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“A number of activists and scholars have already called upon Arendt’s
«right to have rightsy to make sense of and intervene into our current struggles
in democratic politics. Most of them, however, tend to treat the phrase as merely
another, more poetic name for «human rvights». This is perhaps understandable
among activists who are eager to find assistance for their causes. However,
even scholars who give Arendt’s phrase, and the argument that threw it up,
more through consideration tend to reduce the «right to have rights» to a new-
and-improved version of human rights. Arendt would have been critical of such
move. In her work, the phrase is born out of a critique of human rights. This
critique is not only directed at the inadequacy of the institutional mechanisms
meant to ensure the practical implementation of these rights, but also at the
insufficiency of human rights as a theoretical concept coherent enough to
become the basis of democratic politics” (Stephanie DeGooyer, Alastair Hunt,
Lida Maxwell e Samuel Moyn, The Right to Have Rights, Verso, New York,
2018, pp. 3-4)

I - ENQUADRAMENTO DA QUESTAO

A Senhora Presidente da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias da Assembleia da Republica, na sequéncia de requerimento
apresentado pelo Grupo Parlamentar do Partido Social Democrata, solicitou-nos a
emissdo de pronuncia escrita no ambito da nova apreciacdo conjunta das iniciativas
legislativas de alteracdo a Lei da Nacionalidade atualmente pendentes nesta Comissao,
designadamente: i) a Proposta de Lei n.° 1/XVII/1.* (GOV), que procede a alteragdo da
Lei n.° 37/81, de 3 de outubro, que aprova a Lei da Nacionalidade; e ii) o Projeto de Lei
n.° 20/XVII/1.* (CH).

Atenta a abrangéncia das iniciativas em causa, cumpre delimitar a presente
apreciagdo a um dos pontos que mais controvérsia tem suscitado: a perda da
nacionalidade. A apreciagdo incidird sobre a respetiva compatibilidade com a
Constituicao da Republica Portuguesa e com o Direito Internacional, convocando, para o
efeito, a discussao doutrinal que, de forma particularmente intensa, se tem desenvolvido

em torno desta matéria. Considerando que o prazo para a elaboracdo da presente
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pronuncia coincidiu com o periodo de férias académicas e escolares, a analise ora
apresentada cinge-se a doutrina internacional, deixando em grande medida de fora a
reflexdo produzida pela doutrina nacional, tanto mais que uma parte significativa desta
doutrina foi chamada, nesta sede, a pronunciar-se especificamente sobre a matéria em
apreco.

No que respeita a perda da nacionalidade, a Proposta de Lei n.° 1/XVII/1.*

(Governo) apresenta a seguinte redagao:

Artigo 8.°
Perda da nacionalidade

1 - [Anterior corpo do artigo).

2 - E aplicavel pena acessoria de perda da nacionalidade portuguesa aos cidadios
naturalizados que, tendo outra nacionalidade, sejam condenados a pena de prisdo efetiva
igual ou superior a cinco anos, por factos praticados nos 10 anos posteriores a aquisi¢io
da nacionalidade portuguesa, relativos a um dos seguintes crimes:

a) contra a vida, a integridade fisica, a liberdade pessoal, a liberdade e a autodeterminac¢éo
sexual;

b) relativos a infracoes terroristas, relacionadas com um grupo terrorista, com atividades
terroristas e financiamento do terrorismo;

¢) de associacio criminosa, trafico de armas, trafico de estupefacientes ou de substancias
psicotrépicas;

d) contra o Hstado.

3 - Na aplicagdo da pena acessoria prevista no n.° 2, deve o tribunal competente ter em
conta a gravidade e natureza dos factos praticados pelo arguido, a sua personalidade, o
grau de inser¢do na comunidade nacional e o tempo de residéncia legal em territério
portugués ao tempo da naturalizagio.

4 - O individuo que perder a nacionalidade portuguesa com fundamento no n.” 2 deste
artigo nio pode apresentar novo pedido de naturalizacdo pelo prazo de 10 anos,
contados do transito em julgado da decisdo de condenacio.

Por sua vez, o Projeto de Lei n.” 20/XVII/1.%, apresentado pelo Partido Chega

(CH) dispde nos seguintes termos:

Artigo 8.°
Perda da nacionalidade

1 - [Awnterior corpo do artigo).

2 - Perdem ainda a nacionalidade portuguesa os que, tendo adquirido a nacionalidade
portuguesa por naturalizagao:

a) Sejam definitivamente condenados a penas efetivas superiores a trés anos de prisio.
b) Sejam condenados por sentenca transitada em julgado proferida ou revista e
confirmada pelo tribunal portugués, pelo crime de terrorismo, bem como pelos crimes
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previstos nos artigos 331.°, 332.°, 333.° ou 334.° todos do Cédigo Penal,
independentemente da pena aplicavel.

¢) Ofendam de forma ostensiva e notdria, com objetivo de incentivar ao 6dio ou
humilhacdo da Nacio, a histéria nacional e os seus simbolos fundamentais.

d) A tenham obtido através de falsas declaracoes, dissimulacio de factos essenciais ou
da falsificacao de documentos.

O instituto da perda da nacionalidade sera apreciado a luz da sua conformidade
com a Constitui¢do e com o Direito Internacional, ponderando-se, de forma sistematica,
os argumentos invocados em sentido favoravel e em sentido desfavoravel, tal como
emergem da “acesa discussdo”! que se tem verificado no seio da comunidade académica
internacional.

Como se vera, no contexto pos-11 de setembro de 2001, as politicas, medidas e
prioridades de seguranca nacional e internacional traduziram-se em agendas
politico-legislativas que agravaram os requisitos necessarios para a aquisi¢do da
nacionalidade e, em varios Estados, ampliaram o ambito de aplicagao do mecanismo da
perda da nacionalidade®. Nestes termos, pergunta-se: serd a perda da nacionalidade um
“vetor de emogdes politicas’>?

A pertinéncia da perda da nacionalidade depende da prévia mundividéncia quanto
a substancia da cidadania. Nestes termos, em democracia, o poder politico-legislativo
possui a liberdade de conformacgdo para definir, nos termos constitucionais, a aquisi¢dao
e a perda da nacionalidade®.

A Constituigdo portuguesa nao define diretamente quem ¢ nacional portugués,
apresentando, no seu artigo 4.°, uma norma remissiva, nos seguintes termos: “sdao
cidaddos portugueses todos aqueles que como tal sejam considerados por lei ou por
convengdo internacional™. As iniciativas legislativas em anélise inserem-se no &mbito de
legislacdo conformadora ou constitutiva. Com efeito, as intervencoes legislativas
conformadoras verificam-se quando a Constituicdo “remete para uma determinagao

legislativa autonoma a propria configuracdo do contetido do direito. Por exemplo: «nos

! Jules Depoutre, Citizenship Loss and Deprivation in the European Union (27+1), European University
Institute Working Papers RSCAS 2020/29, European University Institute - Robert Schuman Centre for
Advanced Studies - European Union Democracy Observatory on Citizenship, 2020, p. 8.

2 Sangeetha Pillai e George Williams, “The utility of citizenship stripping laws in the UK, Canada and
Australia”, Melbourne University Law Review, 81, 2017, pp. 845-889, p. 845.

3 Marie Beauchamps, Governing Affective Citizenship — Denaturalization, Belonging, and Repression,
Rowman & Littlefield, London, 2019, p. 135.

4 Rainer Baubdck e Vesco Paskalev, “Cutting Genuine Links, cit., p. 63.

5 Cf. Jorge Miranda, “Anotagdo ao Artigo 4.°”, in J. Miranda e R. Medeiros (ed), Constitui¢do Portuguesa
Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 122-128, e J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 221-222.
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termos da lei» - art. 41.°, n.° 6. Estas intervengdes nao restringem o conteudo do direito,
pois ¢ a propria lei que cabe determinar, para além de um conteudo minimo, o teor

" Eo que sucede no caso em apreco: ndo estamos perante normas restritivas,

subjetivo
mas perante iniciativas legislativas conformadoras.

De mencionar ainda que, nos termos da alinea f) do artigo 164.° e do n.° 2 do artigo
166.°, compete a Assembleia da Republica legislar sobre esta matéria, no dominio da sua
reserva absoluta, revestindo a legislacdo a forma de lei organica’. A Constitui¢io nio
confere, porém, “um cheque em branco ao legislador™®. No n.° 4 do artigo 26.°,
Constituicao estabelece dois limites inultrapasséveis da privacdo da cidadania: (7) respeito

pelo principio da legalidade (s6 pode efetuar-se nos termos da lei); (i) ndo pode ter como

fundamento motivos politicos’. Concomitantemente, a cidadania é um direito que nio
10

3

pode ser pode ser suspenso aquando da vigéncia do estado de sitio ou de emergéncia
nem ¢é suscetivel de ser objeto de revisio constitucional®!.

No mapa infra, apresentamos, de forma esquematica, a analise que efetuaremos.
Numa stmula, parece-nos que a Proposta de Lei n.° 1/XVII/1.* (Governo) respeita a
Constitui¢do da Republica Portuguesa e o Direito Internacional. Na ultima coluna da
tabela, expomos ainda o “bardémetro de controvérsia politica na arena internacional”, no
qual se assinalam a verde as tematicas ndo problematicas ou de reduzida polémica, a
amarelo os assuntos moderadamente problematicos; e a vermelho os temas que tém

suscitado mais controvérsia politica.

¢ Manuel Afonso Vaz, Catarina Santos Botelho, Raquel Carvalho, Inés Folhadela e Ana Teresa Ribeiro,
Direito Constitucional — O Sistema Constitucional Portugués, 2.* ed., Universidade Catolica Editora, Porto,
2015, p. 243.

7 Jorge Miranda e Catarina Santos Botelho, “Anotagio ao Artigo 164.°”, Constitui¢do Portuguesa Anotada,
Vol. 11, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018, pp. 527-535.

8 Rui Medeiros e Antonio Cortés, “Anotagdo ao Artigo 26.°”, in J. Miranda e R. Medeiros (ed), Constitui¢io
Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 603-632, p. 628.

® Jorge Miranda, “Anotagdo ao Artigo 4.°”, in J. Miranda e R. Medeiros (ed), Constituicdo Portuguesa
Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 122-128, p. 127.

10 Artigo 19.°, n.° 6 da Constituigdo.

1 Alinea d) do artigo 288.°.
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de condenacdo

PERDA DA Proposta de Lei do Governo Respeito pela | Respeito pelo | Barometro de
NACIONALI Constituicéio Direito controvérsia
DADE Internacional politica na
arena
internacional
Carateristica Pena acessoria (ndo imediata) Sim Sim
s
Garantias Processo judicial Sim Sim
processuais
A quem se Cidadaos naturalizados Discutivel Discutivel
aplica? (igualdade) (igualdade)
e plurinacionais Sim Discutivel
(igualdade)
Ambito Condenados a pena de prisao Sim Sim
efetiva igual ou superior a 5
anos
Prazo Por factos praticados nos 10 Discutivel Sim
anos posteriores a aquisicdo
Tipificacido Contra a vida, a integridade Sim Discutivel
dos crimes fisica, a liberdade pessoal, a (proporcionali
liberdade e a autodeterminag@o dade)
sexual,;
Relativos a infra¢Ges terroristas, Sim Sim
relacionadas com um grupo
terrorista, com atividades
terroristas e financiamento do
terrorismo;
De associagdo criminosa, trafico Sim Discutivel
de armas, trafico de (proporcionali
estupefacientes ou de dade)
substancias psicotropicas;
Contra o Estado Sim Sim
Aspetos a A gravidade e natureza dos Sim Sim
serem factos praticados pelo arguido, a
ponderados sua personalidade, o grau de
pelo inser¢do na comunidade
Tribunal: nacional e o tempo de residéncia
legal em territorio portugués ao
tempo da naturalizagdo
Clausula de Nao pode apresentar novo Sim Sim
caducidade pedido de naturalizagdo pelo (artigo 30.%/1
(Sunset prazo de 10 anos, contados do CRP)
clause) transito em julgado da decisdo

Por sua vez e em tragos gerais, o Projeto de Lei n.” 20/XVII/1.%, do Partido

Chega (CH) parece-nos menos robusto em termos de garantias juridico-constitucionais,

levantando algumas preocupagdes de inconstitucionalidade, em especial no que respeita

ao principio da proporcionalidade, ao principio da legalidade na tipificacdao penal (artigo

29.° da CRP), a proibi¢ado de efeitos automaticos das penas (artigo 30.°, n.°4 da CRP) e a

proibicao de penas de dura¢do ilimitada ou indefinida (artigo 30.°, n.° 1 da CRP). A tabela
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infra apresenta ainda o “barometro de controvérsia politica na arena internacional”, nos

mesmos moldes que realizdmos atras.

documentos.

