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1. RAZAO DE ORDEM

Vem a signataria responder ao convite formulado pela Senhora Presidente da Comissao
Parlamentar de Assuntos Constitucionais, Direitos Liberdades e Garantias para, a
requerimento dos Grupos Parlamentares dos Partidos Socialista e Livre, aprovados a 16 de
julho, se pronunciar por escrito, no quadro de uma apreciagao conjunta, sobre as iniciativas
de alteragao a Lei da Nacionalidade pendentes nessa Comissao, a saber a Proposta de Lei n.°
1/XVII/1.* (GOV) — Altera a Lei n.° 37/81, de 3 de outubro, que aprova a Lei da
Nacionalidade e o Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.* (CH) — Altera a Lei da Nacionalidade no
sentido de restringir a aquisi¢ao da nacionalidade portuguesa e assegurar a possibilidade da
sua perda em determinados casos).

Uma vez que o convite dirigido ndo especifica os parametros que devem guiar a
apreciacao da Signataria, far-se-a uma apreciacido sob trés perspetivas: a do mérito das
iniciativas face aos objetivos pretendidos e finalidades de um regime juridico de
nacionalidade, a da sua conformidade face ao Direito Internacional e Europeu e, finalmente,
a da sua conformidade face a Constituicio da Republica Portuguesa. Cada uma das
dimensbes apenas sera mobilizada quando pertinente, e apenas se analisardao algumas
propostas - aquelas que, no entender da signataria, merecem reflexdo mais aprofundada por
exigirem pondera¢oes complexas.

Comegar-se-a por enunciar as premissas normativas de que a Signataria parte, e que

pautam a sua visao sobre o “ramo do Direito” que regula a matéria da Nacionalidade.
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2.  PREMISSAS NORMATIVAS: O DIREITO DA NACIONALIDADE COMO UM

RAMO DE DIREITO DE ORIGEM E INFLUENCIA PLURINORMATIVA

Como j4 tivemos oportunidade de escrever', mais até do que a matéria de imigracio, a
da nacionalidade era tradicionalmente vista como um dominio por exceléncia da soberania
estadual. Defendia-se vigorar nesse campo um principio geral de Direito Internacional, de
acordo com o qual cada Estado seria soberano para determinar as pessoas que considera seus
nacionais, pelo que nenhum organismo internacional poderia interferir nessa tarefa’. No
entanto, tal principio encontra-se hoje profundamente relativizado. Os Estados tém vindo a
cooperar cada vez mais no que toca a assuntos ligados a nacionalidade, inicialmente através
de convengoes bilaterais, mais tarde seguidas de conven¢oes multilaterais. Deste acervo
resultou uma série de principios gerais em matéria de aquisi¢ao e perda da nacionalidade,
muitos dos quais foram plasmados na Convencido Europeia da Nacionalidade (CEN),
elaborada em 1997 no seio do Conselho da Europa. Esta Convengao, de que Portugal é
signatario’, impde aos Estados limites concretos no que toca a determinar quem podem ser
os respetivos cidaddos nacionais®.

Para além da limitacao dos critérios de concessio e perda da nacionalidade, outro
desenvolvimento decorre hoje do Direito Internacional: atendendo ao valor que a
nacionalidade representa para o individuo, tem-se vindo a falar de um direito humano a
nacionalidade, ideia a que a Declaragao Universal dos Direitos do Homem (DUDH) da
acolhimento no art. 15.°. De facto, a nacionalidade tem um valor profundo ligado a
identidade pessoal e politica, de pertenca e de seguimento dos destinos de um Estado em
especifico: é apenas em relagao ao Estado da nacionalidade que, de acordo com o Direito

Internacional, se tem um direito humano ao territério: a al viver e nao ser expulso,

1" ANA RITA GIL, “Principios de Direito da Nacionalidade — sua consagragdo no ordenamento juridico
Portugués”, O Direito, 142.°, 2010, IV, pp. 723-760 (republicado e atualizado in Contencioso da Nacionalidade,
Cole¢io Formacio Inicial, Centro de Estudos Judiciarios, 2016, pp. 71-108).

2 Principio afirmado pelo Tribunal Internacional de Justica (T1J), no célebre Acérdio Nottebohm. Nottebohm
Case (Liechtenstein v. Guatemale), Julgamento de 6 de abril de 1955, ICJ Reports 1955, 20

3 Portugal assinou a Convenc¢do Europeia da Nacionalidade a 6 de novembro de 1997. Foi aprovada pela
Resolucio da Assembleia da Republica n.° 19/2000, e ratificada pelo decreto do Presidente da Republica n.°
7/2000. Foi publicada no Diario da Republica, série I-A, n.° 55, de 6 marco de 2000.

4 Nesse sentido, JORGE PEREIRA DA SILVA refere que as questoes de nacionalidade passaram, na pratica, a ser
partilhadas entre os Estados-parte e o direito internacional. Cf. Direitos de Cidadania e Direito a Cidadania, Alto
Comissariado para a Imigracio e Minorias Etnicas, Lisboa, 2004, p. 87. As normas que os ndo respeitem sao
inoponiveis aos outros Estados, nos termos do art. 3%, n.° 2 da Convengio.
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incondicionalmente. F ainda em relagio a esse Estado que se exercem todos os direitos
politicos na sua plenitude.

Para além dos principios de Direito Internacional que devem guiar o legislador nacional
na hora de determinar quem sao os seus nacionais, acrescem ainda condicionantes ligadas a
integracao na Unido Europeia (UE), tendo em conta que o regime da nacionalidade de cada
Estado-membro regula simultaneamente as formas de acesso a cidadania europeia. No Ac.
Micheletti o Tribunal de Justica da Unidao Europeia (T]) sublinhou: “a definicao das condicoes de
aquisigdo e perda da nacionalidade é, nos termos do direito internacional, da competéncia de cada Estado-

355

membro” mas este “deve exercé-la no respeito pelo direito comunitario”™”. No Ac. Rottmann, reafirmou
esse principio: “guando se trate de cidadaos da Unido, o exercicio dessa competéncia, na medida em que
afecte os direitos conferidos pela ordem juridica da Unido (...) é susceptivel de fiscalizagao jurisdicional a lng
do direito da Unido”®. Assim, num caso de revogacio da naturalizagio de uma pessoa, que fatia
com que esta perdesse a cidadania europeia e se tornasse apatrida, o T afirmou ser necessario
os tribunais nacionais ponderarem as considerag¢oes ligadas ao interesse nacional com o
significado para o individuo da perda da cidadania europeia e dos direitos a ela conexos. Em
2022, o TJUE voltou a pronunciar-se sobre esta matéria, decidindo que a revoga¢ao de uma
garantia de naturalizagao deve respeitar o principio da proporcionalidade quando impede que
a cidadania da Unido seja recuperada’. O Diteito da UE exige hoje, por isso, que todas as
decisoes relativas a aquisicao e perda da nacionalidade sejam ponderadas a luz dos efeitos
que possam ter na cidadania europeia®.

Mas note-se: essas condicionantes impoem cautelas quer nos casos em que se adotam
normas mais restritivas, quer quanto a regimes que se possam ter como mais “permissivos”.
Um Estado que seja demasiado generoso na determina¢do dos seus nacionais, sera zpso zure
também demasiado generoso no que toca a definicao de quem pode ser cidadiao europeu e
beneficiar do acervo de direitos que esse estatuto concede - em especial o de livre circulagao
nos outros Estados-membros. O principio da cooperacio leal do Direito da UE impd&e, pois,
cautelas que niao se compadecem, por exemplo, com o reconhecimento de um direito
absoluto de zus so/, ou com naturalizagbes em massa, automaticas, de nacionais de paises

terceiros sem qualquer ligagdo com o territério”. No Acérdio Chen, em que estava em causa

5> Ac. do TJUE de 07 de julho de 1992, Micheletsi, processo C-369/90.

¢ Acérdio de 02 de marco de 2010, Rottmann, processo C-135/08.

7 Acérdio de 18 de janeiro de 2022, Wiener Landesregierung, processo C-118/20.

8 JO SHAW, “Has the European Court of Justice Challenged Member State Sovereignty in Nationality Law?, i
http://eudo-citizenship.eu.

? Conclusdes do Advogado-Geral M. POIARES MADURO no Processo Roftmann, C-135/08.
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um direito de zus so/i absoluto na Irlanda, o TJUE assinalou que as normas da nacionalidade
deveriam ser levadas a cabo no respeito pelo Direito Comunitirio'’. Veja-se o recente
Acérdao de abril de 2025, prolatado na sequéncia de uma a¢ao de incumprimento contra
Malta", que considerou que o programa de “cidadania por investimento”, praticado nesse
Estado, violava o Direito da UE, pois permitia a aquisicio da cidadania maltesa e,
consequentemente, a cidadania europeia, sem exigir uma conexao genuina ou vinculo
substantivo com o pafs, para além de se traduzir numa verdadeira “transagao comercial”.

Para além destas limitagoes externas, também a CRP impode principios que o legislador
portugués tem de respeitar na hora de determinar os critérios de acesso a nacionalidade. O
art. 4.° da CRP que determina que “sao cidadaos portugueses todos aqueles que como tal
sejam considerados pela lei ou por convencio internacional” nao constitui, pois, uma carta
em branco ao legislador. Pense-se em principios gerais, como o principio da igualdade ou da
unidade familiar, mas também em constrangimentos especificos, como as proibi¢es
constitucionais de perda da cidadania e ainda a consagragao de um direito fundamental a
cidadania.

Na hora de determinar quem sdo os seus nacionais, o legislador portugués encontra-se,
pois, fortemente condicionado por estes varios niveis normativos: a Constituigao, o Direito
Internacional e o Direito da Unido Europeia. Assim, qualquer analise referente a propostas
legislativas tera de ter em conta ndo apenas o mérito das mesmas face aos objetivos
pretendidos, como ainda os vinculos supra-legais a que o legislador deve obediéncia. Destes
varios niveis normativos decorrem varios principios a atender, e que se irdo sumariar de

seguida.

3. PRINCIPIOS SUPRA-LEGAIS DE DIREITO DA NACIONALIDADE

Antes de prosseguir, importa reafirmar que, apesar de todos os vinculos supra-legais a
que o legislador deve obediéncia, e que se podem resumir nos principios abaixo referidos, o
Estado continua, dentro do respeito pelos limites assinalados, a ser livre para determinar
quem compde o seu substrato pessoal. Assim, ha opgoes que relevam apenas de critérios
ligados a tradicao historica ou politica de um pafs, tais como a valorizagao da ligagio com o

local do nascimento, com os lagos de sangue, linguisticos, etc. Os limites que se assinalarao

10 Acérdio de 19 de outubro de 2004, Chen, processo C-200/02.
11 Acérdiao de 29 de abril de 2025, Comissao Europeia v. Malta, processo C-181/23.

4 /51



ANA RITA GIL, PhD
Professor of the Faculty of Law, University of Lisbon
Nationality, Migration & Asylum Law, Constitutional, International & EU Law,

sao, pois, balizas gerais dentro das quais a comunidade politica pode ser livremente

configurada.

3.1 Principio da Nacionalidade Efetiva

O Principio da Nacionalidade efetiva constitui talvez o principio mais central em matéria
de aquisicao da nacionalidade. Ele determina que o vinculo da nacionalidade deve
corresponder a uma ligac¢ao genuina do individuo com o Estado, e tem sido afirmado desde
oja referido Acérdao do TIJ Nottebhom, até ao mais recente Acoérdao de 2025 do TJUE contra
Malta. O TIJ definiu a nacionalidade como sendo “wz vinculo juridico que tem por base um facto
social de pertenca, uma conexao genuina de vivéncia, de interesses e de sentimentos, em conjunto com a
existéncia de direitos e deveres reciprocos”. Tem-se entendido que critérios como o nascimento no
territorio, os lagos de sangue ou a residéncia sao critérios a atender na verificacao da referida
ligagao genuina. Temos entendido que o respeito pelo principio da nacionalidade efectiva
pode implicar a necessidade de adaptacio do regime aos fluxos migratorios, uma vez que,
com o aumento da imigra¢ao, sio mais os individuos de origem estrangeira a estabelecer
ligacdes profundas com a comunidade nacional'®. O surgimento dessas ligacdes pode exigir
um reforgo do critério do zus soli, bem como da faculdade de aquisi¢ao da nacionalidade apds
o nascimento, baseada na residéncia ou socializagio no territério'”. Nessa ordem de ideias, o
art. 6.°,n.°3 da CEN disp6e que os Estados-parte devem prever a “faculdade de naturalizagiao

de individuos legal e habitualmente residentes no seu territorio”.

Mas também ja defendemos que do principio da nacionalidade efetiva derivam limites
negativos, nomeadamente no que toca ao s soli, ja que, se este revestir natureza absoluta,
pode levar a escolha dos locais de nascimento em fun¢ao da nacionalidade pretendida, num
auténtico shopping de cidadania imediata. Nos casos extremos, pode suceder ai que o
nascimento leve a aquisi¢ao da nacionalidade sem que exista qualquer lago prévio entre os

progenitores e o pais.

3.2.  Principio da Unidade de Nacionalidade na Familia
Este principio alicerca-se no principio da unidade familiar como fundando a

aquisi¢ao da nacionalidade em lagos familiares. Entre nos, esse principio deriva da protecgao

12V. 0 nosso “Principios de Direito da Nacionalidade...”, cit.
13 V. GONCALO MATIAS, Migrages e Cidadania, Fundacio Francisco Manuel dos Santos, 2014.
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que a CRP dedica nos seus art. 36.° ¢ 67.° a familia. O que se visa proteger aqui é um interesse
muito especifico — o interesse de os membros da mesma familia possuirem a mesma
nacionalidade. Temos defendido, contudo, tratar-se de um principio meramente tendencial'*,
devendo guiar os Estados na fixacao das regras de aquisi¢ao da nacionalidade, mas nao indo
tdo longe ao ponto de impor que todos os familiares tenham de possuir a mesma
nacionalidade. Para além disso, o principio da unidade de nacionalidade na familia deve
respeitar a vontade individual, nio impondo, como ocorreu no passado, aquisi¢oes e perdas

automaticas por efeito do casamento.

3.3.  Principio da Proibig¢ao de Discriminagio

O principio da proibicao de discriminacao em matéria de acesso a nacionalidade implica
varias dimensoes: a proibicao de discriminag¢do em func¢do do género, em funcao da etnia,
raca, religido, mas também em razdo da prépria origem nacional. Este ultimo factor
determina que diferentes nacionalidades nao podem ser discriminadas nas regras de cidadania
(podendo, como se verd, contudo, estabelecer-se regimes mais favoraveis nao
discriminatérios para certas nacionalidades). Implica ainda que, no que toca a normas
relativas a perda e conservagao, que nao se possam estabelecer critérios discriminatérios em

funcao do modo como os cidadaos adquiriram a nacionalidade.

3.4. Prevengio da Apatridia

Do Direito Internacional derivam ainda varias obriga¢oes para os Estados no que
toca a prevencio da apatridia®, das quais se destaca a art. 4°, al. b) da CEN. Elas impdem,
por exemplo, limitagoes a perda da nacionalidade quando a mesma resulte em apatridia, ou
mesmo aquisi¢hes mais facilitadas com o objetivo de prevenir tal situagao. O apatrida é
definido no art. 1.° da Convencio sobre o estatuto dos apatridas de 1954, como “#da a
pessoa que ndo seja considerada por qualguer Estado, segundo a sua legislacdo, como seu nacional’. Bste

conceito corresponde a uma nog¢ao de apatridia de zure. Ora, ultimamente tem-se defendido

14 BAUBOCK e al. referem este principio como sendo uma “secondary concern”’. Cf. op. cit., BAUBOCK, ERSBOLL,
GROENENDIJK & WALDRAUCH, Acguisition and Loss of Nationality. Policies and Trends in 15 European States, Institute
Jfor European Integration Research, Austrian Academy of Sciences Vienna, 2006, p. 33.

15> A Convengao sobre Reducio da Apatridia de 1961 estipula a obrigacdo de os Estados-parte concederem a
nacionalidade aos nascidos no territério que de outro modo seriam apatridas e fazerem depender a perda de
nacionalidade a posse ou aquisi¢ao de outra nacionalidade. Prevé ainda a obrigacio facilitarem a naturalizagao
dos apatridas que residam no territério.

16 Convengao sobte o estatuto dos apatridas, aprovada em Nova Iorque em 28 de setembro de 1954. Portugal
nao ratificou esta Convencao.
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o surgimento de um conceito de apatridia de facto. Esta verificar-se-ia quando uma pessoa
possuisse a nacionalidade de um Estado, mas nao tivesse qualquer ligagio com o mesmo,

sendo impossibilitada de exercer os direitos ligados a cidadania no respetivo territorio.

