia”.

Em consequéncia, a norma em analise, no tocante a atribuicao da cidadania
portuguesa aos filhos de cidadaos europeus residentes em Portugal, pode ser objec-
to de trés interpretagbes divergentes: ou se entende que, como 0s pais nao sao
possuidores de um “titulo valido de autorizacao de residéncia” em sentido proprio,
a estatuicao da norma nao opera e, portanto, ndo podera ser atribuida aos filhos a
cidadania portuguesa de origem, nem mesmo se 0S seus progenitores declararem
pretender a atribuicao dessa qualidade aos seus descendentes (interpretacao literal);
ou se entende que, residindo os pais legalmente em Portugal ha pelo menos dez
anos na sua qualidade de cidadaos europeus, nao € exigivel ou nao € aplicavel o
requisito da posse de um “titulo valido de autorizacdo de residéncia” (interpretacao
correctiva); ou, por ultimo, a expressao “titulo valido de autorizacédo de residéncia” é
interpretada extensivamente, no sentido de abranger ndo apenas o titulo com aquele
nomen juris, previsto e regulado no Decreto-Lei n® 34/2003, de 25 de Fevereiro, e
nos seus antecessores, mas todos os titulos previstos no direito interno e no direito
comunitario que permitam a residéncia regular em territério nacional e a formacao
de uma ligacdo efectiva com o nosso pais (interpretacdo sistematico-teleoldgica).

A primeira interpretacdo é absolutamente inaceitavel, nao s6 porque violaria o
principio da igualdade, mas sobretudo porque, existindo uma conexao efectiva com o
Estado portugués, o direito a cidadania portuguesa nao pode, pura e simplesmente,
ser suprimido por razbes de natureza formal. Ja as outras duas interpretacoes, ape-
sar de seguirem caminhos diferentes, conduzem exactamente ao mesmo resultado
pratico. De jure condito, como melhor se percebera adiante, é a terceira que se nos
afigura mais correcta. Em todo o caso, o que é decisivo aqui ¢ a demonstracao de
que, de jure condendo, o conceito de “titulo valido de autorizacéo de residéncia” nao
pode aplicar-se, enquanto tal, aos cidadaos europeus, devendo por isso ser substitu-
ido por outro mais adequado.

iv) Por outro lado, nédo existe, em rigor, um conceito Unico de autorizacao de residén-

cia, mas sim dois conceitos diferentes: a “autorizacao de residéncia temporaria” e a
“autorizacao de residéncia permanente”. E, quando foi publicada a Lei n® 25/94, de
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19 de Agosto, na vigéncia do Decreto-Lei n® 59/93, de 3 de Marco, existiam mesmo
trés conceitos diferentes. A questdao que se coloca €, pois, a seguinte: a qual deles
se refere o regime legal de atribuicdo e aquisicao da cidadania portuguesa quando
utiliza a expressao “titulo valido de autorizacao de residéncia”? A qualquer um deles
ou apenas a autorizagao permanente?

Numa primeira aproximacao a este problema poderia pensar-se que, tratando-se
de conceder a cidadania portuguesa a filhos de estrangeiros que se encontram em
Portugal, a situacdo dos pais no nosso pais deveria ser tao solida e estavel quanto
possivel. Pensando agora apenas no regime do Decreto-Lei n® 34/2003, de 25 de
Fevereiro, evitar-se-iam assim consequéncias negativas para os filhos decorrentes da
eventual nao renovacao dos titulos de residéncia temporéaria dos pais (n®. 1, 2 e
4 do artigo 91?), da caducidade do direito de residéncia (n® 3 do artigo 91°) ou do
seu cancelamento (artigo 93%). Alids, considerando, mais uma vez, a proibicdo de
expulsao de cidadaos do territério nacional - e sabendo-se que, ao contrario do que
sucede com a autorizacao temporaria, a expulsao de estrangeiros com autorizacao
permanente de residéncia estd sujeita a fortes condicionalismos (n® 3 do artigo
101°) -, a exigéncia de que os pais estrangeiros possuissem um titulo de residéncia
permanente constituiria, no momento da atribuicdo da cidadania portuguesa aos
filhos, um importante factor de seguranca.

Esta interpretacédo exigente conduz, no entanto, a resultados verdadeiramente ina-
ceitaveis. Efectivamente, ndo pode esquecer-se que, desde 1994 até hoje, os regimes
das autorizaces de residéncia (vitalicia ou) permanente caracterizam-se por exigir,
para que a mesma seja concedida, a prévia residéncia do requerente em Portugal
por um periodo de tempo relativamente longo: 20 anos no Decreto-Lei n® 59/93, de
3 de Margo; 10 anos (de residéncia legal) na versdo do Decreto-Lei n® 244/98, de 8
de Agosto; 6 ou 10 anos (de residéncia legal) nas versdes da Lei n® 97/99, de 26 de
Julho, e do Decreto-Lei n® 4/2001, de 10 de Janeiro; e, finalmente, 5 ou 8 anos (de
residéncia legal) na actual versdo do Decreto-Lei n® 34/2003, de 25 de Fevereiro.

Em consequéncia, se o conceito de autorizacéo de residéncia relevante para efeito
de atribuicdo da cidadania portuguesa aos filhos dos estrangeiros residentes entre
nos fosse 0 mais exigente - isto é, a autorizacdo permanente -, isso significaria que
0s 6 ou 10 anos de residéncia com o correspondente titulo valido teriam que ser ante-
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cedidos actualmente pelos 5 ou 8 anos de residéncia legal necessarios para obter
aquele mesmo titulo. Ou seja, para que os filhos de um estrangeiro luséfono pudesse
obter a cidadania portuguesa seria necessario que 0s pais aqui residissem legalmen-
te ha pelo menos 11 anos, elevando-se esse numero para 18 anos relativamente aos
restantes estrangeiros. E, nas versdes anteriores da autorizacao de residéncia, os
numeros seriam ainda mais expressivos.

Uma solucao deste tipo, ndo s6 nao teria paralelo no direito comparado, como
constituiria uma restricado injustificada e desproporcionada ao direito a cidadania
portuguesa por parte dos filhos dos estrangeiros residentes em Portugal. A residén-
cia dos pais em territorio nacional €, em si mesma, uma conexao relevante e uma
ligacao efectiva a Portugal, que faz surgir uma pretensao legitima a cidadania portu-
guesa. Nao pode o legislador, por isso, sem uma qualquer razao justificativa, ser tédo
exigente na conformacao desse requisito de residéncia que, na pratica, impecga 0s
filhos de estrangeiros que tém lagos indiscutivelmente fortes e estaveis com o Estado
portugués de obterem a cidadania portuguesa de origem. De facto, 11 anos de resi-
déncia legal para um cidadao lusdfono e 18 anos para todos os demais constituiria
uma exigéncia infundada e absolutamente desproporcionada.

Neste contexto, ndo restam duvidas de que, segundo o direito constituido, basta
que os estrangeiros sejam possuidores de uma autorizacao de residéncia temporaria,
ha 6 ou 10 anos, consoante os casos, para que os respectivos descendentes sejam
titulares do direito a cidadania portuguesa.

v) Vimos ja que os cidadaos europeus ndo carecem de um “titulo valido de auto-
rizacao de residéncia” em sentido estrito para que possa ser atribuida aos seus
filhos a cidadania portuguesa de origem. Vimos também que, apesar da sua relativa
precaridade, basta uma autorizagao temporaria de residéncia para abrir caminho a
cidadania portuguesa, nao sendo necessario dispor de uma autorizacao permanente.
Destas duas conclusdes flui a seguinte questdo: ndo devera ser suficiente, como
pressuposto do direito a cidadania, a simples permanéncia em situacéo regular em
territorio nacional?

Na verdade, a figura da autorizacdo de residéncia é¢ apenas um dos muitos titulos
que permitem a permanéncia legal e continuada de estrangeiros em Portugal. Era
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assim em 1994, no momento em que entrou em vigor a Lei n® 25/94, de 19 de
Agosto, e tem sido cada vez mais assim com 0s novos regimes de entrada, permanén-
cia, saida e afastamento de estrangeiros do territério nacional. Assim, ao abrigo dos
artigos 27° e seguintes do Decreto-Lei n® 34/2003, de 25 de Fevereiro, pode perma-
necer-se em territorio portugués por periodos temporais relevantes quando se € titular
de um visto de curta duracéo (artigo 339), de um visto de residéncia (artigo 349), de
um visto de estudo (artigo 35°), de um visto de trabalho (artigo 36%) ou de um visto
de estada temporaria (artigo 38%). Na versdo anterior deste ultimo diploma, aprovada
pelo Decreto-Lei n® 4/2001, de 10 de Janeiro, aos vistos mencionados acrescentava-
se ainda a figura da autorizacdo de permanéncia (artigo 55°). E 0 mesmo se diga da
Lei n® 15/98, de 26 de Marco, onde se estabelecem os termos da permanéncia em
Portugal dos estrangeiros abrangidos pelo regime do direito de asilo.

Nao se percebe, de facto, por que razdo os filhos de estrangeiros que vivam (ou
tenham vivido) em Portugal com um visto de estudante, com um visto de trabalho
ou com uma autorizacdo de permanéncia, criando ao seu abrigo ligacdes efectivas a
comunidade em que estudam ou trabalham, nao podem ser candidatos a cidadania
portuguesa. Digamos que as diferentes configuragoes e as diferentes finalidades dos
varios titulos habilitantes da permanéncia em Portugal relevam no seio do regime que
0s criou, mas nao relevam em matéria de atribuicdo da cidadania portuguesa, uma vez
que uns e outros propiciam, em igualdade de circunstancias, os lacos de convivéncia e
a ligacao efectiva (e afectiva) que esta na base do vinculo juridico de cidadania.