PERDA DA Proposta de Lei do Chega Respeito pela | Respeito pelo | Barometro de
NACIONALI Constituicao Direito controvérsia
DADE Internacional politica na
arena
internacional
Carateristica Pena automatica Nao Nao
s (Artigo 30.°/4
da CRP)
Garantias Processo judicial (s6 quanto as Nao (quanto Discutivel
processuais alineas a) ¢ b)) as alineas ¢) e
d))
A quem se Cidadaos naturalizados Discutivel Discutivel
aplica? (igualdade) (igualdade)
Nao esclarece se se pode aplicar Néo Nio
a pessoas com uma so (proibicdo (proibicao
nacionalidade. Se for o caso: apatridia) apatridia)
Prazo Sem prazo Nao Discutivel
(proporcionali | (proporcionali
dade) dade)
Tipificacido Sejam definitivamente Discutivel Discutivel
dos crimes condenados a penas efetivas (proporcionali | (proporcionali
superiores a trés anos de prisdo dade; dade)
tipicidade)
Sejam condenados por sentenga Sim Sim
transitada em julgado proferida
ou revista e confirmada pelo
tribunal portugués, pelo crime de
terrorismo, bem como pelos
crimes previstos nos artigos
331.°,332.°,333.°0u 334.°, todos
do Codigo Penal,
independentemente da pena
aplicavel.
Ofendam de forma ostensiva e Nao Discutivel
notoria, com objetivo de | (Artigo 29.°da | (proporcionali
incentivar a0  6dio ou CRP) dade)
humilhacdo da Nagao, a historia
nacional e os seus simbolos
fundamentais.
A tenham obtido através Decisdo Decisdo
de falsas declaragoes, administrativa | administrativa
dissimulacdo de factos (suscetivel de | (suscetivel de
essenciais ou da recurso para recurso para
falsificagdo de tribunais) tribunais)
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Ao longo da pronuncia, utilizarei os termos “nacionalidade” e “cidadania”
indistintamente'?. A perda da nacionalidade ¢ um mecanismo que costuma vir acoplado
a uma maior exigéncia nos pressupostos de aquisi¢do da nacionalidade'®. A formula da
aquisicdo derivada da nacionalidade (vulgo, naturalizagdo) depende ndo apenas da
legislagao nacional, mas também de o rumo das politicas publicas ser mais ou menos
favoravel a inclusdo de novos cidaddos na comunidade politica nacional'*. Desde 2000,
tem-se verificado um “processo de re-etnicizagdo”, ou seja, mais focado na dimensao
identitaria da nacionalidade. Nesta esteira, por um lado, facilita-se a aquisicdo da
nacionalidade aos emigrados descendentes de nacionais do Estado ou garante-se aos
nacionais emigrados o direito de voto em varios atos eleitorais ndo autarquicos (v.g.,
eleicdes legislativas, presidenciais e europeias) e, por outro lado, dificulta-se aos
imigrantes o acesso a nacionalidade do Estado recetor!>.

A perda da nacionalidade pode ser voluntaria, quando parte da iniciativa da pessoa
que comunica a renuncia a nacionalidade, como involuntaria, quando a perda da
nacionalidade ¢ independente da sua vontade. A perda involuntaria da nacionalidade pode
ainda ser automatica, caso se verifiquem as condi¢des definidas na lei que determinam a
caducidade da nacionalidade ou discriciondria, quando depende de uma decisdo formal

de uma autoridade publica'®.

12 Como também o fazem Jules Depoutre, op. cit., p. 2, € Matthew J. Gibney, “Should citizenship be
conditional? Denationalisation and liberal principles”, Working Papers Series No. 75, Refugee Studies
Centre, University of Oxford, 2011, p. 6. Note-se que a designagdo “nacionalidade” refere-se ao vinculo
entre uma pessoa € um Estado, tal como reconhecido pelo direito internacional. J& “cidadania” diz respeito
aos direitos e deveres contidos na nacionalidade de acordo com o direito interno do Estado. Neste sentido,
cf. Peter J. Spiro, “Dual citizenship as human right”, International Journal of Constitutional Law, 8 (1),
2010, pp. 111-130, p. 115, nt 13, e Rainer Baubock, Kees Groenendijk, Eva Ersbell e Harald Waldrauch,
“Introduction”, in Rainer Baubock, Harald Waldrauch, Eva Ersbell e Kees Groenendijk (eds) Acquisition
and Loss of Nationality, Volume 1: Comparative Analyses — Policies and Trends in 15 European Countries,
Amesterdam University Press, 2006, pp. 15-34, p. 17.

13 Patrick Wautelet, “Deprivation of citizenship for 'jihadists’ Analysis of Belgian and French practice and
policy in light of the principle of equal treatment”, in Pauline Kruiniger-Van Maanen (ed) Jihad, Islam en
Recht. Jihadisme en reacties vanuit het Nederlandse en Belgische recht, BUJ, 2017, pp. 49-74, p. 52.

14 Rainer Baubock, Kees Groenendijk, Eva Ersbell e Harald Waldrauch, op. cit., p. 25.

15 Idem, p. 26.

16 Cf. Harald Waldrauch, “Methodology for comparing acquisition and loss of nationality”, in Rainer
Baubock, Harald Waldrauch, Eva Ersbell e Kees Groenendijk (eds) Acquisition and Loss of Nationality,
Volume 1, cit., pp. 105-119, p. 111.



Catarina Santos Botelho

II — A PERDA DA NACIONALIDADE

1. Brevissima historia da perda da nacionalidade

A atribui¢do e perda de nacionalidade consubstanciam atos de soberania. A
nacionalidade traduz o vinculo juridico-politico fundamental que liga uma determinada
pessoa a um determinado Estado!’. O direito a nacionalidade, conferindo um feixe de
direitos e de obrigagdes, € crucial na vida de uma pessoa. Por tal razdo, desde meados do
século passado, os Estados tém assumido compromissos internacionais conducentes a
evitar a situacdo de apatridia, ou seja, a situacdo em que uma pessoa ndo ¢ considerada
nacional de nenhum Estado'®. Por tal razdo, assume particular relevo a competéncia
soberana do Estado para determinar quem compde o seu povo, ou seja, quem S3o 0S Seus
nacionais'®. As regras de atribuicdio e perda de nacionalidade sio pensadas para
funcionarem como praticas inclusivas ou exclusivas que “fixam as coordenadas da
identidade nacional”, ou seja, que definem a cidadania de uma determinada ordem
politica?®. Daqui decorre que, ainda que a cidadania seja perspetivada como cumprindo
uma fungdo agregadora, também pode desempenhar uma fun¢do exclusiondria, tragando
uma linha diviséria entre ‘cidaddos’ e ‘ndo cidaddos’?!.

Na Grécia Antiga, a perda da nacionalidade era concebida como um instrumento
revelador da vitalidade do regime democratico. Com efeito, em Atenas do século IV e no
periodo classico tardio, a expulsdo de cidaddos era comummente utilizada e considerada

uma “fun¢io legitima, até mesmo necessaria, do governo civico™. Numa perspetiva

17 Nos nossos dias, a cidadania nio é apenas perspetivada na sua tradicional dimensdo vertical (Estado —
cidadao), mas igualmente na sua dimensdo horizontal, ou seja, na relagdo entre os varios cidadaos. Cf., a
proposito, T. Alexander Aleinikoff, “Theories of Loss of Citizenship”, Michigan Law Review, 84 (7), 1986,
pp- 1471-1503, p. 1488.

18 Ainda assim, alguns Estados “tém mostrado alguma relutincia em assumir as suas obrigagdes
internacionais neste dominio particular” (Betty de Hart e Ricky van Oers, “European trends in nationality
law”, in Rainer Baubdck, Harald Waldrauch, Eva Ersbell e Kees Groenendijk (eds) Acquisition and Loss
of Nationality, Volume 1: Comparative Analyses — Policies and Trends in 15 European Countries,
Amesterdam University Press, 2006, pp. 317-357, p. 317.).

19 Betty de Hart e Ricky van Oers, op. cit., p. 317.

20 Sandra Mantu, Contingent Citizenship — The Law and Practice of Citizenship Deprivation in
International, European and National Perspectives, Brill, 2015, p. 347.

2! Emilien Fargues, “Simply a matter of compliance with the rules? The moralising and responsibilising
function of fraud-based citizenship deprivation in France and the UK”, in Emilien Fargues, Elke Winter e
Matthew J. Gibney (eds) When States Take Rights Back — Citizenship Revocation and Its Discontents,
Routledge, New York, 2020, pp. 77-130, p. 77.

22 Benjamin Gray, Stasis and Stability — Exile, the Polis, and Political Thought, c. 404-146 BC, Oxford
University Press, Oxford, 2015, p. 119.
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histérica, o mecanismo da perda da nacionalidade encontra um amplo respaldo na
doutrina, tendo sido perfilhada por autores como Hugo Grotius (século XVII) e Samuel
von Pufendorf (século XVII), e por precursores e teorizadores do pensamento liberal, v.g.,
Montesquieu (século XVIII), Immanuel Kant (século XVIII), Emer de Vattel (século
XVIII), Cesare Beccaria (século XVIII) e Benjamin Constant (século XVIII-XIX), os
quais, invocando o principio da soberania estatal, sustentaram a sua admissibilidade,
desde que submetida a limites materiais que prevenissem utilizagdes arbitrarias?>.

Foi, todavia, no periodo das Grandes Guerras, que a perda da nacionalidade
adquiriu uma reputagdo profundamente negativa, enquanto arma politica nas maos de
lideres totalitarios**. A titulo de exemplo, ficou na memoria historica da Europa Ocidental
a perda involuntiria da nacionalidade de judeus alemies®, que condenou a apatridia
varios intelectuais de origem judia que fugiram para os Estados Unidos e ai produziram
a célebre “literatura no exilio”?®, tais como Hannah Arendt, Karl Lowenstein ou Karl
Mannheim. O “trauma” coletivo das perda involuntarias da nacionalidade dos regimes
nacional-socialista alemio e soviético, em especial nos anos 20 e 30 do século passado?’,
foi de tal maneira irradiante que, em muitos Estados, as normas de perda de nacionalidade

passaram a ser raramente aplicadas ou tornaram-se latentemente obsoletas®,

2 Matthew J. Gibney, “Should citizenship be conditional?, cit., p. 3 € p. 7, e Patti Tamara Lenard,
“Democracies and the Power to Revoke Citizenship”, Ethics & International Affairs, 30 (1), 2016, pp. 73-
91, p. 74.

24 Marie Beauchamps, op. cit., p. 71.

25 Kay Hailbronner e Giinter Renner, Kommentar zum Staatsangehérigkeitsrecht, Verlag C. H. Beck,
Miinchen, 2005, p. 83.

26 Wm. K. Pfeiler, German Literature in Exile: The Concern of the Poets, University of Nebraska Press,
1957, p. 19.

27 Jules Depoutre, op. cit., p. 1.

2 Laura van Vaas e Sangita Jaghai, “All Citizens are Created Equal, but Some are More Equal Than
Others”, Netherlands International Law Review, 65, 2018, pp. 413-430, p. 419.
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2. A curiosa historia do “direito a ter direitos” de Hannah Arendt: entre

invisibilidade, plagio e apropriacio

“After half a century of being plagiarized in US law, hijacked in
French political philosophy, and overlooked everywhere else, toward the end
of the 1990s the [Hannah Arendt] «right to have rightsy and the reasoning

that produced it finally began to attract considerable attention from human

rights advocates and scholars from various disciplines”™.

A brilhante Hannah Arendt, uma das filésofas politicas que mais admiramos, teve
uma vida bastante atribulada até ingressar na academia norte-americana. Entre os 27 e os
45 anos de idade, Hannah Arendt, de origem judaica, viveu em situag@o de apatridia, isto
¢, desprovida de qualquer nacionalidade. Nascida em 1906, em Linden, na Alemanha, foi
forcada a exilar-se em Franca, em 1933, na sequéncia da ascensdo do regime
nacional-socialista liderado por Adolf Hitler. Em 1935, a legislacdo alema retirou a
nacionalidade aos alemaes judeus, tornando-os consequentemente apatridas. Aquando da
ocupac¢do alema de Franga, em 1940, Arendt conseguiu escapar e, em 1941, chegar aos
Estados Unidos da América, num percurso agitado e apenas possivel devido a ajudas de
alguns herois invisiveis que nao se conformaram com o regime.

No dia 10 de maio de 1941, apds “um passaporte Nansen, um visto de saida
francés, dois vistos de transito espanhol e portugués e um visto de emergéncia
norte-americano’, Hannah Arendt partiu de Lisboa, no navio Guiné, rumo a Nova
TIorque®!. O navio Guiné, que chegou a Nova lorque no dia 22 de maio de 1941, levou
consigo 189 passageiros, nos quais se incluiam, além de Hannah, o filésofo politico
Heinrich Bliicher, o empresario Ernst Emil Rollmann, as psicoélogas da 4rea da psicologia
infantil Kdthe Wolf e Anne-Marie Leutzendorff, e muitos outros judeus perseguidos em
toda a Europa*2.

Chegada aos EUA, Arendt conseguiu asilo como refugiada e, em 1951, no ano em

que se naturalizou cidadd norte-americana, publicou o seu primeiro livro escrito em

29 Stephanie DeGooyer, Alastair Hunt, Lida Maxwell e Samuel Moyn, The Right to Have Rights, Verso,
New York, 2018, pp. 11-12.

30 Idem, pp. 1-2.

31 Thomas Meyer, Hannah Arendt: A Biografia Intelectual (titulo original: Hannah Arendt — Eine
intellektuelle Biographie; traducdo de Gilda Lopes Encarnag¢do), Edi¢des 70, Coimbra, 2025, pp. 15-18.

32 Idem, ibidem.
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inglés, o famoso “The Origins of Totalitarianism”. O livro de Hannah Arendt foi
apreciado e obteve bastante divulgagdo, com especial foco na sua conceptualizacdo da
“banalizacdo do mal” (banality of evil). Por sua vez, o magnifico axioma “direito a ter
direitos” passou, a €poca, desapercebido e teria de esperar meio século para ganhar o
interesse da academia e do grande publico™’.

Em meados do século passado, Earl Warren, entdo Juiz Conselheiro Presidente do
Supreme Court norte-americano, proferiu uma célebre formulagdo a proposito da questao
da perda da nacionalidade: “a cidadania ndo ¢ uma licenga que expire por mau
comportamento (...)”, sendo nada mais nada menos do que “o direito a ter direitos (right

34 Warren, sem o referir expressamente, citava o pensamento de Hannah

to have rights)
Arendt. Com efeito, durante a deliberacdao no Supreme Court norte-americano, os juizes
conselheiros haviam consultado o acorddo do tribunal inferior que, por sua vez,
mencionava explicitamente a obra de Arendt. Pelo facto de ndo ter sido expressamente
identificada, durante varias décadas atribuiu-se, de forma incorreta, a autoria da expressao
“direito a ter direitos” a Warren °.