3.5. Direito Humano / Fundamental 2 Cidadania
A nacionalidade, ¢, enquanto direito a Patria'’, um direito basico de que dependem
outros direitos, como o direito a prote¢ao diplomatica, a participagao democratica ou a entrar

?18 Mas nio

e sair livremente do pais. Ela ¢, por isso, definida como “o direito a ter direitos
s6. Num mundo dividido em Estados soberanos, a pertenca a um Estado ¢ um elemento que
faz parte do proprio direito a identidade pessoal”, estando, por isso, estreitamente ligado a
dignidade da pessoa humana®.

A ideia de um direito humano a nacionalidade tem apoio em algumas normas. O art.
15.°da DUDH, e o art. 4,° al. a) da CEN estabelecem que todas as pessoas tém direito a ter
uma nacionalidade. Pioneira foi a CRP. Apesar de nao definir, como se viu, quem devera ser
considerado cidadao nacional, o facto é que consagra, desde a revisao constitucional de 1982,
no art. 26.°, n.°1, um direito fundamental a cidadania. E mais, dota esse direito de um valor
acrescido: trata-se nao s6 de um direito, liberdade e garantia, mas ainda um dos direitos que
nao podem ser suspensos, mesmo em estado de sitio ou de emergéncia, nos termos do art.
19.°,n.° 6.

O direito fundamental a cidadania implica duas dimensoes. Em primeiro lugar, que
ninguém pode ser arbitrariamente privado da sua nacionalidade (n. 2.° do art. 15.° da
DUDH), mas também que todo o individuo tem direito a ter uma nacionalidade (n.°1 do
15.2 da DUDH).

Tem-se discutido que sentido dar a esta segunda dimensao, ja que se concorda nao
poder significar que qualquer pessoa do mundo tem, entre nés, um direito fundamental a ser
cidadao portugués. Temos defendido que ela consiste em varias dimensoes: na previsio de
condi¢Oes legais, respeitadoras dos principios enunciados, que permitam aos interessados

aceder a nacionalidade portuguesa, na criagio de um procedimento que permita esse acesso

17].J. GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigio da Repiiblica Portuguesa Anotada, 4.° ed., volume 1,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 466.

18 HANNA ARENDT, As origens do Totalitarismo, Publicacbes D. Quixote, Lisboa, 2006.

19 ANTONIO MARQUES DOS SANTOS qualifica-o mesmo como um direito de personalidade. ANTONIO
MARQUES DOS SANTOS, “Nacionalidade e Efectividade”, in Estudos em memdria do Doutor Joao de Castro Mendes,
Lex, Lisboa, 1995, p. 441.

20 JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada, p. 292.
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em concreto, num direito de pedir a nacionalidade e, finalmente, na concessao da
nacionalidade a quem cumpra os requisitos legais.

Alguns autores vao mais longe, defendendo que se pode retirar directamente do direito
constitucional a cidadania um direito de acesso a nacionalidade portuguesa para certas
pessoas. Por exemplo, JORGE PEREIRA DA SILVA reconhece um direito constitucional de
acesso a nacionalidade aqueles que, apesar de possuirem outra nacionalidade, apenas com o
Estado portugués tém uma ligacdo efectiva ou mais efectiva®. Tratar-se-ia de garantir o

direito de acesso a nacionalidade aos apatridas de facto.

3.6.  Principio da cooperagio leal da UE

Importa, por fim, acrescentar, nos termos acima referidos, a necessidade de o
legislador portugués ter em conta que Portugal é um Estado-Membro da UE, e que, nos
termos dos Tratados, da concessio e retirada da nacionalidade portuguesa decorre,
automaticamente, a aquisicdo ou perda da cidadania da UE, com todos os direitos que a
mesma confere: livre circulagao, direitos de participacdo politica a nivel comunitario,
protecao diplomatica, etc. Assim, os critérios de concessio e retirada da nacionalidade devem
ter em perspetiva também o interesse comunitario. Isto implica, desde logo, que o Estado
seja criterioso nos critérios de atribuicao da nacionalidade, pois que nao devera funcionar
como simples “porta de entrada” para pessoas que nao tenham com o mesmo ou outro
Estado qualquer ligacao e apenas pretendam beneficiar dos privilégios concedidos a quem
possua o chamado “passaporte europeu”. Mas também se tem afirmado que a perda da
nacionalidade interessa ao Direito da UE, ja que se priva também a UE de mais um cidadao:
um eleitor e elemento do seu substrato pessoal politico, pelo que a arbitrariedade de tal perda

sera também sancionada por este ramo do Direito.

4. EVOLUCOES RECENTES DA LEI DA NACIONALIDADE PORTUGUESA

Como ja tivemos ocasido de escrever, e¢ tem sido reconhecido pelo Tribunal
Constitucional®, um regime de acesso 2 nacionalidade corresponde sempre a determinadas
opgoes politicas, identitarias e ideoldgicas. Para além disso, ndo deixa de estar dependente de

opg¢oes conjunturais, muitas delas ditadas pela politica de imigracao. E, de facto, a histéria da

21 JORGE PEREIRA DA SILVA, op. cit., p. 100.
22 “Principios de Diteito da Nacionalidade...”, cit.
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Lei da Nacionalidade portuguesa de 19817 segue de perto a histéria dos movimentos
migratérios em Portugal. Ela foi aprovada numa conjuntura de larga emigracao de origem
portuguesa no mundo, pelo que a preocupagao inicial foi a manutengao dos lacos com as
comunidades emigrantes. Daf que tenha introduzido a prevaléncia do ius sanguinis. A primeira
das reformas que se seguiram™ visou responder a um novo fenémeno, surgido no nosso pais
na década de 90 — o do crescimento da imigracdo ilegal, pelo que o seu principal objectivo
foi tornar mais dificil o acesso a nacionalidade originaria via zus so/z, ou a aquisi¢ao derivada
através do casamento ou da naturaliza¢ao. Ja em 2004 o objectivo voltou a ser o refor¢o dos

lacos com as comunidades de portugueses residentes no estrangeiro™.

O ano de 2006 foi o ano de todas as mudancas. O aumento da imigra¢ao em Portugal e
o numero elevado de imigrantes de segunda e terceira geracao lancaram o debate sobre a
necessidade de responder a nova realidade de Portugal enquanto pais de imigracdo. No
entanto, curiosamente, nessa altura respondeu-se a profunda mutagio demografica de

Portugal ndo através da restricio, mas sim da inclusao™

. A reforma tinha um compromisso
de integracio dos estrangeiros na sociedade portuguesa, pelo que o que fez foi alargar e

favorecer largamente os meios para a aquisi¢ao da nacionalidade portuguesa.

A grande revolugao disse respeito sobretudo ao regime da naturalizacao, que até entao
era uma faculdade discricionaria do Governo. O que se passou a prever em 2006 foi a
existéncia de um verdadeiro direito subjetivo a naturalizacdo para quem cumptrisse 0s requisitos

previstos na Lei. Para além disso, eliminaram-se requisitos.

O objetivo de inclusio foi ainda alcancado através de um progressivo refor¢o do critério
do ius soli (no que toca a aquisi¢ao originaria em relagdo aos imigrantes de segunda e de
terceira geragao, € no que toca a naturalizagao de pessoas nascidas no pais), bem como numa

certa desvalorizagao de condi¢bes formais, como seja a legalidade da estadia no territorio.

A Lei foi posteriormente alterada diversas vezes, quase sempre com o propoésito de se
ampliar o universo de pessoas que podiam adquirir a nacionalidade portuguesa. Os prazos

para a naturalizacdo foram sendo progressivamente reduzidos (de seis anos iniciais para

23 Lei n.° 37/81, de 3 de outubro.

2 Lei n.° 25/94 de 19 de agosto.

% A Lein.® 1/2004 de 15 de janeiro debrugou-se apenas sobte a teaquisicio da nacionalidade, visando etradicar
os efeitos das leis anteriores em matéria de perda da nacionalidade portuguesa.

26 Para uma analise dos vatios motivos politicos que motivaram a reforma da Lei da Nacionalidade de 2006, v.
VITALINO CANAS, “Nacionalidade Portuguesa depois de 20067, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, vol. 48, n°s 1-2 (2007) p. 511.
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cinco), e a aquisi¢ao por filhos de estrangeiros nascidos no territério foi paulatinamente
facilitada, em direcio a um sus so/i quase puro. De facto, com a Lei Organica n.° 2/2018, de
5 de julho, passou a prever-se a atribuicao da nacionalidade gpe /gis a todos os individuos
nascidos no territorio nacional filhos de estrangeiros que aqui residam legalmente ha apenas
dois anos. Com a Lei Otrganica n.® 2/2020, de 10 de novembro, passou a exigit-se apenas

residéncia legal, sem mais, ou um ano de residéncia, “independentemente do titulo”.

Uma outra altera¢do de monta foi a introduzida pela primeira vez pela Lei Organica n.°
1/2013, que ctiou a possibilidade de o Governo conceder a naturaliza¢ao aos descendentes
de judeus sefarditas portugueses. Em face do aumento exponencial de requerentes ao abrigo
desta possibilidade, e alguns abusos e uso fraudulento da mesma, vieram introduzir-se
condig¢bes adicionais para a obten¢dao da nacionalidade via naturalizagio por esta via, que
sobretudo exigiam a comprovacao de ligacdo genuina ao territério, em obediéncia ao
principio da nacionalidade efetiva”. Esta cldusula de naturalizacio constitufa uma das

principais vias de aquisi¢ao da nacionalidade portuguesa até ao presente.

Ainda assim, no quadro geral de progressiva abertura e expansao do regime da
nacionalidade portugués ao longo dos ultimos quase vinte anos, importa dar conta que,
também em 2015 Portugal foi sensivel as tensoes, tdo prementes nessa altura, entre o
secutitarismo e a prote¢io dos diteitos individuais. Assim, a Lei Organica n.° 8/2015, de 22
de junho veio criar um limite a naturalizacdo, consistente em perigo ou ameaga para a
seguranga ou a defesa nacional, pelo envolvimento do requerente em atividades relacionadas
com a pratica do terrorismo. Por outro lado, os mesmos motivos passaram a poder sef,

também eles, fundamento de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade por parte do Ministério

Publico.

Apesar de algumas das alteracées em sentido contrario sofridas na Lei da Nacionalidade
apos 2000, pode dizer-se que, até a presente data, de uma forma quase estavel, esta mesma
Lei foi permitindo de forma cada vez mais expansiva a aquisicio da nacionalidade
portuguesa, seja através do alargamento do zus soli, seja através dos alargamentos dos regimes

de naturalizacio®™.

27O Acérdio n.° 128/2004 do Tribunal Constitucional pronunciou-se pela nio inconstitucionalidade das
ultimas alteracGes desse regime.

28 Assim, veja-se o nosso “The 2020 Amendments to the Portuguese Nationality Act: a big step further towards
pure ius soli... and some more inclusive measures”, Global Citigenship Observatory (GLOBALCIT), European
University Institute — Robert Schuman for Advanced Studies, in https://globalcit.eu/the-2020-amendments-
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E por isso que o nosso regime foi por diversas vezes qualificado como um dos mais
liberais da Europa®, destacando-se, em particular, a op¢io de responder ao incremento da
imigracao no pafs com a amplia¢ao das formas para que a nova populag¢ao pudesse adquirir

a nacionalidade portuguesa.

As ora propostas de alteragao legislativa assumem-se, assim, como a primeira verdadeira
inversao de marcha nesta tendéncia evolutiva. Ela acontece, inclusivamente, quando se assiste, no
nosso pafs, a0 maior aumento de populacdo estrangeira: de facto, de acordo com os dados
da AIMA, a populagiao estrangeira residente cresceu de 662.095 pessoas em 2020 para
1.044.606 em 2023, e 1.465.446 no final do primeiro semestre 2024. Contudo, contrariamente
a 2000, pretende-se agora responder a este aumento com um fechamento nos modos de
acesso a cidadania portuguesa.

Importa, assim, compreender, antes de proceder a analise das iniciativas legislativas em

discussao, que motivos ditaram tio acentuada mudanga de rumo.

5. MOTIVOS PARA AS ALTERACOES

Como justificativa para as alteragdes ora propostas a Lei da Nacionalidade, a iniciativa
do Governo avanca que as evolugoes de que se deu conta da Lei da Nacionalidade tiveram
“consequéncias muito negativas em diferentes dominios da vida coletiva’, como seja “uma subida acentuada
do niimero de nacionalidades concedidas a quem nao tinba (e eventualmente nunca teri) nma ligagao solida
com a comunidade politica, bem como um enorme acréscimo do nilmero de pedidos pendentes de decisao, com
grande sobrecarga dos servicos piiblicos competentes”. Invoca-se ainda um “efeito absolutamente
desestruturante das ja muito frageis politicas priblicas de imigracao”, com o incremento do efeito de
chamada que a existéncia de multiplas vias de acesso ao territorio nacional previstas na lei de
imigracdo ja proporcionaria. Acrescenta-se a alegacdo da nacionalidade portuguesa ser

utilizada como “uma nacionalidade de conveniéncia”, assemelhando-se quase a um “regime

b
transacional’, como o de Malta, censurado pelo TJUE - o que poderia colocar em causa o
acima referido principio da cooperagao leal do Direito da UE. Invoca-se que “um regime
Juridico como o vigente descredibiliza a nacionalidade portugnesa aos olhos dos proprios cidadaos portugueses”.

Por fim, “semelbantes regimes legais inviabilizam a definicao e implementagio de uma politica de imigracao

to-the-portuguese-nationality-act-a-big-step-further-towards-pure-ius-soli-and-some-more-inclusive-
measures/, janeiro de 2021.

29 MARC M. HOWARD, The Politics of Citizenship in Eunrgpe, Cambridge University Press, New York, 2009. O autor
refere ainda que Portugal saltou da categoria “média” para a categoria “liberal”.
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consistente e credivel’, ja que, de um lado, “ndo ¢ razodvel exigir aos imigrantes cuja permanéncia em
territdrio portugnés nao estd devidamente documentada que regularizem a sua situagiao — sob pena de serem
alvo de uma medida de afastamento, prevista legal e constitucionalmente — e, ao mesmo tempo, determinar a
contabilizacao do tempo de residéncia em Portugal “independentemente de titulo” para efeitos de aquisiao da
nacionalidade”, criando-se, por outro lado, “uma discriminacio inaceitivel” entre os imigrantes
“que, de forma elosa e regular, fazem o esforco de ter a sua situagdo regularizada perante as autoridades
portuguesas’.

Por seu turno, o Projeto de Lei do Chega acentua também que “nos zltinos anos, verificon-
se um certo facilitismo no processo de atribuicao, muitas vees dissociado de uma avaliagio concreta da adesao
aos valores e compromissos que definem a identidade nacional portugnesa”. Assim, sublinba que a “obtencao
da nacionalidade deve surgir como etapa final de um processo de integracio bem-sucedido, fruto de uma
convivéncia harmoniosa, do respeito pelas instituigoes e da efetiva participagio na vida em sociedade’.

Comega-se por relembrar a margem de manobra que a propria Constituicio da ao
legislador na modelagiao do contetido da comunidade politica portuguesa — a qual serd levada
a cabo dentro dos limites ja expostos.

Em algumas passagens a Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei do Governo acentua
aquela que deve ser, no nosso entender, a verdadeira func¢ao juridica e politica da Lei da
Nacionalidade: ndo propriamente resolver problemas migratorios, nao para servir de “trampolin”
para a aquisi¢ao da cidadania europeia, nao ser wero instrumento de integragao social (relembrando-
se, como bem faz a Proposta, a existéncia de um alargado principio constitucional da
equiparacao neste dominio), mas sim ““/dentificar aquelas pessoas que, além de terem com o Estado
uma conexdo efetiva e genuina, movidos por razoes bhistdricas, culturais e simbdlicas pretendem aprofundar a
sua integragdo na comunidade a que pertencent e participar ativamente na condugao dos seus destinos. Numa
palavra, identificar o povo do Estado, tracando (em diferentes momentos da vida) o perimetro do grupo
humano que goza (on gozard no futuro) da plenitude dos direitos politicos”.

