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A CIDADANIA E UM CONCEITO OMNIPRESENTE NA VIDA POLITICA CON-
temporanea, mas o seu real significado continua a ser muito con-
troverso e o uso do termo propenso a abusos e equivocos. Ouvimos
falar em cidadania cosmopolita, global, transnacional, pds-nacional,
regional, local, multicultural, inclusiva, europeia, luséfona, civica,
activa, universitaria, empresarial, etc., num rol aparentemente infi-
nito de cidadanias possiveis. Subjacentes a todos estes usos do termo
estdo ideias importantes para a compreensao do conceito, como sao
as ideias de participacao, reconhecimento, pertenca, responsabili-
dade, direitos e deveres. No entanto, é necessario nao perder de vista
que a cidadania, no seu sentido mais comum e mais imediatamente
relevante para a vida das pessoas, continua a ser um estatuto juridico
que liga os seus titulares a uma dada comunidade politica estadual
e que tem associados direitos e deveres especificos.

Este entendimento da cidadania como cidadania estadual ou
nacional tem sido objecto de inumeras criticas, pelo seu caracter ine-
vitavelmente exclusivo, mas estd longe de ser superado por um qual-
quer modelo de cidadania inclusiva a escala planetaria ou sequer
continental. Os compromissos internacionais dos Estados em matéria
de direitos humanos tém, por certo, conduzido ao reconhecimento
a estrangeiros e apatridas de direitos até ha pouco tempo privati-
vos dos cidadaos, mas as diferencas persistem em alguns dominios

fundamentais da relacao dos individuos com a comunidade politica,
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como sdo os direitos de participacdo nos assuntos publicos e o livre
acesso ao territério. De resto, o alargamento da cidadania a todas as
pessoas, sob a forma de uma cidadania cosmopolita ou global, ape-
sar de poder ser mais consentaneo com a universalidade dos direitos
humanos, esvaziaria o conceito de contetido proprio e implicaria a
sua completa irrelevancia pratica.

A cidadania é necessariamente limitada a um grupo definido de
pessoas que sao identificadas como membros da comunidade poli-
tica. Podemos discutir a justica dos critérios de acesso ao estatuto,
mas, enquanto sinal de pertenca a uma comunidade politica, a cida-
dania nao pode deixar de estabelecer uma fronteira entre nds e os
outros. E a qualidade de membro que justifica a atribuicao aos cida-
daos de iguais direitos civis, politicos e sociais. Pertenca e direitos,
apesar de diferentes aspectos do conceito de cidadania, sdo duas
faces da mesma moeda e ndo podem ser separados na pratica. Se a
cidadania for um estatuto meramente nominal destituido de qual-
quer contetdo especifico (pertenca sem direitos) ou se todos os direi-
tos de cidadania puderem ser gozados também pelos ndo cidadaos
(direitos sem pertenca), a cidadania deixa de ter sentido.

Qualquer que seja a dimensdo da comunidade politica em causa
(local, estadual ou supra-estadual), a cidadania implica sempre uma
demarcacdo entre os que pertencem a comunidade e os que dela sdo
excluidos, bem como a reserva para os membros da comunidade de
um conjunto de direitos vedados aos outros, os estrangeiros, e por
isso percebidos, sobretudo por estes, como auténticos privilégios.
Assim sendo, a cidadania significa sempre a qualidade de membro
de uma comunidade politica e a titularidade de um conjunto de direi-
tos. Serd, por isso, sob estas duas perspectivas complementares que

conduziremos a nossa analise nas paginas que se seguem.



]. e A cidadania como qualidade de membro
de uma comunidade politica

NA SUA ACEPCAO MODERNA, A CIDADANIA CONSTITUI O VINCULO JURI-
dico existente entre uma pessoa e um Estado, reflexo da circunstancia
de essa pessoa estar, por uma «genuina comunhao de vida, interes-
ses e sentimentos», mais ligada a populagdo do Estado que lha con-
fere do que a de qualquer outro Estado. Em teoria, este vinculo seria
simultaneamente exclusivo e universal, na medida em que cada pes-
soa teria apenas a cidadania de um Estado e todas as pessoas teriam a
cidadania de algum Estado. Isto permitiria a cidadania desempenhar
uma importante fun¢do organizativa do sistema politico internacio-
nal, ao ordenar todas as pessoas em conjuntos paralelos identificados
pelo nome do respectivo Estado. Na prética, porém, os fenémenos de
dupla cidadania (vinculo de uma pessoa a mais do que um Estado)
e de apatridia (auséncia de vinculo a qualquer Estado) complicam
substancialmente este modelo. O que ndo obsta, no entanto, a que a
cidadania desempenhe um papel extremamente importante na vida
dos Estados e dos individuos que os compoem.

Para os Estados, a delimitacdo do universo dos respectivos cida-
daos, através do estabelecimento dos critérios de acesso a cidadania,
representa a decisdo sobre um dos aspectos fundamentais da sua
identidade - o seu substrato social, o seu povo. Constitui, mesmo
por isso, uma expressdo da soberania estadual e matéria do domi-
nio reservado dos Estados. O Direito Internacional impée algumas
condicoes (como a existéncia de lacos efectivos entre o individuo e

o Estado) sem as quais o vinculo de cidadania nao sera oponivel aos
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demais Estados, mas nao cabe a comunidade internacional nem ao
seu Direito atribuir ou retirar a quem quer que seja a cidadania deste
ou daquele Estado. Nas palavras de Jorge Miranda, «[é] cada Estado
que, interpretando o modo de ser da comunidade que lhe da vida,
escolhe e fixa os critérios da cidadania».