Quer isto dizer que, para efeito de atribuicdo da cidadania portuguesa, as dife-
rencas existentes entre a autorizacdo (temporaria) de residéncia, os diversos vistos,
a autorizacao de permanéncia, o cartao de residente europeu e mesmo a presenca
em territorio nacional ao abrigo do direito de asilo, nao revestem uma intensidade
ou uma natureza qualitativa capaz de justificar um tratamento diferenciado das
situacOes pessoais e comunitarias ocorridas ao seu abrigo. Por outras palavras,
as diferencas entre os varios titulos de permanéncia regular
previstos por lei ndo parecem representar, como exige a nossa 168 MARTIN DE

jurisprudéncia constitucional, um fundamento material ade- ALBUQUERQUE,
Da igualdade - Introducao

quado e suficiente para o estabelecimento de diferenciacoes 4 jurisprudéncia, Coimbra,

no acesso a cidadania portuguesal®s. 1993, pags. 166 e segs.
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Nao se ignora que parte dos vistos referidos, ao contrario do que sucede com a
autorizacao de residéncia, mesmo tratando-se de autorizacdo temporaria, nao per-
mitem que os respectivos titulares residam em Portugal por periodos prolongados
e, por isso, nem sequer permitem o preenchimento dos actuais prazos de 6 ou 10
anos que na norma em analise da lei da cidadania sao pressuposto do acesso a
cidadania portuguesa de origem. Esse facto néo invalida, porém, a posicao susten-
tada. Na verdade, o problema em apreco nao é tanto o de saber se pode aceder-se
directamente a cidadania portuguesa com base num titulo de menor alcance, mas
antes o da contagem do tempo de residéncia legal, transcorrido ao abrigo desses
titulos menores, para efeito de preenchimento dos ditos prazos legais de atribuicao
da cidadania portuguesa. E, de facto, ndo se descortinam razoes solidas para impe-
dir a contagem, para efeito de atribuicdo da cidadania, de todo o tempo em que os
individuos em causa tenham permanecido de forma regular em territério nacional,
independentemente do titulo formal em que essa permanéncia se tenha estribado.

Por conseguinte, a adopcdo de um conceito formal e muito restritivo de residéncia
- como sucede com o conceito legal de autorizacao de residéncia -, passando ao
lado dos verdadeiros vinculos de ligacédo efectiva entre os individuos e a comunidade
em que vivem, gera diferenciacdes absolutamente injustificadas. Como explicar, por
exemplo, que o filho de um cidadao lusofono que vive em Portugal ha seis anos com
autorizacao de residéncia tenha acesso a cidadania portuguesa, enquanto o filho de
um outro cidadaos lusofono que aqui vive ha oito anos - trés com visto(s) de estu-
dante e cinco com autorizacéo de residéncia - nao tenha esse mesmo direito?

15. No tocante & cidadania derivada, ha que comecar por distinguir, por um lado,
0s casos de aquisicao por efeito da vontade e por efeito da adopgao e, por outro lado,
0S casos que a lei portuguesa designa por naturalizacdo. Em relacdo a estes ultimos
€ nosso entendimento que o legislador tratou, sob esta mesma veste, duas realidades
que deveriam ser separadas: por uma banda, a naturalizacao proprio sensu, consis-
tente no acto politico - e, por isso, eminentemente discricionario - através do qual
se agracia um estrangeiro com a qualidade de cidadao portugués:; por outra banda,
o direito dos estrangeiros a adquirirem a cidadania portuguesa em funcdo da sua
residéncia (mais ou menos) prolongada em territorio nacional.
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15.1. Assim, quanto aos primeiros casos referidos, nada ha desde logo a obstar
a regra que, mediante declaracdo, permite a aquisicao da cidadania portuguesa
pelos filhos menores ou incapazes de pai ou mae que tenham adquirido também a
cidadania portuguesa (artigo 2°). E a proteccdo devida & familia e, em especial, o
principio da unidade de cidadania no seio da familia que impoe esta solucao. Este
principio, que funciona em sentido descendente, mas nao em sentido ascenden-
te, nao impediu contudo que a lei previsse a possibilidade de haver oposicao do
Ministério Publico a aquisicao da cidadania portuguesa por parte dos filhos menores
ou incapazes. Além disso, neste processo, devido a inversao do 6nus da prova ope-
rada pela actual redacc¢édo da alinea a) do artigo 92 introduzida pela Lei n® 25/94,
de 19 de Agosto, é aos interessados que compete demonstrar a sua ligacao efectiva
a comunidade nacional. Ora, apesar da consabida dificuldade em demonstrar factos
negativos, a solucao adoptada nao deixa de ser limitadora do direito fundamental a
cidadania e de dificil justificacdo a luz de outros direitos e valores constitucionais,

como sejam a proteccdo devida a familia (artigos 362 e 679),
a maternidade e a paternidade (artigo 68°9)

O mesmo principio da unidade familiar justifica também
que o casamento seja uma via para a aquisicdo da cidadania
portuguesa (artigo 39). Simplesmente, a proliferacao dos cha-
mados “casamentos brancos”, cujo Unico propoésito era o da
aquisicao da cidadania portuguesa, fez com que o legislador
submetesse os casamentos plurinacionais a uma espécie de
periodo probatério. Ou seja, a declaracdo do conjuge estran-
geiro de que pretende adquirir a cidadania portuguesa so é
eficaz quando produzida apos trés anos de vida do casamento
contraido com cidadao portugués!ed. Note-se que, se o cOnju-
ge estrangeiro ou os conjuges residirem habitualmente fora de
Portugal, isso podera levar o Ministério Publico a desencadear
um processo de oposicdo, no qual, em funcao da referida
inversao do onus da prova, tera de ser o cdnjuge estrangeiro
a demonstrar que se encontra efectivamente ligado ao Estado
portuguésl’0. Dai que, mais uma vez, o principio da unidade

169 Pode perguntar-se,
em todo o caso, se num
casamento entre dois
estrangeiros com duracao
superior a trés anos, em
que um deles se naturaliza
portugués, o outro conjuge
tem de esperar trés anos
sobre a data da naturaliza-
¢ao para adquirir a cidada-
nia portuguesa pela via do
casamento. Embora a letra
do preceito possa apontar
noutro sentido, a ratio da
alteragao introduzida em
1994 diz-nos claramente
que nao.

170 Sobre um caso parti-
cular decidido em tribunal,
MOURA RAMOS, Oposicao
a aquisicao da nacionalida-
de portuguesa, in RDE, 12,
1986, pags. 273 e segs..
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de cidadania no seio da familia nao se apresente como um valor absoluto, cedendo
claramente perante uma interpretacdo (excessivamente) zelosa do principio da efec-
tividade do vinculo de cidadania.

Também a declaracao de vontade de readquirir a cidadania portuguesa, quando
esta tenha sido perdida durante a menoridade ou incapacidade, nao é suficiente
para que essa reaquisicao se opere, uma vez que a ligacado efectiva a comunidade
nacional pode ter-se perdido entretanto (artigo 4°).

Por ultimo, o que se disse acima vale ainda para a aquisicao da cidadania por-
tuguesa por aquele que tenha sido adoptado plenamente por cidadao portugués
(artigo 5°). Nao obstante tratar-se agora de aquisicdo ope /egis, nao existindo
necessidade de declaracao de vontade, nem por isso deixa de se prever a possibi-
lidade de deducao de oposicao a aquisicao da cidadania, em que € ao interessado
que cumpre demonstrar a sua ligacao efectiva a comunidade nacional. Em face da
proteccado dispensada constitucionalmente a adopc¢ao (n® 7 do artigo 36°), mais
uma vez nos parece que a inversao do 6nus da prova constitui uma solucao exces-
sivamente penalizadora para o direito do adoptado a uma cidadania efectiva.

Em suma, no que respeita as regras sobre aquisicdo da cidadania derivada por
efeito da vontade e da adopcédo, o problema fundamental parece residir no insti-
tuto da oposicao e, sobretudo, na regra que obriga os requerentes a fazer a prova
de que possuem uma ligacao efectiva a comunidade nacional - como se nao
bastasse, para demonstrar tal ligacao, ter sido portugués, ser-se filho de, casado
com, ou adoptado por um cidadao portugués. O instituto em causa foi herdado da
Lei n® 2068, de 29 de Julho de 1959, e nao tem parentes conhecidos no direito
comparado, destinando-se originariamente a reservar ao Estado a “faculdade de
impedir que alguém por si tido como indesejavel venha a integrar o circulo dos
nacionais. Ele aparece assim concebido como que em termos de resposta orgéni-
ca do tecido social (...) a invasao de elementos poluidores que se entende devam
ficar arredados do corpus social nacional”171.

Ora, sem prejuizo da capacidade dos institutos juridicos
171 MOURA RAMOS. Do se regenerarem em funcao dos novos contextos em que séo
direito da nacionalidade, inseridos, e nao obstante a conveniéncia de quebrar em casos
Coimbra, 1992, pag. 161. muito particulares o automatismo da aquisicdo da cidadania
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derivada por efeito da vontade ou da adopcao, a verdade € que a oposicdo a aqui-

sicao da cidadania se tornou uma figura de uso relativamente comum, sobretudo

por causa da alinea a) do artigo 9° e de uma interpretacao algo rigorista efectuada

pelo Ministério Publico. Tera, porventura, sido por isso que a recente Lei Organica

n® 1/2004, de 15 de Janeiro, retirou do ambito do instituto
da oposicao os dois casos particulares de reaquisicao da
cidadania portuguesa previstos nos artigos 30° e 31° da Lei
n® 37/81, de 3 de Outubro. Exige-se, pois, a reforma deste
instituto e a sua reconducao a figura excepcional, destinada
unicamente a impedir a aquisicao da cidadania portuguesa
por quem seja persona non grata do Estado portugués.