Cumpre de seguida analisar individualmente algumas alteracGes propostas de forma
detalhada. Relembrando a margem de conformacao do legislador democraticamente eleito
nesta matéria, iremos apenas assinalar os pontos que nos parecem estar em causa OS
principios supra-legais em matéria de nacionalidade indicados a que o mesmo deve

obediéncia, bem como demais principios constitucionais gerais.
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6. ANALISE DAS ALTERACOES PROPOSTAS

6.1.  Nacionalidade Originaria

No que toca as alteracGes referentes a nacionalidade originaria, ambas as iniciativas
legislativas apontam para um aumento da exigéncia dos requisitos de atribuicao da

nacionalidade, procedendo a altera¢Ges ao art. 1.°, nomeadamente nas seguintes alineas:

- alinea d) : individuos com, pelo menos, um ascendente de nacionalidade portuguesa
originaria do 2.° grau na linha reta que nao tenha perdido essa nacionalidade, em que ambas
convergem na adi¢do de requisitos respeitantes a ligacdo com o territério portugués e

inexisténcia de condenacoes;
- filhos de estrangeiros nascidos em Portugal, quer no que respeita:

1. a alinea ¢), relativa aos casos em que, pelo menos um dos progenitores também aqui
tiver nascido e aqui tiver residéncia, independentemente de titulo, ao tempo do nascimento
(trata-se da terceira geracao de imigrantes) mantendo o Governo a mesma, mas propondo o

Chega a sua eliminagao;

ii. a alinea f), respeitante aos individuos nascidos no territério portugués, filhos de
estrangeiros que nao se encontrem ao servi¢o do respetivo Estado, que nao declarem nao
querer ser portugueses, desde que, no momento do nascimento, um dos progenitores resida
legalmente no territério portugués, ou aqui resida, independentemente do titulo, ha pelo
menos um ano.” A Proposta de Lei do Governo passa a exigir declaracao de vontade e ainda
que, no momento do nascimento, um dos progenitores resida legalmente no territorio
portugués ha pelo menos trés anos. O Projeto de Lei do Chega, por seu turno, também exige
declaragio de vontade e prevé um prazo de residéncia legal dos progenitores
substancialmente maior: pelo menos, 6 ou 10 anos, conforme se trate, respectivamente, de
cidadaos nacionais de paises de lingua oficial portuguesa ou de outros paises, e desde que

nao se encontrem ao servi¢o do respetivo Estado, se declararem que querem ser portugueses.

Adianta-se ja que a Proposta do Governo nio nos oferece reparos relativamente
aos parametros assinalados, podendo, alias, ir melhor ao encontro do principio da
nacionalidade efetiva e da cooperagao leal no ambito do Direito da UE. Remete-se, neste

ponto, para a Exposicdo de Motivos desenvolvida, e para a margem de liberdade do legislador
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na matéria. No entanto, o Projeto de Lei do Chega ja nos oferece maiores davidas, por
eliminar a atribuicio da nacionalidade aos “imigrantes de terceira geragdao” e dificultar de
forma substancial a referida atribui¢do os imigrantes de segunda geracio, exigindo prazos de
residéncia aos progenitores semelhantes aos propostos para a naturalizagao. Esquece, assim,
que o nascimento de segundas e terceiras geragoes no territério podera consubstanciar, por
si s6, vinculos genuinos de ligacio a0 mesmo, que se fardo sobretudo através da primeira

integracao — quando ja estavel — dos progenitores, adicionada ao referido nascimento.

6.2. Naturalizagio

Quer a Proposta Lei do Governo, quer o Projeto de Lei do Chega, avangam alteragoes
significativas no que toca a varias modalidades de naturalizacao. Importa analisar as mesmas

separadamente.

6.2.1. Regime geral
O regime geral de naturalizagdo vigente, ap0Os varias alteragoes, dispoe o seguinte:
“l - O Governo concede a nacionalidade portuguesa, por naturalizagdo, aos
estrangeiros que satisfagam cumulativamente os seguintes requisitos:
a) Serem maiores ou emancipados a face da lei portuguesa;
b) Residirem legalmente no territério portugués ha pelo menos cinco anos;
c¢) Conhecerem suficientemente a lingua portuguesa;

d) Nao tenham sido condenados, com transito em julgado da sentencga, com pena de
prisao igual ou superior a 3 anos, por crime punivel segundo a lei portuguesa;

e) Nio constituam perigo ou ameaga para a seguranca ou a defesa nacional,
nomeadamente pelo envolvimento em atividades relacionadas com a pratica de
terrorismo, criminalidade violenta, especialmente violenta ou altamente organizada.

Comece-se pelo Projeto de Lei do Chega, que procede a uma proposta de alteragcio
muito profunda, e que acarreta a propria alteragcido do instituto juridico da
naturalizagdo, tal como o mesmo ¢ configurado desde 2006. Consta das alteracGes
propostas que “o Governo pode conceder a nacionalidade portugnesa, por naturalizacdo, aos estrangeiros
qute satisfacanm cumnlativamente os seguintes requisitos (...)" (sublinhado nosso). De acordo com esta

redagdo o mesmo passatia, novamente, a ter uma natureza puramente discricionaria —
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recuando-se nesta matéria quase vinte anos. Esta alteracdo suscita-nos varias reservas, uma
vez que, como referido supra, a configuragao da naturalizagdo como um direito subjetivo,
assumida em 20006, veio contribuir para a realizacdo do direito constitucional a cidadania,
previsto no art. 26.° da Lei Fundamental. Por outro lado, a previsao de um tal direito ¢ a
solucdo que melhor permite respeitar o principio da nacionalidade efetiva, ao traduzir num
vinculo juridico os lagos estabelecidos com o Pais através de uma residéncia duradoura. Ela
vai também ao encontro do acima referido art. 6.°, n.°3 da CEN estabelece que “cada Estado
Parte deverd prever no sen direito interno a faculdade de naturalizacao de individuos legal e habitualmente
residentes no seu territorio”. Tal faculdade de naturalizagdo aponta, no nosso entender, para um
verdadeiro direito de acesso a mesma, e ndo apenas uma possibilidade — caso contrario, a
redacdo do preceito em causa falaria, ao invés de “faculdade de naturaliza¢ao”, de algo como
“possibilidade de naturalizacao”. Por fim, sempre importa dizer que a previsao de um direito
a nacionalidade por parte dos residentes, via naturalizacdo, ¢ também uma exigéncia do
principio democratico. Se tal direito ndo se encontrar previsto, existiraio camadas da
populacio que devem continua obediéncia a lei sem serem representadas no processo
legislativo, e sem nunca lhes ser garantido o acesso a cidadania — tnico meio de poderem
efetivar tal representacio. Por fim, importa reforcar que as clausulas meramente
discricionarias, sobretudo quando ligadas ao regime-regra geral de naturalizagao, sempre
poderdo ser mal compreendidas pela populagido estrangeira: de facto, alguns imigrantes
poderdo ser naturalizados, o mesmo niao sucedendo quanto a outros — o que causara,

indubitavelmente, insatisfa¢ao, permeabilidade a corrup¢ao e quebra de coesao e paz social.

Assim, somos de parecer que a alteragao da natureza do instituto do regime-regra de

naturaliza¢do, proposta pelo Chega, devera ser de afastar.

A Proposta de Lei do Governo mantém a natureza de direito subjetivo do regime-
regra de naturalizagdao. No entanto, as condigées de acesso sdo alteradas em varios

momentos. Importa analisar separadamente.

Desde logo, o prazo de residéncia é ndo s6 estendido, como ainda se procede a uma
distingao consoante a nacionalidade de origem do requerente: tal prazo sera de, pelo menos
7 ou 10 anos, consoante se trate ou nao de nacionais de paises de lingua oficial portuguesa.

O Projeto de Lei do Chega, procede a mesma distingdao, mas exige um prazo de residéncia
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menor: de 6 ou 10 anos, conforme se trate, respetivamente, de cidadaos nacionais de pafses

de lingua oficial portuguesa ou de outros paises.

Uma primeira considera¢ao no que se refere a extensio do prazo, atualmente fixado
em cinco anos. A Convencao Europeia da Nacionalidade dispoe que “ao estabelecer as condigoes
para efeitos de naturalizacdo, esse Estado Parte estabelecerd um periodo de residéncia nao superior a 10 anos
imediatamente anterior a formulagio do pedido” (art. 6.°, n.°3). Nem da Constitui¢io nem de outros
instrumentos internacionais deriva qualquer obrigacao de se estabelecer um prazo menor que
os referidos 10 anos. Por outro lado, deve assinalar-se que, em 2006, o prazo inicialmente
estabelecido era de seis anos, s6 posteriormente tendo-se diminuido o mesmo para cinco.
Nada temos a opor a que o prazo volte a ser de seis anos, o que permite, alias, distinguir a
aquisicao da nacionalidade pela naturalizacio da obtengdo da residéncia permanente ou de
longa duracio, previstas na lei de imigracdo, em que se exige também o prazo de cinco anos.
Esta distingao simbolica é de aplaudir, ja que, como se tem referido, a nacionalidade
representa um p/us em relagao a simples residéncia, pelo que podera ser vantajosa a exigéncia

de um prazo maior para a naturalizacido do que o exigido para esta ultima.

Considerariamos mais vantajoso, porém, o regresso aos seis anos originais ao
invés dos dez anos propostos, face aos prazos vigentes noutros paises europeus, sob

pena de Portugal se tornar subitamente dos paises mais restritivos na matéria.

Importa agora tecer algumas consideragdes no que toca a distingio, proposta por
ambas as iniciativas, entre cidadios de paises de lingua oficial portuguesa e demais

cidadios.

Tal distingdo ja existia nas versoes da nossa Lei da Nacionalidade, anteriores a 2006: de
facto, a Lei n.° 25/94 havia ctiado um fratamento preferencial dos nacionais dos paises luséfonos
- exigindo menores periodos de tempo de residéncia a esses nacionais quer em relacio a
naturaliza¢do, quer em relacdo a aquisi¢ao da nacionalidade por nascimento dos imigrantes
de segunda geracao. Semelhante tratamento preferencial levantava algumas duvidas, tao mais
prementes quando o art. 5.°, n.° 1 da Convencdo Europeia da Nacionalidade proibe as

discrimina¢des em fungio da origem nacional™. Assim, alguns autotes invocavam a violagio

0O art. 5.°, n.°1 estipula: “As regras de um Estado-parte em matéria de nacionalidade nio podem conter distingies on incluir
priticas que se traduzam em discriminagdo em ragdo do sexo, religido, raga, cor on origem nacional ou étnica’.
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do principio da proibigao da discrimina¢do baseada na origem nacional. A posi¢ao nio era,
porém, unanime: outros invocavam que a lei tinha pecado por defeito e que devia prever um
regime mais favorivel também para os cidadios dos Estados membros da UE’. Nos
trabalhos preparatérios da actual Lei da Nacionalidade, invocou-se a necessidade de alteragao
dessas normas de forma a respeitar-se a CEN. Assim, actualmente, a lei ndo estabelece

qualquer tipo de distingao entre os nacionais de pafses lus6fonos e os demais.

Quanto a nos, sempre consideramos que a possibilidade de estabelecer regimes mais
favorareis para os cidaddos de paises de lingua portuguesa nao afetava necessariamente o
principio da proibi¢iao da discriminagao em funcdo da origem nacional. Escrevemos, alids,
em 2010, que a solugdo da lei foi um passo atras no reforco dos lagos entre os paises de
lingua portuguesa’2. De facto, importa relembrar que nem todas as distingdes correspondem
a discriminagoes, apenas o sendo quando o critério de tratamento diferenciado ¢é arbitrario
ou irrazoavel. Ora, ndo nos parece ser esse o caso quando se prevé um tratamento mais
favoravel baseado em critérios razoaveis, atendiveis e fundamentados noutros principios

constitucionais.

ANTONIO MARQUES DOS SANTOS fala de um “principio fundamental do ordenamento juridico
portugués em matéria de direito dos estrangeiros, por forca do qual os cidaddos dos paises lusdfonos sdo, em
Portugal, objecto de uma discriminacao positiva em relagao a outros estrangeiros, que os privilegia face a

estes”

. O tratamento mais favoravel dos cidadios lus6fonos consubstancia, pois, uma
distingao justificavel, pelos lagcos profundos de historia e cultura que unem os povos de lingua
portuguesa™. Mas nio s6. A propria CRP da acolhimento a esse tratamento mais favoravel.
Nos termos do art. 7.°, 0.°4, “Portugal mantém lagos privilegiados de amizade e cooperagao com os paises
de lingna portuguesa”. Para além disso, consagra no art. 15.° n.° 3 o estatuto de quase-cidadaos

dos cidadaos lus6fonos. Ora, garantir a quase-cidadaos quase todos os direitos de cidadania,

como sejam os direitos de voto, mas nao favorecer o acesso a nacionalidade nao parece fazer

31 Nesse sentido, JORGE PEREIRA DA SILVA lembrava que nio era apenas com os cidadios dos paises luséfonos
que o Estado portugués mantinha relacoes privilegiadas a luz da CRP, mas também com os Estados-membros
da UE, Cf. op. cit,, p. 110.

32 NUNO PICARRA e ANA RITA GIL, Country Report: Portugal, EUDO Citizenship Observatory, Florenga, 2009,
p. 29.

3 “Quem manda mais — a residéncia ou a nacionalidade?”, i Studia luridica, n.°68, p. 49.

3 Sobre a importancia da lingua enquanto fator politico produtor de unidade entre os povos, v. WLADIMIR
BRr1TO, “Cidadania Transnacional ou Nacionalidade Luséfona?”, in Direito e Cidadania, ano VI, n.°19, 2004, pp.
215-228.
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sentido™. Julgamos, assim, que pelo menos a naturalizacio dos quase-cidaddos deveria ser
favorecida, requerendo-se, por exemplo, periodos de residéncia mais curtos. Esta solucdo
poderia ser ainda justificada com os padroes gerais da imigragao proveniente dos paises de
lingua oficial portuguesa, que corresponde a larga maioria do total dos nimeros de
imigracio™, e que geralmente se transforma em residéncia permanente no territério

portugué537.

No Explanatory Report da CEN, esclarece-se precisamente que, em alguns casos, os
critérios de concessao da nacionalidade podem resultar num tratamento preferencial no
ambito da nacionalidade. Af especifica-se que os Estados-Parte podem, efetivamente,
conceder um tratamento mais favoravel aos nacionais de certos outros Estados. Da-se o
exemplo de os Estados da UE poderem fixar um periodo de residéncia mais curto para os
nacionais de outros Estados-Membros do que o requerido como regra geral — isso seria, no
entender do Relatério, um tratamento preferencial com base na nacionalidade, e ndo uma

discrimina¢do com base na origem nacional.

Assim, a possibilidade de se prever esse regime mais favoravel nio viola, no nosso
entender, a Convengao Europeia da Nacionalidade, nem tdo pouco a Constituigao, ja que se
fundamenta em critérios objetivos e razodveis™. Coisa diferente seria uma solugio normativa
que dispusesse, por exemplo, que os cidadaos do pais x ou y necessitariam de um prazo mais
longo para aceder a naturalizagao, ja que nao se traduziria numa discrimina¢ao positiva, e sim
negativa, e teria de se demonstrar a razdo de ser de um tratamento mais desfavoravel para os

cidadaos de paises em especifico.

As duas iniciativas acrescentam ainda requisitos para a obtengio da naturalizagao.
A Proposta de Lei do Governo estabelece, para além da exigéncia de conhecimento suficiente
da lingua, também o conhecimento “suficiente” da cultura portuguesa (al. ¢)), bem como dos

direitos e deveres fundamentais inerentes a nacionalidade portuguesa e a organizagao politica

% Em sentido semelhante, BAUBOCK ef al.: “Granting quasi-citizens almost full citienship rights while making it difficult
Jor them to naturalise would contribute to sustaining exclusionary ethno-cultural concepts of national community”. C£. op. cit., p.
36.

3% Cf. O ultimo Relatdrio de Migragies e Asilo da AIMA, publicado em 2025.

37 JORGE PEREIRA DA SILVA, op. cit., p. 111,

3% Uma interpretacio contraria implicatia a invalidacdo de normas de vétios Estados-membros da UE, jd que
praticamente todos preveem regimes mais favoraveis em relagao a individuos provenientes de paises com os
quais possuem lagos histéricos e culturais privilegiados ou mesmo em relagdo a cidadaos da UE. Cf. estudo do
Obsetvatério da Cidadania in http://www.eudo-citizenship.eu.
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do Estado portugués (al. d)), e a existéncia de declaragdao solene da “adesdao aos principios

fundamentais do Estado de Direito Democratico” (alinea ¢)).

O Projeto de Lei do Chega, por seu turno, preve, para além do referido conhecimento
da lingua portuguesa, a aprovagao no Teste Nacional de Integracao e Cidadania, a comprovar
a existéncia de uma ligac¢ao efectiva a comunidade nacional, idoneidade civica, a capacidade
para reger a sua pessoa e assegurar a sua subsisténcia, e nao se ter usufruido de apoios sociais

nos ultimos 3 anos de residéncia.