Para os individuos, a cidadania constitui, antes de mais, o estatuto
juridico primaério, a fonte de onde decorrem todos os seus direitos
e deveres perante o Estado, razdo pela qual é frequentemente refe-
rida como «o direito a ter direitos». A importancia da cidadania nao
se resume, no entanto, a este feixe de direitos e deveres que o Estado
reserva para os seus membros. Apesar da crescente mobilidade inter-
nacional e do cosmopolitismo dos «cidadaos do mundo», a cidada-
nia continua a representar um importante (ainda que, porventura,
nao exclusivo) alicerce identitario. O seu valor simbélico e afectivo
mantém-se praticamente inalterado, o que se compreende atenta a
associa¢do ainda muito comum entre cidadania e pétria (terra dos
pais) e a percepcao de que a relacao do cidadao com o seu Estado
continua a ser, em boa medida, uma relacao de lealdade e proteccao,
traduzida exemplarmente na circunstancia de o Estado de que somos
cidadaos ser o pais a que sabemos poder regressar sempre, por mais

que a vida nos leve a fixar residéncia noutros lugares.

1.1. Cidadania e nacionalidade

Enquanto vinculo juridico entre uma pessoa e um Estado, a cida-
dania é frequentemente tratada como sinénimo de nacionalidade e
vice-versa. Assim é, por exemplo, com a Convencao Europeia sobre

a Nacionalidade, de 1997, que define nacionalidade como o vinculo



juridico entre um individuo e um Estado, e também com a ordem
juridica portuguesa, onde os dois termos sdo usados indistintamente
(cidadania é o termo que figura no texto constitucional, ao passo que
nacionalidade é o termo usado no diploma legal que regula os modos
de atribuicao, aquisicao e perda daquele estatuto).

Esta equiparacao entre cidadania e nacionalidade nao é rigo-
rosa do ponto de vista conceptual, uma vez que o uso classico do
termo nacionalidade designa a pertenca social (nédo juridica) a um
grupo étnico ou cultural, e afigura-se especialmente problemaética
em vista da erosdo do Estado-nacdo e da crescente diversidade étnica
e cultural das sociedades estaduais contemporaneas. Os esforcos
empreendidos no sentido de dissociar cidadania estadual e iden-
tidade nacional nao tém, no entanto, sido capazes de contrariar o
uso comum dos termos como sinénimos e, 0 que é mais importante,
nao tém conseguido impedir que a identidade nacional continue a
desempenhar um papel proeminente nos debates politicos sobre os
critérios de acesso a cidadania.

Temos vindo a assistir, alids, a claros «regressos a nagao», com o
intensificar do discurso sobre a integracdo civica dos imigrantes e a
generalizacdo dos testes de cidadania como requisito para a natura-
lizagao. E também cada vez mais comum o ensino da cidadania nas
escolas publicas, como forma de inculcar nos mais jovens sentimen-
tos de responsabilidade civica e de pertenca nacional. Ainda que
poucos ousem ja defender abertamente a reserva da cidadania para
0s co-nacionais que partilhem entre si certas caracteristicas étnicas e
culturais, parece incontroverso que alguma medida de solidariedade
e de sentimento comunitario hd-de ser promovida junto dos cida-
daos, sob pena de a vida em comum ser simplesmente impossivel.

Resta saber o que pode servir de elemento unificador, num tempo
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como o nosso marcado por intensos fluxos migratorios e pela cres-
cente politizacdo da diferenca cultural.

Sob o impacto da globalizacao e do multiculturalismo, os Estados
estao a ser forcados a repensar a sua identidade enquanto comuni-
dades politicas, o que tem inevitaveis repercussoes no plano da cida-
dania. Por um lado, a cidadania é unanimemente considerada um
aspecto essencial para a integracao dos imigrantes nas sociedades de
acolhimento, discutindo-se apenas se deve constituir um estimulo a
integracao (e por isso concedida rapida e facilmente) ou um prémio
a boa integracao (logo, concedida ao cabo de um longo periodo de
residéncia legal). Sendo certo que a naturalizacao nao resolve todos
os problemas dos imigrantes, que continuardo provavelmente a ser
objecto de discriminagdo com base em factores como a cor da pele
e areligido, hd bons indicadores de que a aquisicdo da cidadania do
Estado de residéncia contribui efectivamente para a integracao das
populacdes imigrantes, na medida em que lhes proporciona segu-
ranca no acesso ao territério, facilita a sua inser¢do no mercado de
trabalho e torna possivel a sua participacao politica a nivel nacional.
Isto ndo significa, no entanto, que a facilitacdo do acesso a cidadania
seja uma tendéncia incontroversa ou irreversivel. Muitos sdo os que
se lhe opdem, por considerarem, desde logo, que a maior acessibili-
dade implica uma desvalorizagdo da cidadania.

Por outro lado, o alargamento da cidadania a individuos com
muito diferentes caracteristicas étnicas e culturais exige uma recon-
figuracao da identidade colectiva, de modo a que esta possa granjear
a aceitacao da generalidade dos membros da comunidade politica e
criar, entre estes, sentimentos de pertenca, solidariedade e confianca
reciproca. Também aqui encontramos perspectivas contraditérias.

Alguns Estados, como a Franca e o Reino Unido, reagiram a «<ameaca»



representada pela diversidade cultural com debates ptiblicos alarga-
dos sobre o que significa ser francés e inglés. Ainda que apresentados
como exercicios para a inclusao, estes e outros esforcos de idéntica
natureza tém o claro propésito de sublinhar as caracteristicas fun-
damentais das respectivas comunidades politicas e de identificar a
adesao a essas caracteristicas como requisito imprescindivel para o
acesso a qualidade de membro. O seu efeito é, invariavelmente, o de
tornar mais dificil a inclusao de todos aqueles que forem considera-
dos demasiado diferentes face a maioria dos membros da comuni-
dade politica. Os criticos desta abordagem sublinham, por seu turno,
que a coesao da comunidade politica ndo requer que os cidadaos se
identifiquem uns com os outros ou partilhem uma mesma forma de
ver a vida, mas apenas que reconhecam a legitimidade das institui-
¢coes democraticas e das regras juridicas em vigor. Essencial, segundo
esta perspectiva, é que as instituicoes e regras dominantes reflictam
valores que possam ser aceites por todos os cidaddos num quadro de
efectiva igualdade civica. Deste modo, a cidadania nacional deixaria
de ser algo imposto por um grupo aos demais, para ser um projecto
civico partilhado, envolvendo um grau de compromisso e adapta-
¢ao de todas as partes. Esta perspectiva inclusiva esta presente no
discurso oficial da Unido Europeia em matéria de imigracdo, onde
se sublinha o carécter bidireccional da integracao dos imigrantes e a
necessidade de assegurar, simultaneamente, o respeito pela legisla-
¢do dos Estados de acolhimento e o respeito pela identidade e cultura
de origem dos imigrantes. A pratica politica de muitos dos Estados-