15.2. Em relacdo ao instituto que a lei portuguesa designa
por naturalizacdo, ndo nos preocuparemos aqui com a natu-
ralizacao em sentido estrito, mas apenas com a aquisicao
da cidadania em virtude da residéncia. Esta distin¢ao surge,
alias, em termos relativamente claros em varias legislacoes
europeias, com particular evidéncia para o Codigo Civil
espanhol172-173,

Com efeito, qualquer Estado soberano tem a prerrogativa
de conferir a sua cidadania a determinados individuos que
se encontrem em situacoes particulares, fora dos quadros
em que a cidadania corresponde a um verdadeiro direito
fundamental. Situacdes tipicas de naturalizacdo neste sentido
sao aquelas em que se atribui a cidadania a uma pessoa em
funcao dos relevantes servicos que prestou (ou pode prestar)
ao Estado, das suas aptidées ou conhecimentos invulgares
ou, simplesmente, de motivacdes de politica externa. O érgao
do poder politico com competéncia para conceder a natura-
lizacdo, normalmente o chefe de Estado ou um membro do
Governo, podera, assim, atribuir a cidadania em causa inde-
pendentemente do preenchimento dos requisitos legais aplica-

172 Artigo 21°: 1. La
nacionalidad espafola se
adquiere por carta de natu-
raleza, otorgada discrecio-
nalmente mediante Real
Decreto, cuando em el
interessado concurran cir-
cunstancias excepcionales;
2. La nacionalidad espafio-
la también se adquiere por
residencia en Espafia, en
las condiciones que sefala
el articulo siguinente y
mediante da concesion
otorgada por el Ministro
de Justicia, que podra
denegar-la por motivos
razoables de orden publico
o0 interés nacional.

173 Por sua vez, o Code
Civil distingue cinco cate-
gorias de aquisicao nao
originaria da cidadania:

a raison de la filiation (§
12); & raison du mariage
(§ 2°); a raison de la nais-
sance et de la residence
em France (§ 39); par
déclaration de nationalité
(§ 4°); e par décision de
|"autorité publique (§ 59).
A aquisicao da cidadania
em virtude da residéncia
esta, pois, associada ao
nascimento, corresponden-
do a naturalizagao a ultima
das categorias referidas.
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veis a aquisicao da cidadania por parte da generalidade dos estrangeiros residentes
no territorio estadual ou, porventura, mediante decisao de dispensa desse mesmo
preenchimento. Trata-se aqui, por conseguinte, de um acto fortemente marcado por
uma discricionariedade de natureza politica. Eo que sucede, concretamente, com o
disposto no n® 2 do artigo 6° da nossa lei da cidadania.

Questao completamente diferente, e a merecer outro cuidado, é a da concretiza-
cao do direito a cidadania por parte dos estrangeiros que, em virtude da sua residén-
cia (prolongada) no territorio nacional, criaram aqui raizes solidas. Supde-se, com
efeito, que “existe um consenso no seio das democracias liberais segundo o qual a
residéncia de longa duracao confere o direito a nacionalidade”74. Isso mesmo esta

reflectido no n® 3 do artigo 62 da Convencado Europeia sobre Nacionalidadel?s.

174 PATRICK WEIL

e RANDAL HANSEN,
Nationalité et citoyenneté
en Europe, Paris, 1999,
pag. 18.

175 Cada Estado Parte
devera prever no seu direi-
to interno a faculdade de
naturalizagado de individuos
legal e habitualmente resi-
dentes no seu territério. Ao
estabelecer as condigoes
para efeitos de naturali-
zacao, esse Estado Parte
estabelecera um periodo
de residéncia ndo superior
a 10 anos imediatamente
anterior a formulacéo do
pedido.

176 Adoptando a perspec-
tiva tradicional, segundo a

qual “a naturalizagao impli-

ca o exercicio de um poder
discricionario da autori-
dade publica”, MOURA
RAMOS, Nacionalidade, in
DJAP, VI, 1994, pag. 127.

O que estad agora em causa €, pois, a definicao legislativa
do regime juridico de um direito fundamental, que deve ser ela-
borado em termos tais que as margens de discricionariedade
dos orgaos administrativos que o vao aplicar sejam téo reduzi-
das quanto possivel. Quer isto dizer que, sendo o direito a cida-
dania portuguesa - seja ela originaria ou derivada - matéria
de reserva de lei, fica o legislador obrigado a conceder a dis-
ciplina que emana uma densidade normativa suficiente para
que as verdadeiras decisdes sobre quem adquire a cidadania
portuguesa nao sejam tomadas pela Administracao, isto €, que
os actos desta sejam essencialmente vinculados’6. Por outro
lado, sem negar a omnipresenca da liberdade de conformacao
do legislador, a verdade é que, também no regime de aquisicao
da cidadania em virtude da residéncia, ndo pode dificultar-se o
acesso ao direito em apreco através da previséo de requisitos
claramente desnecessarios, desadequados ou injustificados.

Acontece que, nestes pontos, o regime do artigo 6° da
Lei n® 37/81, de 3 de Outubro, sobretudo depois da revisao
operada pela Lei n® 25/94, de 19 de Agosto, esta longe de ser
satisfatorio, quer por aquilo que estabelece, quer por aquilo
que omite.

(128) Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania



a) Assim, no que toca as solucbes prescritas, o artigo 62 caracteriza-se por situar
a cidadania num ambiente de discricionariedade administrativa dificilmente compa-
gindvel com a sua natureza de direito, liberdade e garantia. Alias, o corpo do n® 1
comeca logo por dizer que “o Governo pode conceder...”, em vez de estabelecer que

n

“o Governo concede...” ou que “tém direito a adquirir a cidadania os estrangeiros
que...”. E este ambiente de discricionariedade, que ¢ fruto da confusao entre natura-
lizacao e aquisicao da cidadania por residéncia, prolonga-se, depois, por alguns dos

requisitos constantes das alineas.

i) Se quanto ao requisito da maioridade ou emancipacdo (alinea a)) nenhuma
objeccao se levanta, uma vez que a situagao dos menores tem que ser resolvida
noutra sede, o mesmo ja ndo pode dizer-se do requisito do prazo de 6 ou 10 anos
de residéncia autorizada em territério nacional (alinea b)). De facto, ressurgem aqui
todas as criticas que dirigimos ao regime de atribuicdo da cidadania originaria aos
filhos de estrangeiros residentes em Portugal, com excepcdo de uma Unica (que, em
rigor, nao foi por nos perfilhada): a exigéncia da legalidade da residéncia prévia em
territorio portugués. E que, agora, este problema ndo chega sequer a colocar-se, uma
vez que em causa esta o direito a cidadania dos proprios estrangeiros residentes em
Portugal - e ja nao o direito dos filhos a cidadania -, pelo que a propria unidade
da ordem juridica nao permitiria que uma situacao juridica ilegal pudesse fundar a
aquisicao de um direito.

Mutatis mutandis, todas as restantes criticas mantém pertinéncia: a ndo autonomi-
zacao dos cidadaos europeus relativamente aos demais estrangeiros néao lusofonos; a
diferenciacéo insuficiente - porque meramente quantitativa - dos cidadaos lusdfonos em
relacao aos restantes estrangeiros; e, por ultimo, a inadequacao do conceito de “titulo
valido de autorizagao de residéncia”. Recorde-se que a utilizacao deste conceito legal pelo
regime de atribuicao e aquisicao da cidadania portuguesa suscita sérios problemas: em
primeiro lugar, permite a intromissédo do legislador ordinario comum numa matéria de
reserva qualificada de lei da Assembleia da Republica; em segundo lugar, a sua propria
volatilidade projecta instabilidade sobre o regime do direito a cidadania; em terceiro lugar,
0 conceito em apreco nao tem sentido quanto aos cidadaos europeus, que podem residir
em territério nacional ao abrigo do direito comunitario; em quarto lugar, ndo existe um
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titulo Unico de autorizacéo de residéncia, mas sim dois, um permanente e um temporario,

sendo necessario decidir, por via interpretativa, qual dos dois € exigivel; em quinto e ultimo
lugar, prevendo a lei portuguesa varios outros titulos de permanéncia regular em territorio
nacional, ndo existe justificacdo para que apenas um dos titulos permita o acesso a cida-

dania portuguesa ou, pelo menos, para que nao seja contado para efeito de aquisicao da
cidadania todo o tempo de presenca legal transcorrido em Portugal.

177 (1) La cittadinanza
italiana puo essere con-
cessa (d) al cittadino di
uno Stato membro delle

Comunita europee se resie-

de legalmente da almeno
quattro anni nel territorio
della Repubblica.

178 (1) Para la concesion
de la nacionalidad por
residencia se requiere que
ésta haya durado diez
afios. Seran suficientes
cinco afios para los que
hayan obtenido la condici-
on de refugiado y dos anos
cuando se trate de nacio-
nales de origen de paises
iberoamericanos, Andorra,
Filipinas, Guinea Equatorial
o Portugal (...).

179 Peut étre naturalisé
sans conditions de stage
(...) (52) le ressortissant
ou ancien ressortissant
des territoires e Etats sur
lequels la France a exercé
soit la souveraineté, soit
un protectorat, un mandat
ou une tutelle.