Na década de 80 do século passado, o influente filésofo politico pds-marxista,
Claude Lefort, referiu o “direito a ter direitos” de Hannah Arendt (embora sem indicar a
fonte bibliografica), na perspetiva de repensar o conceito de direitos humanos enquanto
recurso ao servico de uma democracia radical®®. Uma década mais tarde, a filosofa
politica turco-americana Seyla Benhabib dialogou conceptualmente com “o direito a ter
direitos” de Arendt, expandindo o conceito para a arena juridica transnacional®’.

Gradualmente, o conceito de “direito a ter direitos” foi adquirindo visibilidade,
expandindo-se da esfera da teoria politica para outros dominios do saber, designadamente
a ciéncia politica, a filosofia do direito e a sociologia. Tendo vivido tantos anos como
apatrida, Hannah Arendt compreendeu que, para terem direitos, as pessoas necessitavam
de ser algo mais do que meros seres humanos: necessitavam de ser membros de uma

comunidade politica®®. Seja como for, a ideia de Arendt ao invocar o “direito a ter

direitos” ndo assentava propriamente na ideia de cidadania como estatuto formal ou

33 Stephanie DeGooyer, Alastair Hunt, Lida Maxwell e Samuel Moyn, op. cit., p. 10.

34 Caso Perez v. Brownell, 356 US 54 (1958) par. 64 (ver também o caso Trop v. Dulles, 356 U.S. 86 (1958)
par. 102).

35 Nada que surpreenda outras duas brilhantes académicas, sete décadas depois. Cf., sobre a relativa
invisibilidade feminina na academia, Rosalind Dixon e Mila Versteeg, “Unsexing citation: Closing the
gender gap in global public law”, International Journal of Constitutional Law, 21 (2), 2023, pp. 407-432.

36 Stephanie DeGooyer, Alastair Hunt, Lida Maxwell e Samuel Moyn, op. cit., p. 11.

37 Idem, p. 13.

38 Idem, p. 2.
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“vinculo a uma determinada comunidade politica”, mas outrossim no direito a “viver num
enquadramento onde alguém ¢ julgado pelas suas acdes e opinides™>°.

Esta eleva¢do da cidadania um “direito originario” (an ‘ur’ right)*°, isto é, a um
direito a ter direitos “pode ser reconfortante” e foi revoluciondria naquele periodo
histérico, num contexto em que o direito internacional era ainda profundamente
embrionario*!. A época, a apatridia ndo era protegida internacionalmente e foi um enorme
flagelo, condenando os apatridas a categoria sub-humana de “escéria da terra” (scum of
the earth)**. Todavia e como veremos seguidamente, importa ter presente as profundas

diferencas entre o contexto historico de entdio e o contexto histérico atual®.

3. De 11 de setembro de 2001 até aos nos dias de hoje

A nacionalidade ¢ um conceito dotado de uma imensa carga retorica, na medida
em que se prende com a definicdo de quem integra um determinado povo e contribui, em
simultineo, para a conformacdo da identidade do préprio Estado*. No essencial, a
nacionalidade pode ser espacialmente e temporalmente limitada. A limitacdo temporal
relaciona-se com o facto de a nacionalidade ser dinamica, podendo ser adquirida ou
perdida ao longo da vida. J& a limitacdo espacial diz respeito ao territério de um
determinado Estado.

Aceita-se, hoje, com naturalidade que a nacionalidade moderna engloba trés

dimensdes basilares: i) a dimensao de estatuto juridico que, enquanto tal, atribui direitos

39 Neste preciso sentido, Daniel Kanstroom, “Human Rights for All Is Better than Citizenship Rights for
Some”, in Rainer Baubock (ed) Debating Transformations of National Citizenship, cit., pp. 207-213, p.
212, nt. 17.

40 Kerstin Bree Carlson, op. cit., p. 3.

41 Christian Joppke, “Terrorists Repudiate Their Own Citizenship”, cit., p. 183.

42 Nas palavras de Hannah Arendt, The Origins of Totalitarism, 2.* ed. (1.* Meridian book, New York,
1958), p. 267, “the first World War exploded the European comity of nations beyond repair, something
which no other war had ever done. (...) Civil wars which ushered in and spread over the twenty years of
uneasy peace were not only bloodier and more cruel than all their predecessors; they were followed by
migrations of groups who, unlike their happier predecessors in the religious wars, were welcomed nowhere
and could be assimilated nowhere. Once they had left their homeland they remained homeless, once they
had left their state they became stateless; once they had been deprived of their human rights they were
rightless, the scum of the earth. Nothing which was being done, no matter how stupid, no matter how many
people knew and foretold the consequences, could be undone or prevented. Every event had the finality of
a last judgment, a judgment that was passed neither by God nor by the devil, but looked rather like the
expression of some unredeemably stupid fatality”.

43 Daniel Kanstroom, op. cit., p. 213.

# Pillai e George Williams, “The utility of citizenship stripping laws in the UK, Canada and Australia”,
cit., p. 888.
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subjetivos; ii) a dimensdo de pretensao politica que consagra o direito a uma participagao
igual e a um tratamento igual por parte do Estado; e iii) uma dimensdo identitdria, que
confere aos individuos um sentido de pertenca a comunidade politica de que sdo
membros®. Assim, a nacionalidade deve ser entendida como um instrumento estruturante
de coesao social, porquanto cria e reforca um sentimento de pertenca e de igualdade entre
todos os membros da comunidade politica®.

Segundo o Tribunal Supremo australiano, o poder de revogar a cidadania deve ser
compreendido como historicamente concomitante com o poder de a conferir, refletindo a
logica subjacente de que a competéncia do Estado para atribuir tal estatuto
juridico-politico implica, em contrapartida, a faculdade correspondente da sua retirada,
em circunstancias expressamente delimitadas pelo quadro juridico-constitucional®’. Seja
como for, a possibilidade da perda da nacionalidade implica “uma redefinicdo do
significado do proprio conceito de cidadania”, entendido aqui lato sensu, ou seja, nao
apenas da cidadania de quem a perde, mas “da nossa cidadania”*. E, pois, uma sangio

de natureza sui generis®.

Por tais razdes e ainda que a nacionalidade nio seja “uma vaca sagrada™’, a sua
perda é um assunto sério e que deve ser objeto de profunda e maturada reflexdo’!. A perda
da nacionalidade afeta a estabilidade do vinculo da nacionalidade e, por tal razdo, ¢ um
mecanismo que, a ser adotado, necessita de desenhado com a maxima prudéncia, pois €
um dominio extremamente sensivel a violacdes de direitos humanos®2. Os desenhos
constitucionais que contemplem esta possibilidade deverdo acautelar a sua

compatibilizacdo com os principios juridicos fundamentais, dos quais se estacam os

principios da dignidade da pessoa humana, da igualdade e da proporcionalidade.

45 Rachel Pougnet, “Citizenship Deprivation in the Courts: Unveiling States’ Constitutional Structures”,
European Constitutional Law Review, 19, 2023, pp. 415-440, p. 422.

46 Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 418.

47 Par. 38 do caso Alexander, 276 CLR 336, de 2022. Entendeu ainda o Tribunal que deveria caber ao
Parlamento a defini¢do das circunstancias em que tal mecanismo poderia ser exercido (par. 35). Cf., mais
desenvolvidamente, Ashwini Ravindran, “Alien or Australian? The involuntary deprivation of citizenship
for repudiation of allegiance to Australia under Section 51 (XIX) of the Constitution”, UNSW Law Journal,
47 (3), 2024, pp. 1019-1052, pp. 1027-1031.

4 Vesco Paskalev, “It’s not about their citizenship, it’s about ours”, in Rainer Baubock (ed) Debating
Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 185-187, p. 187.

4 Milena Tripkovic, “Transcending the boundaries of punishment: on the nature of citizenship deprivation”,
The British Journal of Criminology, 61, 2021, pp. 1044-1065, p. 1059.

30 Vesco Paskalev, “It’s not about their citizenship, it’s about ours”, cit., p. 186.

S Idem, p. 186.

52 Kay Hailbronner, “Revocation of citizenship of terrorists: a matter of political expediency”, in Rainer
Baubock (ed) Debating Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 197-200, p. 198,
refere-sea uma “rights-sensitive area”.



Catarina Santos Botelho
Até ha umas décadas e antes da possibilitacdo da plurinacionalidade, a causa mais
comum da perda da nacionalidade era a aquisicdo da nacionalidade de outro Estado’?. A
segunda causa mais frequente de perda da nacionalidade era a pratica de ilicitos criminais.
Neste dominio, de certa forma, a perda da nacionalidade reflete a importancia da
fidelidade e lealdade do cidaddo perante o Estado. A lealdade manifesta-se de distintas
formas e, como escreve Sandra Mantu, eleva-se a “um espago discursivo basilar dos
imaginarios politicos acerca do que significa ser um cidaddo™*. Por exemplo, na
Alemanha, a lealdade traduz-se na obrigagdo de possuir apenas uma nacionalidade — a
alemd. Em Franga, lealdade significa a assimilacdo no tecido nacional. No Reino, a
lealdade exprime-se sobretudo na abstencdo de condutas consideradas indesejaveis>>.
Apds o ataque terrorista de 11 de setembro de 2001, o mecanismo da perda da
nacionalidade ganhou um novo folego®. Para alguma doutrina, “a relacdo entre imigracio
e seguranca institucionalizou-se com a Resolugdo 1373 do Conselho de Seguranca das

Nagdes Unidas™’

, que exortou os Estados a “a adotar, em conformidade com as
disposi¢des pertinentes do direito nacional e internacional, incluindo as normas
internacionais relativas aos direitos humanos, as medidas adequadas para se assegurar,
antes da concessdo do estatuto de refugiado, que o requerente do estatuto de refugiado
ndo planeou, nem facilitou a pratica de atos de terrorismo nem dela participou™®. E
amplamente reconhecido que a imigracao constitui uma matéria sensivel de governacao
plblica e uma das questdes politicas mais controversas da contemporaneidade™’.
Assistiu-se aquilo a que alguns designam como uma “reconceptualizacdo da
cidadania orientada pela securitizacdo”®’, que suscitou vivos debates em vérios Estados

europeus — tais como em Franca (2015), Turquia (2016) e Paises Baixos (2017) — bem

como no Médio Oriente — Bahrein ¢ Oma (ambos em 2014) — e no hemisfério Sul

33 Rainer Baubdck, Kees Groenendijk, Eva Ersbell e Harald Waldrauch, op. cit., p. 27.

54 Sandra Mantu, op. cit., p. 349.

35 Op. cit., p. 348.

56 Cf., entre outros, Guy Baldwin, “The Lawfulness of Citizenship Deprivation: Comparing Australia and
the UK”, Laws, 14, 2025, pp. 1-21, Louise Reyntjens, “Citizenship Deprivation Under the European
Convention-System: A Case Study of Belgium”, Statelessness & Citizenship Review, 1 (2), 2019, pp. 263-
282, p. 263, e Milena Tripkovic, op. cit., pp. 1044-1065.

57 Louise Reyntjens, op. cit., p. 264. Ver também Rainer Baubick e Vesco Paskalev, “It’s not about their
citizenship, it’s about ours”, cit., p. 50.

8 De 28 de setembro de 2001, na sua alinea f) do ponto 3.

5 Ayelet Shachar, “Dangerous Liaisons: Money and Citizenship”, in Rainer Baubdck (ed) Debating
Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 7-15, p. 7.

6 Craig Forcese, “A Tale of Two Citizenships: Citizenship Revocation for ‘Traitors and Terrorists’”,
Queen's LJ, 39 (2), 2014, pp. 551-586, p. 558. No mesmo sentido, Sandra Mantu, op. cit., p. 328, e pp. 342-
343.
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(Australia, em 2015)%!. Em causa estava, pois, o dever de fidelidade inerente a
cidadania®?.

As justificagdes avangadas para a perda da nacionalidade costumam relacionar-se
com a seguranga nacional (ameagas ao Estado) e com razdes simbolicas (assentes na ideia
de que os cidadaos que adotam determinados comportamentos deixam de ser merecedores
desse estatuto)®>. Numa légica de dois passos, a perda da nacionalidade estd

frequentemente associada a posterior expulsdo do territério nacional®*

. Uma vez que os
nacionais nao podem ser expulsos do territdrio nacional, a solu¢ao encontrada ¢ a de lhes

retirar a nacionalidade®.

4. A perda da nacionalidade no Direito Internacional e no Direito da Unido Europeia

Como vimos, a defini¢do da aquisi¢do e perda de soberania ¢ matéria do dominio
soberano dos Estados. E certo que, no pés-Guerra, o direito internacional procurou
estabelecer limites a eventuais abusos nas praticas estatais em matéria de nacionalidade.
Contudo, a interven¢ao do direito internacional circunscreve-se sobretudo a sinalizar
situacOes-limite, continuando os Estados a beneficiar de uma ampla margem de
apreciagio®®.

No ambito do direito internacional geral, o n.° 1 do artigo 15.° da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (DUDH), de 1948, dispde que “todos as pessoas tém
direito a uma nacionalidade”. Ja o n.° 2 consagra que “ninguém pode ser arbitrariamente
privado da sua nacionalidade, nem do direito de mudar de nacionalidade”. Em 1961,

surgiu a Conveng¢ao das Nagdes Unidas para a Reducdo dos Casos de Apatridia (direito

6! Emilien Fargues e Elke Winter, “Conditional membership: in Emilien Fargues, Elke Winter ¢ Matthew
J. Gibney (eds) When States Take Rights Back — Citizenship Revocation and Its Discontents, Routledge,
New York, 2020, pp. 1-9, p. 1.

62 Helen Irving, “The concept of allegiance in citizenship law and revocation: an Australian study”, in
Emilien Fargues, Elke Winter ¢ Matthew J. Gibney (eds) When States Take Rights Back — Citizenship
Revocation and Its Discontents, Routledge, New York, 2020, pp. 93-108.