-membros parece, no entanto, contrariar estes principios.
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1.2. Cidadania pré-nacional, nacional e pds-nacional

E comum apresentar a histéria da cidadania como uma progressao
linear pautada por sucessivos alargamentos da comunidade poli-
tica e pela crescente democratizacdo do acesso ao estatuto - desde
a cidadania elitista das cidades-Estado da Grécia antiga até a cidada-
nia inclusiva da comunidade internacional contemporanea. Trata-
-se, como é evidente, de uma simplificacdo. Sabe-se que a cidadania
imperial romana foi mais alargada do que a cidadania urbana da Alta
Idade Média e até do que a cidadania dos Estados-nacdo de Oitocen-
tos. E sabe-se também que as formas de cidadania supra-estadual
hoje ensaiadas estdo longe de conseguir superar e tornar obsoleta a
cidadania estadual, com a qual coexistem e da qual dependem, como
veremos. Um tal retrato nao deixa, no entanto, de reflectir o sentido
geral da evolucgdo do estatuto e, o que é mais importante, sublinha o
seu caracter contextual e dinamico. Com as transformacoes da comu-
nidade politica, mudam também a escala e o ambito subjectivo da
cidadania. Nao h4, por isso, nada de for¢oso ou necessario a respeito
da cidadania nacional, apesar de, nos ultimos duzentos anos, esta
ter sido a forma natural de pensar a qualidade de membro de uma
comunidade politica. A semelhanca do Estado-nacdo em que surgiu,
a cidadania nacional é apenas uma construgao histdrica e, como tal,
pode ser ultrapassada. Ainda néo o foi, nem é previsivel que venha
a sé-lo a breve trecho, como dissemos. No entanto, a medida que o
Estado se vai reposicionando, nos planos interno e externo, em res-
posta aos desafios lancados pela globaliza¢do, a cidadania nacional
tem de reconfigurar-se para acomodar a diferenca cultural e passa
a conviver com outras formas de pertenca aquém e além do Estado,

como sao as cidadanias locais e a cidadania da Uniado Europeia.



Estes novos desenvolvimentos sdao observados com optimismo
por académicos e activistas dos direitos humanos, que véem na pro-
gressiva diluicao das diferencas de estatuto juridico entre cidadaos
e estrangeiros a promessa de uma cidadania pds-nacional, livre das
restricoes impostas pelas fronteiras estaduais e acessivel a humani-
dade inteira. Afinal, a tendéncia dominante parece ser para a plena
equiparacdo dos estrangeiros aos nacionais no dominio dos direitos
privados (familia, contratos, etc.) e é cada vez mais frequente o reco-
nhecimento de direitos de participacdo politica aos estrangeiros resi-
dentes, sobretudo a nivel local. Sem pretender negar importancia a
este alargamento da titularidade dos direitos de cidadania, cumpre
notar, no entanto, que se trata de um processo que decorre ainda no
quadro das fronteiras estaduais, por opcao dos Estados, e que estes,
apesar de constrangidos pelos seus compromissos internacionais,
continuam a ter uma considerével margem de decisdo sobre os direi-
tos que reconhecem aos estrangeiros no seu territério. E ainda sua
a ultima palavra sobre quem pode ser membro de pleno direito da
comunidade politica. Mesmo a Unido Europeia, que desenvolveu a
forma mais avancada de cidadania supra-estadual do mundo con-
temporaneo, faz depender o acesso a sua cidadania da prévia aqui-
sicdo da cidadania de um Estado-membro.

A cidadania da Unido Europeia, como se sabe, foi instituida pelo
Tratado de Maastricht, em 1992, com o propdésito de simbolizar a
identidade europeia comum e de reconciliar os europeus com o
projecto Europa, contrariando o seu persistente desafecto e contri-
buindo, desse modo, para dar maior legitimidade as politicas defi-
nidas em Bruxelas. O novo estatuto, no entanto, longe de cativar os
europeus, fé-los temer pelas respectivas identidades nacionais e o

Tratado de Maastricht s6 foi ratificado depois de os dinamarqueses,
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que rejeitaram o tratado em referendo, terem assegurado que ndo
estariam vinculados pelas disposi¢des relativas a esta matéria.

Segundo o artigo 8.2, n.° 1, do Tratado da Comunidade Europeia
(na versao dada pelo Tratado de Maastricht), «[é] cidadao da Uniao
qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado-membro».
Uma declaracao anexa ao Tratado de Maastricht esclareceu que a
questdo de saber se uma pessoa tem a nacionalidade de determi-
nado Estado-membro é exclusivamente regida pelo Direito interno
desse Estado. Esta declaracgao foi reiterada no Conselho Europeu de
Edimburgo, em Dezembro de 1992, onde se acrescentou que as dis-
posicoes do tratado relativas a cidadania da Unido conferiam aos
nacionais dos Estados-membros direitos e garantias adicionais e nao
substituiam, de modo algum, a cidadania nacional. Os receios dina-
marqueses nao foram, no entanto, inteiramente aplacados e o Tra-
tado de Amesterddo, em 1997, acabou por aditar ao artigo 8., n.°1, a
mencao de que a cidadania da Unido é complementar da cidadania
nacional e ndo a substitui. A titularidade da cidadania da Unido per-
manece definida, até hoje, nos mesmos termos.