180 O n® 4 do artigo 15°
do Decreto-Lei n® 322/82,
de 12 de Agosto, ao regu-
lar a prova do conhecimen-
to da lingua portuguesa,

Duas notas apenas. Uma para sublinhar que o artigo 9°
da Legge 5 febbraio 1992 - Nuove norme sulla cittadinanza
- prevé um prazo especial de 4 anos de residéncia para a
aquisicao derivada da cidadania italiana por parte de cidadaos
europeus, sendo, portanto, um exemplo a seguirl’7. Qutra
para referir a questao da duracao dos prazos de 6 ou 10 anos
exigidos pela nossa lei. Tratando-se de um tema propicio a
demagogia, apontar-se-ao apenas factos: o prazo de 10 anos
¢ 0 prazo maximo permitido pelo direito internacional e, mais
precisamente, pelo n® 3 do artigo 6° da Convencao Europeia
sobre Nacionalidade; o n® 1 do artigo 22° do Cddigo Civil
espanhol exige dois anos de residéncia em Espanha para a
concessao da cidadania aos nacionais com origem nos paises
iberoamericanos!’8; por sua vez, nos seus artigos 21-17 a
21-19, o Code Civil estabelece um prazo regra de 5 anos de
residéncia habitual para a aquisicdo da cidadania por decisao
da autoridade publica, o qual é reduzido para dois anos em
certos casos e eliminado noutros, encontrando-se entre estes
ultimos os individuos oriundos dos territorios e Estados sobre
0s quais a Franga exerceu a sua soberania, um protectorado,
um mandato ou uma tutelal?®.

ii) Por outro lado, se o requisito referente ao conhecimento da
lingua portuguesa se afigura perfeitamente razoavel (alinea c))
- impde-se apenas que o legislador esclareca melhor o nivel
requerido de conhecimento da lingual8d -, 0 mesmo nao se
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pode dizer da exigéncia, que recai sobre o requerente da cidadania portuguesa, de
demonstracdo de que existe uma ligacéo efectiva a comunidade nacional (alinea d)).
O problema né&o esta, evidentemente, na necessidade dessa ligacado, que sempre teria
que existir, mas sim no facto de a residéncia em territério nacional por um periodo
de 6 ou 10 anos e o conhecimento da lingua portuguesa nao representarem, so por
si, uma conexdo suficientemente forte para conferir o direito a cidadania portugue-
sa. Por outras palavras, na perspectiva do legislador, a residéncia e o conhecimento
da lingua nao significam necessariamente que exista uma ligagao efectiva entre o
individuo em causa e o Estado. Porém, a verdade é a de que o legislador renunciou
a concretizar mais o critério da ligacao efectiva, langando sobre o requerente o énus
de demonstrar algo que nao se diz o que é.

Nao se tratando aqui de uma inversao do 6nus da prova em sentido técnico - sem-
pre teria de ser o requerente a demonstrar a verificacdo dos pressupostos de facto
do direito invocadol!8l -, 0 menos que se pode dizer da alinea d) é que ela ¢ “um
pouco excessiva, levando portanto a uma restricdo da nacionalidade portuguesa”182.
Com efeito, ela autoriza a Administracdo a negar a aquisicdo da cidadania portugue-
sa, por falta de ligacédo efectiva, por individuos residentes em Portugal ha 6 ou 10
anos, pelos prazos em vigor, e perfeitamente conhecedores da lingua portuguesa. No
fundo, o o6rgdo com competéncia para decidir goza de um amplo poder discriciona-
rio na determinacdo dos pressupostos de facto da deciséo, sendo também ele que,
no ambito da sua liberdade probatoria, decide da existéncia ou nao da dita ligacao
efectiva, exigindo e valorando as provas apresentadas relativas
a essa ligagdo. de se exigir um conheci-

Isto mesmo ¢ confirmado pelo artigo 15° do Decreto-Lei n® mento da lingua falada
e escrita, mas essa deci-

322/82, de 12 de Agosto, com a redaccéao que lhe foi dada pelo

aponta claramente no sentido

sao, pela grande relevancia

Decreto-Lei n® 253/94, de 20 de Outubro, quando este preceito, ao pratica que comporta,

procurar regulamentar a alinea referida apenas consegue dizer que deveria caber ao legislador
parlamentar.

181 Artigo 88° do
naturalizacéo, tem de apresentar “prova, documental ou qualquer Codigo do Procedimento

outra legalmente admissivel, de que possui uma ligagéo efectiva a Administrativo.
P 182 MOURA RAMOS,

. Por isso, como o regulamento diz 0 mesmo Continuidade e mudanca...,

0 requerente, entre os elementos que devem instruir o pedido de

comunidade naciona
que diz a lei, mantém-se a discricionariedade administrativa. cit., pag. 408.
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iii) Por ultimo, também no respeitante a idoneidade civica (alinea €)) e a capa-
cidade do requerente para reger a sua pessoa e assegurar a sua subsisténcia
(alinea f)), importaria que o legislador concretizasse mais o sentido destes
requisitos. Na verdade, seria de toda a conveniéncia esclarecer se a idoneidade
civica, como parece depreender-se do artigo 15° do Decreto-Lei n® 322/82,
de 12 de Agosto, alterado pelo Decreto-Lei n® 253/94, de 20 de Outubro, se
comprova apenas pela apresentacao de certificados de registo criminal - um
portugués e outro do pais de origem -, e de certificado de cumprimento das
obrigacdes militares, ou se, para além disso, podem ser exigidos outros elemen-
tos. Quanto aos certificados de registo criminal, importaria ainda esclarecer se
0s mesmos tém de estar em branco ou se podem ai figurar alguns registos de
pouca gravidade.

Em contrapartida, a capacidade do requerente para reger a sua pessoa
parece ser apanagio de todos os individuos que, como € a regra, disponham de
capacidade civil plena, excluindo-se apenas os interditos e os inabilitados ou
aqueles a quem uma autoridade estrangeira tenha aplicada uma decisao conge-
nere. Mas, ainda assim, deve colocar-se a questao de saber se esta solugao nao
¢ discriminatdria dos estrangeiros portadores de uma deficiéncia que possa por
em causa a sua autonomia. E que estes individuos, em certas circunstancias,
podem ter com a comunidade nacional os seus uUnicos lagos efectivos.

No que concerne a capacidade do requerente para assegurar a sua subsis-
téncia, nao parece que, por uma questdao de coeréncia, se possa considerar
insuficiente a obtencdo de rendimentos cujo montante seja fixado legalmente,
com o objectivo de proporcionar aos seus titulares uma vida condigna. Estamos
a pensar, em concreto, no ordenado minimo nacional, no subsidio de desem-
prego, na penséao social (do regime contributivo), etc.

b) A concluir, importa chamar a atencao para o facto de o regime de aquisicao
da cidadania portuguesa em funcao da residéncia em territério nacional ter
omitido algumas solucdes que poderia e deveria ter previsto.

Ja nos referimos a falta de autonomizacao de um regime de aquisicdo da
cidadania portuguesa aplicavel aos cidadaos europeus. Um pouco na mesma
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linha, pode ainda criticar-se a solu¢cao adoptada pela lei portuguesa, que, numa
orientacao pouco consentanea com o reconhecimento internacional e constitu-
cional do direito de todos os individuos a possuirem uma cidadania, concede
aos apatridas residentes em Portugal exactamente o mesmo tratamento que
concede aos estrangeiros em geral, ndo facilitando em nada a aquisigéo da
cidadania portuguesa. Na verdade, ndo parece que alguém que nao tem (e por-
ventura nunca teve) nenhuma cidadania esteja em posicao idéntica, para efeito
de aquisicao da cidadania portuguesa, a uma pessoa que é cidadao de um
qualquer pais estrangeiro e que, portanto, teve ou tem ligacdes mais ou menos
intensas com esse pais. No fundo, os que buscam em Portugal uma primeira
cidadania tem necessariamente que ter um tratamento preferencial em relacao
aos que pretendem alcancar a cidadania portuguesa como segunda cidadania.

Nao sao estes, no entanto, os Unicos problemas a que nos queremos referir.
Com efeito, o artigo 6° da nossa lei da cidadania, ao tratar da aquisicao da
cidadania portuguesa por residéncia/naturalizacdo, estabelece uma ligacao
entre a residéncia e o jus sanguinis, designadamente para permitir a dispensa
do preenchimento dos prazos de 6 e 10 anos de residéncia “aos que forem havi-
dos como descendentes de portugueses” e “aos membros de comunidades de
ascendéncia portuguesa”. Mas, em contrapartida, a lei nao estabelece qualquer
ligagdo entre residéncia e /us soli, pelo que, para efeito de aquisicao da cida-
dania portuguesa derivada ¢ absolutamente indiferente ter ou nao nascido em
territorio nacional. Estamos assim, porventura, diante de mais uma situacao em
transito para a inconstitucionalidade por omissao, por deficiente concretizacao
do direito a cidadania e por indiferenciacdo indevida.

Na realidade, aqueles individuos que aqui nasceram e que aqui viveram
regularmente até atingirem a maioridade ou, pelo menos, que aqui nasceram
e viveram parte significativa da sua infancia e juventude tém com a comuni-
dade nacional um ligacao de tal forma consistente que, caso ndo tenham tido
acesso durante a menoridade a cidadania portuguesa (originaria), tém segu-
ramente direito a adquirir a cidadania derivada a partir do momento em que
atingem a maioridade. Mais ainda, havendo sobreposicdo entre a conexdo do
solo e a conexdo da residéncia - sendo certo que esta ultima ocorre durante a
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183 Poderia ainda pensar-se na
antecipacao da aquisicao ope
legis da cidadania derivada para
a data da conclusao do ensino
secundario, funcionando aquela,
assim, como incentivo e prémio
pelo sucesso escolar.

184 Tout enfant né en France
de parents étrangers acquiert la
nationalité francaise a sa majori-
té si, a cette date, il a en France
sa résidance et s'il a eu sa
résidance habituelle en France
pendant une période continue
ou discontinue d’au moins cing
ans, depuis I'age de onze ans.
185 Lo straniero nato in ltalia,
che vi abbia risicduto legalmente
senza interruzione fino al rag-
giungimento della maggiore eta,
diviene cittadino se dichiara di
voler acquiestare la cittadinanza
italiana entro un anno dalla
sudetta data.