63 Sangeetha Pillai € George Williams, op. cit., p. 204, entende que o argumento simbélico “ndo convence”
e que apenas aceitaria o argumento utilitarista da perda da nacionalidade como instrumento preventive de
seguran¢a do Estado.

6 Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 418.

8 Audrey Macklin, “The Return of Banishment: Do the New Denationalisation Policies Weaken
Citizenship?”, in Rainer Baubdck (ed) Debating Transformations of National Citizenship, Springer, 2018,
pp. 163-172, p. 164.

6 Kerstin Bree Carlson, “Ties that Sever: Losing the Right to Belong in Denmark™, Law and Critique,
August 2024, pp. 1-22, p. 3.



Catarina Santos Botelho

internacional geral) e, em 1997, a Convengio Europeia sobre a Nacionalidade (CEN)®/,
do Conselho da Europa (direito internacional regional do Conselho da Europa).

A CEN representa a tentativa mais avangada, no plano regional europeu, de
prevenir que a perda da nacionalidade conduza a situagdes de apatridia®®. Para esse efeito,
o instrumento convencional estabelece limites substantivos a faculdade de os Estados
retirarem a nacionalidade, impondo-lhes a obriga¢do de assegurar que qualquer medida
de perda ndo tenha como consequéncia a auséncia total de vinculo juridico-politico a um
Estado. Assim, a CEN materializa um equilibrio entre a soberania estatal na determinagao
do quem sd3o os seus nacionais e a salvaguarda do direito fundamental a uma
nacionalidade, estipulando salvaguardas minimas destinadas a assegurar a prote¢ao
contra as vulnerabilidades inerentes a condi¢do de apatrida. O n.° 3 do seu artigo 7.°
dispde que, com excecao da aquisi¢do fraudulenta da nacionalidade, o os Estados nao
deverdo aprovar legislacio que admita a perda involuntaria da nacionalidade de um
mononacional. A perda involuntaria da nacionalidade é permitida, desde que esteja em
causa “uma conduta que prejudique seriamente os interesses vitais do Estado®.

Por sua vez, a Convenc¢ao Europeia dos Direitos Humanos (CEDH) ndo contempla
o direito a nacionalidade”. Por tal razdo, na jurisprudéncia mais antiga do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos (TEDH), as queixas relativas a perda da nacionalidade
eram consideradas inadmissiveis em razio da matéria (ratione materiae)’'. Nas tltimas
décadas, porém, o TEDH modificou a linha jurisprudencial até entdo seguida. Na medida
em que a CEDH permite o amparo internacional de direitos humanos, aceitando queixas
individuais por violagdo de direitos humanos consagrados na CEDH’2, o0 TEDH, como
veremos, tem-se debrucado sobre o tema da perda da nacionalidade no ambito do artigo
8. da CEDH (direito ao respeito pela vida privada e familiar). Com efeito, a perda da
nacionalidade impacta a vida privada e familiar das pessoas. A este proposito, € relevante
mencionar ainda que o TEDH ndo considerou a apatridia na sequéncia da perda da

nacionalidade como suscetivel de violar o artigo 3.° da CEDH, que proibe a tortura e as

7 Aprovada pela Resolugio da Assembleia da Republica n.° 19/2000, e ratificada pelo Decreto do
Presidente da Republica n.° 7/2000.

% Alison Harvey, “Deprivation of nationality: Implications for the fight against statelessness”, QIL, Zoom-
in 31,2016, pp. 21-38, p. 28.

% Alinea d) do n.° 1 do artigo 7.° da Convengdo Europeia Sobre a Nacionalidade.

0 Acorddo do TEDH Antwi e Outros v. Noruega, queixa n.° 26940/10, de 14 de fevereiro de 2012.

" Acordio do TEDH Ramadan v. Malta, queixa n.° 76136/12, de 17 de outubro de 2016, par. 84.

72 Artigo 34.° da CEDH.



. EE
Catarina Santos Botelho -
penas ou tratamentos desumanos ou degradantes’>. O Tribunal tem optado por analisar as
queixas que lhe sdo remetidas na otica de uma eventual violagdo do artigo 8.°, na
sequéncia de uma perda da nacionalidade arbitraria’,

No Direito da Unido Europeia, a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia ndo consagra um direito geral a nacionalidade, apesar de veicular a cidadania
da Unifo, que é derivada da nacionalidade de um Estado-membro’. A atribuicio e perda
da nacionalidade ¢ um dominio da soberania dos Estados-membros, ainda que em respeito
pelos principios fundamentais de Direito da Unifio Europeia’®. No famoso caso Rottmann,
o TJUE considerou que a perda da nacionalidade (da qual resulta consequentemente a
perda da cidadania europeia) apenas respeita o Direito da Unido Europeia se for
proporcional e ndo arbitraria’’.

Nestes termos, a perda da nacionalidade devera sempre pautar-se pelo respeito
pelo principio da proporcionalidade e pelo concomitante reptidio da arbitrariedade’®. Com
efeito, e como recentemente proferiu o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE),
“tendo em conta a importancia que o direito primario atribui ao estatuto de cidaddo da
Unido, que (...) constitui o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros,
cabe as autoridades nacionais competentes e aos 0rgaos jurisdicionais nacionais verificar
se a decisdo de revogar a (...) nacionalidade, quando implique a perda do estatuto de
cidadao da Unido e dos direitos dai decorrentes, respeita o principio da proporcionalidade
no que se refere as consequéncias que a mesma implica para a situagdo da pessoa em
causa e, se for caso disso, dos membros da sua familia, a luz do direito da Unido””°. Na
verdade, o Tribunal considera que “a andlise do respeito do principio da
proporcionalidade consagrado pelo direito da Unido exige uma apreciacdo da situacdo

individual da pessoa em causa e, sendo caso disso, da situagdo da sua familia, a fim de

3 Acordio do TEDH Makuc e Outros v. Eslovénia, queixa n.° 26828/06, de 31 de maio de 2007, pars. 198
a 201. Curiosamente, na segunda metade do século passado, do outro lado do atlantico, o juiz conselheiro
do Presidente do Supreme Court norte-americano, Earl Warren, considerou a perda da nacionalidade como
“uma forma de puni¢do mais primitiva do que a tortura, porquanto aniquila, para o individuo, a existéncia
politica que levou séculos a desenvolver-se” (caso Trop v. Dulles, 356 US 86, 101 (1958)).

" Acordido do TEDH Ramadan v. Malta, queixan.° 76136/12, de 17 de outubro de 2016, par. 85.

75 Artigo 20, n.° 1 do Tratado sobre o Funcionamento Unido Europeia.

76 Cf., em geral, Andreia Pinto Oliveira, A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, Petrony,
2018, Mariana Canotilho e Alessandra Silveira (coord) Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia Comentada, Almedina, 2013, Patricia Fragoso Martins, Direito Constitucional Europeu —
Fundamentos, Institui¢oes, Principios e Garantias, Universidade Catdlica Editora, 2022, e Sofia Oliveira
Pais (coord), Principios Fundamentais de Direito da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 2018.

"7 Caso Rottmann v. Freistaat Bayern, C-135/08, de 2 de marco de 2010, par. 55.

8Alison Harvey, op. cit., p. 26.

" Acérdio do TJUE n.° C-118/20, JY v. Wiener Kandesregierung, de 18 de janeiro de 2022, par. 58.
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determinar se a decisdo de revogar a (...) nacionalidade, quando conduza a perda do
estatuto de cidaddo da Unido, tem consequéncias que afetardo de maneira
desproporcionada, em relagdo ao objetivo prosseguido pelo legislador nacional, o
desenvolvimento normal da sua vida familiar e profissional, a luz do direito da Unido.
Tais consequéncias ndo podem ser hipotéticas ou eventuais®®. A este respeito, importa
verificar, nomeadamente, se esta decisdo se justifica em relagdo a gravidade da infragdo
cometida pela pessoa em causa e a possibilidade de esta readquirir a sua nacionalidade
originaria™®!.

Num exemplo particularmente elucidativo, suscetivel de aplicacdo analdgica no
dominio da revogagdo da naturalizagdo, o TIUE considerou que as autoridades austriacas,
ao fundamentarem tal revogacdo em infracoes ao Codigo da Estrada — duas
contraordenacdes graves, consistindo a primeira na omissdo da aposi¢cdo do distico de
inspe¢do técnica e a segunda na condugdo de veiculo a motor sob o efeito do 4lcool —,
ndo observaram a devida ponderagdo que o principio da proporcionalidade impde na
aplicagdo das clausulas de “ordem publica” e de “seguranca publica”, enquanto
fundamentos aptos a justificar medidas suscetiveis de afetar gravemente a sociedade
austriaca. Nas palavras do Tribunal, “ndo se pode considerar que as infragdes ao Codigo
da Estrada puniveis com simples coimas administrativas [112 euros e 300 euros] sejam
suscetiveis de demonstrar que a pessoa responsavel por essas infracdes constitui uma
ameaga para a ordem e a seguranca publicas que possa justificar que a perda do seu
estatuto de cidaddo da Unido se torne definitiva. Isto ¢ tanto mais assim quanto, no caso
em apreco, essas infragdes implicaram coimas administrativas menores € nao privaram

9982

JY do direito de continuar a conduzir um veiculo a motor na via piblica”®“. Assim, “esta

exigéncia de compatibilidade com o principio da proporcionalidade ndo ¢ satisfeita
quando essa decisdo ¢ justificada com contraordenacdes ao Codigo da Estrada, que,

segundo o direito nacional aplicavel, implicam uma simples san¢io pecuniaria”®3,

80 Par. 59.
81 Par. 60.
8 Par. 71.
8 Par. 74.
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5. Os principais argumentos contra e a favor do mecanismo da perda da

nacionalidade

E incompativel com a democracia.

O que fazer com os inimigos da
democracia? A perda da nacionalidade nao
¢ incompativel com o constitucionalismo
democratico liberal.

A cidadania é um direito absoluto e
incondicionado.

A cidadania gera direitos, mas também
deveres. A lealdade ao Estado é “o preco”
da cidadania.

Viola o principio da proibicdo da
discriminacao.

O igualitarismo cego desembocaria em
desigualdades facticas. Os plurinacionais
usufruem dos beneficios da dupla ou tripla
nacionalidade.

Aplica-se sempre aos mesmos (as
minorias étnicas, religiosas ou raciais).

A medida assenta em critérios objetivos.

Pressupde a perda de fé no instituto da
reabilitagao.

O direito penal e o direito administrativo
ndo foram desenhados para dar resposta a
utilizagdo instrumental do vinculo da
cidadania pelos cidaddos para atacar o
proprio Estado.

Serve apenas para dar a impressao de
que os Governos estdo a fazer alguma
coisa. Impacto mais simbolico do que
real.

Se faz sentido punir essas pessoas pelos
seus atos ilicitos, essa justificagdo ndo cai
por terra pelo facto de os efeitos dissuasores
ndo serem evidentes.

Significa a morte politica ou civica da
pessoa.

Essa pessoa tem, pelo menos, outra
nacionalidade.

Ainda que alguém seja criminoso,
seria 0 “nosso criminoso”
(responsabilidade difusa). Tal como os
pais ndo podem devolver os seus
filhos, o Estado ndao pode aplicar esta
medida.

Maior compaixao pelos culpados do que
pelas suas vitimas. Em situagOes-limite,
também os pais podem repudiar os seus
filhos (v.g., através da deserdacao — artigos
2166.°a 2169.° do Codigo Civil).




Catarina Santos Botelho

5.1. Argumentos contra o mecanismo da perda da nacionalidade

Para Rainer Baubock, a cidadania revela uma “natureza extremamente aderente”
(sticky quality), pois “nao tem prazo de validade, podendo ser transmitida as geragoes
seguintes, ser levada para o estrangeiro e, cada vez mais, exercida fora do territorio

nacional”%*

. A doutrina que se opde a existéncia do instrumento da perda da nacionalidade
perspetiva a nacionalidade como um direito absoluto e incondicionado. Na esteira deste
raciocinio, revela-se destituido de sentido conceber a cidadania como dependente de
determinados comportamentos, como se ao cidadido naturalizado apenas fosse permitido
conservar a sua nacionalidade sob a condi¢do de nao incorrer em certas condutas (v.g.,
crimes contra o Estado). Ora, se a cidadania ¢ contingente ao bom comportamento, entdo
a naturaliza¢io “ndo se distingue de um estatuto condicional de residéncia®. Seja como
for, parece-nos importante salientar que em causa ndo estard propriamente o “bom
comportamento”, mas algo bem distinto, que é que ndo sejam praticados graves crimes.
Um dos argumentos de peso contra o mecanismo da perda da nacionalidade € o
da violagdo do principio da proibicdo da discriminagdo, ao “reforcar os assuntos
identitdrios que alimentam a radicalizagio”®®. A perda da nacionalidade ndo visaria
“ganhar a confianga e a lealdade dos cidadaos”, mas sim “purificar a nagdo”, expulsando
os seus inimigos®’. E a pergunta a fazer é esta: Quem sdo os inimigos? As minorias

étnicas, religiosas ou raciais. O outro “é sempre muculmano e homem™®

. Uma vez que
os cidadaos naturalizados sdo aqueles com historia migratoria, amplifica-se o risco de

“produgdo de coletividades” estigmatizadas suspeitas®. Mais: faria dos cidaddos

84 Rainer Baubdock, “Whose bad guys are terrorists?”, in Rainer Baubdck (ed) Debating Transformations of
National Citizenship, Springer, 2018, pp. 201-205, p. 202.

85 Audrey Macklin, “Citizenship Revocation, the Privilege to Have Rights and the Production of the Alien”,
Queen’s Law Journal, 40 (1), 2014, pp. 1-54, p. 29, e Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 427.

8 Rachel Olding, ‘Stripping Dual Citizenship “Completely Counter-Productive” to Fighting Terrorism: UK
Expert’ apud Pillai e George Williams, “The utility of citizenship stripping laws in the UK, Canada and
Australia”, cit., p. 886.