A cidadania da Unido €, portanto, uma cidadania derivada, que se
adquire, indirectamente, através da cidadania de um Estado-mem-
bro. Nao é uma cidadania pds-nacional, mas sim um estatuto de
estrangeiro privilegiado, que permite aos seus titulares o gozo, nos
Estados-membros de que ndo sdo nacionais, de direitos em principio
reservados aos cidadados desses Estados. A cidadania da Unido néo s6
nao pretende substituir-se as cidadanias nacionais, como é inteira-
mente dependente destas, j4 que s6 serao cidadaos da Unido aqueles
que forem cidadaos de um dos Estados-membros e estes sao livres
para definir as suas préprias condicoes de pertenca. O Tratado de

Maastricht nao conferiu a Unidao Europeia qualquer competéncia em



matéria de nacionalidade e a Unido abstém-se de interferir na fixa-
¢do dos critérios utilizados pelos Estados-membros para reconhecer
0s seus nacionais, como resulta da declaracdo anexa ao Tratado de
Maastricht e tem sido confirmado pela jurisprudéncia do Tribunal
de Justica, ndo obstante a exigéncia de respeito pelo Direito Comu-

nitario e pelo principio da proporcionalidade.

1.3. Quem é cidadao?

Ao afirmar a autonomia dos Estados-membros na definicao de quem
sdo ou podem ser os seus nacionais/cidadaos, a Unido Europeia
limitou-se a fazer eco das regras hd muito estabelecidas pelo Direito
Internacional sobre esta matéria (regras entretanto reiteradas pela
Convencao Europeia sobre a Nacionalidade, de 1997, a que aludi-
mos supra). E aos Estados que cabe determinar quem sio os seus
nacionais nos termos do seu Direito interno. Isto ndo significa que
os Estados sejam inteiramente livres no estabelecimento dos crité-
rios de acesso a respectiva nacionalidade, uma vez que tais critérios
s6 serdo aceites pelos demais Estados se forem consistentes com as
regras e principios de Direito Internacional aplicaveis.

Para além da existéncia de uma ligacao efectiva entre o individuo
e o Estado, o Direito Internacional exige que os Estados, ao fixarem os
critérios de acesso a respectiva nacionalidade, nao discriminem em
razao do sexo, da raca, da religido ou da situacao econémica, respei-
tem a vontade dos individuos e nao levem a cabo processos colecti-
vos de aquisicdo ou perda da nacionalidade. A estas regras gerais, a
Convencao Europeia sobre a Nacionalidade acrescenta a exigéncia

de que os Estados baseiem as suas normas sobre nacionalidade nos

0S MULTIPLOS DE CIDADANIA E OS SEUS DIREITOS

33



PATRICIA JERONIMO € MAARTEN VINK

34

principios de que todos os individuos tém direito a uma nacionali-
dade, de que a apatridia deve ser evitada, de que nenhum individuo
serd arbitrariamente privado da sua nacionalidade e de que o casa-
mento, a dissolucdo do casamento e a alteracdo da nacionalidade
de um dos conjuges durante o casamento ndo afectardo automati-
camente a nacionalidade do outro conjuge.

Apesar da aceitacao generalizada destes principios e da celebra-
¢ao de varias convencoes internacionais de harmonizacao desde a
década de 1930, os Estados continuam ciosos do seu dominio reser-
vado e resistem a fixagao de critérios uniformes em matéria de nacio-
nalidade. A atribuicao da nacionalidade originaria (por efeito do
nascimento) é usualmente feita com base num de dois critérios - a
nacionalidade dos progenitores (ius sanguinis) ou o local do nasci-
mento (ius soli) - ou numa combinacao dos dois, mas cada Estado
decide qual o critério a privilegiar e quais as formas que a combi-
nacao dos dois critérios pode assumir, atendendo ao seu contexto
demogréfico e politico especifico. O mesmo vale para as condicoes de
aquisi¢cao da nacionalidade por naturalizagdo e para as consequén-
cias da pluralidade de nacionalidades, por exemplo, que merecem
tratamento legislativo muito diversificado pelo mundo fora.

Estudos recentes apontam para uma convergéncia no modo como
os Estados democréticos com experiéncias de imigracao semelhan-
tes regulam o acesso a respectiva nacionalidade. No espaco da Unido
Europeia, podem ser identificadas algumas tendéncias gerais, como
o tratamento igualitario de homens e mulheres na transmissao da
nacionalidade aos filhos, o alargamento do critério do ius soli para
permitir o acesso dos imigrantes de segunda e terceira geracao a
nacionalidade do Estado de residéncia, a introducao de requisitos

linguisticos e de integracao cultural nos processos de naturalizacao,



a atencao a necessidade de evitar a apatridia, a maior aceitacdo das
situacoes de dupla ou multipla nacionalidade e a crescente relevan-
cia da cidadania da Unido sobre o modo como os Estados-membros
regulam o acesso a respectiva nacionalidade. Nao existe, no entanto,
uma abordagem europeia tnica sobre esta matéria.

Em Portugal, a cidadania constitui um direito fundamental, reco-
nhecido pelo artigo 26.°, n.° 1, da Constitui¢ao da Reptblica (CRP), o
que, se ndo garante a qualquer pessoa, em qualquer parte do mundo,
afaculdade de obter a cidadania portuguesa, pelo menos protege
aqueles que sejam cidadaos portugueses contra privacgoes arbitrarias
da cidadania, j& que, segundo o artigo 26.°, n.° 4, da CRP, a privacao
da cidadania sé pode efectuar-se nos casos e termos previstos na
lei e nunca poderd ter como fundamento motivos politicos. Sobre a
obtencao do estatuto, a Constituicdo ndo se pronuncia directamente,
limitando-se a declarar que sdo cidadaos portugueses todos aqueles
que como tal sejam considerados pela lei ou por convencao interna-
cional (artigo 4.° da CRP).