186 (4) O direito interno de
cada Estado Parte permitira a
aquisicao da sua nacionalidade
pelos (e) individuos que tenham
nascido no seu territorio e ai
residam legal e habitualmente (f)
e pelos individuos que residam
legal e habitualmente no seu
territério ha um determinado
periodo de tempo com inicio
antes de atingirem a idade de
18 anos, devendo tal periodo ser
determinado pelo direito interno
do Estado Parte em causa.
187 (1) Para la concesion de

la nacionalidad por residencia
(...) (2) bastara el tiempo de
residencia de un afo para (...)
el que haya nacido en territorio
espafiol.

menoridade, periodo que é decisivo para a formacéo da
personalidade e para a criacao de lacos de afectividade e
de insercdo comunitaria -, esse facto tem de ser valorado
devidamente no momento de definir o regime de acesso a
cidadania dos individuos em causa, devendo simplificar-
se ao maximo o procedimento administrativo - vg., apre-
sentacao de uma simples declaracdo - ou determinando
mesmo a aquisicao ope legis da cidadania portuguesa
derivada, a partir dos 18 anos de idade!83.

As solucdes avancadas nao andam longe das experi-
mentadas noutras paragens e, em particular, no artigo 21-
7 do Code Civil'84% e no n® 2 do artigo 4° das Nuove norme
sulla cittadinanzal85. A propria Convencédo Europeia sobre
Nacionalidade parece navegar nas mesmas aguas!éé. Ja a
técnica utilizada pelo artigo 22° do Codigo Civil espanhol
para conjugar jus soli e residéncia é diferente, mas é tam-
bém extremamente favoravel a concessao da cidadania
aos que nasceram em territorio espanholl8’.

Como facilmente se antolha, em causa estd a segunda
geracao de imigrantes, que, por ter nascido em Portugal
e aqui ter vivido toda ou grande parte da sua infancia
e juventude, tem com o0 nosso pais a sua Unica ligagéao
efectiva ou, pelo menos, a sua ligacao claramente mais
intensa. Dai o sentimento de apatridia de facto que mui-
tas vezes se desenvolve nestes imigrantes de segunda
geracao durante a sua menoridade - os pais nao reuniam,
no momento do seu nascimento, os requisitos indispensa-
veis para a atribuicdo aos filhos da cidadania originaria,
ou néao fizeram a necessaria declaracdo de vontade, ou
nao puderam ou ndo quiseram posteriormente naturalizar-
se portugueses e transmitir essa qualidade aos filhos por
efeito da vontade. Dai também o imperativo de aquisicao
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imediata do direito a cidadania portuguesa no momento em que é atingida a
maioridade.
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VI. CONCLUSOES

16. A construcdo de uma comunidade constitucional inclusiva representa um
objectivo que nao pode prescindir de nenhum dos instrumentos disponiveis para
o efeito, comecando pelo principio da equiparagao de direitos entre portugueses e
estrangeiros, passando pelo aprofundamento desse mesmo principio através das
novas cidadanias europeia e lusdfona, bem como pelo reconhecimento internacional
e constitucional de um direito fundamental a cidadania, e terminando com o regime
legal de atribuicdo e aquisicdo da cidadania portuguesa.

16.1. Assim, no capitulo respeitante ao principio da equiparacao entre portugueses
e estrangeiros, consagrado no n® 1 do artigo 15° da Constituicdo, concluimos que,
apesar da funcao aglutinadora que este principio desempenha relativamente a outras
regras e principios constitucionais - como sejam a dignidade da pessoa humana, a
igualdade, a clausula aberta, a interpretacao e aplicacao dos direitos fundamentais
nos termos da DUDH -, ele dispde ainda assim de um significativo campo de apli-
cacao proprio.

Por outro lado, os quatro grupos de excepcdes previstos no n® 2 do artigo 15° da
Constituicdo - respeitantes aos direitos politicos, ao acesso a funcdes publicas e aos
demais direitos reservados pela Constituicao e pela lei ordinaria aos portugueses -,
além das inumeras dificuldades interpretativas que a sua delimitacao suscita, tém
como consequéncia que continua a existir um numero significativo de direitos fun-
damentais a que s6 podem aceder os cidadaos portugueses. Dai que o vinculo de
cidadania continue a traduzir-se numa importante mais valia em relacéo ao estatuto
juridico de estrangeiro equiparado.

Em todo o caso, é importante desenvolver uma interpretacao rigorosa (e restritiva)
das ditas excepcdes ao principio da equiparacdo, com o propoésito de controlar as
solucoes adoptadas pelo legislador ordinario no momento de as densificar e, concre-
tamente, para evitar que o principio aqui em causa seja esvaziado através de disposi-
coes legais fundadas na ideia de reciprocidade (ou de retaliacdo). Com efeito, apesar
de a Constituicao dar relevancia a ideia de reciprocidade, fa-lo exclusivamente para
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alargar o ambito dos direitos fundamentais a algumas categorias de estrangeiros,
e nao para reduzir o alcance do principio da equiparagao.

16.2. Por sua vez, a andlise dos n%. 3, 4 e 5 do artigo 152 permitiu concluir ndo
apenas que alguns dos direitos de cidadania podem, entre nos, ser partilhados com
algumas categorias de estrangeiros, mas também que cada vez mais a cidadania apre-
senta uma geometria variavel. Assim, além da tradicional no¢édo de cidadania como
qualidade de membro de um Estado, é necessario considerar outros fenémenos, como
as cidadanias de sobreposicao - como é o caso da cidadania europeia -, as cidadanias
de segundo grau - como sucede com a cidadania lusofona -, ou mesmo as duplas cida-
danias incentivadas pelos proprios Estados. A cidadania europeia e a cidadania lusdfona
encontram-se, no entanto, em estadios muito diferentes de desenvolvimento.

Assim, a cidadania europeia € ja uma realidade incontornavel, tendo-lhe sido asso-
ciado um conjunto de direitos com algum significado, dos quais se destaca a liber-
dade de circulacao e permanéncia dos cidadaos europeus no territorio de qualquer
dos Estados-membros. Nao obstante, tendo em conta que os cidadaos europeus séo
unicamente os cidadéos de cada um dos Estados-membros, conservando estes toda
a liberdade para definir as suas proprias regras em matéria de cidadania, as poten-
cialidades integradoras desta cidadania de sobreposicao esgotam-se na imigracao
intracomunitaria, esquecendo os imigrantes oriundos de terceiros Estados. O facto de
a Uniao nao poder atribuir a cidadania europeia a individuos provenientes de paises
terceiros faz com que, objectivamente, se possa falar de um efeito discriminatorio da
cidadania europeia.

Em contrapartida, no presente, a cidadania luséfona pouco mais ¢ do que um pro-
jecto em que se joga de forma decisiva o futuro da CPLP. A sua realizacdo depende,
em larga medida, de condicionantes constitucionais que nao estdo inteiramente pre-
enchidas. Em qualquer caso, no processo de construcao da cidadania luséfona, sdo
de registar trés passos importantes (embora parcelares): o estatuto do cidadao luso-
fono adoptado por Cabo Verde, de 1997; a revisdo da Convencao sobre lgualdade de
Direitos e Deveres de Brasileiros e Portugueses, de 1971, pelo Acordo de Porto Seguro,
de 2000; um conjunto de acordos celebrados em 2002, no ambito da CPLP, relativos
a facilitacdao da circulagao dos cidadaos lusofonos entre os paises membros.
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16.3. No capitulo relativo ao direito fundamental & cidadania, foi possivel concluir
que, apesar de a Constituicdo, no seu artigo 4°, nao definir quem sédo os cidaddos
portugueses, limitando-se a remeter sem mais a matéria para a lei e para convengao
internacional, a verdade é que a tarefa do legislador ordinario esta, na pratica, sujeita
a um conjunto importante de parametros jusinternacionais e constitucionais.

Por um lado, apesar de continuar a valer o principio segundo o qual, salvaguarda-
da a existéncia de um vinculo efectivo e genuino, as questdées de cidadania perten-
cem ao foro interno dos Estados, o certo é que o direito internacional tem evoluido
no sentido de levantar cada vez mais limites a liberdade dos Estados neste dominio.
Assim, quanto aos conflitos negativos, tal liberdade é condicionada pelo reconheci-
mento inequivoco de um direito de todos os homens a possuirem uma cidadania.
Em contrapartida, quanto aos conflitos positivos, regista-se uma nova tendéncia para
a sua admissibilidade, quer por causa dos casamentos mistos, quer para favorecer a
integracao dos imigrantes nos paises de acolhimento. De qualquer forma, a integra-
cao dos imigrantes nao depende apenas da admissibilidade da dupla cidadania pelo
pais de acolhimento, mas também por parte do pais de origem.

As tendéncias referidas em matéria de conflitos negativos e positivos encontram-se
espelhadas na recente Convencao Europeia sobre Nacionalidade, de 1997, que foi ja
ratificada pelo Estado portugués.

Por outro lado, na definicdo do regime de atribuicdo e aquisicao da cidadania por-
tuguesa, o legislador encontra-se também fortemente vinculado pela qualificagao do
direito a cidadania, por forca do n® 1 do artigo 26° da Constituicdo, como um direito,
liberdade e garantia. Alias, a lei da cidadania € uma lei materialmente constitucional
e constitucionalmente devida, em que o seu autor esta obrigado a concretizar um
direito fundamental dentro de parametros estritos, onde se destaca o principio da
proporcionalidade.

O legislador tera que ter em atengao que o direito a cidadania comporta duas ver-
tentes - o direito a aceder a cidadania portuguesa, originaria e derivada, e o direito a
nao ser privado arbitrariamente da cidadania portuguesa - e que, além disso, possui
um conteudo minimo imediatamente determinavel a partir do texto constitucional
- designadamente, tém direito a cidadania portuguesa aqueles individuos que, ape-
sar de possuirem outra cidadania, apenas com o Estado portugués tém uma ligacao
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efectiva (apatridia de facto) ou que com este tém a sua ligacdo claramente mais
efectiva (imigracdo animo manendi).