87 Marie Beauchamps, op. cit., p. 135.

8 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 163-164. No mesmo sentido, Vesco Paskalev, “It’s
not about their citizenship, it’s about ours”, cit., p. 186, argumenta que a nacionalidade condicional ¢ mais
uma preocupagdo “dos cidaddos que ndo sdo caucasianos, anglo-saxonicos ou cristdos e que chegaram do
lado errado da fronteira da OCDE”. Ver também Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 420-421, ¢
Tom L. Boekestein e Gerard-René de Groot, “Discussing the human right limits on loss of citizenship: a
normative-legal perspective on egalitarian arguments regarding Dutch Nationality laws targeting Dutch-
Moroccans”, in Emilien Fargues, Elke Winter ¢ Matthew J. Gibney (eds) When States Take Rights Back,
cit., pp. 26-43, p. 32.

8 Tufyal Choudhury, “The radicalization of citizenship deprivation”, Critical Social Policy, 37,2017, pp.
225-244,p. 227.
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naturalizados, que podem perder a nacionalidade se cometerem determinados crimes,
uma espécie de “super-cidaddos” ou cidaddos modelo”, distintos dos demais cidaddos.
Restringir a perda da nacionalidade a uma categoria de cidaddos (normalmente, os
cidadaos naturalizados) enfraqueceria a ideia da cidadania como um contrato social entre

membros iguais de uma comunidade politica®!.

Por outras palavras, a perda da
nacionalidade “perpetua a precariedade” daqueles que tém lagos com outras nagdes,
mesmo apds a sua naturalizagio®?. Poder-se-4 contra-argumentar, todavia, que os
cidadaos de origem ndo escolheram, em principio, aquela nacionalidade, ao passo que os
cidadaos naturalizados acolheram a nacionalidade de livre vontade, estando, por
conseguinte, obrigados a abster-se de comportamentos que coloquem em causa as
fundagdes da nacionalidade.

Concomitantemente e como veremos adiante, esta doutrina entende que também
resulta violado o principio da proibicao de discriminagao se a perda da nacionalidade tiver
como destinatarios todos os cidadaos com dupla nacionalidade, independentemente de o
modo de aquisi¢do ser originaria ou por naturalizagdo. Segundo esta tese, a cidadania nao
¢ fungivel e, mesmo numa situacdo de plurinacionalidade, subsiste sempre um vinculo
unico entre uma pessoa e um determinado Estado, donde se retiraria que a nacionalidade
assume sempre a mesma importancia para todos os cidaddos®. Ora, quanto a nds, este
argumento “ndo é convincente”, pois nem sempre ¢ assim’*. A validade do argumento
depende muito do vinculo que existe, em concreto, entre uma pessoa € uma determinada
nacionalidade®®. Perder uma nacionalidade e manter outra nacionalidade com a qual ndo
se mantém uma relagdo efetiva ou onde se correm riscos sérios de agressdes a vida ou a
integridade fisica (v.g., Estados autoritarios) ¢ diferente de perder uma nacionalidade e
manter outra nacionalidade com a qual se tem lagos significativos e onde ndo se sofre

perseguicdo politica, religiosa ou outra®®. Dai a importancia da avaliagdo casuistica e

%0 Bashir Otukoya, “Super-Citizens: Defining the Good Character Requirement for Citizenship Acquisition
by Naturalisation”, Hibernian Law Journal, 17 (1), pp. 73-90.

%l Martin Powell, “The Hidden History of Social Citizenship”, Citizenship Studies, 6 (3), 2002, pp. 229-
244, p. 235.

2 Andreas Samartzis, “Nationality and Equal Political Rights: A Necessary Link?”, European
Constitutional Law Review, 17 (4), 2021, pp. 636-663, p. 649.

% Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 167-168.

%4 Rani Alhaj Mohammad, Weakening Citizenship — Under Laws that Allow Citizenship Deprivation on
National Security Grounds, Master Thesis — Uppsala University, Department of Philosophy, 2022, p. 22.
% Idem, p. 21.

% A proposito, cf. Christian Brown Prener, “Citizenship Revocation and the Question or Proportionate
Consequences — Latest Judgment of the Danish Supreme Court Shed New Light on the Limits of Article 8
of the European Convention on Human Rights”, Statelessness & Citizenship Review, 5 (1) 2023, pp. 112-
117.
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ponderada de cada situagdao concreta. Donde que o tema que nos ocupa se preste muito
pouco a generalizagdes catastrofistas.

Importa, contudo, continuarmos a compreender o raciocinio que subjaz a recusa
total da perda da nacionalidade como instrumento juridicamente valido nos dias de hoje.
Como ¢ assumido transparentemente por Patti Tamara Lenard, a perda involuntaria da

7 ¢ “ndo pertence a este século”®. Em

cidadania “é incompativel com a democracia”
resposta a tal asser¢dao, David Miller levanta a questdo de saber “o que fazer com os
inimigos da democracia?”®’, ou seja, com aqueles que instrumentalizam a democracia
para prosseguir fins ndo democraticos e violadores do estado de direito (v.g.,
terrorismo)',

Por outro lado, esta doutrina defende que o mecanismo da perda da nacionalidade
é uma “resposta paroquial, que desloca o risco em vez de o reduzir”'’!. Em ultima analise,
transferir-se-ia a responsabilidade para outros Estados, que poderiam dispor de menos

recursos para enfrentar de forma eficaz as ameacas terroristas'®

. Numa imagem muito
crua, Audrey Macklin argumenta que pode até gerar-se uma competicao frenética entre
os Estados da nacionalidade do individuo, vaticinando qual deles logra priva-lo em
primeiro lugar desse estatuto: “to the loser goes the citizen”'®. No mesmo sentido,
Kerstin Bree Carlson metaforiza que a perda da nacionalidade transforma a cidadania
numa “batata quente” (hot potato), originando uma verdadeira corrida entre Estados para
determinar qual deles procede em primeiro lugar a expulsdo'®. Além disso, num
argumento pragmatico, ndo se vislumbra vantagem significativa em possibilitar a

deportacdo de pessoas para Estados cujos sistemas de justiga penal possam revelar-se

menos robustos'®.

7 Op. cit.,p. 73.

%8 Patti Tamara Lenard, op. cit., p. 75. No mesmo sentido, Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 419.
9 Sobre o tema da democracia militante e da proibicao de partidos politicos, cf. Catarina Santos Botelho e
Nuno Garoupa, “Regulating Parties by Constitutional Rules in Liberal Democracies®, German Law
Journal, 24 (9), 2023, pp. 1648-1676.

100 David Miller, “Democracy, Exile, and Revocation”, Ethics & International Affairs, 30 (2), 2016, pp.
265-270, p. 266.

101 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 171.

192 Pillai e George Williams, “The utility of citizenship stripping laws in the UK, Canada and Australia”,
cit., p. 888. Com o mesmo argumento, cf. Matthew J. Gibney, “Beware states piercing holes into
citizenship”, in Rainer Baubdck (ed) Debating Transformations of National Citizenship, Springer, 2018,
pp- 219-224, p. 219.

103 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 172.

194 Op. cit., p. 8.

105 patti Tamara Lenard, op. cit., p. 87.
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No fundo, a perda da nacionalidade seria “redundante”'™, “supérflua e

anacronista”!'?’

, pois os Estados possuiriam sistemas de justi¢a criminal perfeitamente
desenvolvidos, sendo capazes de reabilitar aqueles que cometem crimes'®®. No
seguimento deste raciocinio, a perda involuntaria da nacionalidade pressuporia a perda
de fé no instituto da reabilitacdo'®. Em sentido contrario, Kay Hailbronner adverte que
trazer a colagdo o argumento de um “direito inaliendvel a reabilitagdo distorce o
propdsito” da perda da nacionalidade e olvida que essa perda ndo se justifica pela mera
violagdo das regras da vida em sociedade, mas porque essas pessoas “renunciaram ao seu
vinculo com uma comunidade, atacando os proprios alicerces dessa comunidade™!'°. Ora,
o direito penal e o direito administrativo ndo foram desenhados para dar resposta a
utilizagdo instrumental do vinculo da cidadania pelos cidaddos para atacar o proprio
Estado!!'!. Assim, a necessidade de ndo praticar determinados crimes apds a aquisi¢io da
cidadania funciona como uma espécie de proxy (substituto funcional) da partilha de
determinados valores!!?. Em sintonia, a pratica de determinados crimes seria como que
uma rentincia implicita a determinados valores fundacionais da comunidade politica''3.

Segundo Peter Spiro, a perda da nacionalidade carece de verdadeira utilidade
pratica, configurando apenas uma “bravata antiterrorista”, destinada a transmitir a
aparéncia de que os Governos estdo a agir, funcionando como sucedaneo simbolico da
auséncia de medidas efetivamente eficazes'!'.

A esta luz, a perda da cidadania seria sempre um ‘“grande mal”, que apenas ¢

superado pela apatridia''®. Numa analogia com a pena de morte, esta doutrina argumenta

que a perda da nacionalidade significa a morte politica ou civica da pessoa''®, incluindo

106 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 166-168, e Vesco Paskalev, “It’s not about their
citizenship, it’s about ours”, cit., p. 187.

197 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 168-169.

198 Christian Joppke, “Terrorists repudiate their own citizenship”, in Rainer Baubdck (ed) Debating
Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 163-172, pp. 181-184, p. 184, considera este
reparo “enganador e paternalista”, Patti Tamara Lenard, op. cit., pp. 86-87, e Rainer Baubock e Vesco
Paskalev, “Cutting Genuine Links: A Normative Analysis of Citizenship Deprivation”, Georgetown
Immigration Law Journal, 30,2015, pp. 47-104, p. 72.

109 K erstin Bree Carlson, op. cit., p. 8.

119 Kay Hailbronner, op. cit., p. 198.

U 1dem, ibidem.

112 Rani Alhaj Mohammad, op. cit., p.16.

13 Idem, ibidem.

114 Peter Spiro, “Terrorist Expatriation: All Show, No Bite, No Future”, in Rainer Baubock (ed) Debating
Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 173-175, p. 173. No mesmo sentido, Rainer
Baubock, “Whose bad guys are terrorists?”, cit., p. 201.

115 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 171.

116 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 166-168, ¢ Matthew J. Gibney, “Should
citizenship be conditional?, cit., p. 7.
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a sua possibilidade de reabilitacdo ou reintegracdo'!’. Nas palavras de Elke Winter e Ivana
Previsic, a perda da nacionalidade ¢ “um ato oficial de uma legal e simbolica ndo-
pertenca” (un-belonging)''®. Mesmo quando confrontados com o contra-argumento de
que a morte politica da pessoa ¢ exagerada — uma vez que a perda da nacionalidade
implica que a pessoa nao seja mononacional e possua, pelo menos outra nacionalidade —
os criticos respondem que, a ser assim, a plurinacionalidade ¢ um 6nus acrescido e
“menos do que a soma das partes: os monocidaddos estdo privados da perda da
nacionalidade, enquanto as pessoas com dupla ou tripla cidadania nfio estdo”!!. Noutro
angulo, porém, ha quem entenda que, na auséncia (e bem) da pena de morte, a perda da
nacionalidade tornou-se mais relevante!%’,

Como ¢ assumido por Matthew J. Gibney, as leituras liberais-nacionalistas da
nacionalidade tornam mais intrincada a questao da perda da nacionalidade, pois sugerem
a ideia de uma responsabilidade difusa, ou seja, que a comunidade politica estd mais

envolvida nos atos dos seus membros'?!

. Nesta ordem de ideias, uma pessoa que comete
um crime ap6s ter sido naturalizado cidado seria “o nosso criminoso”?2. A semelhanga
do que sucede nas relacdes familiares — em que os pais ndo podem simplesmente
‘devolver’ os seus filhos quando estes adotam comportamentos censuraveis, também o
Estado ndo poderia simplesmente remeter para outros Estados a responsabilidade pelas
falhas que lhe sdo proprias, sendo em parte responsavel pelos cidaddos que produziu'?.
Seja como for, esta concegdo mais proxima e organica da relagado entre Estado e cidadaos
ndo constitui uma obje¢do irrefutdvel a possibilidade de desnacionaliza¢do, uma vez que
“até as familias, em determinados contextos, acabaram por repudiar alguns dos seus
membros — e, talvez, com razio”!?*. Veja-se, v.g., a possibilidade de os pais deserdarem
os seus filhos, com base em causas graves e expressamente previstas na lei'?.

Nestas circunstancias, muitos afirmam que se verifica uma discrepancia entre o

endurecer do mecanismo da perda da nacionalidade e o nimero reduzido de situagdes

17 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., pp. 166-169, e Milena Tripkovic, op. cit., p. 1056.
118 “The politics of un-belonging: lessons from Canada’s experiment with citizenship revocation”, in
Emilien Fargues, Elke Winter ¢ Matthew J. Gibney (eds) When States Take Rights Back — Citizenship
Revocation and Its Discontents, Routledge, New York, 2020, pp. 44-61, p. 45.

9 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 169.

120 Ver doutrina citada em Milena Tripkovic, op. cit., p. 1058.

121 Matthew J. Gibney, “Should citizenship be conditional?, cit., p. 12.

122 Craig Forcese, op. cit., p. 585.

123 T, Alexander Aleinikoff, op. cit., p. 1496,

124 Idem, p. 1497,

125 Artigos 2166.° a 2169.° do Codigo Civil.
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126

quem que efetivamente se aplica a perda da nacionalidade'“®. A esta luz, o impacto da

perda da nacionalidade seria mais simbélico do que real'?’.