Actualmente, a lei que regula os modos de atribuicao, aquisicdo
e perda da cidadania portuguesa é a Lei n.° 37/81, de 3 de Outubro,
na versao dada pela Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de Abril (Lei da
Nacionalidade), um diploma de sentido claramente inclusivo, reflexo
da circunstancia de Portugal ser um pais com uma didspora muito
numerosa e também um pais com uma crescente populacao imi-
grante, cuja integracao importa assegurar. Este caracter inclusivo
manifesta-se, nomeadamente, na aceitacao da dupla nacionalidade
e no respeito pela vontade dos individuos em matéria de perda da
nacionalidade. Com a revisdo de 2006, que introduziu o critério do
duplo ius soli e suavizou os requisitos para a naturalizacdo, a lei por-

tuguesa passou a ser uma das leis de nacionalidade mais inclusivas
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da Europa no que respeita ao acesso a cidadania por parte dos imi-
grantes e seus descendentes (indicador MIPEX, 2010).

A atribuicdo da nacionalidade portuguesa origindria tem por base
uma aplicacdo ampla, ainda que nao ilimitada, dos tradicionais cri-
térios do ius sanguinis e do ius soli. Por forca do critério do ius san-
guinis, sdo portugueses de origem os filhos de pai portugués ou de
mae portuguesa, qualquer que seja o local do seu nascimento. Os
nascidos no estrangeiro necessitam, porém, de ter o seu nascimento
inscrito no registo civil portugués ou de declarar que querem ser por-
tugueses. Por forca do critério do ius soli, sdo portugueses de origem
os individuos que nascam em territério portugués e se encontrem
numa de trés situacoes possiveis: a) ndo possuam outra nacionali-
dade; b) declarem querer ser portugueses, desde que, no momento
do nascimento, um dos progenitores estivesse a residir legalmente
em Portugal hé pelo menos cinco anos; e c) sejam filhos de estran-
geiros ja nascidos em Portugal (duplo ius soli) e aqui residentes, inde-
pendentemente de titulo, ao tempo do nascimento. A introducéo do
duplo ius soli, em 2006, visou poOr cobro a injustica de nao reconhecer
como portugueses individuos nascidos em Portugal (e aqui residen-
tes durante todas as suas vidas) pelo simples facto de os seus proge-
nitores se encontrarem em situacao irregular em territério portugués
ao tempo do nascimento. Esta alteracdo a Lei da Nacionalidade foi
aplicada retroactivamente a todos os individuos nascidos no territo-
rio portugués em data anterior a entrada em vigor da Lei Orgéanica
n.° 2/2006, de 17 de Abril, pelo que funcionou, na pratica, como o
equivalente a um processo de regularizagdo extraordindria de imi-
grantes irregulares.

A nacionalidade portuguesa pode ser adquirida por trés vias

- a) mediante declaracao dos interessados (caso, por exemplo, de



estrangeiro casado ha mais de trés anos com nacional portugués),
b) por efeito da adopcao plena por nacional portugués e c) por deci-
sao do Governo (naturalizacao). A reforma de 2006 veio facilitar
sobremaneira a aquisicdo da nacionalidade portuguesa por natu-
ralizacdo, na medida em que deixou de se exigir dos requerentes a
prova da existéncia de uma ligacdo efectiva a comunidade nacional,
de idoneidade civica e de capacidade para reger a sua pessoa e asse-
gurar a sua subsisténcia. Os requisitos a preencher pelos estrangeiros
sdo, agora, unicamente a maioridade ou emancipacao a face da lei
portuguesa, o conhecimento suficiente da lingua portuguesa, a resi-
déncia legal no territério portugués hé pelo menos seis anos e a ine-
xisténcia de condenacdes pela pratica de crimes puniveis, segundo
a lei portuguesa, com pena de prisdo de maximo igual ou superior a
3 anos. Desde 2006, o numero de estrangeiros residentes a requerer
a naturalizacdo quintuplicou e, destes, uma larga maioria conseguiu
obter a nacionalidade portuguesa. Os novos cidadaos portugueses
sdo ainda maioritariamente oriundos das comunidades imigrantes
lus6fonas, mas as suas proveniéncias estdo a tornar-se mais diversi-
ficadas (por exemplo, Moldévia), reflectindo a crescente diversidade

étnica e cultural do pais.
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2. Os direitos de cidadania

QUANDO O ASSUNTO E O CONTEUDO DA CIDADANIA, OU SEJA, AQUILO
que a cidadania traz aos seus titulares para além do reconhecimento
como membros de uma comunidade politica, sao inevitaveis as refe-
réncias aos dois modelos de cidadania - republicano e liberal - que
herddmos dos cldssicos e que tém vindo a orientar a reflexdao sobre
o conceito até aos nossos dias. Dos atenienses recebemos a tradicao
de entender a cidadania como a capacidade e o dever de participar
activamente na determinacdo dos destinos da comunidade, através
do voto e do desempenho de cargos publicos. Da Roma imperial
recebemos uma concepgao juridica da cidadania, que a define como
um estatuto formal (com direitos e deveres associados) reconhecido
a todos os membros da comunidade politica qualquer que seja a
dedicacao que estes votem aos assuntos publicos.

Segundo a leitura histdrica ainda dominante, o modelo de cida-
dania republicana activa deu progressivamente lugar ao modelo de
cidadania liberal passiva, a medida que as transformacées territoriais
da comunidade politica foram tornando sempre mais dificil o exerci-
cio efectivo das virtudes civicas. A Revolucao Francesa, em 1789, teria
constituido o culminar deste processo evolutivo. A partir de entao, a
cidadania passou a significar simplesmente a igualdade de direitos
e deveres entre membros de uma mesma comunidade politica. Este
continua a ser o entendimento mais comum nos dias de hoje, mas
nao pode dizer-se que aquele processo evolutivo tenha sido linear
ou que seja irreversivel. A cidadania pré-moderna, urbana, nao foi

puramente participativa e a cidadania nacional, saida da Revolucao



Francesa, nao tem sido puramente passiva. Ainda que a dimensao
activa da cidadania tenha vindo a perder terreno, em resultado do
crescente desencanto dos cidadaos face aos processos politicos
democraticos, ndo deixam de fazer-se ouvir, no discurso politico e
académico, apelos a uma cidadania participativa, responsavel, e cha-
madas de atencao para os deveres de cidadania.