Comecemos pelo mencionado requisito referente ao conhecimento da “cultura
portuguesa”. O mesmo ¢ apenas referenciado na Proposta do Governo, embora
eventualmente possa estar ainda abrangido no proposto “Teste Nacional de Integracao e
Cidadania” a que o Projeto do Chega faz referéncia, e que se determina como consistindo
numa “avaliacio composta por perguntas de escolha miiltipla, incidindo sobre a historia nacional, os valores
democriticos, a cultura portuguesa e outros elementos representativos da identidade e organizagdo da sociedade
portugnesa’. Neste ponto, as nossas resisténcias vao apenas para a natureza vaga do que podera
consubstanciar o “conhecimento da cultura portuguesa”, e que remetera, necessariamente,

para legislacao que deve concretizar a mesma.

Ja nos parece oferecer menos duvidas a necessidade de conhecimento dos direitos e
deveres fundamentais inerentes a nacionalidade portuguesa e a organizagao politica do
Estado portugués ou a existéncia de declaragio solene da “adesio aos principios
fundamentais do Estado de Direito Democratico”, como proposto pelo Governo ou que
poderio corresponder ao Teste Nacional de Integracdao e Cidadania como mencionado pelo
Chega. Contudo, ainda assim, deve assinalar-se que a previsdo destes requisitos impoe ao
Estado também algumas obrigagdes positivas, como seja a disponibilizagao de cursos
referentes as matérias questionadas, como seja a cultura, a organizagao do HEstado e os

direitos e deveres dos portugueses.

O Projeto de Lei do Chega, prevé ainda outros requisitos, como a comprovacao da
existéncia de uma ligacdo efetiva a comunidade nacional, idoneidade civica, a capacidade para
reger a sua pessoa € assegurar a sua subsisténcia, e nao ter usufruido de apoios sociais nos

ultimos 3 anos de residéncia.
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Neste ponto, afigura-se-nos redundante a exigéncia da ligagao efetiva a comunidade, a
qual sera ja demonstrada, no nosso entender, através do periodo de residéncia no territério
e o conhecimento de lingua. Ja tivemos ocasido de escrever, neste ponto, que as condi¢des

previstas na lei sio verdadeiros indicios de ligagio 2 comunidade™.

Por outro lado, a “idoneidade civica” aparece-nos, uma vez mais, como vaga, sendo
eventuais preocupagoes relacionadas com o mérito do requerente — quando atendiveis — ja

acauteladas com os requisitos “negativos” abaixo explanados.

Por outro lado, oferece-nos diversas duvidas o requisito referente a capacidade “para
reger a sua pessoa’. Tal requisito foi eliminado em 20006, j4 que poderia levar a uma
discrimina¢ao em relagdo aos imigrantes portadores de certas deficiéncias (e, atualmente,

também os maiores acompanhados)®.

Também nos levantam questoes os requisitos referentes a capacidade para “assegurar a
sua subsisténcia”, e de o requerente nio ter usufruido de apoios sociais nos ultimos 3 anos
de residéncia. Também até 2006 a Lei de Nacionalidade previa um requisito referente a
suficiéncia de meios econémicos. Este requisito foi também eliminado, pois levantava
algumas davidas em relagao ao art. 13.°, n.” 2 da CRP, que proibe a discriminacdao baseada
na situagao econémica — muito embora, importa dizé-lo, o Tribunal Constitucional nio o
tenha julgado inconstitucional®. Ainda assim, consideramos que este critétio, bem como o
de recurso a apoios sociais, sao critérios que relevam mais de consideragoes de politica
migratoria, e nao tanto referentes a critérios de pertenca a uma determinada comunidade
politica. Para além disso, estes critérios sao ainda problematicos, no nosso entender, de uma
perspetiva democratica, ja que os direitos de participagdo democratica nao devem ser

dependentes de classe social*?,

Importa, por fim, atentar nos requisitos negativos, i.c., nos fatores preclusivos da
aquisicao da nacionalidade. Os mesmos justificam-se, em geral, na salvaguarda da ordem
publica e seguranca nacional, e visam excluir da comunidade nacional cidadaos que possam

colocar os interesses vitais da mesma em risco, evitando que adquiram a nacionalidade.

39 “Principios de Direito da Nacionalidade...”, cit.
40 JORGE PEREIRA DA SILVA, op. cit., 132.

41 Cf. Ac. 599/2005, 2 de novembro de 2005.

4 BAUBOCK ¢t al., op. cit., p. 29.
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Tais requisitos sao reforcados na iniciativa do Governo que, em particular, refere a
inexisténcia de condenagao com pena de prisio efetiva, por crime punivel segundo a lei
portuguesa. Trata-se de uma versao mais exigente que a atual, que exigia a condena¢ao com
pena de prisao igual ou superior a 3 anos. Apesar de considerarmos que a versao anterior
acautelava suficientemente os interesses estaduais, ao estabelecer um limite baseado apenas
na pratica dos crimes mais graves, ainda assim considera-se que a inexisténcia de qualquer
tipo de condenagdo penal cabe ainda na margem de conformagio do legislador
democraticamente eleito, ndo se revelando um requisito desproporcional para o acesso a
nacionalidade — tendo em atengao a visao do direito fundamental a cidadania que partilhamos
e que acima delimitamos. Neste ponto, importa desde ja sublinhar que consideramos que tal
margem de conformagio ¢ substancialmente maior no que toca a definicao das condi¢es
para aceder a nacionalidade portuguesa do que quanto aos casos em que pode haver perda

da nacionalidade. Voltar-se-a a este ponto mais abaixo.

6.2.2. Naturalizagio de Menor nascido em Portugal

O atual n.° 2 do art. 6.° prevé uma norma especifica para a naturalizacio de menores,
mas apenas daqueles que tenham nascido em Portugal. Nao basta, porém, tal nascimento. A
versao atual exige mais wma condigio adicional, de entre trés possiveis, a saber: a) um dos
progenitores aqui tenha residéncia, independentemente de titulo, pelo menos durante os
cinco anos imediatamente anteriores ao pedido; b) um dos progenitores tenha residéncia
legal em territorio nacional; ¢) o menor aqui tenha frequentado, pelo menos, um ano da
educagiao pré-escolar ou ensino basico, secundario ou profissional. As trés condi¢des sao
alternativas, bastando, pois, o menor cumprir um apenas dos requisitos expostos. No caso o
menor ter cumprido a idade da imputabilidade penal, ndo podera ainda preencher os

pressupostos negativos.

A proposta de Lei do Governo altera esta redacio profundamente, restringindo a
naturaliza¢gdo de menores. Propde-se que, para além do nascimento no territério, 0 menor
cumpra — agora cumulativamente — dois requisitos: a) um dos progenitores resida legalmente
em territorio nacional ha pelo menos cinco anos; b) o menor se encontre insctito e a
frequentar regularmente o ensino obrigatério, quando aplicavel. A dltima possibilidade (ter
frequentado, no passado e durante um ano, um estabelecimento de educa¢ao em Portugal) é

eliminada.
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Ora, importa dizer, como ja se tivemos ocasido de escrever, que nao se prevé um regime
geral de naturalizagao de menores, mas apenas para os menores que ja tenham nascido no
territorio. Logo em 2010 consideramos que isso poderia traduzir-se num obstaculo a
integracao da chamada geragao 1.5, ie., daqueles menores que imigraram com os pais em
tenra idade e que cresceram em Portugal. Escrevemos entido que a negagdo do acesso a
naturaliza¢ao direta dos menores traduz um preconceito de que apenas os adultos tém
interesse em ser cidadaos plenos, esquecendo que, para além dos direitos de voto, ha outros
direitos de cidadania que podem interessar a nao votantes, como o direito a nao ser expulso
e a entrar no territério onde se cresceu. Assim, de uma perspetiva de simples mérito
legislativo, ndo se compreende os motivos que levam a alteragdo proposta, e que agravam

ainda mais a possibilidade de naturalizagao de menores.

Ora, compreende-se a exigéncia de estatuto legal do progenitor — que perpassa o espirito
de quase todas as alteragdes propostas -, mas considera-se que esta previsao podera nao ter
qualquer utilidade, se ja se prevé a aquisicdo originaria para esses casos. Ela servia
precisamente para proteger os menores que, nao tendo cumprido os requisitos para adquirir
a nacionalidade originiria no momento do nascimento em Portugal, poderiam ser
naturalizados se frequentassem um estabelecimento de ensino. Era também um incentivo a
educac¢ao dos referidos menores, que lhes é garantida independentemente do estatuto legal,
a0 abrigo do Decreto-Lei n.° 67/2004, de 23 de maio. Assim, considera-se que, pelo menos
os requisitos relativos a legalidade do estatuto dos progenitores e a exigéncia de educagao
deveriam manter-se como alternativos, ainda que se pudesse eventualmente exigir um

numero mais elevado de anos de frequéncia de educagao escolar.

6.2.3. Naturalizagido de Apatrida

A Proposta de Lei do Governo insere um novo numero em matéria de naturalizagao: o
n.° 3, que dispoe que o Governo concede a nacionalidade portuguesa aos apatridas que
residam legalmente em Portugal ha pelo menos quatro anos, que satisfagam cumulativamente
os requisitos previstos nas alineas c) a g) do n.” 1. Esta nova norma ¢ de aplaudir, ja que visa
dar protecao a um dos principios de Direito da Nacionalidade atras referidos: a prevencao
da apatridia. Nem se diga que, ao prever-se um prazo de residéncia bastante mais exiguo para
os apatridas do que para os demais estrangeiros se coloca em crise o principio da proibigao

da discriminagdao. De facto, também aqui se considera existir um motivo razoavel de
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distingdo, ja que os apatridas ndo se encontram na mesma situagdo que os demais

estrangeiros, uma vez que nao possuem qualquer nacionalidade. O mesmo se diga, de resto,

em relagao aos refugiados, para quem a lei ndo prevé uma forma de acesso mais favoravel a
. ~ .. . ,1e 43

naturalizacio — nem tal consta das iniciativas ora em analise™. Trata-se, em ambos os casos,

de pessoas que ndo podem beneficiar da protecao de um outro Estado, tendo, assim, mais urgéncia

no acesso a nacionalidade*. Assim, ¢ de aplaudir esta proposta, ficando o incentivo para que,

em futuras revisOes a Lei, se estenda a mesma aos refugiados.

Importa ainda tecer algumas consideracdes em relagio aos apatridas de facto. Como
acima se referiu, nesses casos, apesar de a pessoa nao poder ser considerada apatrida em
sentido estrito, acaba por sofrer na pratica uma verdadeira situacao de apatridia, ja que em
nenhum lado pode exercer os seus direitos democriticos®. Ultimamente reclama-se que o
principio da prevencao da apatridia implicaria também o dever de os Estados evitarem e
combaterem as situagoes de apatridia de facto.

Neste ponto, importa sublinhar que a Conferéncia das Nagdes Unidas que deu
origem a Convengdo sobre a reducdao da apatridia de 1961 adotou uma resolug¢io que
recomendava que “as pessoas que sdo apatridas de facto devem, tanto quanto possivel, ser
tratadas como apatridas de iure, de forma a permitir-lhes adquirir uma nacionalidade efetiva”.
Seria, assim, recomendavel que, em sede de regulamentacao da lei se estabelecessem os casos
em que se poderia considerar estar-se perante uma apatridia de facto, bem como as condigbes

para comprovar a mesma e poder aceder-se ao direito previsto na norma em analise.

6.2.4. Naturalizagao de Menor Acolhido

Face a0 aumento do nimero de menores migrantes nao acompanhados a chegar ao pafs,
que eram integrados no sistema nacional de protecao de criangas e jovens em perigo, a Lei
da Nacionalidade passou a prever, no n.°3, que, “#ratando-se de crianga ou jovem com menos de 18
anos, acolhidos em instituicao priblica, cooperativa, social on privada com acordo de cooperagao com o Estado,

na sequéncia de medida de promocao e drotecao definitiva aplicada em brocesso de dromocio e protecao, ao
q L 2 ¢ ¢ao,

4 Uma clausula dessas ¢ incentivada pelo art. 34.° da Convencido de Genebra e pelo art. 6.°, n.°4, al. g) da CEN.
# No mesmo sentido, JEAN COMBACAU e SERGE SUR, Drvit International Public, 6éme édition, Montchrestien,
Paris, 2004, p. 332.

4 Isso mesmo foi decidido pelo Comité dos Direitos Humanos das Na¢oes Unidas, no caso Stewart v. Canada.
V., porém, em sede do Conselho da Europa, a recomendacdo 1504 (2001) sobre nao expulsdao de imigrantes de
longa duracio.
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abrigo do disposto no n.” 3 do artigo 72.° da Lei de Protegao de Criangas e Jovens em Perigo, (...) cabe ao

Ministério Piiblico promover o respetivo processo de naturalizagao”.

A Proposta de Lei do Governo altera também esta disposi¢ao, que passa a corresponder
a uma faculdade discricionaria do Governo. De facto, dispde-se, na redagdo proposta, que
“o Governo pode conceder a nacionalidade aos menores acolhidos em instituigdo priblica, cooperativa, social
ou privada com acordo de cooperagao com o Estado, na sequéncia de medida de promogao e protegao definitiva,
Judicial ou administrativa, aplicada ao abrigo da 1.ei de Protegio de Criangas e Jovens em Perigo (...)”
(sublinhado nosso). Ora, no que toca a este ponto, importa referir que se trata de Criangas
nao acompanhadas, as quais foi aplicada a medida de promogao e protegdo mais gravosa e
definitiva. Tal medida sera, pois, aplicada nos casos em que nio ¢ viavel o retorno da crianca
a familia e ao pais de origem. Razdes de protegao do interesse superior da crianga, de
seguranga juridica e de igualdade imporiam que todas elas tivessem um direito subjetivo a
naturalizacao. Assim, também se considera que a solugdo anterior acautelava da melhor
forma os principios mencionados — tanto assim é que as preocupagdes enunciadas na
Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei do Governo nao siao propriamente influenciadas
com a naturalizacio de menores nio acompanhados, sujeitos a medida de acolhimento

definitiva, e que correspondem a algumas das camadas mais vulneraveis da populagao.

6.2.5. Naturalizagdao de Nascidos no territorio

A atual lei dispde que o Governo concede a nacionalidade, por naturalizagdo, aos
individuos que tenham nascido em territério portugués, sejam filhos de estrangeiro que aqui
tivesse residéncia, independentemente de titulo, ao tempo do seu nascimento, e aqui residam,
independentemente de titulo, ha pelo menos cinco anos. Esta possibilidade é revogada na
Proposta de Lei do Governo. Trata-se de uma possibilidade que previa a naturalizagiao por
obediéncia a um misto de critérios: o s soli € o ius domicilii, conferindo a nacionalidade a
quem, nao tendo titulo legal, aqui tenha nascido e residisse ha cinco anos. Considera-se tratar-
se de uma clausula que poderia ser importante para a integracio de segundas geracoes de

imigrantes, a quem a ilegalidade do estatuto dos pais os poderia deixar desprotegidos.

A influéncia da situagao legal dos pais na aquisi¢ao da nacionalidade por parte dos
filhos tem sido ja discutida pela doutrina portuguesa. Ela levanta alguns problemas em

relacdo a proibicao de discriminagao em razao da ascendéncia, por distinguir entre os filhos
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de imigrantes em situa¢io legal e os filhos de imigrantes em situagio ilegal®

. Mas, por outro
lado, nio se pode separar totalmente o comportamento dos pais do destino dos filhos, ja que
quando estes nascem, a sua Unica ligagdo com a comunidade ¢ estabelecida através dos

progenitores*’.

Contudo, se atentarmos na Lei de Imigracdo, a mesma ja preve, no art. 122.° a
possibilidade de regularizacio dos nascidos no territério nacional. Assim, ao permitir-se a
aquisicio de titulo de residéncia por esta via, fica aberto o acesso ao regime geral de
naturalizagao. Deste modo, apesar de, no nosso entender, a solu¢ao ja existente constituir
um caminho favoravel para o respeito do principio da nacionalidade efetiva, ainda pode

considerar-se que a sua eliminag¢ao nao restringe desproporcionalmente o acesso a cidadania.

6.2.6. Naturalizagdo de descendentes de judeus sefarditas

portugueses

Atualmente, a Lei prevé uma possibilidade de naturalizagao discricionaria, com dispensa
de alguns requisitos, para os descendentes de judeus sefarditas portugueses. A norma foi
atualizada recentemente, passando a exigir-se residéncia legal em territério portugués pelo
periodo de pelo menos trés anos, seguidos ou interpolados, de forma a melhor respeitar-se

o principio da nacionalidade efetiva.