16.4. Por ultimo, de uma analise critica do regime constante da Lei n® 37/81, de
3 de Outubro, foi possivel extrair a conclusao de que a mesma carece, em diversos
aspectos, de uma profunda revisao, quer para tirar os devidos corolarios da qualifi-
cacao do direito a cidadania como um verdadeiro direito, liberdade e garantia, quer
para a converter num instrumento de constru¢cdo de uma comunidade constitucional
inclusiva dos imigrantes que, crescentemente, tém demandado o nosso pais.

a) Assim, comecando pela cidadania originaria por mero efeito da lei, a consagracao
de um regime de atribuicao ope legis da cidadania portuguesa nas situacoes de
duplo /us soli constitui um verdadeiro imperativo constitucional, desde logo para que
a terceira geragao de imigrantes nao receba da lei exactamente o mesmo tratamento
que recebe a segunda geracao.

No que tange a cidadania originaria por efeito (da lei e) da vontade, ha a registar
a clara incongruéncia entre a solucao permissiva adoptada pela lei em relagao aos
descendentes dos nossos emigrantes e a solucao claramente restritiva aplicavel aos
filhos dos nossos imigrantes.

Além disso, dado o facto de Portugal nao manter especiais relagées apenas com
os Estados da CPLP, mas também com os paises da Unido Europeia, importaria
rever o regime legal em vigor no sentido da autonomizacao de trés categorias de
estrangeiros com relevancia na atribuicdo da cidadania portuguesa aos filhos dos
imigrantes: os cidadaos luséfonos, os cidadaos europeus e os cidadaos de outros
Estados. Neste mesmo ambito, seria importante equacionar a hipotese de, em
relacdo aos cidadaos luséfonos residentes em territorio nacional por um periodo de
tempo relativamente longo, conceder a cidadania portuguesa aos seus filhos sem
necessidade de qualquer declaracao de vontade.

Ainda neste dominio - e apesar de se considerar razoavel a exigéncia da regu-
laridade da presenca dos pais em territério nacional, para que os filhos possam
beneficiar da cidadania portuguesa -, o conceito de “titulo valido de autorizacao
de residéncia”, utilizado pela lei, depois da revisdo operada em 1994, &, a varios
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titulos, claudicante. Com efeito, a utilizacdo daquele conceito tem as seguintes
consequéncias negativas: permite a intromissao do legislador ordinario (ainda que
sob autorizacdo) numa matéria da reserva absoluta de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica; as permanentes modificacdes que tem sofrido projectam
instabilidade sobre o regime do direito a cidadania; o conceito em apreco nao tem
aplicacao aos cidadaos europeus, uma vez que estes podem residir em territorio
nacional ao abrigo do direito comunitario; nao existe um titulo unico de autorizacao
de residéncia, mas sim dois (um permanente e um temporéario); por fim, prevendo
a lei portuguesa varios outros titulos de permanéncia regular em territério nacional,
nao existe qualquer justificagao razoavel para que apenas um desses titulos permita
0 acesso a cidadania portuguesa ou, pelo menos, para que ndo seja contado para
efeito de aquisicao da cidadania todo o tempo de residéncia legal decorrido em
territorio portugués.

b) No respeitante a cidadania derivada, verifica-se, antes de mais, que o instituto
da oposicao a aquisicao da cidadania por efeito da vontade e da adopcao, ligado a
inversao do 6nus da prova da ligacédo efectiva a Portugal, carece de uma revisao que
Ilhe reduza o alcance, sob pena de continuar a prevalecer sobre a proteccdo devida
ao casamento, a familia e ao vinculo de adopcao.

Por sua vez, quanto ao instituto que a lei portuguesa designa por naturalizacao,
verificou-se que nele se confundem duas realidades que devem ser separadas: a
aquisicao da cidadania em virtude da residéncia; a naturalizacao propriamente dita.
No primeiro caso, a cidadania corresponde a um direito fundamental, exigindo-se
uma definicdo legal precisa dos requisitos de acesso, ao passo que, no segundo
caso, a cidadania resulta de um acto de graca do poder politico, caracterizado pela
sua discricionariedade.

De entre os varios requisitos legais aplicaveis a aquisicao da nacionalidade por
via da residéncia em territorio nacional, o mais problematico ¢, de novo, e sem pre-
juizo de um ambiente geral de excessiva discricionariedade administrativa, o que se
refere a necessidade de “titulo valido de autorizacdo de residéncia”, sensivelmente
pelas mesmas razoes acima apontadas.

Por fim, o regime legal em vigor, apesar de estabelecer uma ligacdo entre a
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residéncia e o /us sanguinis, nao prevé qualquer conexao entre a residéncia e o jus
soli. Dai que, para efeito de aquisicdo da cidadania portuguesa derivada, seja abso-
lutamente indiferente ter ou ndo nascido em Portugal, submetendo-se a segunda
geracao de imigrantes - geracao na qual se desenvolve muitas vezes um sentimento
de apatridia de facto - ao mesmissimo tratamento que é dado a primeira geracéao.
Para corrigir esta situacdo de indiferenciacdo indevida, importa promover, em rela-
¢ao aos imigrantes de segunda geracao, um mecanismo de aquisicdo ope legis da
cidadania portuguesa no momento em que é atingida a maioridade.
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VITALINO CANAS

DEPUTADO A ASSEMBLEIA DA REPUBLICA
1. COMENTARIO GERAL

O estudo merece geralmente apregco, mostrando-se equilibrado e sensato nas solu-
¢Oes juridicas e politico-legislativas que propoe.

Na generalidade, poderia suscitar duvidas aquilo que parece ser uma inclinagao
excessiva em tirar ilacdes concretas do direito a cidadania consagrado no art.® 26.2,
n.2 1, da CRP. N&do creio ser possivel subscrever algumas imputacdes de inconstitu-
cionalidade - por acgao e por omissao - dirigidas a lei em vigor, dada a liberdade
de conformacao que o legislador na verdade possui nesta matéria, uma vez que o
direito a cidadania estad, na verdade, escassamente densificado na Constituicdo e
quase tudo é remetido para a lei. Nao ¢, por isso, no plano da constitucionalidade
que a “batalha” deve ser travada, mas sim no plano da decisdo politica. E ai creio
que é de aderir a orientacao, subjacente ao estudo, de que se deve abrir mais ao /ius
soli na conformacéao do direito da cidadania

2. DEVER CiVICO DE VOTAR
Pag. 25: Sustenta-se que o dever civico de votar ndo se aplica aos estrangeiros

que tenham excepcionalmente esse direito. Mas nao vejo qual o fundamento dessa
orientacéao.

3. ACESSO DE ESTRANGEIROS E APATRIDAS A FUNGCOES PUBLICAS PREDO-
MINANTEMENTE TECNICAS

Pag. 38 e segs.: tenho muitas duvidas que se possa dizer, sem qualquer limitacao
cautelar, que os estrangeiros e apatridas tém o direito de acesso a todas as funcdes
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publicas com perfil predominantemente técnico. Podera suceder que algumas, por
motivos constitucionalmente fundados, lhes possam ser vedadas. Estou, todavia, de
acordo em que ndo pode haver uma reserva geral de acesso a funcdo publica para
0S portugueses.

4. DIREITOS A EMIGRAR E AO REGRESSO

Pag. 46 e segs.: em relacao aos direitos a emigrar e ao regresso ao territorio nacional,
previstos no art.® 44.° da CRP, creio que o0s estrangeiros e apatridas também séo
titulares, particularmente os estrangeiros e apatridas que tenham ja um vinculo juri-
dico forte com o territorio nacional (por exemplo a residéncia permanente), embora
admita que esse direito possa ser susceptivel de restricbes mais ou menos pesadas.
O facto de poder haver tais compressoes ou restricbes nao conduz a negar a sua
titularidade por nao portugueses.

5. DIREITO A NAO SER EXPULSO E GARANTIAS ESPECIAIS EM MATERIA
DE EXPULSAO

Pag. 49: nada ha que impeca que o direito a ndo ser expulso e as garantias especiais
em matéria de expulsdo, que a Constituicdo reconhece aos cidadaos portugueses
sejam atribuidos por lei ou convencgéao internacional também a estrangeiros e apatri-
das. O alargamento desses direitos cabe, desde logo, no n.® 3 do art.® 15.°, respei-
tante aos cidadaos de Estados de lingua portuguesa. Mas porventura até se podera
ir mais longe: a expansao de direitos através da lei, no quadro de uma Constituicao
em cujo portico consta a dignidade da pessoa humana, nao carece de nenhuma
credenciacao especial e so pode ser impedida se houver clausula expressa contraria
ou interesses constitucionais que o desaconselhem (como serd o interesse objectivo
da defesa da Patria, no caso do direito/dever de defender a Patria e a prestar servico
militar).
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6. DIREITO A OBTER A CIDADANIA PORTUGUESA

Pags. 92 e segs.: nédo fiquei convencido sobre a possibilidade de se extrair do art.®
26.2, n.? 1, o direito de todos os individuos, nao portugueses mas com uma ligagao
relevante a Portugal, a obter a cidadania portuguesa num determinado momento das
suas vidas. E seguro que esse preceito consagra um direito a cidadania numa dupla
vertente: (i) o direito abstracto de todos os individuos a terem uma qualquer cidada-
nia; (i) o direito de todos aqueles que ja a tenham & concreta cidadania portuguesa.
Nao se vé contudo onde assentar os alicerces de um verdadeiro direito positivo a
obtencao da concreta nacionalidade portuguesa por quem, ja sendo pessoa, ainda
nao seja dela titular por nao preencher os requisitos legais.