Dito isto, nao ha como negar que, nos ultimos duzentos anos, a
funcéao central da cidadania tem sido e continua a ser a da institucio-
nalizacdo da igualdade, através do reconhecimento de direitos iguais
a todos os cidadaos. Também aqui importa ter presente a evolucao
histérica, uma vez que os direitos de cidadania e as categorias de
pessoas abrangidas pelo principio da igualdade nao foram sempre
os mesmos que hoje temos. Como ensinou T. H. Marshall, os direitos
dos cidadaos conheceram um alargamento progressivo ao longo dos
séculos XVv111, XIX e XX, fruto da intermindavel luta dos individuos por
um tratamento igual - desde os direitos civis (liberdade de expressao,
liberdade de religiao, acesso a justica, etc.), passando pelos direitos
politicos (voto, titularidade de cargos publicos, participagao em parti-
dos politicos), até aos direitos sociais (seguranca social contra desem-
prego e doenga, direito a educacao e a saude, etc.). Ao mesmo tempo,
os direitos de cidadania foram sendo reconhecidos pelos Estados a
um numero cada vez maior dos seus nacionais, através da superagao
progressiva dos tradicionais critérios de exclusao - a classe, o género
e araca -, pelo que passaram a ser titulados também pelos trabalha-
dores, pelas mulheres, por negros e ciganos, etc.

Hoje, como vimos, o alargamento da titularidade dos direitos de
cidadania beneficia inclusive algumas categorias de estrangeiros,
por forca dos compromissos internacionais dos Estados em maté-

ria de direitos humanos. E o que acontece com a generalidade dos
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direitos civis e também (para os estrangeiros residentes e contribuin-
tes) com um bom ndmero de direitos sociais e com alguns direitos
de participacao politica, sobretudo a nivel local. Esta diluicao das
diferencas entre as posicoes de cidadao e de estrangeiro implica o
risco de desvalorizacao do estatuto aos olhos dos seus titulares e tem
sido criticada por isso. O peso especifico da cidadania encontra-se
praticamente reduzido a um minimo de direitos publicos de caréc-
ter politico. Isto nao significa, no entanto, que a cidadania e os seus
direitos se tenham tornado irrelevantes. Como observa Ayelet Sha-
char, ainda é cedo para dizer adeus a cidadania, ja que esta oferece
aos seus titulares um nivel de protecgéo e de seguranca que nenhum
instrumento de Direito internacional dos direitos humanos conse-

guiu assegurar até hoje.

2.1. Direitos de cidadania e direitos humanos

Apesar de os direitos privativos dos cidadaos se encontrarem hoje
praticamente reduzidos a um minimo de direitos publicos de caréc-
ter politico, a cidadania continua a ser condicao de acesso a direi-
tos e, desse modo, factor de exclusdo, o que levanta o problema da
sua eventual incompatibilidade com a tutela universal dos direitos
humanos. Afinal, se todos os seres humanos sdao merecedores de
igual consideracao e respeito, torna-se dificil de justificar que démos
preferéncia aos nossos co-cidadaos em detrimento dos estrangeiros.
Dito de outro modo, se os direitos humanos sao devidos a todos os
individuos em virtude da sua humanidade, é de esperar que sejam
acessiveis a todos de forma igualitaria, independentemente do lugar

onde nascam ou residam.



Muitos académicos e activistas de direitos humanos nao hesitam
em declarar que a cidadania é profundamente contraditéria com a
universalidade dos direitos humanos e defendem a desnacionali-
zacdao destes direitos, através de formas de cidadania cosmopolita
ou global que permitam a proteccao de todos os seres humanos em
qualquer parte do mundo, independentemente da sua qualidade de
membros da comunidade politica e da regularidade ou irregulari-
dade da sua presenca no territério dos Estados. Estes reptos tém tido
algum acolhimento junto da sociedade internacional, sendo ja incon-
troverso que a universalidade dos direitos humanos requer certos
padroes minimos (por exemplo, proibicao da tortura e da escravatura,
garantia de um processo judicial justo) no tratamento de estrangeiros
e apatridas pelas autoridades estaduais, qualquer que seja o titulo a
que essas pessoas se encontrem nos respectivos territorios.

Os instrumentos internacionais de direitos humanos adoptados
no ambito da Organizacao das Nagoes Unidas admitem, no entanto,
de forma expressa, que os Estados reservem alguns direitos para os
seus cidadaos. Tomando como referéncia os dois tratados adoptados
em 1966 - o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos e o
Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

- que, com a Declaracao Universal dos Direitos do Homem, formam o
que é comummente designado por International Bill of Rights, pode-
mos identificar como direitos susceptiveis de reserva para os cida-
daos: a) o direito de entrar no préprio pais; b) o direito de tomar parte
na direccdo dos negdcios publicos, directamente ou por intermédio
de representantes livremente eleitos; ¢) o direito de votar e ser eleito,
em eleigoes periddicas, honestas, por sufragio universal e igual e por
escrutinio secreto, com garantia da livre expressao da vontade dos

eleitores; d) o direito de aceder, em condigoes gerais de igualdade,
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as funcoes publicas do respectivo pais; e e) os direitos econdmicos,
quando se trate de paises em vias de desenvolvimento.

A viabilidade e a bondade de uma completa desnacionalizacédo
dos direitos humanos suscitam as maiores davidas, atenta a previsi-
vel oposicao dos Estados, que continuam a ser os principais respon-
saveis pela aplicacdo pratica dos padroes internacionais de direitos
humanos, e também o facto de um tal desiderato implicar a desva-
lorizacao daquele que é um elemento central da cidadania, a par-
ticipacao politica. Nao apenas os Estados tém todo o interesse em
reservar para os seus cidaddos alguns direitos fundamentais que
reflictam a especial ligacao destes individuos a comunidade poli-
tica em que o Estado se consubstancia, como os préprios individuos
tém interesse em somar a sua condicao de seres humanos a quali-
dade de membros de uma comunidade politica, com a qual se soli-
darizem e para cujos destinos possam contribuir, através do voto, da
participacdo nos debates colectivos e da assuncao de cargos publicos.
Como explica Richard Bellamy, a cidadania global ndo oferece um
substituto para este tipo de pertenca. Ainda que possam ser ensaia-
das formas de organizacao politica democrética a nivel supra-esta-
dual, como acontece com a Unido Europeia, os obstaculos com que
tais projectos inevitavelmente se deparam sdo formiddveis, desde a
enorme distancia que separa os cidaddos dos seus representantes
e dos centros de decisao (propicia ao desinteresse e a falta de con-
fianca) até as profundas divisoes étnicas e culturais que dificultam
a formacao de consensos e potenciam a alienacao (quando nao a
opressao) das minorias.