Quer a Proposta de Lei Governo, quer o Projeto de Lei do Chega, revogam este regime.
Estas opg¢des nao suscitam, no nosso entender, um problema de conformidade face a
parametros supra-legais. O Tribunal Constitucional ja teve, alids, ocasido de afirmar
recentemente, em relacdo ao regime de naturalizacao de descendentes de judeus sefarditas:
“a sua criagdo, que, enfatize-se, ndo decorre de nenhum imperativo jusconstitucional, fundou-se numa decisao
mais politica do que juridica, sendo isso particularmente visivel na sua justificacao — este regime foi motivado

por um desejo de reparacio on de ressarcimento histdricos”. Mais acrescenta que: “mais do que um regime

46 MARIO TORRES, “O Estatuto Constitucional dos Estrangeiros”, Scientia Iuridica, n.290, Maio-Agosto 2001, p.
12.

47 JORGE PEREIRA DA SILVA, op. cit., p. 113. Em sentido contrario manifesta-se JACQUELINE BHABHA, que
defende que a dependéncia do estatuto dos filhos em relagdo ao dos pais se aproxima da anterior dependéncia
da nacionalidade da mulher em relagio a do marido, demonstrando uma concep¢io adulto-céntrica da
nacionalidade. Cf. “The «Mere Fortuity of Birth»? — Children, Mothers, Borders and the Meaning of
Citizenship”, in AA.VV., Migrations and Mobilities — Citizenship, Borders and Gender, Seyla Benhabib and Judith
Resnik (ed.), New York University Press, New York, 2009, p. 199.
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especial ou especifico, o que temos ¢ um regime verdadeiramente excecional (...) Serd precisamente esta

natureza verdadeiramente excecional que justificard que ele nao vigore ad eternum.”

A isto acresce, como o proprio TC reconhece que: “Aos poucos, no entanto, foram surgindo
suspeitas de que haveria um uso indevido desta possibilidade, nao sendo certo que todos aqueles a quem foi

atribuida a nacionalidade portuguesa fossem, efetivamente, descendentes de judens sefarditas portugueses”.

Assim, face a natureza excecional do regime, assente em razoes de interesse politico,
nomeadamente de reparagdo historica, bem como aos motivos ja reconhecidos pelo préprio

Tribunal Constitucional, ndo nos parece que esta solugao merega reparo.

7. Perda da Nacionalidade

Chegamos a alteracio proposta que, no nosso entender, oferece mais duvidas de
constitucionalidade. Atualmente, o art. 8.° da Lei apenas prevé a perda de nacionalidade por

vontade do interessado, e s6 caso este possua a nacionalidade de outro Estado.

O facto de apenas se perder a nacionalidade por vontade do cidadio tem sido uma
carateristica distintiva da Lei Portuguesa, desde a sua versao originaria de 1981. De facto,
apesar de a Constituicao de 1976 permitir a priva¢ao da cidadania no n.° 4 do art. 26.°,
estabelecendo somente como limite a proibi¢ao de fundamenta¢ado em motivos politicos, o
legislador nunca chegou a usar desta possibilidade. Assim, destacando-se da generalidade dos
demais pafses da UE, em Portugal apenas se poderia perder a nacionalidade por vontade do

interessado.

Ambas as iniciativas em analise visam alterar drasticamente esta matriz, estavel ha mais de
40 anos. De facto, elas propdem acrescentar um n.” 2 a norma que dispoe sobre a perda da
nacionalidade, prevendo agora, pela primeira vez, que o Estado possa unilateralmente retirar
a mesma a cidadaos, em casos relacionados com fins de preservagao da ordem publica e da

seguranga nacional.

Antes de se proceder a analise em detalhe das propostas, importa sublinhar que a liberdade
de configuracdo do legislador esta, no nosso entender, muito mais limitada no que toca a
determinacdo dos casos de perda da nacionalidade, do que quanto a delimitacao das
condi¢bes de aquisicio da mesma. Esta consideracio deriva do conteudo do direito

fundamental a cidadania, acima densificado, e que se reveste muito mais concretizado quando
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o seu titular ja possui a referida cidadania do que quando tal ainda nio sucedeu. Se no
primeiro momento o interessado ¢ ja cidadao portugués, no segundo caso, como se viu, o
mesmo tem apenas um direito a aceder a mesma se cumprir os requisitos para tal estipulados

na lei.

Posto isto, importa ainda assim sublinhar que, na sua dimensao negativa, de protegao
contra a perda da nacionalidade, o direito nao é tio amplo ao ponto de proibir a perda de
nacionalidade out court, ie., o direito a cidadania nao esta configurado como um direito
absoluto. O mesmo pode, pois, ser restringido, o que podera ser feito, precisamente, através
de medidas de privagao da nacionalidade — as quais terdo de respeitar os requisitos constantes

no n.° 2 do art. 18.°, por configurarem restricdes ao art. 26.° da CRP.

Comecando pelo Projeto de Lei do Chega, o mesmo acrescenta ao art. 8.° um n.°2, nos
termos do qual “perdem ainda a nacionalidade portugnesa os que, tendo adquiride a nacionalidade
portugnesa por naturalizacdo: a) Sejam definitivamente condenados a penas efetivas superiores a trés anos de
prisao; b) Sejam condenados por sentenca transitada em julgado proferida on revista e confirmada pelo tribunal
portugués, pelo crime de terrorismo, bem como pelos crimes previstos nos artigos 331.°, 332.%, 333.° ou 334.°,
todos do Cddigo Penal, independentemente da pena aplicavel; ¢) Ofendam de forma ostensiva e notdria, com
objetivo de incentivar ao ddio ou humilhacao da Nagdo, a histiria nacional e os seus simbolos fundamentais;
d) A tenham obtido através de falsas declaracies, dissimulagio de factos essenciais on da falsificacdo de

documentos”.

A norma proposta neste n.° 2 afigura-se violadora do n.” 4 do art. 30.° da Constituigao,
que dispoe que nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de quaisquer direitos
civis, profissionais ou politicos. Ora, é precisamente essa a solugdo proposta na iniciativa em
analise, j4 que a mesma determina, sem mais, que quem ¢ definitivamente condenado por
um dos crimes elencados, perde (automaticamente) a nacionalidade portuguesa. A isto nao
se opoe o facto de, na Exposicdo de Motivos se referir que “a presente medida ndo deve ser
encarada como punitiva, mas antes com uma resposta necessaria a guebra do dever de lealdade que deve reger
a relagdo entre o cidaddo naturalizado e o Estado que lhe conceden a nacionalidade”. De facto, ela sempre
se traduzira num efeito de privagio necessaria da propria cidadania portuguesa — o direito

central que permite o gozo da plenitude de direitos politicos e civis na nossa ordem juridica.
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Passando a analise da Proposta de Lei do Governo, a mesma estabelece uma pena
acessoria de perda da nacionalidade portuguesa. A mesma devera ser apenas aplicada
aos cidaddos naturalizados que, tendo outra nacionalidade, sejam condenados a pena de
prisao efetiva igual ou superior a cinco anos, por factos praticados nos 10 anos posteriores a
aquisicio da nacionalidade portuguesa. A Proposta mais circunscreve a possibilidade de
aplicacao dessa medida aos crimes: a) contra a vida, a integridade fisica, a liberdade pessoal,
a liberdade e a autodeterminacao sexual; b) relativos a infragdes terroristas, relacionadas com
um grupo terrorista, com atividades terroristas e financiamento do terrorismo; c) de
associagao criminosa, trafico de armas, trafico de estupefacientes ou de substancias

psicotropicas; e, finalmente, d) crimes contra o Estado.

a) Da Proibi¢cdo de efeitos automiticos das penas

Importa comegar por sublinhar que, contrariamente ao Projeto do Chega, a Proposta de
Lei do Governo nio levanta, a priori, davidas de constitucionalidade em face do n.°4
do art. 30.° da CRP, ja que a perda de nacionalidade ¢é configurada como uma pena
acessoria. A sua aplicacdo ¢ determinada por autoridade judicial, que devera fazer um juizo
relativo a necessidade de aplicagao da referida pena — juizo esse que sempre se tera de afigurar
auténomo em relag¢ao ao realizado em relacao a pena principal. Por outro lado, a Proposta
acrescenta ainda um n.” 3, nos termos do qual, na aplicacao dessa pena acessoria, deve o
tribunal ter em conta a gravidade e natureza dos factos praticados pelo arguido, a sua
personalidade, o grau de inser¢ao na comunidade nacional e o tempo de residéncia legal em

territorio portugués ao tempo da naturalizagao.

Neste ponto, importa relembrar que, como Gomes Canotilho e Vital Moreira sublinham,
“a Constituicao nao proibe que as penas consistanm, elas mesmas, na perda desses direitos. O que se pretende
¢ proibir que a condenagio em certas penas se acrescente, de forma automadtica, mecanicamente,
independentemente de decisao judicial, por efeito direto da lei (ope legis). A teleologia intrinseca da norma
consiste em retirar as penas efeitos estigmatizantes, impossibilitadores da readaptagao social do delinguente, e
impedir que, de forma mecinica, sem se atender aos principios de culpa, da necessidade e da jurisdicionalidade,
se decrete a morte civil, profissional on politica do cidadao”™. O que se proibe €, tal como sublinha o

Despacho n.° 20/XVII do Presidente da Assembleia da Republica que determinou a

8 Op. cit., p. 504.
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admissibilidade desta Proposta de Lei, tao-s6 que “a privagao dos direitos referidos ocorra como
simples consequéncia da condenacio por determinadas infragoes e por via direta da lez, por meio meramente

mecanicista, sem qualquer mediagao do julgador e sem qualquer consideragao dos factos pertinentes”.

No entanto, ja temos mais duvidas no que toca ao proposto n.° 4, de acordo com o qual,
o individuo que perder a nacionalidade portuguesa com fundamento no n.” 2 deste
artigo ndo pode apresentar novo pedido de naturalizagdo pelo prazo de 10 anos,
contados do transito em julgado da decisao de condenagao. De facto, esse parece-nos ja um
¢feito automatico da aplicagao da pripria pena acessoria de privagao da nacionalidade — e que impede que
o cidadao condenado, gpe legis e automaticamente, possa aceder a um direito fundamental —
o direito a cidadania, previsto no art. 26.° da Constitui¢ao. De facto, este direito a cidadania,
tal como o configuramos, abrange o direito de acesso ao procedimento. Privar tal acesso
automaticamente parece-nos colocar fortes problemas a luz do art. 30.° n.°4, conjugado com
o art. 26.°, todos da CRP. Com efeito, ndo pode suceder que tal pessoa se torne, pela simples

condenacao penal, completamente privada do direito de pedir tal nacionalidade.

b) Da Proibicio de Perda arbitriria de Nacionalidade

O principio de que ninguém pode ser privado arbitrariamente da nacionalidade encontra-
se consagrado no art. 15.°, n.°2 da DUDH, bem como no 7.° da Convengao Europeia da
Nacionalidade. Esta Convengao aponta, alids, para uma ideia de que a perda da nacionalidade
por iniciativa do Estado devera ser excecional, senio veja-se: “Um Estado Parte no poderi prever,
no seu direito interno, a perda da sua nacionalidade ex lege ou por sua iniciativa, excepto nos seguintes casos
(...)”. Por outro lado, apesar de a Constituicdo prever a possibilidade de perda da
nacionalidade, tal medida devera ser encarada como uma restrigiao a direitos, liberdades e garantias,
com a natureza ora proposta de pena acessoria, que limitara o direito fundamental previsto
no art. 26.° da CRP. Assim, a mesma tera de respeitar todos os requisitos previstos no art.
18.° da Constitui¢ao, de entre os quais se conta o principio da proporcionalidade das
restricdes — que reveste, em matéria de penas criminais, uma dimensao especifica reportada

a necessidade de pena.

Ora, a aplicagao de penas acessorias constitui sempre a aplicacao de uma pena adicional a
pena principal. Ela apenas deve estar reservada para os casos em que o titular esteja a lesar
bens juridicos que estejam, precisamente, ligados com aquilo que a pena acessoria visa

acautelar. Tem sido esse, alias, a racionalidade subjacente as demais penas acessorias previstas
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na legislagdao penal: as penas acessorias previstas demonstram uma conexao material entre o
crime praticado e a restri¢ao de direitos aplicada. Sendo atente-se ao elenco das mesmas: as
principais penas acessorias consistem, desde logo, na proibi¢ao do exercicio de fungdes (art.
66.° CP), que pode ser aplicada a funcionarios publicos condenados por crimes praticados,
precisamente, no exercicio das suas fungoes; a proibicao do exercicio de profissao, atividade
ou direitos (art. 66.°-A e seguintes), quando o crime cometido revela inaptidao para essas
fun¢oes ou atividades ou o exercicio dos referidos direitos, a proibi¢ao de conduzir veiculos
com motor (art. 69.°), aplicada em crimes rodoviarios; a proibi¢ao de portar armas (art. 69.%-
A), que se pode aplicar em crimes cometidos com arma ou que revelem perigosidade no seu
uso; a proibicdo de contacto com certas pessoas (art. 69.°-B), em particular a vitima, por
exemplo, em casos de violéncia doméstica ou crimes contra a liberdade pessoal; a proibigao
de frequéncia de determinados lugares (art. 69.°-C), que pode ser aplicada para afastar o
condenado de contextos ligados ao crime cometido; a perda de bens a favor do Estado (art.

109.° e segs.), quando esses bens foram usados ou obtidos através do crime.

Em todos estes casos, ha uma ligacdo entre conteudo da conduta violadora e o conteido
da pena acesséria aplicada. F apenas por se ter posto em causa determinados bens juridicos
que se aplica uma pena que visa salvaguardar aqueles bens juridicos em concreto. Caso
contrario, as penas acessOrias seriam apenas uma simples pena adicional, que poderia por em

causa o principio da necessidade.

Assim sendo, a pena de priva¢ao da nacionalidade deveria, também, ser apenas aplicada a

crimes que péem em causa os lagos de lealdade e pertenga entre aquele individuo e o Estado.

Ha apenas uma pena acessoéria no sistema penal portugués que foge a este racional: trata-se
precisamente da pena de expulsao de estrangeiros. Com efeito, ela é aplicada apenas em
func¢io da gravidade da pena principal, independentemente da conduta praticada®. Veja-se,
assim, o art. 151.° da Lei de Imigracao, que dispde que tal pena pode ser aplicada ao cidadao
estrangeiro nao residente no Pafs, condenado por crime doloso em pena superior a seis meses
de prisao efetiva ou em pena de multa em alternativa a pena de prisdo superior a seis meses,
ou ao cidaddo estrangeiro residente no Pais, condenado por crime doloso em pena superior

a um ano de prisao. Neste ultimo caso deve ter-se em conta, na sua aplicagdo, a gravidade

4 Sobre este ponto, e em sentido semelhante, v. TERESA PIZARRO BELEZA, “Hostilidades (sobte a pena
acessoria de expulsdo dos estrangeiros do territorio nacional)”, AA.V'V., Estudos em Homenagem a Cunha Rodrigues,
Jorge de Figueiredo Dias (otrg.), Coimbra Editora, 2001, p.139 e ss., ANA LUISA PINTO, A pena acessdria de
expulsio de estrangeiros do territdrio nacional, Coimbra Editora, 2005.
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dos factos praticados pelo arguido, a sua personalidade, eventual reincidéncia, o grau de
inser¢ao na vida social, a prevencao especial e o tempo de residéncia em Portugal. Esta pena
s6 pode ser aplicada ao cidaddo estrangeiro com residéncia permanente, quando a sua
conduta constitua perigo ou ameaga graves para a ordem publica, a seguranca ou a defesa

nacional.

Contudo, importa tecer algumas consideragdes. Em primeiro lugar, sdo ja varias as vozes
que clamam pela necessidade de repensar a legitimidade de aplicacao de penas de expulsiao
tout conrt, ja que as mesmas se alicercam apenas na nacionalidade do condenado, colocando
duavidas face ao principio da igualdade relacionado com o da necessidade da pena. De facto,
se a pena principal ¢é suficiente para o cidadao nacional, compreende-se mal que nao o seja
para o cidaddo estrangeiro. Assim, alguns juizes do TEDH tém defendido, nos respetivos
votos de vencido, que as leis penais deveriam ser suficientes para punir os factos praticados
por estrangeiros integrados no territorio, da mesma forma que sao consideradas suficientes
para punir crimes praticados por cidadaos nacionais. Alguns advogam inclusivamente que a
expulsdo de estrangeiros pela pratica de crimes ¢ cruel e discriminatéria em relagao aos
nacionais que se encontram nas mesmas circunstancias™. Nos também tivemos ja a
oportunidade de levantar algumas dividas neste contexto’’. Considerimos entio que os
estrangeiros integrados, como os chamados “imigrantes de segunda gera¢ao”, ou os
estrangeiros que residem no pafs de acolhimento desde a infancia, nao deveriam ser expulsos
sendo em casos verdadeiramente excecionais, ou devido a razdes muito fortes, como a
condenagdo por infracbes muito graves, como por exemplo, atividades terroristas ou

atentados a seguranca nacional.