5.2. Argumentos a favor do mecanismo da perda da nacionalidade

A resenha de argumentos a favor da perda da nacionalidade ¢ mais curta. A razdo
ndo se prende necessariamente com a (im)probidade desta solu¢dao, mas com o facto de a
maioria da doutrina internacional, ainda que ndo descarte essa possibilidade, sentir a
necessidade de denunciar situagdes arbitrarias de perda de nacionalidade, amitde, a cargo
do poder executivo. Da mesma forma que o Estado tem o poder de definir quem sdo os
seus cidaddos, também poderd — de acordo com critérios mais exigentes € in extremis —
definir quem pode perder a cidadania'?®.

Nos nossos dias o “dogma da destitui¢do da cidadania como um «castigo
cruel»”!?’, tal como descrito pelo Supreme Court norteamericano no caso Top v. Dulles,
em 1958, necessita de ser reconsiderado seis décadas depois, na “era do terror global”!3
e a luz da especial protecdo da apatridia. Hoje, a situacdo de apatridia ¢ evitada ao
maximo, sendo protegida internacionalmente através da robustez do sistema de protegado
dos direitos humanos e no direito interno dos Estados — veja-se, exemplarmente, a
legislacdo portuguesa.

No essencial, Peter H. Schuck entende que ndo existe qualquer obje¢do, seja de
natureza logica, seja de natureza juridica-material ligada a justica, que impeca a

consagracdo do instituto da perda da nacionalidade'’!

. A questao deve ser colocada no
plano da ponderagdo: se a ligagdo de uma pessoa a um Estado onde cometa crimes (contra
o Estado) particularmente graves for apenas “tatica ou cinica” tal precludiré o direito de

o Estado defender o seu povo?!3? A resposta, adianta Schuck, niio se basearia apenas num

126 Sandra Mantu, op. cit., p. 328.

127 Idem, p. 343.

128 David Miller, op. cit., p. 270.

129 Christian Joppke, “Terrorists Repudiate Their Own Citizenship”, cit., p. 183.

130 Idem, ibidem.

131 “Should Those Who Attack the Nation Have an Absolute Right to Remain Its Citizens?”, in Rainer
Baubock (ed) Debating Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 177-179, pp. 177-
178.

132 Idem, ibidem.
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equilibrio utilitarista, mas “num principio deontologico: o dever fundamental de uma
nagdo proteger o seu povo”!*3.

Em razdo disso, alguma doutrina considera que a critica de que a cidadania fica
agora contingente da “performance” (leia-se, do bom comportamento) do cidadao ¢ um
“termo demasiado vago e anddino” para os graves comportamentos que podem gerar a
perda da nacionalidade'**. Com efeito, ainda que a ideia da cidadania virtuosa ndo se
enquadre numa perspetiva liberal, tal ndo significa que a instrumentalizagdo da cidadania
como “arma tatica” (v.g., nos casos de terrorismo) nio deva ser sancionada'’.

Por outro lado, quanto ao argumento da falta de efeitos praticos da perda da
nacionalidade (por exemplo, que nao ird por si s6 impedir ataques terroristas ou que
funciona como um paliativo do sentimento generalizado de inseguranca'’®), Peter H.
Schuck responde com um coloquial “ agree, but so what? 37 Se faz sentido punir essas
pessoas pelos seus atos ilicitos, essa justificagdo ndo cai por terra pelo facto de os efeitos

dissuasores ndo serem evidentes!'3®.

Por conseguinte, a pertinéncia da perda da
nacionalidade ¢ uma “avalia¢do politica e de prudéncia, ndo é um principio moral”'3’. E
preciso nao perder de vista que medidas destinadas a colmatar “ameacas que geram altos
niveis de ansiedade” podem desempenhar um papel relevante na promog¢do de “uma
sensagdo de seguranca”, mesmo que o seu efeito para a minimizag¢do de riscos seja
baixo!'*’. Com efeito, em varios paises, a opinido publica tende a apoiar iniciativas
legislativas que ampliam o Ambito de aplicagdo da perda da nacionalidade'*!.

A defesa da perda da nacionalidade como instrumento valido a luz dos direitos
nacional e internacional costuma alicercar-se em duas linhas argumentativas alternativas.

Uma ¢ a de perspetivar a cidadania como privilégio e ndo como direito!'*?

, contingente a
um determinado comportamento dos cidados, ou seja, gerador de direitos e de deveres'*.

A outra perspetiva assenta numa logica contratual, segundo a qual o Estado oferece

133 1dem, ibidem.

134 1dem, ibidem.

135 1dem, ibidem.

136 Marie Beauchamps, op. cit., p. 119.

137 Op. cit., pp. 177-178.

138 Idem, ibidem.

139 Idem, ibidem.

149 Bruce Schneier, “Beyond Security Theatre”, New Internationalist, Oxford, 2009, apud Sangeetha Pillai
e George Williams, op. cit., p. 884.

141 Emilien Fargues e Elke Winter, op. cit., p. 5.

142 Defendendo a esterilidade deste debate, cf Daniel Kanstroom, op. cit., p. 210.
143 Sangeetha Pillai e George Williams, op. cit., p. 855, € p. 881.
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protecao ao cidaddao em troca da sua lealdade. No fundo, a lealdade ao Estado seria o
“preco da cidadania”!#,

A este propdsito e inspirando-nos na obra de Hugues Fulchiron, cabe perguntar:
direito a uma nacionalidade, direito @ nacionalidade ou direito a sua nacionalidade?'®
Durante muito tempo, a dupla nacionalidade foi olhada com desconfianga e suspeita. Com

efeito, na oOtica da soberania estadual, implicava um “conflito de lealdades e de

99146, 95147

aliangas” *: ndo se poderia servir a um “segundo senhor sem trair o primeiro”'"’, seria
uma “abominacdo moral”!*%. Por outro lado, entendia-se que também suscitava problemas
praticos de imposicdo de deveres cumulativos (v.g., servico militar obrigatorio ou
pagamento de impostos)!*°. Assim, o Direito Internacional comegou por desencorajar a
plurinacionalidade'°.

Com a globalizagdo e os fendmenos migratorios, varios Estados passaram a adotar
politicas mais liberais de naturalizacdo dos imigrantes, facilitando a aquisi¢do da
nacionalidade por naturalizagdo e, nas ultimas décadas, a contemplando a possibilidade
de dupla nacionalidade'®! (permitindo ao cidadio naturalizado manter a sua nacionalidade
originaria), ao ponto de, hoje, existir quem defenda a ideia de um “direito fundamental a

dupla nacionalidade”'>?. Seja como for, h4 ainda estados, tal como a Austria, que nio

permitem a dupla nacionalidade, sem que tal desrespeite o direito internacional'>®. A

144 Clive Walker apud Sangeetha Pillai e George Williams, op. cit., p. 856.

145 “Droit a une nationalité, droit a la nationalité, droit 4 sa nationalité? (Variations sur le théme de
I’évolution contemporaine des rapports entre individu et nationalité)”, in Collectif, Le droit entre tradition
et modernité, Mélanges a la mémoire de Patrick Courbe, Dalloz, Paris, 2012, pp. 205-226.

146 Fabien Marchadier, “La double nationalité au service des intéréts individuels”, Revue Européenne des
Migrations Internationales, 39 (2&3), 2023, pp. 197-206, p. 197, e Peter J. Spiro, op. cit., p. 113.

147 Rainer Baubdck e Vesco Paskalev, “Cutting Genuine Links, cit., p. 75.

148 Peter J. Spiro, op. cit., p. 114.

149 Rainer Baubdck e Vesco Paskalev, “Cutting Genuine Links, cit., p. 52.

150 H4 quem entenda que, ainda hoje, o direito internacional tem uma preferéncia pela nacionalidade
exclusiva, no sentido de a nacionalidade ser expressdo de uma relagdo juridica unica entre uma determinada
pessoa e um determinado Estado. Como etapas deste discurso, cf. Bryon Fong, “People, citizens, and
inclusion/exclusion”, in Leila Simona Talani (ed) Globalisation, Migration and the Future of Europe,
Routledge, London, 2012, pp. 169-189.

151 Harald Waldrauch, “Aquisition of nationality”, in Rainer Baubdck, Harald Waldrauch, Eva Ersbell
e Kees Groenendijk (eds) Acquisition and Loss of Nationality, Volume 1: Comparative Analyses — Policies
and Trends in 15 European Countries, Amesterdam University Press, 2006, pp. 121-182, p. 155 refere-se
mesmo a uma “tendéncia de uma aceitagdo alargada da multipla nacionalidade”.

152 Peter J. Spiro, op. cit., pp. 111-130.

153 Como resulta claro o TJUE no par. 55 do Acordédo n.° C-118/20, JY v. Wiener Kandesregierung, de 18
de janeiro de 2022: “(a) legitimidade, em principio, deste objetivo ¢ corroborada pelo artigo 15.°, alinea b),
da Convengao Europeia sobre a Nacionalidade, segundo o qual as disposi¢des desta convengdo ndo obstardo
a que um Estado parte estabelega no seu direito interno que a aquisi¢do ou conservacao da sua nacionalidade
fique sujeita a rentincia ou a perda de outra nacionalidade”.
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titulo de exemplo, para se adquirir nacionalidade austriaca, ¢ necessario renunciar a
nacionalidade originaria'>*,
Os plurinacionais, longe de serem discriminados, usufruem dos beneficios da

155

dupla ou tripla nacionalidade'>>. Portanto, ser nacional de véarios Estados confere

99156

“multiplas vantagens Num contexto de globalizagdo, a cidadania passou a

»157  Perante este

configurar-se, primordialmente “como um recurso para a mobilidade
quadro, a cidadania traz consigo “uma série de privilégios, poderes e imunidades™!*%. Para
Fabien Marchadier, a dupla nacionalidade “¢ menos o dobro das obrigacdes do que a
duplicacdo, ou pelo menos o aumento, de direitos e vantagens (entrada, permanéncia,
prote¢do contra a expulsdo, elegibilidade, acesso a cargos publicos e, de forma mais geral,
ao mercado de trabalho, beneficio de um tratado de estabelecimento ou de uma convengao
destinada a evitar a dupla tributacao, determinagdo do nome, reconhecimento de decisdes
judiciais, reconhecimento de diplomas e qualificacdes profissionais ou ainda a protegdo
diplomética), de que beneficiam igualmente os membros da respetiva familia”!>°.

Em sentido contrario, ha quem entenda que ndo se pode fazer este raciocinio de
existir uma espécie de custo-beneficio entre o risco de perder a nacionalidade e os
beneficios adicionais de ter multiplas nacionalidades, pois o estatuto da nacionalidade e
a igualdade tém por referéncia uma determinada comunidade. Nao obstante a
nacionalidade possuir dimensOes simbolicas e identitarias (nacionalidade como
“instrumento de identificacdo identitaria”'’), a sua esséncia juridica fundamental reside,
todavia, nos direitos e deveres que confere ao respetivo titular'®!,

Num mundo interligado e multicultural, em que as pessoas podem vincular-se a
multiplas comunidades politicas, a perda de uma cidadania ndo implica, necessariamente,
uma situagdo de injustica e desigualdade, desde que a pessoa mantenha direitos solidos
e uma participa¢do significativa noutra comunidade politica. De um ponto de vista
pragmatico-funcional, porém, verifica-se que os direitos relativos a participagao politica,

a residéncia, ao exercicio de atividade profissional e a fruicdo da protecao social se

134§ 10, n.0 3, € § 20, n.o 1, da Lei da Nacionalidade austriaca.

155 Em sentido contrario, Kerstin Bree Carlson, op. cit., p. 19.

156 Realgando estes beneficios, vide Fabien Marchadier, op. cit., pp. 198-199. No mesmo sentido, Peter J.
Spiro, op. cit., pp. 117-118.

157 Rainer Baubdock, “Summary: Global, European and National Questions About the Price of Citizenship”,
in Rainer Baubock (ed) Debating Transformations of National Citizenship, Springer, 2018, pp. 3-5, p. 3.
158 Shai Lavi, “Citizenship Revocation as Punishment: On the Modern Duties of Citizens and Their
Criminal Breach”, University of Toronto Law Journal, 61 (4), 2011, pp. 783-810, p. 790.

159 Fabien Marchadier, op. cit., pp. 198-199.

160 peter J. Spiro, op. cit., p. 121.

161 Rani Alhaj Mohammad, op. cit., p. 30.
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mantém assegurados noutro Estado por via da detencdo de outra nacionalidade, nao
ficando suficientemente demonstrado prejuizo substancial para o exercicio de uma vida
civica plena. Nesta ordem de ideias, o principio da igualdade na pertenca a uma concreta
comunidade politica ndo pode ser absolutizado, desde que o conjunto de direitos detidos
pela pessoa, considerado globalmente no ambito das suas varias nacionalidades, seja
equivalente ou superior ao que assiste aos mononacionais. Com efeito, amitde, o estatuto
plurinacional potencia a autonomia, a seguranca e as oportunidades, podendo, assim,
sustentar-se que a perda de uma das cidadanias ¢ suscetivel de ser compensada sem
prejuizo juridicamente relevante.

A concluir, esta doutrina considera que os lamentos acerca de a perda da cidadania
enfraquecer a cidadania, assentam numa visdo de “um quadro idilico e irrealista acerca
de «lagos singulares e inicos» entre os terroristas e a cidadania que desprezam,; (...)
Evidentemente, dedica-se mais compaixdo aos culpados do que as suas vitimas”

(sublinhado nosso)!'®2.

162 Christian Joppke, “Terrorists Repudiate Their Own Citizenship”, cit., p. 182.
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IIT — A PERDA INVOLUNTARIA DA NACIONALIDADE NUM OLHAR DE DIREITO

COMPARADO

De acordo com Timothy A. Belson e Aaron R. Petty, a maior parte dos processos
de perda da nacionalidade dizem respeito a uma de quatro categorias: (i) pessoas
condenadas pela pratica de crimes de terrorismo ou que representem uma ameaca a
seguranga nacional; (ii) perpetradores de violagdes graves de direitos humanos e
criminosos de guerra; (iii) delinquentes condenados pela pratica de crimes
particularmente graves (incluindo um numero significativo de crimes sexuais contra
menores); e (iv) situagdes de aquisi¢io fraudulenta da nacionalidade'®.