7. APLICACAO DO PRINCIiPIO DA PROPORCIONALIDADE

Pag. 97: a aplicagao do principio da proporcionalidade nao esta inteiramente con-
seguida. Por um lado, no contexto a que o estudo se refere estd em causa a con-
formacao ou desenvolvimento legislativo fout court de um direito, o direito de cida-
dania. Nao ha ai, tecnicamente, uma restricdo ou uma compressao, isto é, nao ha
a necessidade de comprimir um direito para prosseguir um fim constitucionalmente
exigido ou permitido, seja ele outro direito ou a prossecucao de um interesse cons-
titucionalmente garantido. Por outro lado, nos casos em que haja a necessidade de
restringir o direito a cidadania (ou até de o suprimir, como se diz no art.® 26.2, n.? 4)
nao se tratara tanto de saber se o legislador ¢ demasiado exigente ou excessivamente
laxista - conceitos absolutos - , mas sim saber se face aos fins constitucionalmente
prosseguidos 0 meio adoptado (a restricdo do direito) é adequada, necessario e pro-
porcional - conceitos que implicam uma relacao.

Por outro lado, é duvidoso que aqui se possa invocar o principio da proibicdo do
defeito, uma vez que este pressupde a exigéncia de um resultado, ou de medidas
adequadas e suficientes para atingir um resultado constitucionalmente e claramente
tracado, o que no caso nao se vislumbra.
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8. PROPOSTAS DE ALTERAGAO A LEI DA NACIONALIDADE

A titulo pessoal, pronuncio-me sobre algumas das orientacdes para a alteracao da
lei da nacionalidade (que deve passar a designar-se, conforme a Constituicao, lei da
cidadania portuguesa) enunciadas na parte final do estudo em apreco.

a) Atribuicao ope legis da cidadania portuguesa a quem ¢ filho de pai ou mae ja
nascido em Portugal, mesmo que nédo seja portugués (pag. 107): de acordo.

b) Definicdo de um limite além do qual o filho de pai ou mae portugueses nas-
cido no estrangeiro ndo mais pode declarar que quer ser portugués (pag. 108).
Duvidoso. Na reformulacéo da lei da cidadania trata-se de abrir mais generosa-
mente o acesso a cidadania portuguesa a quem a queira e tenha ligacao efectiva
e relevante e ndo de introduzir novos limites. Embora nao rejeite liminarmente,
esta sugestao merece ponderacdo mais demorada.

c) Diferenciacéo, para efeitos da aquisicdo originaria da cidadania portuguesa, de
trés categorias de estrangeiros (lingua portuguesa, europeus, outros) e nao duas,
como sucede hoje (pags. 110/111): de acordo, mas haverd que ponderar se aos
cidadaos dos Estados membros da EU néo tera de se conceder o regime mais
favoravel que existir na legislacéo portuguesa.

d) Atribuicéo originaria de cidadania (ope legis, sem necessitar de declaracao)
aos filhos de quem viva ja hd um certo tempo (8,10 anos?) em Portugal (pags.
111/112): talvez. Em qualquer caso, deveria possibilitar-se a declaracdo expressa
de que nao se quer esse acesso ope legis.

e) Diminuicdo para 4/8 anos o prazo para a concessao origindria da cidadania
a filhos de cidadaos luso6fonos aqui residentes através de declaracao (pag. 112):
de acordo.

f) Abandono do conceito de autorizacdo de residéncia, adoptando na lei da cida-
dania um conceito proprio e abrangente, como, por exemplo, o de permanéncia
regular em territério nacional, independentemente do titulo formal dessa perma-
néncia (pags. 115 e segs.): de acordo.

g) Reformulacdo da possibilidade da oposicao do Ministério Publico a aquisicao
da cidadania, com a consequente inversdo do o6nus da prova, consagrando,
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eventualmente, apenas a possibilidade de exclusdo de persona non grata (pags.
126/127): a ponderar.

h) Diminuicdo da margem de discricionariedade da Administracdo constante
do art.? 6.° da Lei da nacionalidade. Deve distinguir-se bem a naturalizacao em
sentido proprio (em que deve haver discricionariedade) da aquisicdo derivada por
residéncia prolongada (pags. 127/128): de acordo.

i) Introducdo de alteracbes idénticas as enunciadas nas alineas c), e) e f) para
a naturalizacao de cidadaos validamente residentes. Isto €, distinguir trés cate-
gorias, eliminar a referéncia a titulo valido de residéncia, diminuir periodo (pag.
129): de acordo.

j) Eliminacado da alinea d) do n.2 1 do art.® 6.® da Lei da Nacionalidade (pag.
131): de acordo.

k) Concretizacao das alineas €) e f) do n.® 1 do art.2 6.2 da Lei da nacionalidade
(pag. 132): parcialmente viavel. Sao viaveis as clarificagcdes no sentido da simples
exigéncia dos certificados dos registos criminais e da fixacdo de um parametro
objectivo para a afericdo da capacidade de assegurar subsisténcia. Ja quanto a
questdo da reformulacdo (eliminacdo?) da referéncia a capacidade para se reger
(alinea f), do n.? 1, do art.? 6.%), ndo se v& como superar o que existe. Por um
lado a naturalizagao requer uma manifestacao de vontade prépria, pelo que um
incapacitado esta a partida impedido. Por outro, ha que contrariar uma eventual
tendéncia de alguns Estados alijarem responsabilidades em relacao a alguns
cidadaos seus com deficiéncia. A eliminacao da exigéncia da capacidade de se
auto-reger so poderia justificar-se quando, porventura, a incapacidade para reger
a sua pessoa sobreveio ja em Portugal por algum motivo associado a actividade
que para aqui o trouxe.

l) Aditamento aos factores que permitem a dispensa de alguns requisitos o facto
de ter nascido em territorio portugués (n.2 2, do art.2 6.2) (pags. 132/133): pon-
derar com cautela. Pode ter de se introduzir alguma moderacédo nesta sugestao,
uma vez que a dispensa, nesse caso (de nascimento em territério nacional), pode
significar a auséncia de qualquer ligacao relevante. Pense-se, designadamente, no
nascimento fortuito em territdrio nacional; ou nascimento planeado e preconcebi-
do, mas apenas para usufruir dos servicos médicos nacionais; ou o nascimento
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no decurso de uma estadia breve (turistica, por exemplo). Eventualmente, poderia
pensar-se em substituir o requisito de residir ha pelo menos 6 ou 10 anos, pelo
requisito de ter residido, em toda a vida, 6 ou 10 anos.
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NARANA COISSORO

DEPUTADO A ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

O trabalho agora apresentado merece uma reflexdo profunda e ndo apenas alguns
comentarios superficiais.

Para mim, a cidadania faz parte de um programa mais vasto da chamada inclu-
sao politica. Esta € um conceito novo que estd a ser tratado neste momento por
autores germanicos - pelo menos encontrei mais referéncias na doutrina alema que
noutros paises europeus - e que nao abarca apenas o problema de concesséo de
direitos politicos ou de concessao aos estrangeiros da equiparacao plena em relacao
aos cidadaos portugueses, mas fazé-lo de modo a que a transi¢ao de inclusao terri-
torial, pela qual comeca sempre a entrada de um imigrante no pais de acolhimento,
para a inclusdo politica, cuja fase final seria a aquisicdo da cidadania portuguesa,
passe por varias etapas. Em primeiro lugar a atribuicdo parcial de direitos: sociais,
direito a saude, direito a seguranca social, direito a educacao, direito a habitacéao,
direito ao trabalho, etc., de modo a ver se, efectivamente, o imigrante vem para ficar
ou apenas para tentar uma oportunidade, ou seja, pode querer apenas amealhar
algum dinheiro para depois voltar sem querer estabelecer uma ligacao efectiva ou
duradoura ao nosso Pais enquanto cidadao. Por isso mesmo, este problema de
inclusao politica coloca-se no ultimo estadio de inclusao do estrangeiro, do imigran-
te, na comunidade de acolhimento. Em segundo lugar, sob o ponto de vista do pais,
podemos recordar a experiéncia sobre os conceitos de nacionalidade e de cidada-
nia, nas nossas antigas provincias ultramarinas. Faziamos ali uma clara distingao
entre os nacionais e os cidadaos. Todos os africanos, os indigenas, como eram cha-
mados, eram nacionais portugueses mas, a cidadania até 1962, era-lhes negada,
sendo dada como uma outorga, digamos assim, do poder discricionario do Estado.
A cidadania era concedida em certos casos aqueles individuos que, pensava-se,
tinham deixado de ser africanos para passarem a ser assimilados portugueses ou
integrados na comunidade portuguesa pelo abandono das suas tradicoes e adopcao
das novas. Era um requisito bastante prezado para concessédo da cidadania e nédo
apenas uma forma de integracdo dentro do Estado. Quer dizer, o Estado podia ter
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nacionais sem serem cidadaos e podia haver cidadaos sem serem nacionais, o que
também é um dado que devemos ter em conta, até porque, na primeira pagina
deste trabalho, logo na nota de rodapé, vem referida esta distincdo entre a nacio-
nalidade e a cidadania feita pelos franceses, mas alguma coisa nés também temos
que ensinar aos franceses sobre este conceito.

Este trabalho é feito, ndo ha a menor duvida, para facilitar a outorga da cida-
dania ou a sua aquisicao pelas pessoas de varias proveniéncias; em primeiro lugar,
obviamente, os imigrantes de segunda e terceira geracéo. Todo o trabalho vai desa-
guar nesta ultima parte e nesta ultima conclusao. Ha um delta formado por varias
proveniéncias que, o proprio autor do trabalho verifica, a certa altura, ndo merece-
rem a mesma solucéo até por inclusivamente representarem realidades diferentes.

Em terceiro lugar, é preciso ter presente o problema de politica de integracao,
isto é,saber o que é que, efectivamente, o legislador pretende num determinado
momento conjuntural.