Ainda assim, sempre se dira que o que justifica a aplicagao da pena acessoria de expulsao
¢ a ideia de que, através da pratica do crime em causa, alguém que ainda nio pertence ao
elemento do Estado “povo”, i.e., que ndo é ainda membro da comunidade politica, deixa de
“merecer” continuar a viver com a mesma, ja que violou a “hospitalidade” do Estado de

acolhimento™. De facto, a pessoa em causa tem ainda como que um estatuto de “convidado”

0 Assim, o voto do juiz MORENILLA no caso Nasri, (Acérdio de 13/07/1995, Nasri ¢. Franga, queixa n.°
19465/92). V., ainda, JEAN- YVES CARLIER, Vers I.” Interdiction d’Expulsion des Ftrangers Intégrés ?”, Revue
Trimestrielle des Droits de 'Homme, n.° 15,1993, p. 461.

St Imigragio e Direitos Humanos, Petrony, 2* Edi¢do, 2021, p. 508 e ss.

52 Assim, o Juiz COSTA no caso Uner: “as a matter of principle, I am against exclusion orders, which constitute a double
punishment, specially in the case of aliens who have been staying in the host country from a young age, and with family ties in that
country” (Cfr. Acérdio de 18/10/20006, Uner ¢. Holanda, queixa n.° 46410/99).
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no territério: ainda nao faz parte da comunidade. Ainda niao possui, pois, o tal lago de

pertenca profunda, com os direitos e deveres dai decorrentes, que carateriza a nacionalidade.

As coisas mudam quando as pessoas passam a ser nacionais. Os lacos de lealdade operam
em sentido bilateral: o Estado tem, desde logo, um dever de protecio diplomatica dos
nacionais, mas também de se responsabilizar por eles quando estes cometem crimes,
promovendo a sua ressocializacao. Esse dever pode ja nio existir no que toca a estrangeiros.
Estes, se violarem bens juridicos essenciais no Estado de acolhimento, quebram o vinculo
ainda precario, condicional, que mantinham com ele. No entanto, ainda assim, e como
reconhece a jurisprudéncia do TEDH e a propria Lei de Imigracao, tal vinculo vai sendo
reforcado com a passagem do tempo e o desenvolvimento de ligacdes no territério. Tanto
assim é que, como se transcreveu, nos casos em que o condenado jia possui residéncia
permanente no territorio, a aplicacao da pena acessoria de expulsao ¢ mais exigente na nossa

lei.

O caso muda de figura, repete-se, quando estio em causa cidadaos nacionais — e € isso
que € preciso sublinhar aqui: a pena acessoria de privagao da liberdade prevista na Proposta
de Lei aplica-se a cdaddos nacionats, i.e., a pessoas que jd possuem o vinculo profundo de membro da
comunidade politica, que ja estao unidos com o Estado com um vinculo de lealdade reciproco,
havendo uma participa¢ao bilateral dos destinos cidadios / Estado: o cidadio nos destinos
do Estado, o Estado nos destinos do cidadao. Para o bem e para o mal, para a guerra e para
a paz, para a vida fiel ao Direito, e para a vida desviante do Direito. E isso porque, quanto
aos membros do pove — que, alids, sio um dos seus elementos - o Estado tem ja um dever de
protegao e responsabilizacdo. Ele toma agora nas suas maos o destino deste cidaddo, nao
podendo pura e simplesmente — porque isso esvaziaria o conteudo da cidadania de forma
intoleravel — “desembaragar-se” dos seus membros quando estes se tornam incémodos ou

indesejaveis.

Isto nao equivale a dizer que a pena acessoria de privacio da nacionalidade é sempre
condenavel. B, verdade que temos algumas didvidas, no plano dos principios, sobre a bondade
da mesma, precisamente pelo risco que comporta de poder ser usada, pelos Estados, para
“se livrarem” de cidaddaos problematicos — atirando a responsabilidade sobre mesmos para
outros Estados que pouca ligacio, ou mesmo nenhuma, possam ter com o cidadao

“desviado” (sobretudo quando se tratar de cidaddos naturalizados por residéncia, que
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viveram largos anos no Estado que agora os quer expurgar, e que seria o tnico responsavel

pela sua ineficaz lealdade ao Direito).

No entanto, colocaremos de parte, para os efeitos do presente estudo, a tese mais radical
de que a privagao da nacionalidade é sempre uma medida ilegitima em caso de pratica de
crimes. Ainda assim, sempre diremos que tal medida apenas se justificara verificadas

determinadas condic¢des:

1) como pena acessoria, aplicada por juiz;

2) depois de devidamente ponderados — pelo menos — os mesmos fatores que sao
enunciados no caso da aplicagao da pena de expulsio de estrangeiros — posto que
nao faria sentido exigir-se um elevado grau de ponderacao na aplicagdao de expulsao
de ndo membros, e ser menos exigente quando se esta a tratar da privacao da
nacionalidade; Assim, devera ser sempre exigida a ponderagao da gravidade dos
factos praticados pelo arguido, a sua personalidade, eventual reincidéncia, o grau de
insercao na vida social, a prevencao especial e o tempo de residéncia em Portugal —
algo que ¢, efetivamente, referido na Proposta de Lei do Governo;

3) a sua previsdo normativa devera obedecer ao racional que pauta todas as penas
acessorias aplicadas a cidaddos nacionais (ja que, reitera-se, é um cidaddo nacional que esta
emr cansa): as penas acessorias s6 deverdo ser admissiveis se houver um vinculo entre

a conduta e o bem juridico visado com a pena acessoria.

Equivale isto a dizer que a pena acessoria de perda de cidadania s6 devera ser admitida
quando a conduta do cidaddao puser gravemente (devido ao caracter central deste direito

fundamental) em causa os vinculos de lealdade entre esse cidadao e o Estado.

Tal justifica-se desde logo pela conexdo acima referida entre a conduta e o conteudo da
pena acessoOria. Mas mais. Justifica-se ainda com a centralidade do direito fundamental a

9553

cidadania, que pode ainda ser tido como um verdadeiro “direito a ter direitos”*. E certo que,
em face da extensao do principio da equiparacao entre portugueses e estrangeiros, plasmado
no art. 15.° da CRP, a cidadania ndo ¢é conditio sine qua non para se beneficiar de direitos
fundamentais em Portugal. Mas, ainda assim, nao se pode menosprezar a absoluta

centralidade que a mesma reveste na esfera pessoal — como meio de acesso a plenitude de

direitos politicos e plena participagao no projeto democratico, por um lado, e como elemento

53 Assim, HANNAH ARENDT, op. cit.
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central da identifica¢ao individual de pertenga aquela que é, ainda, a comunidade politica

primordial de um mundo dividido entre Estados — a comunidade nacional.

Precisamente nesse sentido, J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA referem que o0s
motivos da priva¢ado devem ser pertinentes e relevantes sob o ponto de vista da relagdo do
cidaddo com a coletividade™. Uma pena de privacio da nacionalidade aplicada a crimes que
nao se relacionem com tais deveres de lealdade surge arbitraria, desligada da conduta em
concreto, € que por isso nao tera justificagdo como adicional a pena principal. Ela ndo podera,
pois, ser justificada no ambito do principio da necessidade das penas, podendo, ainda, ser
desproporcional face a gravidade do direito restringido. De facto, quando perspetivado do
ponto de vista do cidaddao condenado, tal direito é mesmo suprimido -, ja que, repete-se, como
“direito a ter direitos”, a privacao da nacionalidade comportara a supressio de todos os

direitos a ela ligados, como os direitos politicos e de acesso e permanéncia incondicionais no

territorio nos termos do art. 44.° da CRP.

Dando de certa forma cumprimento a esta ideia, a Convengao Europeia da Nacionalidade

determina que a perda da nacionalidade s6 podera ter lugar nos seguintes casos (art. 7.°):

a) Aquisi¢do voluntaria de outra nacionalidade;

b) Aquisi¢io da nacionalidade do Estado Parte mediante conduta fraudulenta, informacoes
falsas ou encobrimento de quaisquer factos relevantes atribuiveis ao requerente;

c) Prestacdo voluntaria de servico numa forca militar estrangeira;
d) Conduta que prejudique seriamente os interesses vitais do Estado Parte;

e) Auséncia de um vinculo genuino entre o Estado Parte e um nacional que resida
habitualmente no estrangeiro;

f) Sempre que, durante a menoridade de um individuo, se verificar que as condi¢bes prévias
previstas pelo direito interno que conduziram a aquisi¢do ex lege da nacionalidade do Estado
Parte deixaram de se verificar;

g) Adopcao de um menor, se esse menor adquirir ou possuir a nacionalidade estrangeira de
um ou de ambos os adoptantes.

(.

Trata-se, importa sublinhar, de uma lista exaustiva®. Note-se que, para o que interessa no
presente contexto, a norma pertinente ¢ aquela que se refere a “conduta que prejudique

seriamente os znteresses vitais do Estado Parte’ (sublinhado nosso). Esta limitacio vai

3 Op. cit., p. 460.
55 COUNCIL OF EUROPE, Explanatory Report to the European Convention on Nationality Strasbourg, 6.X1.1997.
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plenamente ao encontro da tese que desenvolvemos acima, ze., que nao basta a pratica de
um qualquer crime grave, sendo necessario um crime que ponha em causa a relagio de
lealdade entre o cidadao nacional e o Estado — e que a afete de forma tao grave que a mesma

tem de ser rompida.

O conceito de “interesses vitais do Estado” ¢, naturalmente, vago. Em dltimo caso,
qualquer crime poderia cumprir tal defini¢do, ja que ao visarem a tutela de bens juridicos
com dignidade penal, com conexdo a bens constitucionalmente protegidos, todos poderiam
ser tidos como “interesses vitais do Estado”. Nao nos parece, porém, ser esse o sentido da
reda¢ao da CEN, face ao teor manifestamente restritivo da norma em analise. Assim, parece-
nos que se visou tutelar interesses de que o Estado ¢ diretamente titular, face a crimes que o
ofendem diretamente. Estardo em causa, enfim, crimes contra o Estado. Mas importa ainda
esclarecer que nao serdo fodos os crimes contra o Estado — pois que se exige que a conduta os
prejudique gravemente. Assim, para além de tais condutas poderem corresponder aquilo que, na
nossa lei penal, sio qualificados como “crimes contra o Estado”, terdo ainda de ser
minimamente sérias, graves, de forma a merecer uma pena que nao tera de ser relevante, mas

que sempre adiantaremos que #do poderd ser inferior a cinco anos de prisao.

Aceita-se, ainda que crimes que ponham em causa a tranquilidade publica de forma geral,
como o crime de terrorismo — que, nas palavras do Tribunal Constitucional, “ofende bens
Juridicos colectivos, como a pazg piblica, a vigéncia do Estado de direito, a soberania nacional” atentem

9356

contra “interesses vitais do Hstado™®, pela dimensdo generalizada de violéncia, medo,
inseguranca, que afeta a sociedade como um todo e condiciona o bom funcionamento das
institui¢oes, bem como o livre gozo dos direitos fundamentais de todos os residentes (em
especial, mas nao so, o de liberdade e seguranca). Assim, também Baaren et al., no estudo
pioneiro sobre Priva¢io da Nacionalidade publicado este ano, localizam os ilicitos

relacionados com o terrorismo nas condutas que tocam a falta de lealdade para com o

Estado”.

Como forma de esclarecer todas as davidas, importa citar o proprio Conselho da Europa,

que, refere claramente: “conduct seriously prejudicial to the vital interests of the State Party” is drawn

5 Acérdiao n.° 510/98.

57 LUUK VAND DER BAAREN, MARIA GERDES & MARTEEN VINK, “Waves of Securitisation: The Rise, Fall and
Resurgence of Citizenship Stripping Regulations in Europe, 1960 — 20227, Statelessness & Citizenship Review, 7
(1) 2025, p. 34: “Third, citizenship can be lost due to disloyalty, which refers to any bebaviour or offence that is based on a concept
of disloyalty or harm to the interests or security of the state (eg acts of treason or terrorism against the state)”.
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from Article 8, paragraph 3.a.ii of the 1961 Convention on the Reduction of Statelessness. Such condnct
notably includes treason and other activities directed against the vital interests of the State concerned (for
exaniple work for a foreign secret service) but would not include criminal offences of a general nature, however
serious they might beé”>®. Esta precisdo, inserida pelo organismo que procede 2 interpretacio
auténtica da Convencao ¢, pois, muito clara, no sentido de eliminar a possibilidade de a nossa
Lei poder abarcar, nos termos do art. 8.°, n.°2 da Proposta de Lei do Governo a pratica de
crimes “a) contra a vida, a integridade fisica, a liberdade pessoal, a liberdade e a antodeterminacao sexual”
e, mesmo, de “¢) de associacdo criminosa, trdfico de armas, trfico de estupefacientes ou de substincias

psicotrpicas’.

No que toca ao Direito Comparado, no ambito dos paises signatarios da Convengao
Europeia da Nacionalidade, de acordo com a base de dados constante do Observatério
Global da Cidadania (GLOBALCIT)”, do Instituto Europeu de Florenga, nenhum Estado
signatario da CEN contém disposi¢oes relativas a perda da nacionalidade para além das
relacionadas com traicao ou crimes relacionados com violagao da lealdade em relacao ao
Estado®. Ora, de uma perspetiva comparada, sdo precisamente estes os Estados que importa
ter em conta nesta matéria, por serem aqueles que, tal como Portugal, se encontram

vinculados a Convengao Europeia da Nacionalidade.

Uma necessidade de previsao mais restritiva seria também reclamada por motivos ligados
a coeréncia da ordem juridica interna, face a limitagao prevista para a aplicagdo de pena de
expulsiao de estrangeiros no territorio, onde se determina que essa pena s6 pode ser aplicada
ao cidaddo estrangeiro com residéncia permanente, quando a sua conduta constitua perigo
ou ameaga graves para a ordem publica, a seguranca ou a defesa nacional. Se tal exigéncia é
prevista para esta pena, aplicada a estrangeiros, por maioria de razao o devera ser em relagao
a uma pena ainda mais gravosa aplicada a cidadaos nacionais, com quem, como ja se referiu,

o Estado ja criou lagos de lealdade reciprocos.

58 Explanatory Report ..., cit.

5 https://globalcit.eu/modes-loss-citizenship/.

60 A base de dados estd atualizada até 2024, e diz respeito a modos de perda de nacionalidade em todos os
paises do mundo. Contém duas hipéteses, no que toca a perda relacionada com pratica de atos censuraveis:
“disloyalty or treason” e “other offenses”. Nenhum Estado-Parte da CEN dispoe de normas relativas a perda
da nacioanalidade por “other offenses”. De acordo com o site do Conselho da Europa, os Estados-Parte, sio,
atualmente, os seguintes: Albania, Alemanha, Austtia, Bésnia e Herzegovina, Bulgaria, Chéquia (Republica
Checa), Dinamarca, Eslovaquia, Finlindia, Hungtria, Islandia, Luxemburgo, Macedénia do Norte, Moldavia,
Montenegtro, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Roménia, Suécia, Ucrania. Cfr.
https://www.coe.int/en/web/Conventions/ full-listtmodule=signatutes-by-treaty&treatynum=166
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Posto isto, e ainda que se aceite (no que temos varias reservas) a admissibilidade, num
Estado de Direito democratico, de uma pena acessoria de privagao da nacionalidade, a
Proposta de Lei do Governo extravasa aquilo que consideramos minimamente razoavel, por
prever a aplicacao de tal pena a crimes que (ndo menosprezando a sua gravidade) atentam
apenas contra bens individuais, como os crimes contra a vida, a integridade fisica, a liberdade
pessoal, a liberdade e a autodeterminacao sexual. Afigura-se-nos ainda duvidosa a inser¢ao
dos crimes de associagdo criminosa, trafico de armas, trafico de estupefacientes ou de
substancias psicotropicas, ja que o facto de se poderem inserir em criminalidade organizada
e particularmente grave, nao faz com que atinjam, no nosso entender, o nivel de
desestabilizacao geral ou de quebra de lealdade exigida pela redacio da CEN quando refere
“interesses vitais do Estado”. Tdao pouco, em todos estes casos, tem a pena acessoria de
privagdao da nacionalidade, com o seu efeito de supressio de alguns direitos civis e de (quase
todos os) direitos politicos, qualquer ligagdo com o conteudo das condutas levadas a cabo.
Nestes casos, pois, ao cidaddo nacional devera ser aplicada apenas a pena principal,
afigurando-se a pena acessoria como uma simples adi¢ao desligada de qualquer nexo com a
conduta praticada. Estd em causa, pois, a falta de necessidade da pena, traduzindo-se o

resultado numa priva¢ao arbitraria da nacionalidade.