Isto nao significa que a participacgao politica dos individuos nao
possa ser pensada fora dos limites do Estado ou que néo seja dese-

javel a responsabiliza¢do dos actores politicos que operam ao nivel



supra-estadual. Um e outro propdsitos nao requerem, no entanto, o
abandono da cidadania nem o alargamento indiscriminado da titula-
ridade dos direitos especificos que lhe andam associados. Do mesmo
modo, o reconhecimento de direitos humanos universais nao tem por
que impedir os Estados de reservar um conjunto de direitos para os
membros da respectiva comunidade politica, desde que estes direi-
tos possam justificar-se pela especial ligacdo a que aludimos supra.
Continuando a acompanhar a licao de Bellamy, diremos que € per-
feitamente possivel manter o nexo entre cidadania, democracia e
direitos ao nivel estadual, a0 mesmo tempo que assumimos os nos-
sos deveres cosmopolitas de reconhecer aos estrangeiros e apatridas

os seus direitos enquanto seres humanos.

2.2, Os direitos privativos dos cidaddos portugueses

A ordem juridica portuguesa consagra, precisamente, como princi-
pio geral norteador da disciplina dos direitos e deveres fundamentais
inscritos no texto constitucional, o principio da equiparacdo entre os
cidaddos portugueses e os estrangeiros ou apatridas que se encon-
trem ou residam em Portugal. A Constituicao nao deixa, por certo,
de admitir e até impor a reserva de alguns direitos para os cidadaos
portugueses, mas fa-lo a titulo assumidamente excepcional, para
impedir que aquele principio seja subvertido ou inutilizado por via
legislativa.

Privativos dos cidadaos portugueses sdo, desde logo, os direitos
politicos, que incluem a) o direito de tomar parte na vida politica e
na direccao dos assuntos publicos do pais, b) o direito a informacgao

sobre os actos do Estado e a gestdao dos assuntos publicos, ¢) o direito
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de sufragio em eleicoes e referendos, d) o direito de acesso a cargos
publicos de natureza politica (por exemplo, Presidente da Republica,
deputado a Assembleia da Republica), e) o direito de constituir e
participar em associacoes e partidos politicos, f) o direito de peticao,
g) o direito de iniciativa legislativa popular, e &) o direito de inicia-
tiva popular de referendo. Esta reserva de direitos para os cidadaos
portugueses conhece, ainda assim, algumas ressalvas, como as que
resultam do reconhecimento, sob condicao de reciprocidade, de um
vasto leque de direitos politicos aos nacionais de Estados de lingua
portuguesa com residéncia permanente em Portugal e da possibili-
dade de alei, também mediante reciprocidade, reconhecer a estran-
geiros residentes capacidade eleitoral activa e passiva para a eleicao
dos titulares de 6rgaos de autarquias locais. A lei, entretanto, veio
reconhecer a todos os estrangeiros o direito de peticdo para defesa
dos seus direitos e interesses legalmente protegidos e, na doutrina,
parece ser consensual que os estrangeiros a quem seja reconhecida
capacidade eleitoral nas eleicdes para os 6rgaos das autarquias locais
devem ter também o direito de participar em partidos politicos (algo
que alei ainda nao admite).

A segunda excepcdo prevista pelo texto constitucional ao princi-
pio da equiparacao diz respeito ao exercicio das fungoes publicas que
ndo tenham cardcter predominantemente técnico, uma formulacao
vaga que tem suscitado algumas duvidas na doutrina e na jurispru-
déncia portuguesas. Como explicam Jorge Miranda e Rui Medeiros,
a interpretacgdo hoje prevalecente vai no sentido de reservar para os
cidadaos portugueses unicamente as func¢oes publicas que tenham
uma componente politica relevante, que impliquem uma participa-
¢do activa no exercicio de fun¢des soberanas, que exijam uma ligacao

de fidelidade ao Estado e/ou que permitam um exercicio autbnomo



de prerrogativas publicas. E claramente esse o caso das fun¢des exer-
cidas pelos magistrados judiciais e do Ministério Publico, pelos mili-
tares das Forcas Armadas, pelos membros da carreira diplomatica,
pelos membros dos servicos e forcas de seguranca e pelos titulares
dos altos cargos administrativos que lidem com interesses publicos
relevantes e que disponham de uma ampla margem de apreciacao e
decisdo. Mediante reciprocidade, os estrangeiros nacionais de Esta-
dos de lingua portuguesa com residéncia permanente em Portugal
podem aceder a algumas destas funcoes, estando-lhes vedado unica-
mente o acesso a carreira diplomaética, ao servigo nas For¢as Armadas
e a presidéncia dos tribunais supremos.