E, em quarto lugar, saber se, efectivamente, as solucdes que vamos ensaiar,
poderao, depois, vir a ser modificadas pela Constituicdo Europeia, por um lado e,
por outro lado, pela eventual modificacdao da politica de imigracao que, devendo
ser uma politica de longo curso tem sido uma politica de solucos governamentais.
Cada Governo ao querer implementar a sua politica de imigracéo, fa-lo de modo a
que o imigrante seja atraido ou em vez de claramente dizer que o rejeita, dificulta
a sua entrada, de modo a que ele busque outros destinos. Isto tem que estar bem
presente porque quando procuramos elaborar uma lei, como a Lei da Cidadania,
abrem-se as portas para que nao haja alternativas politicas em determinados senti-
dos, relativamente a politica de imigracao governamental, para que seja consagrada
uma politica do regime, e ndo uma politica conjuntural do Governo em funcgdes.
Para este ultimo efeito, ha precisamente o instrumento que o legislador maneja,
ou que o Governo “do dia” utiliza e que é exactamente o conceito de residéncia.
Nao tenho a menor duvida de que esta flutuacdo do conceito de residéncia que
tem vindo a ser feita nos ultimos seis ou sete anos, nunca ocorreu antes da desco-
lonizacao. Nao tivemos esse problema antes dos fluxos migratérios. Bastava-nos o
Direito Internacional Privado em que fomos criados, sob a batuta dos Profs. Ferrer
Correia e Isabel Magalhaes Colago. Bastava-nos o conceito de domicilio, residéncia,
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residéncia habitual, e com estes trés conceitos dominavamos o mundo do Direito,
e nao havia, efectivamente, qualquer problema que nos inquietasse para resolver
todas as questoes de integracéo, de imigracao, de expulsado, porque eram trés con-
ceitos civilisticos importantes. Hoje, o conceito de domicilio desapareceu, quase
que nao ¢ usado a nao ser no Codigo Civil! A residéncia, que era um conceito fragil
no Codigo Civil, ganhou os foros de um conceito denso, deu um salto qualitativo
que nao tinha nem no Caédigo Civil nem na nossa tradicao juridica. Tudo o que seja
relativo a cidadania é da competéncia absoluta da Assembleia da Republica. Entao,
se a residéncia ¢ requisito fundamental de cidadania devia ser subtraido & autori-
zacao legislativa, para a propria Assembleia utilizar a sua competéncia e fazer uma
lei material sobre o assunto. O que sucede é que o Governo nao quer isso, para
poder fazer a sua politica para fragilizar ou solidificar a entrada e permanéncia dos
imigrantes. Também nao tem havido uma doutrina sobre este assunto, uma vez que
esta questao tem sido entregue ao SEF. E é o SEF, embora com dirigentes de grande
gabarito, bem pensantes, formados nas nossas melhores Faculdades de Direito que
trata do assunto. No fundo, o SEF é um quadro especializado da Policia. Faz aquilo
que a Policia faz, isto é, adapta a Lei segundo as necessidades concretas daquilo
que querem fazer em determinado momento! E a isto juntou-se um outro critério,
que nao tem nada que ver com problemas constitucionais, com os problemas que
hoje estamos aqui a discutir sobre a cidadania, que é o problema dos numeros.
Nao é preciso saber que homens e mulheres entram, ou seja, quem entra, mas o
nimero que entra: se entram 10, se entram 15, se entram 20, se entram 40. Se
vamos pelo numero, que é o chamado sistema de quotas que, no fundo nada diz
as pessoas, o problema da cidadania fica completamente arredado, porque o que é
necessario € preencher uma quota que é precisa para a construcéo civil; uma quota
que talvez seja precisa para a restauragao; uma quota que seja precisa para médi-
cOS; uma quota que seja precisa para informatica, etc., a medida das necessidades
do pais. Quer dizer, o pais ainda nao se sente com a sua vocagado universalista.
Neste momento, o que preocupa € a necessidade de mao-de-obra, de preenchi-
mento de determinadas ocupacdes. Fizemos as grandes obras do regime através
de méo-de-obra imigrante, como o Centro Cultural de Belém, como a Ponte Vasco
da Gama, a custa, ndo de quotas, mas a custa de mao-de-obra, sem pensar em
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implicacdes politicas. Segundo este trabalho que estamos a comentar, segundo o
Observatorio, esta a impor-se, furtivamente - e digo furtivamente porque o que agora
se desconhece, no futuro proximo ha-de vir a luz do dia e os governos posteriormen-
te abrirdo os olhos e verao o que ja nao podem modificar - que a imigracao deixe de
ser numeros para ser pessoas, que tenham todos os atributos legais exigidos pela
dignidade humana, incluindo a cidadania.

Por isso mesmo, em geral, diria que este trabalho é de grande mérito, de gran-
de utilidade, e que tem esta finalidade para a qual é preciso, desde ja, chamar a
atencao. Queremos este trabalho para que a politica de imigracao deixe de ser con-
juntural, do governo “de dia”, para ser uma politica do regime. Em segundo lugar,
0s aspectos concretos que aqui apresenta, naturalmente que alguns sado evidentes,
sob o ponto de vista humanista. Sob o ponto de vista de aceitacao, seria repugnante
nao aceitar que uma pessoa que nasceu aqui, filha de pais que estiveram aqui, que
atingiu 18 anos de idade, nao seja cidadéao, seja gente da rua. E, efectivamente, ha
uma escolha: ou sédo cidaddos portugueses ou crescem na rua. Da rua sabe-se o
que vem, quer dizer, ou nos lhes damos a dignidade de cidadéos, ou entao quere-
mos 0s gangs, porque eles proprios nao se sentem dignos de ser portugueses. Sao
discriminados, ndo véem razao para nao serem cidadaos portugueses, porque nas-
ceram aqui, viveram aqui, tém mais de 18 anos, frequentaram, ou nao, a escola,
mas, efectivamente, sdo uma espécie de apatridas marginalizados, forcados pela
nossa legislacdo. Quer dizer, nds ¢ que criamos esses apatridas em terra que ¢
deles, através da ma politica, que, neste momento, esta em vigor.

Quanto ao problema de efectividade em relacao aos nossos emigrantes, que
€ o0 contraponto que, generosamente, como privilégio de sangue, damos a nacio-
nalidade mesmo quando eles ndo tém uma relacdo efectiva, dizia o meu amigo
e colega Vitalino Canas “que esta situacao é mais para desaparecer do que para
ficar”. Tenho uma visdo contraria. Eu tenho a impressao que o legislador constitu-
cional portugués vai, cada vez mais, restringir o conceito de efectividade de modo
a que nao haja muitos votantes para o Presidente da Republica. Havia uma visao
de que os emigrantes eram conservadores e estavam mais ligados ao anti-comu-
nismo e a uma tradicao nacionalista portuguesa e que aquele voto era garantido
para o candidato de Direita. Verificou-se que nao, verificou-se através da legislacao
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recente, através dos deputados para a Assembleia da Republica que nao € assim.
Verificou-se, também, para o Presidente da Republica, que aqueles que votaram,
aquela minoria minima que votou, também nao votou em funcao das ideologias,
votou pelo candidato. E, uma vez caido este pressuposto, de que era o voto certo
para a Direita, nao vejo razdes para que o legislador constitucional esteja agora a
restringir ou esteja a modificar ou esteja a manipular o conceito de efectividade. Ha
uma consciéncia na Assembleia da Republica, por parte de todos os partidos, de
que esta concessao ¢ uma dadiva. Nao tem efeitos praticos nenhuns, porque nao
sdo eles que vém beneficiar as eleicdes. E uma generosidade nossa, é uma questao
de dizer que somos uma nacgao peregrina em terra alheia, a nossa diaspora da-nos
uma maior dimensao cultural relativamente a que temos aqui no continente. Somos
um pais imenso espalhado pelo mundo, ndo sé pelos mares. Encontramos pesso-
as do nosso sangue que nao tém sequer a nossa cultura ou maneira de pensar e
até, muitas vezes, fazem gala de dizer que ja se esqueceram de falar o portugués.
Quando falam o portugués, falam de uma forma muito diferente, para mostrar que
fazem um grande esfor¢o para recordar algumas palavras portuguesas.

Se me perguntarem se este trabalho pode servir de base, sob o ponto de vista
de solucdes legislativas para os filhos dos imigrantes que aqui nasceram, para
aqueles que sao apatridas feitos por nos, por efeito da nossa legislagdo, o meu
voto € absolutamente favoravel. Como disse, seria repugnante, para mim, ser um
menino da rua em vez de ser um menino portugués. Havendo um critério legal,
uma base legal, uma forma de, sem manipular a Constituicao, lhes dar cidadania,
tal deveria suceder rapidamente. Relativamente a outros aspectos de inclusao poli-
tica que estédo ligados aos imigrantes, sobre os critérios de naturalizacéo, etc., eu
ail tenho as minhas duvidas, se efectivamente, isto € uma questdo de fundo, se a
politica de imigracao deve ser uma questdo do regime ou uma questao das politicas
governamentais. O meu partido tem defendido o sistema de quotas, tem dito que
a imigracao deve ser seleccionada, isto ndo tem nada que ver, ao contrario do que
se disse, com a exclusao social dos individuos. Uma vez entrados em Portugal,
defendemos que tenham todos os direitos sociais e ndo sejam discriminados em
nada; mas ainda nao faldmos, nos CDS/PP e eu julgo que nenhum outro partido,
dos problemas de inclusé@o politica dos imigrantes na agenda politica. Nao é so a
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questao da cidadania, ligada a ela virdo os outros direitos que vao para além dela.
Naturalmente terdo de ser ponderados e estudados. De qualquer modo, ¢ um bom
ponto de partida, um bom debate, nobre e fundamental, procurar saber o que que-
remos dos imigrantes em Portugal e o que é que Portugal quer dos imigrantes.Este
¢ o grande desafio que enfrentamos. Por isso, felicito-o pelo tema, pela maneira

como foi tratado e como esta a ser equacionado neste workshop.
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