Em conclusao, ainda que se admita a legitimidade « se da pena acessoria de privagao da
nacionalidade, consideramos que a mesma nao poderia ser aplicada a todos os casos
constantes da Proposta de Lei do Governo, mas apenas em caso de pratica de crime de
terrorismo ou contra o Estado, quando punidos com pena de prisao efetiva superior a cinco
anos, e sempre mediante analise da conduta do arguido e demais fatores relativos a gravidade
do facto, e outros elementos enunciados na Proposta de Lei - a sua personalidade, eventual
reincidéncia, o grau de inser¢do na vida social, a prevencio especial e o tempo de residéncia

em Portugal.

¢) Da Proibigcio de Discriminagcio

A terceira questdo relacionada com a Proposta relativa a Perda da Nacionalidade prende-
se, no nosso entender, com o principio da proibigao da Discriminagao. Tal questao surge
porque a perda da nacionalidade esta limitada no seu ambito pessoal aos cidaddaos
naturalizados que, tendo outra nacionalidade, sejam condenados a pena de prisao efetiva

igual ou superior a cinco anos, por factos praticados nos 10 anos posteriores a aquisicao da
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nacionalidade portuguesa. A possibilidade de perda ¢, assim, restrita aos cidadaos
naturalizados. Por outras palavras, estabelece-se, no que toca a um aspeto absolutamente
central da Lei da Nacionalidade, uma distingao entre os portugueses de origem e os cidadaos

naturalizados.

Importa, desde logo, sublinhar, que se trata aqui, também de uma mudanca profunda de
paradigma do regime portugués da Nacionalidade dos tltimos 40 anos. Tal regime assentava
num principio de total igualdade de direitos e deveres de todos os Portugueses,
independentemente da forma através da qual tinham obtido a nacionalidade portuguesa. A
unica exce¢ao, com assento constitucional, era a possibilidade de eleicao para Presidente da
Republica, que, como dispoe o art. 122.° da CRP, esta reservada aos portugueses de origem.
Mas, sublinhe-se, isso ndo demonstrava uma aceitagao da possibilidade de se fazer distingdes
entre portugueses de origem e portugueses naturalizados, ja que era a prépria Constituigao a
estabelecer expressamente a excecdo, reservada unica, exclusiva e impressivamente para o
exercicio do cargo mais alto do Estado Portugués. Tal previsio, que recebia expressa
consagracao constitucional, confirmava, entendemos noés, a regra da total igualdade — ao

invés de a infirmar.

Para a ideia desta igualdade aponta ainda o Direito da UE, que reconhece a cidadania da
Unido a qualquer nacional de Estado-Membro, independentemente da forma pela qual o

mesmo obteve tal nacionalidade.

O principio do tratamento igual de todos os portugueses, independentemente da forma
pela qual os mesmos adquiriram a nacionalidade encontra ainda arrimo no préprio art. 13.°
n.°2 da Constituicao, que dispde, precisamente, sobre a proibicao da discriminacio em

funcio do territério de origem.

Também a Convencao Europeia da Nacionalidade consagra tal principio — o qual se
aplica, nesse contexto, as normas referentes aos modos de aquisi¢ao e perda de nacionalidade.
O art. 5.° n.° 2 da CEN dispoe que os cidadios nao devem ser distinguidos consoante
tenham adquirido a nacionalidade originaria ou derivadamente nos seguintes termos: “2 -
Cada Estado Parte regular-se-a pelo principio da nao  discriminacdo entre os seus nacionais,
independentemente da nacionalidade ter sido adquirida por nascimento ou em qualquer momento
subsequente”’. O Explanatory Report da CEN sublinha que esta disposi¢ao visa, precisamente,
eliminar a aplicacao discriminatéria das regras em matéria de nacionalidade entre nacionais

por nascimento e outros nacionais, incluindo pessoas naturalizadas.
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A doutrina ja tem apontado para a existéncia, em alguns pafses, deste tratamento
diferenciado, qualificando o mesmo como discriminatério. Veja-se, assim, BAAREN ET AL:
“Deprivation rules are often applied in a discriminatory manner. (...). These provisions apply only to certain
categories of citizens, typically those who have acquired citizenship after birth, such as immigrants™'. Os
autores mais acrescentam a desconformidade desta distincao face ao Direito Internacional:
“this is despite increasing criticism of such practices from the perspective of international law. The
unequal treatment of naturalised citizens has come under scrutiny due to the potential to be interpreted as a
discriminatory act resulting in the loss of nationality as defined in art 9 of the 1961 Convention on the
Reduction of Statelessness, or art 5(d)(iii)of the 1965 International Convention on the Elimination of All

Forms of Racial Discrimination”.

O TEDH também ja teve oportunidade de se pronunciar sobre a distingao de tratamento
entre nacionais de origem e pessoas que adquiriram a nacionalidade posteriormente. No caso
Biao ¢. Dinamarca®™, os juizes de Estrasburgo analisaram uma norma, a chamada “regra dos 28
anos”, que determinava um tratamento diferenciado dos cidaddos dinamarqueses
dependendo de ha quanto tempo eram cidaddos nacionais: se o haviam sido por menos de
28 anos, aplicavam-se requisitos adicionais para poderem pedir o reagrupamento familiar dos
seus familiares. O TEDH considerou que apenas razdes muito fortes poderiam justificar uma
diferenciagao de tratamento no que se refere a origem nacional. Mais enquadrou este tipo de
distingao na origem étnica da pessoa, afirmando expressamente que os raciocinios referentes
aos chamados “motivos suspeitos de discrimina¢ao”, como seja a raga ou sexo “should apply
to discrimination against naturalised nationals”. Assim, concluiu que: “That rule favours Danish
nationals of Danish ethnic origin, and places at a disadvantage, or has a disproportionately prejudicial effect

on persons who acquired Danish nationality later in life and who were of ethnic origins other than Danish”.

Tendo este raciocinio sido aplicado no que toca a um tratamento diferenciado no que
toca ao direito ao reagrupamento familiar, devera ser o mesmo transposto no que toca a
perda de um direito com um profundo sentido politico e identitario como a perda de

nacionalidade.

De facto, o regime proposto pelo Governo cria, efetiva e pioneiramente na nossa lei, duas

classes de cidadaos: os cidaddos originarios, que seriam como que uns cidadaos

1 Luuk, p. 39. V. ainda PETER SPIRO, “Citizenship, Nationality and Statelessness” in Vincent Chetail and
Céline Bauloz (eds), Research Handbook on International Law and Migration, Elgar Publishing 2014, CARMEN
TIBURCIO, The Human Rights of Aliens Under International and Comparative Law, Martinus Nijhoff Publishers, 2001,

p. 9.
62 Acérdao de 24 maio de 2016, queixa n.° 38590/10.
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verdadeiramente plenos, incondicionais, de “primeira categoria”, e os cidadaos naturalizados,
que seriam, nos primeiros dez anos, como que ‘“cidadios condicionais”, “sob regime

robatorio” e, assim, de categoria inferior.
b b

Uma vez que a possibilidade de perda da nacionalidade apenas se aplica a quem possua
outra nacionalidade, para evitar situaces de apatridia, ela pode ainda levantar questoes de
discriminag¢ao entre cidadaos com dupla ou una nacionalidade. Também por aqui pode levar
a efeitos nefastos, como levar a que cidadaos com multipla nacionalidade renunciem a sua

cidadania de origem por forma a precaver-se contra a perda da nacionalidade portuguesa.

Por fim, importa dar nota que este regime pode ainda deixar desprotegidos os cidadaos
que nao tém possibilidade de exercer direitos no Estado da nacionalidade, e que, a perderem

a nacionalidade portuguesa, se podem tornar apatridas de facto.

Assim, somos de parecer que esta distingao se revela profundamente problematica do
ponto de vista do principio da proibi¢ao da discriminagio, seja em fungao do territério de

origem, da origem nacional ou, como entendeu o TEDH, da origem étnica.

8. Aplicagido no tempo

A Proposta de Lei do Governo dispoe, no Art. 5.%, sobre a aplicagao no tempo. Em geral,
dispoe-se que a mesma produz os efeitos a data da sua entrada em vigor, mas prevé-se uma
importante exce¢ao no n.” 2, no que toca aos procedimentos de concessao da nacionalidade
por naturalizagao ao abrigo do regime geral (n.° 1 do art. 6.°). Dispoe-se na Proposta que “as
alteragoes introduzidas pela presente lei aplicam-se aos procedimentos de concessao da nacionalidade, com
Sfundamento no n.” 1 do artigo 6.", iniciados a partir do dia 19 de junho de 2025. A redagio atual aplica-se
aos procedimentos iniciados em data anterior a 19 de junho de 2025, desde que, até essa data, a submissao

do pedido de concessao de nacionalidade correspondessem: os requisitos materiais exigidos por essa lei”.

a) A aplicagio da lei a pedidos entrados antes da sua entrada em vigor

A possibilidade de aplicagao de regimes novos a situagoes passadas nao é, a se, proibida
pela Constitui¢do, a nao ser que se trate dos casos em que a mesma o expressamente proibe,
como os casos de retroatividade da lei penal mais destavoravel, da lei fiscal, e da lei restritiva

de direitos, liberdades e garantias. No entanto, nos demais casos, a aplicagdo de normas para
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o passado pode colocar em causa outros principios constitucionais, nomeadamente o da
seguranca juridica e o da protegao das legitimas expectativas dos cidadaos. E esse ponto que

devera ser analisado nesta parte.

Neste contexto, importa comegar por determinar se a disposi¢do em analise estabelece
uma situa¢ao de retroatividade auténtica ou retroatividade inauténtica /retrospetividade. Isso
mesmo foi desenvolvido pelo Acérdao do TC n.° 285/2011: “/...] Importa distinguir os casos de
retroatividade anténtica dos casos em que a norma apenas pretende vigorar para o futuro, mas que acaba por
tocar em situagoes, direitos ou relagies juridicas desenvolvidas no passado, mas ainda existentes”. No caso,
considerou que “a aplicacio de determinadas normas a situagoes juridicas pré-existentes — como € o caso
das leis que se aplicam a processos pendentes — ndo pode ser integrada nos fendmenos de «retroatividade
anténtica», mas apenas na categoria de <mera retrospetividade» ou de «retroatividade inanténtica»”. Mais
recentemente, no Acérdio n.° 128/2024, o TC julgou da inconstitucionalidade das alteracGes
a Lei da Nacionalidade, tendo apreciado um regime transitorio para os processos pendentes.
Considerou ai o seguinte: “frata-se de retroatividade inanténtica, pois ¢ o ato de concessio da

nacionalidade que deve ser considerado o ato constitutivo”.

No que toca a esta forma de aplicagao da lei no tempo, tem-se afirmado que a prote¢ao
do principio da confianca reveste, nestes casos, uma menor intensidade®. Para Jorge Reis
Novalis, “a ndo consolidacao plena das situagoes a que a nova lei se pretende aplicar gera uma diminuigio
do peso dos interesses relativos a seguranca juridica e a protecio da confianca dos cidadios”®'. 'Tal nio
significa, porém, a livre admissibilidade da retrospetividade da lei. E certo que ao legislador
nao esta vedado alterar o regime de casamento, de arrendamento, do funcionalismo publico
ou das pensoes, por exemplo, ou a lei por que se regem processos pendentes. Contudo, tal
liberdade do legislador deve articular-se com o principio geral da seguranca juridica, um dos

“subprincipios concretizadores” do principio do Estado de direito proclamado no artigo 2.°

da CRP.

O Tribunal Constitucional conta com uma ja vasta jurisprudéncia sobre o principio geral
da seguranca juridica, designadamente na sua vertente especifica de protec¢ao da confianca.
A titulo meramente ilustrativo, no Acérdao n.° 568/2016 foi dito o seguinte: “a garantia de
seguranga juridica inerente ao Estado de direito corresponde, numa vertente subjetiva, a ideia de protecio da

confianga dos particulares relativamente a continuidade da ordem juridica. (...) O principio da protecio da

63 J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigio, Almedina, 1998, p. 255
4 JORGE REIS NOVAIS, As Restricies aos Direitos Fundamentais nao Expressamente Antorizadas pela Constituigao, 2°
Edicao, Coimbra Editora, 2010, p. 819.
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confianga prende-se com a dimensao subjetiva da seguranga — o da protecao da confianca dos particulares na
estabilidade, continuidade, permanéncia e regularidade das situagoes e relagoes juridicas vigentes. Mas o mesmo
Estado de direito também é democrdtico e pluralista, uma vez que a ordem juridico-constitucional se funda,
desde logo, nos procedimentos priprios de uma democracia plural. Dai o reconbecimento do poder de
antorrevisibilidade das leis, que, nao sendo ilimitado, postula que os limites sejam tracados a partir da
concordancia entre o principio do pluralismo democrdtico e outros principios constitucionais, como, por
exemplo, os da seguranca, da igualdade e da proporcionalidade’. Mais se acrescentou que: “LA]
seguranga exige que 0s cidaddos saibam com o que podem contar, sobretudo nas suas relagoes com os poderes
piiblicos. Saber com o que se pode contar em relagio aos atos da fungao legislativa do Estado ¢ coisa incerta
ou vaga, precisamente porque o que ¢ conatural a essa fungio ¢ a possibilidade, que detén o legislador, de
rever ou alterar, de acordo com as diferentes exigéncias historicas, opcdes outrora tomadas. Contudo, a
possibilidade de alteracio dessas opgoes, se € irrestrita (nma veg cumpridas as demais normas constitucionais
que sejam aplicaveis) quando as novas solugoes legislativas sio pensadas para valer apenas para o futuro, nao
pode deixcar de ter limites sempre que o legislador decide que os efeitos das suas escolhas hao de ter, por alguma

forma, certa repercussdo sobre o passado. [...]”.

No Acérdao n.° 287/90, o Tribunal estabeleceu os limites do principio da protecio da
confianca na ponderacio da eventual inconstitucionalidade de normas dotadas de
» . . . o o o

retroatividade inauténtica, retrospetiva”. De acordo com essa jurisprudéncia, para que a
seguranga juridica, na vertente material da confianga, seja tutelada, é necessario que se

reunam dois pressupostos essenciais:

a) A afetagdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel, quando
constitua uma mutagao da ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatarios
das normas dela constantes nado possam contar; e ainda

b) Quando nio for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes (devendo

recorrer-se, aqui, a0 principio da proporcionalidade).

Ora, diz-se na Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei que “desde o periodo eleitoral que se
sabia ser intengao da Coligacao vencedora imprimir uma maior exigéncia ao regime da nacionalidade
portugnesa, no sentido de garantir que a mesma tem sempre subjacente uma ligacao efetiva e genuina a
comunidade nacional”, o que incluiria, nas palavras do Governo, “gue, entre outras modificagoes de
relevo, os requisitos temporais e materiais da naturalizacdo iriam ser elevados em densidade e alargados em

nimero”’. O Governo toma entdo em conta a “data da viabilizacao do Programa do Governo, que
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apesar de ser um documento eminentemente politico, beneficia de ampla publicidade”, para fixar o inicio
da aplicagao do regime novo, considerando que todos os pedidos feitos apds essa data
deverdo beneficiar ja das alteragdes. Note-se que o Governo mais acrescenta que,
imediatamente apds a viabilizagdo parlamentar do Programa do Governo, gerou-se um
movimento de submissio massiva de pedidos de aquisicio da nacionalidade por
naturalizacdo, mas que “Zais requerimentos, contudo, ndo encontram arrimo em verdadeiras expetativas
Juridicas, merecedoras de tutela a luz; do principio constitucional da protecao da confianca. Constituen antes

uma tentativa de siltima hora de beneficiar dos requisitos altamente permissivos do regime juridico cessante
( )’7

Ora, temos de discordar do entendimento af plasmado. De facto, nao se pode considerar
que, com a mera publicidade do programa do Governo deixou de haver expectativas
merecedoras de protegao - nesse priprio dia. Note-se: foi a simples publicidade do programa
do Governo, naio de uma Proposta de Lei concreta ou mesmo de um avango no
procedimento legislativo. A tnica coisa que os cidadaos passaram a poder contar foi apenas
que haveria alteracio da lei da nacionalidade num futuro priximo. Ou, por outras palavras,
poderiam, quando muito, deixar de ter expectativas legitimas quanto a manuten¢ao do regime
em vigor a médio prazo, contando, porém, com o periodo de tempo em que decorria o
procedimento legislativo. O que nao podiam saber, de todo, é que o dia 18 de junho seria o
ditimo dia em que poderiam fazer um pedido de aquisicao da nacionalidade. Assim, os cidadaos
estrangeiros que, no dia 19, cumpriam tais requisitos tinham, pois, legitimas expectativas de
que ainda a podiam adquirir a nacionalidade de acordo com a lei ainda em vigor. E, assim,
muito irrealista dizer que um cidadao que, no dia 18 de junho completou os 5 anos de
residéncia no territério portugués, deixou de ter expectativas legitimas merecedoras de
protecao de poder ser naturalizado cidadao portugués no dia 19, s6 porque af o programa do

Governo foi publicitado.