Importa clarificar que a nossa analise ird centrar-se na perda subjetiva da
nacionalidade e ndo na perda objetiva. A perda objetiva e involuntaria da nacionalidade
verifica-se em situacdes objetivamente verificaveis de cessacdo do vinculo efetivo a uma
comunidade politica, quer ocorridas ex ante, tal como a fraude no processo de obtenc¢ao

da nacionalidade!'®*

, quer ocorridas ex post, de que ¢ exemplo a aquisicdo de
nacionalidade estrangeira, na hipotese de o Estado vedar a dupla nacionalidade. J4 a perda
subjetiva e involuntéria assenta na apreciacao subjetiva da (des)lealdade ou (de)mérito do
cidadio'®.

Nos ultimos anos, varios Estados alteraram a sua legislagdo para permitir ou
ampliar o mecanismo da perda da nacionalidade. Um pouco em contracorrente com o
resto do mundo, o Canada retrocedeu fortemente no ambito de aplicagdo da perda da
nacionalidade. A tabela infra procura apresentar um mapa comparativo das principais
ordens juridicas que aplicam a perda involuntéria da nacionalidade ocorrida ex post!%°.
Nao deve estranhar-se, por isso, que da tabela ndo conste a perda involuntaria da
nacionalidade ex ante, isto ¢, por ilegalidade cometida antes da aquisicio da

nacionalidade (v.g., por motivos de fraude na obtencdo da nacionalidade). Na tabela

apresentar-se-a0 sucintamente respostas as seguintes questdes: Quem aplica a medida?

163 “Civil Revocation of Naturalization: Myths and Misunderstandings”, California Western Law Review,

56 (1), 2020, pp. 1-33,p. 7.

164 Tal como refere Sandra Mantu, op. cit., p. 329, este é o motive menos contestado da aplicacdo do
mecanismo da perda da nacionalidade.

165 Jules Depoutre, op. cit., p. 8.

166 Seguimos, de perto, o estudo de Harald Waldrauch, “Loss of nationality”, in Rainer Baubock, Harald
Waldrauch, Eva Ersbell e Kees Groenendijk (eds) Acquisition and Loss of Nationality, Volume 1, cit., pp.
183-219.
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Quais sao os destinatarios? Quais as atuagdes que podem causar a perda da nacionalidade?

Quais as razoes da existéncia desta medida de perda da nacionalidade? Quais os prazos?

QUEM APLICA

DESTINATARIOS

ATUACOES

ALEMANHA

Autoridades
administrativas dos
Ldinder (possibilidade
de recurso judicial)

Cidaddos
plurinacionais

Participar ativamente em combates no
estrangeiro ao servico de uma
organizacdo terrorista armada (desde
2019167

AUSTRALIA

- Até 2015,
discricionariedade do
Governo.

- Apos 2015, duas
causas automaticas de
perda da
nacionalidade, e uma
causa discricionaria.

Cidadaos
plurinacionais
maiores de 14 anos

- Até 2015, apenas por terem cometido
algum crime até a aquisicdo da
nacionalidade, ou por servico militar
em for¢as armadas estrangeiras em
guerra com a Austréalia'®®,

- Apo6s 2015, duas causas automaticas
de perda de nacionalidade: pratica de
atos (referentes ao terrorismo e crimes
contra o Estado) com intengdo de
“promover uma causa politica,
religiosa ou ideologica”, “coagir ou
influenciar através da intimidagao”
[um] governo, ou ‘intimidar o publico.
Ja a clausula acerca de prestar servigo
militar em forgas armadas estrangeiras
em guerra com a Australia passou a
estender-se a “qualquer organizagdo
declarada terrorista”.'®® H4 ainda uma
causa discricionaria de perda da
nacionalidade, aos cidaddos
condenados a pelo menos 6 anos de
prisdo pela pratica de um crime!'°.

BELGICA

Deciséo judicial

Cidadaos
naturalizados'”!

- Condenagdo a pena de prisdo minima
de cinco anos por infragdes previstas
em determinados artigos do Codigo
Penal (tais como atentado ou
conspiracdo contra o Rei, crimes contra
a seguranca do Estado, infragdes do
direito penal internacional humanitario,
trafico de seres humanos), desde que os
factos tenham sido cometidos nos dez
anos seguintes a data de obtencdo da
nacionalidade belga.
- Condenagao a pena de prisdo minima
de cinco anos de prisdo por uma

167 § 28 da Lei da Nacionalidade Alema (Staatsangehdrigkeitsgesetz).
188 dustralian Citizenship Act 2007 (Cth) s 34(1)(b)(i).
19 Australian Citizenship Amendment (Allegiance to Australia) Act 2015 (Cth) (‘Allegiance to Australia

Act’).
170 35A(1)(b).

171 A perda da nacionalidade ndo pode aplicar-se a filhos de pai/mae belga ou a pessoas nascidas na Bélgica,
filhas de pelo menos um dos progenitores também nascido na Bélgica (principio do duplo ius soli). Cf.
Patrick Wautelet, op. cit., p. 58.
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infragéo cuja pratica foi
manifestamente facilitada pela posse da
nacionalidade belga, se os factos
ocorreram nos cinco anos seguintes a
obtengdo da nacionalidade.

- Condenagao por infragdes terroristas
graves, desde que a pena aplicada seja
de pelo menos cinco anos de prisdo.
Neste caso, ndo ha limite temporal em
relacio a data da obtencdo da
nacionalidade.

BRASIL Cidadéaos Atentado contra a ordem constitucional
Deciséo judicial naturalizados e o Estado Democratico'”?
BuULGARIA | Governo (Ministro da Cidadaos Condenado por crimes graves contra a
Justiga)!™ plurinacionais Republica da Bulgéria
naturalizados

bulgaros (nos 10

anos seguintes a

naturalizacio)'”
CANADA | Discricionariedade do Cidaddos - Apods 2014', por crimes contra a
(até a Governo (existéncia plurinacionais seguranca  nacional; por  crimes
revogacio de recurso judicial) praticados fora do territério canadiano,
em 2017'75) mas que sejam considerados crimes de
terrorismo segundo lei canadiana; e
ainda por prestar servigo militar no
estrangeiro ou colaborar com forgas
armadas que se envolvam em conflito

armado com o Canada.
DINAMARCA Deciséo judicial Cidadaos Deslealdade e crimes contra o Estado.
plurinacionais

ESPANHA Governo - Quando, por um periodo de trés anos,

fagam uso exclusivo da nacionalidade a

172 Vide o artigo 12, § 4 da Constituicio da Repuiblica Federativa do Brasil, na redagio da Emenda
Constitucional n.° 131, de 2023. Segundo a anterior versao da Constitui¢do, a perda involuntaria da
nacionalidade dispunha a perda da nacionalidade para aquele que tivesse “cancelada sua naturalizagdo, por
sentenca judicial, em virtude de atividade nociva ao interesse nacional”.

173 Artigo

174 Artigo 24.° da Lei da Nacionalidade bulgara.
175 A 13 de junho de 2017, foi aprovada uma lei da iniciativa do Governo de Justin Trudeau (Bill C-6), que
discordava da perda da nacionalidade, por entender que a mesma gerava desigualdade entre os cidaddos. Ja
em outubro de 2015 havia declarado “as soon as you make citizenship for some Canadians conditional on
good behaviour, you devalue citizenship for everyone”, apud Sangeetha Pillai e George Williams, op. cit.,
p. 869. Mais desenvolvidamente, cf. Elke Winter e Ivana Previsic, op. cit., pp. 44-61.
176 Strengthening Canadian Citizenship Act (Bill C-24), SC 2014, ¢ 22.
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Cidadéos que declararam renunciar ao adquirirem
naturalizados'”’ a nacionalidade espanhola.

- Quando voluntariamente prestem
servico militar ou ocupem cargos
politicos num Estado estrangeiro contra
a proibicao expressa do Governo.

FRANCA Governo (parecer Cidadaos - Se tiver sido condenado por ato
obrigatorio do naturalizados, nos | qualificado como crime ou delito que
Conselho de Estado) | 10 anos seguintes & | constitua uma ofensa aos interesses
naturalizagdo (ou fundamentais da Nagdo, ou por crime
15 anos, nos casos | ou delito que constitua um ato de
de terrorismo)!”® terrorismo;
- Se tiver sido condenado por ato
qualificado como crime ou delito
previsto e punido pelo capitulo II do
titulo III do livro IV do Cdédigo Penal
[v.g., homicidio, tentativa de homicidio
ou ferimentos graves cometidos contra
agentes da autoridade ou funcionarios
publicos no exercicio das suas fungdes,
com objetivo de perturbar a ordem ou
autoridade do Estado]
- Se tiver sido condenado por se ter
subtraido as obrigagdes que para si
resultem do Codigo do Servigo
Nacional,
- Se tiver praticado, em beneficio de um
Estado estrangeiro, atos incompativeis
com a qualidade de francés e
prejudiciais aos interesses de Franga.'”

GRECIA Governo (Ministro do Cidadaos Atos contrarios aos interesses da
Interior) naturalizados Grécia, designadamente mediante a
prestagdo de servigos a um Estado
estrangeiro de forma considerada

hostil.
IRLANDA Governo Cidaddos - Violagdo do “dever de fidelidade a
(desde 2024, Comité naturalizados nacdo e de lealdade ao Estado”;
ad hoc de Inquérito) (sem clausula de - Outras causas

protegdo apatridia)

177 A Constitui¢do espanhola estipula claramente que “nenhum espanhol de origem pode ser privado da sua
nacionalidade” (n.° 2 do artigo 11.° da Constitui¢ao). A doutrina chegou a referir-se a perda involuntaria da
nacionalidade como “desnaturalizagdo”, uma vez que a mesma apenas se aplica aos que hajam adquirido a
nacionalidade espanhola por naturalizag@o. Cf. José Manuel Lete del Rio, “Pérdida de la nacionalidad”,
Anuario de Derecho Civil, 47 (2), 1994, pp. 83-114, p. 104.

178 Todavia, segundo o artigo 25.°-A do Codigo Civil francés (alteragdo legislativa de 2006), “se os factos
imputados ao interessado se enquadrarem no nimero 1° do artigo 25 (i.e., crime ou delito constituindo uma
ofensa aos interesses fundamentais da Nagdo ou um ato de terrorismo), os prazos mencionados nos dois
paragrafos anteriores sdo prorrogados para quinze anos”.

179 Artigo 25.° do Cédigo Civil francés.
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Secretary (desde
2002, recurso
automatico para
tribunal'®, ainda que,
desde 2004, sem
efeitos

suspensivos'®)

(na pratica, apenas
os plurinacionais)'®

ITALIA Governo Cidadaos Desde 2018, aos condenados por crimes
naturalizados ou de terrorismo'8!
que adquiriram a
nacionalidade
italiana por
casamento ou por
terem nascido e
residido em Italia
até aos 18 anos (nao
se prevé clausula
antiapatridia)'°
Decreto do Grao- Cidadaos Pratica de atos que lesem seriamente os
LuxemBUR | Puque, antecedido de naturalizados interesses do Estado
GO parecer do Governo
(possibilidade de
recurso judicial)
MALTA Governo Cidadéos - Condenagdo, nos 7 anos seguintes a
naturalizados aquisicdlo da  nacionalidade, em
qualquer pais, a uma pena restritiva da
liberdade por um periodo néo inferior a
doze meses;
- Deslealdade para com o Presidente ou
o Governo de Malta;
- Outras
Cidadaos - Adesdo a organizacdo listada como
TS Governo plurinacionais uma ameaca a seguranga nacional;
BAIXOS maiores de 16 anos | - Condenados por um crime contra 0s
interesses ou a seguranga dos Paises
Baixos (ex: crimes de guerra ou
terrorismo).
Reino Discricionariedade do | - A partir de 2002, “Atos seriamente prejudiciais aos
Unido Governo — Home todos os cidaddos interesses vitais do Reino Unido”;

- A partir de 2006, exige-se apenas que
a perda seja “conducente ao bem
publico”.

180 Arianna Vedaschi e Chiara Graziani, Citizenship Revocation in Italy as a Counter-Terrorism Measure,

VerfBlog, 29 de janeiro de 2019. Além disso, segundo as Autoras, a medida destina-se apenas aos
imigrantes e aos filhos de imigrantes que se tornaram cidaddos italianos, pelo que discrimina em razéo do
modo de aquisi¢do da nacionalidade.
181 Decreto-Lei n.° 113, de 4 de outubro de 2018.
182 Na hipdtese excecional de a perda da nacionalidade ter sido alicer¢ada em informagdes sensiveis que
ponham em causa a seguranca nacional, ao invés de recurso para o tribunal, o recurso serd para uma
Comissdo Especial de Recursos de Imigragdo (Special Immigration Appeals Commission), ao abrigo do
British Nationality Act 1981, s 40(a)2.
183 Sandra Mantu, op. cit., p. 165.

184 A partir de 2014, é ainda excecionalmente admitida a perda de nacionalidade a mononacionais (Seccdo
40(4A) do British Nationality Act).


https://verfassungsblog.de/citizenship-revocation-in-italy-as-a-counter-terrorism-measure/
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IV — OS DESTINATARIOS DA PERDA DA NACIONALIDADE

“When nationality is understood in terms of a
natural, innate identity, it becomes highly problematic
to even conceive of granting it to newcomers, just as it

becomes problematic to conceive of denaturalization
)185

for born nationals” (Marie Beauchamps

Como vimos na tabela supra, os destinatarios da perda involuntaria da
nacionalidade variam consoante os Estados. Focando-nos no contexto da Unido Europeia
e do Reino Unido, de entre os 28 Estados (27 Estados-membros e o Reino Unido), metade
(14 Estados) aplicam este mecanismo apenas aos cidadaos naturalizados e outra metade
a todos os cidaddos independentemente do modo de aquisi¢io da nacionalidade'®. Na
hipdtese de a perda da nacionalidade se aplicar apenas a uma subcategoria de cidadaos,
exige-se um escrutinio mais apertado'®’.