A Constituicao reserva ainda outros direitos exclusivamente para
os cidadaos portugueses, o que pode, a primeira vista, deduzir-se
simplesmente do uso do termo cidaddo no enunciado dos preceitos
constitucionais. A doutrina portuguesa €, no entanto, undnime em
considerar que ndo podemos ater-nos a letra da Constituicdo, uma
vez que esta usa indistintamente férmulas diversas e emprega, por
vezes, o termo cidaddo a proposito de direitos dificilmente enqua-
dréveis na categoria dos direitos de cidadania, como acontece, por
exemplo, com a protec¢do do domicilio, com o direito de acesso aos
dados informatizados e com o direito a ser informado pela Admi-
nistracdo sobre o andamento dos processos em que se seja directa-
mente interessado. Assim sendo, recomendam Gomes Canotilho e
Vital Moreira, a menos que alguma qualificacdo especial resulte do
contexto ou da propria natureza do direito fundamental em causa, os
direitos deverao ter-se por reconhecidos a todas as pessoas. Dito isto,
podemos identificar como outros direitos reservados pela Constitui-
¢ao aos cidadaos portugueses: a) o direito de nao serem expulsos do

territério nacional, b) o direito de ndo serem extraditados, salvo nos
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casos de terrorismo e de criminalidade organizada e aqui sob condi-
cdo de reciprocidade e com garantias de um processo justo e equita-
tivo, ¢) o direito de se deslocarem e fixarem livremente em qualquer
parte do territério nacional, de sairem do territério nacional e de a
ele regressarem, d) o direito a proteccao diplomatica e consular, e
e) o direito (e dever) de defesa da patria.

A Constituicao também admite que a lei reserve direitos e deveres
exclusivamente para os cidaddos portugueses, mas esta autorizacao
constitucional tem um alcance relativamente reduzido, atenta a pri-
mazia do principio da equiparacdo. Como tem vindo a ser sustentado
pelo Tribunal Constitucional, o legislador s6 poderd reservar direi-
tos para os cidadaos portugueses quando isso se afigure necessario
para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos e desde que cumpridos os apertados requisitos fixados
pela Constituicdo para a admissibilidade de leis restritivas de direi-

tos, liberdades e garantias.

2.3. Os direitos decorrentes da cidadania da Unido Europeia

A integracao de Portugal na Unido Europeia implica, para os cida-
daos portugueses, a titularidade automaética da cidadania da Uniao
e 0 gozo dos direitos e garantias adicionais associados a este estatuto.
O leque de direitos ndo é muito extenso (ainda que tenha potencial
para crescer) e praticamente s6 tem relevancia para a vida dos cida-
déos portugueses quando estes saiam de Portugal e se desloquem
ou fixem residéncia no territorio de outro Estado-membro, uma vez
que a cidadania da Uniao lhes garante a) o direito de circular e de

permanecer liviemente no territério dos demais Estados-membros,



b) aliberdade de procurar emprego, de trabalhar, de se estabelecer
ou de prestar servicos em qualquer Estado-membro, c) o direito a nao
serem discriminados em razao da nacionalidade e d) o direito de ele-
gerem e de serem eleitos nas eleicoes municipais e nas eleicoes para
o Parlamento Europeu no Estado-membro de residéncia, nas mes-
mas condi¢des que os nacionais desse Estado. A cidadania da Unido
é, como vimos, sobretudo um estatuto de estrangeiro privilegiado, na
medida em que permite aos seus titulares o gozo, nos Estados-mem-
bros de que nédo sdo nacionais, de direitos em principio reservados
aos cidadaos desses Estados, incluindo os direitos de participagao
politica e, com alguns limites, o direito de acesso ao territério.

Outro direito tradicionalmente reservado aos cidadaos nacio-
nais e que a cidadania da Unido estende aos nacionais dos demais
Estados-membros é o direito a proteccao diplomética e consular no
estrangeiro. Para usufruirem na prética deste direito, os cidadaos por-
tugueses tém de se encontrar no territério de um pais terceiro onde
o Estado portugués nao disponha de representagdo diplomética ou
consular, caso em que beneficiardo de proteccao por parte das auto-
ridades diplomaticas e consulares de qualquer Estado-membro, nas
mesmas condicdes que os nacionais desse Estado. Foi que aconteceu
no Haiti, em 2010, quando vérios portugueses foram repatriados com
o auxilio das autoridades consulares espanholas.

Aos cidadaos portugueses que nao saiam de Portugal, a cidadania
da Uniao Europeia traz o direito de votar e de ser eleito nas eleicoes
para o Parlamento Europeu, bem como um conjunto de direitos cujo
gozo é acessivel a todos os cidaddos da Unido, independentemente de
estes fazerem ou nao uso das facilidades de mobilidade intra-europeia:
a) o direito de peticao ao Parlamento Europeu e ao Provedor de Justica

Europeu; b) a faculdade de comunicar por escrito com as instituicoes

0S MULTIPLOS DE CIDADANIA E OS SEUS DIREITOS

47



PATRICIA JERONIMO € MAARTEN VINK

48

e 6rgaos da Unido, numa das linguas dos tratados, e de obter uma res-
posta redigida na mesma lingua; ¢) o direito de acesso aos documentos
das institui¢oes, 6rgaos e organismos da Uniao; d) o direito a proteccao
dos dados de caracter pessoal que lhes digam respeito; e) o direito de,
em conjunto com outros cidaddos da Unido, tomar a iniciativa de con-
vidar a Comissao Europeia a, no &mbito das suas atribuicoes, apresen-
tar uma proposta adequada em matérias sobre as quais esses cidadaos
considerem necessario um acto juridico da Unido para aplicar os tra-
tados; e f) o direito a uma boa administragao por parte das instituicoes,

orgdos e organismos da Unido Europeia.

Consideracdes finais

A cidadania da Unido Europeia ilustra bem os paradoxos da actual con-
dicdo da cidadania, sendo simultaneamente um sinal de que € possivel
pensar a pertenca politica e o exercicio de direitos além do Estado e um
indicador seguro de que ainda estamos muito longe de uma cidadania
verdadeiramente pds-nacional que possa ser reconhecida a todos os
seres humanos em homenagem a nossa humanidade partilhada (uma
hipétese que, de resto, a verificar-se, implicaria o fim do conceito). Os
Estados continuam a oferecer o principal contexto para a cidadania,
na medida em que mantém o controlo sobre o acesso a qualidade de
membro de pleno direito da respectiva comunidade politica. Isto nao
tem de constituir um problema, desde que os Estados sejam coeren-
tes com 0s seus compromissos internacionais em matéria de direitos
humanos e resistam as tentacoes populistas de associar a cidadania ao
controlo da imigracao e de fazer da diversidade cultural um obstéculo

intransponivel a integracdo nas suas sociedades.
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