Acrescenta a Exposicio de Motivos, de forma que nos parece criticavel, que apods a
publicitagao do referido programa do Governo, se assistiu a um “recurso abusivo ¢ tardio” de
pedidos de nacionalidade. Ora, discordamos profundamente com a qualificagao de tal
recurso como um “abusivo”, ja que tais pedidos (pelo menos os legitimos) diziam respeito a
pessoas que jd preenchiam os requisitos que a propria lei em vigor previa para a aquisi¢ao da
nacionalidade. Como podera ser abusivo um pedido feito por alguém que cumpria
integralmente os requisitos para se naturalizar cidaddo portugués, ao abrigo da lei em vigor?

Tao pouco seria tal recurso “tardio” — ja que a lei em vigor nao impunha qualquer prazo, e,
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por outro lado, alguns cidadaos podiam estar s6 nesse momento a completar os cinco anos

de residéncia no territorio nacional.

Resta, por fim, verificar se o fim visado com a aplicacio de um tal regime retrospetivo
pretende salvaguardar um interesse publico, que seja tdo importante que se sobrepde as
necessidades de protecao da confianga juridica dos cidadaos. Ora, tal interesse publico nao
aparece claramente identificado, mas parece estar ligado precisamente a convicgao de ter
existido uma “corrida aos pedidos” de naturalizagdao, que o Governo considera “abusivos”,
tanto mais quando censura o regime anterior, por nao assentar, de forma suficientemente
forte, no seu entender, na exigéncia de conexdes genuinas entre o cidaddo nacional e o
Estado. Contudo, como se referiu, apesar de o legislador democraticamente eleito ser livre
de mudar tais requisitos, importa separar dois interesses publicos: uma coisa ¢ aquele que
dita a alteracio da lei, em si. E af que jogam as consideragdes relativas ao melhor ou pior
mérito das solucOes da lei antiga. Outra coisa, diferente, ¢ o interesse publico que impde que
as solugdes novas se apliquem para tras. E af parece que o interesse publico visado ¢é apenas
responder aquilo que o Governo considera tratar-se de uma corrida a pedidos da

nacionalidade “abusivos”.

Ora, a qualificacao de tal “chuva de pedidos” como abusiva” ¢, ela em si, abusiva,
demonstrando um pré-juizo de ma-fé em relacao aos cidadaos que se limitaram a aguardar
para reunir as condigdes necessarias para pedir a nacionalidade portuguesa, e o fizeram no
estrito cumprimento da lei. Saber se, dentre destes, ha ou ndo pedidos abusivos, é algo que
incumbe ja as entidades decisoras fazer. Fazé-lo de forma coletiva, como faz o Governo, nao
se pode traduzir num interesse publico idoneo, por assentar num preconceito que ¢ de

repudiar.

Ainda que assim nao se entenda, sempre se dird que o interesse em colocar em pratica um
regime que, no entender do Governo, ¢ muito mais idéneo, nao deve prevalecer sobre os
profundos prejuizos que causara aos particulares. Relembremos que estio em causa cidadaos
que aguardam ha, pelo menos cinco anos para obter este direito, que temos vindo a qualificar
como absolutamente central. A sua retirada, de um dia para o outro, é inegavelmente muito

onerosa, frustrando, no nosso entender, de forma intoleravel, as expectativas juridicas.

Neste ponto, é o proprio Governo, na sua Exposi¢ao de Motivos, a reconhecer que “para
0 principio da protecio da confianga, nem todas as expetativas sdo iguais: «as expectativas de quem entrou

ilegalmente no territorio nacional nao poderao ser as mesmas das de guem entron de forma legal, tal como as
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expectativas de quem hd muito vive no ferritorio nacional falando a lingua, estabelecendo lagos com a
populagio e aqui formando familia nao poderao ser as mesmas das de quem acabou de chegary”. Entao se
assim ¢, e estando em causa a altera¢ao do n.°1 do artigo 6.°, que diz respeito a pessoas que
viveram pelo menos cinco anos legalmente no territorio, estara em causa o nivel maxino de protegio dessas

expectativas, face aos lagos entretanto entretecidos com a comunidade.

Face a tudo o que acabou de se expor, deve concluir-se que a aplica¢do da lei a processos
pendentes desde 19 de junho de 2025 levanta graves problemas face ao principio da

segurangca juridica.

Situacio diferente era a decidida no Acérdao n.® 128/2024, em que se estabeleceu um
regime transitério que, como reconheceu o T'C, era “enz quase tudo idéntico ao que [estava entao]em
vigor’. Acrescente-se, ainda, que nesse caso se tratava de alteracGes aos regimes de

naturaliza¢do discricionaria, em que, por isso, as expectativas dos cidadaos eram mais baixas.

Resta-nos, pois, concluir, que a aplicagdo do regime novo aos processos pendentes desde
19 de junho de 2025 pbe em causa o principio da seguranga juridica, na dimensao da protecao

da confianga — e, assim, o principio do Estado de Direito insito no art. 2.° da CRP.

b) A forma de contabilizagio do prazo

Por fim, dispée o mesmo Art.” 5.°, no n.°5, que, para a contabilizacio dos prazos de
residéncia legal em territério portugués nao é considerado o tempo de permanéncia em
Portugal ao abrigo do instituto da manifestacao de interesse, previsto nos n.os 6 e 7 do artigo
81.°, nos n.os 2 e 6 do artigo 88.° e nos n.os 2, 4 ¢ 5 do artigo 89.° da Lei n.° 23/2007, de 4
de julho, entretanto revogados pelo Decreto-Lei n.° 37-A/2024, de 3 de julho.

Ora, também esta solu¢ao tem uma eficacia retrospetiva. Em primeiro lugar, importa
referir a ma técnica legislativa, ja que nao existiu, formalmente designado, um “instituto da
manifestacao de interesse”, embora essa terminologia tenha sido adotada erradamente nos
ultimos anos. O que existia era uma autorizagdo de residéncia para efeitos de trabalho dependente
ou independente com dispensa de visto, nos termos do art. 88.° ¢ 89.° da Lei de Imigracao —
institutos que foram, de facto, revogados em julho de 2024. Note-se que se tratava,
precisamente, de autorizagoes de residéncia — independentemente de juizos de mérito sobre as

mesmas. Assim, até ao presente, elas contavam, como quaisquer outros titulos de residéncia,
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para efeitos de contagem do tempo de residéncia no territério no que toca a todas as normas

da Lei da Nacionalidade que referem minimos de tempo de residéncia.

Ora, o facto de o Governo considerar que tais autoriza¢Oes de residéncia se prestavam a
abusos ou levaram a uma “desregulacio da imigragcdo” nido pode, no nosso entender,
traduzir-se num desvalor transposto para a Lei da Nacionalidade. Voltamos a prote¢ao das
expectativas legitimas merecedoras de prote¢ao: durante anos, o Estado deu o sinal de que
este titulo era tdo legitimo como os outros para se contarem os prazos de residéncia previstos
na Lei da Nacionalidade. A sua revogag¢ao nao deveria influir na contagem do prazo de quem
foi portador do mesmo, ja que, durante esse tempo, a pessoa estava, efetivamente, em
situagao completamente regular no territorio. Assim, determinar subitamente que tais anos
deixardo de contar, pode deixar desprotegidas diversas pessoas que podem estar ha muito
tempo a residir e trabalhar entre nés ao abrigo de tal titulo. Embora pudessem contar que o
Estado nao fosse emitir mais titulos semelhantes, ndo poderiam contar que os seus tempos
de residéncia passados eram, agora, completamente ignorados. Mais uma vez, parece-nos que
tais cidadaos eram detentores de expectativas merecedoras de protegdao — e assentes em duas
leis: uma primeira, que estabeleceu o regime em causa, ¢ o foi facilitando cada vez mais ao

longo dos anos, e uma segunda, que o reconhecia para efeitos de aquisi¢cao da nacionalidade.

Por outro lado, resulta pouco claro o interesse publico visado com esta alteragao, senao
apenas o de limitar numericamente o numero de naturalizagdes, alicercado numa tentativa
de corrigir politicas passadas que, no entender do Governo, “abriram demasiado a porta da
imigra¢ao”. Note-se que a signataria concorda com este ultimo ponto, mas isso nao a faz
confundir os planos de analise: uma coisa é revogar um regime que nao eraidoéneo em matéria
de imigracgdo, outra ¢, mais uma vez, deixar completamente desprotegidas as pessoas que nele

confiaram e que, com base nele fizeram planos de vida.

Note-se, por fim, que com a revogac¢ao do referido regime, as naturalizagbes com base
nas autorizagdes de residéncia em causa extinguir-se-20 mais cedo ou mais tarde. Assim,
qualquer eventual “efeito chamada” ja nem se verifica. Até 14, consideramos que a prote¢ao
das expectativas daqueles que residiram no pais com tal titulo devera valer tanto como os
que residiram ao abrigo de outro titulo qualquer. Isso mesmo ¢, alias, reforcado pelo sentido
do principio da nacionalidade efetiva, ja que o zus domicilii em causa é o mesmo, tal como os
lagos entretanto tecidos com a comunidade portuguesa, quer a pessoa tenha residido aqui ao

abrigo do art. 88.%,89.,99.%, 122.°, 123.°, etc. da Lei de Imigracao.
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Assim, também a norma constante do Art. 5.°, no n.°5 da Proposta de Lei, que determina
que, para a contabilizacdo dos prazos de residéncia legal em territoério portugués nao é
considerado o tempo de permanéncia em Portugal ao abrigo do instituto da manifestagao de
interesse, viola, no nosso entender, o principio da seguranca juridica nos termos atras

€XPOStOs.

CONCLUSOES

Expomos, por fim, uma sumula das nossas principais apreciagdes ao longo do

presente estudo:

1. Nacionalidade Originaria:

- Proposta do Governo: podera permitir ir melhor ao encontro do principio da
nacionalidade efetiva e da cooperagao leal no ambito do Direito da UE.

- Projeto de Lei do Chega oferece maiores duvidas, por eliminar a atribui¢ao da
nacionalidade aos “imigrantes de terceira geragao” e dificultar de forma substancial

a referida atribui¢ao os imigrantes de segunda geracao.

2. Naturalizagao

2.1. Regime geral :

- Natureza do instituto: o Projeto de Lei do Chega oferece davidas, por
alterar a natureza juridica do instituto da naturalizagdo, deixando de
corresponder a um direito subjetivo e passando a corresponder a mero poder
discricionario do Governo; a Proposta do Governo mantém, como ¢ de seguir,
a natureza de direito subjetivo da aquisi¢ao da nacionalidade pela via da
naturalizacio;

- Aumento do prazo geral de residéncia no territério: considerarfamos mais
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Vantajoso o regresso aos seis anos originais ao invés dos dez anos propostos,
face aos prazos vigentes noutros paises europeus;

- Previsdo de dois prazos distintos, um para cidadaos de pafses de lingua
oficiam portuguesa, outro para os demais cidadaos estrangeiros: considera-se
que consubstancia um tratamento mais favoravel nao discriminatério, permitido
pela CRP e pela CEN;

- Previsdo de requisitos adicionais na Proposta de Lei: necessidade de
densificar o que se entende por “conhecimento da cultura portuguesa” e de
disponibilizagao de cursos referentes a organizagao do Estado e os direitos e
deveres dos portugueses;

- Demais requisitos adicionais propostos no Projeto de Lei do Chega: a
existéncia de ligagdo genuina a comunidade é redundante face ao prazo de
residéncia exigido; a exigéncia de “idoneidade civica” ¢ vaga e ja acautelada com
os requisitos “negativos”; a capacidade “para reger a sua pessoa” pode ser
discriminatéria em relagao a pessoas portadoras de deficiéncia ou incapacidades,
e a capacidade para “assegurar a sua subsisténcia”’, bem como a exigéncia de o
requerente nao ter usufruido de apoios sociais nos tltimos 3 anos de residéncia

nao deve relevar para efeitos de politica de nacionalidade.

- Inexisténcia de condenagio penal em pena efetiva de prisdo — apesar de
a versao anterior acautelar suficientemente os interesses estaduais, ao estabelecer
um limite baseado apenas na pratica dos crimes mais graves, ainda assim
considera-se que a inexisténcia de qualquer tipo de condenagio penal cabe ainda
na margem de conformagio do legislador democraticamente eleito, nio se

revelando um requisito desproporcional para o acesso a nacionalidade.

2.2.  Naturalizagio de Menor nascido em Portugal

Face a importancia da naturalizagao de menores, considera-se que, pelo menos
os requisitos relativos a legalidade do estatuto dos progenitores e a exigéncia de
educacio deveriam manter-se como alfernativos, ainda que se pudesse
eventualmente exigir um nudmero mais elevado de anos de frequéncia de

educacio escolar.
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2.3.  Naturalizagdo de Apatrida
Satuda-se a inser¢ao da nova disposicao na Proposta de Lei, e incentiva-se a

extensao da mesma a apatridas de facto e refugiados.

2.4. Naturalizagdo de Menor Acolhido

Discorda-se da Proposta de Lei na parte em que transforma esta modalidade de
naturalizacdo em discricionaria. Razbes de protec¢do do interesse superior da
crianga, de seguranca juridica e de igualdade imporiam direito subjetivo a
naturalizacdo de menores nao acompanhados sujeitos a medida de promogao e

protecao mais gravosa.

2.5.  Naturalizagido de Nascidos no territorio

A Proposta de Lei elimina esta possibilidade, que nos parecia favoravel,
atendendo ao principio da nacionalidade efetiva. Contudo, uma leitura conjunta
com a Lei de Imigracao permite considerar-se que a sua elimina¢ao nao restringe

desproporcionalmente o acesso a cidadania.

2.6.  Naturalizagio de descendentes de judeus sefarditas portugueses

A eliminagdo desta via de naturalizagdo, face a natureza excecional do regime e,
sobretudo, aos motivos politicos que o justificavam, cabe na margem de decisio

do legislador e prossegue, no nosso entender, objetivos legitimos.

3. Perda da Nacionalidade

- Ambas as iniciativas configuram uma alteragdo profunda das bases distintivas,

estaveis ha mais de 40 anos, da Lei da Nacionalidade Portuguesa;

- Projeto de Lei do Chega: afigura-se violadora do n.” 4 do art. 30.° da Constituigao,

que dispoe que nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de quaisquer

direitos civis, profissionais ou politicos.

- Proposta de Lei do Governo:
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a) A previsao de pena acessoria de privacao da cidadania nao coloca, em si,
questdes quanto a violagio do n.” 4 do art. 30.°, por niao prescindir de juizo

auténomo;

b) A proibicio de o individuo que perder a nacionalidade nao poder
apresentar novo pedido de naturalizagdo pelo prazo de 10 anos suscita-nos duvidas
de constitucionalidade: constituira um efeito automatico decorrente da condenacio
na pena acessoria de privagao da nacionalidade, que acarreta a privagao do direito de

acesso a cidadania, insito no art. 26.°, n.° 1da CRP.

) A previsio dos motivos de aplicagdo da pena acessoria afigura-se violadora
do principio da proporcionalidade das penas, em particular do principio da
necessidade. Uma leitura conjunta destes principios com o art. 7.° da CEN impoe
que tal pena apenas se aplique aos crimes qualificados como crimes contra o Estado, e
que sejam particularmente sérios, bem como aos crimes de terrorismo, nas mesmas

condigobes.

d) A aplicagio da pena acessoria apenas a cidadios que adquiriram a
nacionalidade pela naturaliza¢ao levanta davidas face ao principio da igualdade, quer

a luz da CRP, quer a luz da CEN

4. Aplicagido da Lei no Tempo

a) A aplicagdo do regime novo aos processos pendentes desde 19 de junho
poe em causa o principio da seguranga juridica, na dimensio da protecdao da
confianga — e, assim, o principio do Estado de Direito insito no art. 2.° da CRP;

b) Também a norma que determina que, para a contabilizagdo dos prazos de
residéncia legal em territério portugués ndo ¢é considerado o tempo de
permanéncia em Portugal ao abrigo do instituto da manifestagio de

interesse, viola, no nosso entender, o principio da seguranca juridica.
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E este o nosso Parecet.

Lisboa, 8 de setembro de 2025,

@uﬂ exta G Cﬁ
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