A proposta de Lei n.° 1/XVII/1." (Governo) destina o mecanismo da perda da
nacionalidade a cidadaos plurinacionais, que tenham adquirido a nacionalidade
portuguesa por naturalizagdo. E o que resulta do segmento “aos cidaddos naturalizados
que, tendo outra nacionalidade” do n.° 2 do artigo 8.°. Apesar de ndo estar absolutamente
claro no Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.%, do Partido Chega (CH)!3%, presumimos que os
destinatarios da perda da nacionalidade sdo os mesmos: cidaddos plurinacionais, que
tenham adquirido a nacionalidade portuguesa por naturalizagdo, ou seja, dito por outras
palavras, nacionais de outro Estado que tenham adquirido igualmente a nacionalidade
portuguesa por naturalizagio'®’,

As propostas legislativas ndo se estendem aos mononacionais (a quem possui
apenas uma nacionalidade), porquanto tal implicaria que a perda dessa unica
nacionalidade resultasse em apatridia. As propostas ndo se estendem igualmente a todos

os cidaddos plurinacionais, independentemente de terem adquirido a sua nacionalidade

185 Op. cit., p. 65

136 De acordo com o estudo de Jules Depoutre, op. cit., p. 19, os Estados que apenas aplicam a perda
involuntaria da nacionalidade aos naturalizados sdo a Bélgica, a Bulgaria, Chipre, Estonia, Franca, Irlanda,
Italia, Litudnia e Malta.

187 Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 413.

188 Caso assim ndo seja, o Projeto de Lei do CH viola o Direito Internacional e as suas multiplas clausulas
de protegao anti-apatridia.

139 Presumimos, assim, que a perda da nacionalidade niio pode aplicar-se a quem possua apenas uma
nacionalidade, sob pena de, com a determinac¢ao da perda da nacionalidade, se colocar essas pessoas
numa situacio de apatridia, contraria ao Direito Internacional.
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de forma originaria ou derivada (por naturalizagdo). No caso da proposta de Lei n.°
1/XVII/1.* (Governo) a perda da nacionalidade esta associada a naturalizacao, razdo pela
qual se que limita temporalmente o mecanismo da perda da nacionalidade a factos
praticados nos “/0 anos posteriores a aquisicdo da nacionalidade portuguesa”. Ja no
caso da Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.%, do Partido Chega (CH), na auséncia de prazo,
a justificagdo prende-se para esta distingdo justificar-se-a com o facto de a nacionalidade
originaria ser, regra geral, independente da vontade e implicar uma forte ligacdo a
comunidade politica.

Seguidamente veremos, com mais detalhe, as varias possibilidades que se
oferecem quanto aos possiveis destinatarios da perda da nacionalidade de um futuro

desenho legislativo.

1. A Proposta de Lei do Governo e o Projeto de Lei do CH: Cidadaos naturalizados

A Conveng¢ao Europeia sobre a Nacionalidade estipula, no n.° 2 do seu artigo 5.°,
relativo ao principio da ndo discriminacdo, que “cada Estado Parte deve orientar-se pelo
principio da ndo discriminacdo entre os seus nacionais, sejam estes nacionais por
nascimento ou por terem adquirido posteriormente a sua nacionalidade”. Ainda que esta
norma tenha sido criada com o objetivo de “eliminar a aplicacdo discriminatoria das
regras em matéria de nacionalidade”, a propria redacao desta disposi¢ao “deve orientar-
se”, assim como o Relatorio Explicativo da Convengdo Europeia sobre Nacionalidade,

tornam claro que esta disposi¢do ndo é vinculativa'®

. Alguma doutrina afirma que esta
norma nao exclui a possibilidade de o direito interno dos Estados distinguir entre
diferentes categorias de nacionais para efeitos de perda da nacionalidade'!, desde que,
obviamente, essa distingdo tenha uma justificagdo razoavel e objetiva.

Nao se pode sequer falar em igualitarismo quanto a cidadania, pois, em varias
democracias liberais, como veremos, existem diferencas entre os cidaddos!?>. Com efeito,

as distingdes entre o modo de aquisi¢do da nacionalidade nao sdo desconhecidas do direito

interno dos Estados. A titulo exemplificativo, a Constituicdo angolana dispde que

19 De acordo com a § 46 do Relatorio, o n.° 2 o artigo 5.° “ndo se configura como uma regra imperativa,
mas sim como uma declaragao de intengdo”.

191 Kay Hailbronner, “Nationality in public international law and European law”, in Rainer Baubock, Harald
Waldrauch, Eva Ersbell e Kees Groenendijk (eds) Acquisition and Loss of Nationality, Volume 1:
Comparative Analyses — Policies and Trends in 15 European Countries, Amesterdam University Press,
2006, pp. 35-104, p. 44, e Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., pp. 422-424.

192 Rainer Baubock, “Whose Bad Guys Are Terrorists?”, cit., p. 202.
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“nenhum cidaddo angolano de origem poder ser privado da nacionalidade originaria™!®3.

Nos EUA, apenas poderao ser candidatos a Presidente os cidadaos de origem ou cidadaos
naturalizados que residam nos EUA ha quatorze anos'®*. Em Portugal, apenas cidadaos
originarios poderdo ser candidatos a Presidente da Reptiblica'®>. Também a Constitui¢io
brasileira reserva aos “brasileiros natos” os cargos de Presidente e Vice-Presidente da
Republica, de Presidente da Camara dos Deputados, de Presidente do Senado Federal, de
Ministro do Supremo Tribunal Federal, da carreira diplomadtica e de oficial das Forcas

Armadas'®®. Em Espanha, a Constituicdo limita a proibigdo de extradi¢io aos cidaddos

originarios (espaiiol de origen)'®’.

Na Constituicdo mexicana, entre outras limitagdes, apenas os cidadaos de origem

(mexicano por nacimiento) podem pertencer as forcas armadas'®®, ser eleitos

199 200 201

Presidente’”” ou Deputado”™, ser Secretdrio de Estado™’, ser magistrado do Tribunal

202 203

Supremo?®®?, ser Juiz de Circulo®®, ser magistrado do Ministério Ptiblico?*, ser Membro

205 206

do Conselho Superior de Magistratura®”, e ser Governador

Nas Filipinas, as fungdes institucionais de Presidente?”’, Senador’*®, membro da

209

Camara de Representantes®”, membro da Comissdo de Servico Publico?'’, membro da

Comissao de Eleicdes?!!, membro da Comissdo de Auditoria?'?, Provedor de Justica e
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Provedores adjuntos®'®’, membro da Autoridade Monetaria Central?'¥, membro da

193 Artigo 9.°, n.° 4, da Constituigdo angolana.

194 Art. II, Sec. 1, Cl. 5 da Constitui¢do dos EUA.
195 Artigo 122.° da Constitui¢do portuguesa.

196 Artigo 12, § 3, da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil.
197 Artigo 11.°, n.° 2, da Constitui¢do espanhola.

198 Artigo 32.° da Constituigdo mexicana.

199 Artigo 82.°, n.° 1, da Constituigdo mexicana.

200 Artigo 55.°, n.° 1, da Constituigdo mexicana.

201 Artigo 91.° da Constituigdo mexicana.

202 Artigo 95.°, n.° 1, da Constitui¢do mexicana.

203 Artigo 97.°, n.° 1, da Constituigio mexicana.

204 Artigo 102.°-A da Constitui¢io mexicana.

205 Artigo 100.°, b), da Constituigdo mexicana.

206 Artigo 116.°, n.° 1, ¢), da Constituigio mexicana.
207 Artigo VII, Sec¢do 2, da Constituigdo filipina.
208 Artigo V1, Sec¢do 3, da Constituic¢do filipina.
209 Artigo V1, Secgdo 6, da Constituicdo filipina.
219 Artigo IX-B, Seccdo 1, da Constituigdo filipina.
21T Artigo IX-C, Seccdo 1, da Constituigdo filipina.
212 Artigo IX-D, Secgdo 1, da Constituicdo filipina.
213 Artigo X1, Seccdo 8, da Constituicdo filipina.
214 Artigo XI1, Secgdo 20, da Constituigdo filipina.



Catarina Santos Botelho

Comissio de Direitos Humanos?!®, e membro do Supremo Tribunal ou “de qualquer outro

tribunal colegial inferior’>!¢

estdo limitadas aos cidaddos de origem.

Como resulta 6bvio, dos diversos exemplos acima enunciados de diferenciagdo
entre cidadaos originarios e cidaddos naturalizados ndo se pode concluir, de forma
acritica, que a distingdo, para efeitos de perda da nacionalidade, seja por si so legitima
ou automaticamente justificada. Alguma doutrina entende que se produz uma
discriminacdo ao criarem-se distintas categorias de cidaddos: os cidadios de origem, que
nao podem perder a nacionalidade (independentemente da gravidade dos ilicitos criminais
que praticarem) e os cidaddos naturalizados, que poderdo perder a nacionalidade e cujo

estatuto depende de ndo praticarem determinados crimes®!’

. No fundo, uma distin¢ao
entre ser portugués (nacionalidade como vinculo ontoldgico e emocional entre uma
pessoa ¢ um estado: os filhos da patrie) e ter nacionalidade portuguesa (aqui a
nacionalidade refere-se a uma qualidade atributiva, suscetivel de ser removida)?>'®.
Tratar-se-ia de uma forma discriminagdo indireta, ou seja, de uma situagdo em
que uma disposi¢do aparentemente neutra (com base no modo de aquisicdo da
nacionalidade) impacta maioritariamente pessoas cuja nacionalidade originéria ¢ ndo-

219 Mas serd mesmo assim?

europeia

Nao foi essa, todavia, a conclusdo dos tribunais constitucionais francés e belga,
que entenderam que fal distingdo ndo era arbitraria. Com efeito, a jurisdi¢ao
constitucional francesa ja decidiu, por duas vezes, pela ndo inconstitucionalidade da perda
da nacionalidade ser exclusivamente direcionada a cidaddos naturalizados. De acordo
com o Tribunal Constitucional francés (Conseil constitutionnel), apesar de os cidadaos
de origem e os cidaddos naturalizados estarem numa situacdo comparavel, a
transitoriedade deste mecanismo (apenas nos dez anos apos a naturalizagdo e, para alguns
crimes, quinze anos) e a natureza extrema dos crimes cometidos, justificavam a

adequacio e proporcionalidade da medida??°. Contudo, importa salientar que o Tribunal

sublinhou que o prazo de dez/quinze anos nao poderia ser mais alargado “sem que tal

215 Artigo X111, Secgdo 17, da Constituigdo filipina.

216 Artigo VIII, Secgdo 7, da Constituicdo filipina.

217 Craig Forcese, op. cit., p. 578, ¢ Milena Tripkovic, op. cit., p. 1052.

218 Marie Beauchamps, op. cit., pp. 65-66.

219 Milena Tripkovic, op. cit., pp. 1055-1056.

220 Acérddo do Conseil constitutionnel n.° 96-377, de 16 de julho de 1996 € acorddo n.° 2014-439, de 23 de
janeiro de 2015, apud Patrick Wautelet, op. cit., pp. 52 ss. Ver, igualmente Rachel Pougnet, op. cit., pp.
431-433.
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violasse a igualdade entre pessoas que nascem francesas € as pessoas que se tornam
francesas™?2!.

Com um raciocinio algo distinto, mas chegando a mesma conclusdo, o Tribunal
Constitucional belga entendeu que os cidadaos de origem e os cidaddos naturalizados nao
estdo numa situagdo comparavel, porquanto aqueles que estao protegidos contra a perda
da nacionalidade — os cidaddos origindrios — adquiriram a sua nacionalidade ao
nascimento, sem a terem requerido, ao passo que os cidaddos naturalizados escolheram
obter a nacionalidade belga, com base em varios requisitos de admissibilidade, incluindo

a exclusdo da atividade criminosa®??

. O Tribunal decidiu neste sentido, mesmo perante a
inexisténcia de prazo apds a naturalizagdo durante o qual a perda da nacionalidade pode
ser acionada. Esta decisdo parece-nos problematica do ponto de vista do principio da
proporcionalidade. Numa decisdo posterior, o Tribunal Constitucional belga esclareceu
que a distingdo entre cidaddos originarios e naturalizados para efeitos de perda da
nacionalidade se justificava na medida em que os cidaddos originarios possuem lagos

1223

particularmente estreitos com a comunidade nacional®~>. O Tribunal entendeu que esta

distin¢do ndo era discriminatdria, uma vez que se alicerca um critério legitimo, que € o
da conexdo dos que nasceram na Bélgica ao seu pais de origem?**,

Em suma, ainda que esta diferenca entre cidaddos de origem e cidadaos
naturalizados para efeitos da perda da nacionalidade ndo se nos afigure ser claramente
inconstitucional, a verdade é que politicamente é uma op¢do duvidosa, por poder
incentivar uma visdo acentuadamente étnica da nacionalidade. Por outras palavras, ndo
sendo esta distin¢ao diretamente discriminatdria, pode alimentar formas de discriminagao
indireta dificeis de comprovar em tribunal.

Em termos politicos e a luz da leitura de direitos humanos dos nossos dias, poderia
fazer mais sentido que a perda da nacionalidade ampliasse o seu &mbito de aplicacdo a
todos os cidaddos plurinacionais, independentemente de serem cidadaos de origem ou

naturalizados. Isto levantaria, todavia, problemas relativamente a questdo do prazo. Uma

vez que a Proposta de Lei n.” 1/XVII/1.* (Governo) limita — e bem — o ambito de

221 Paragrafo 15 do acorddo n.° 2014-439 do Conseil constitutionnel, cit.

222 Acérddo do Tribunal Constitucional belga n.° 85/2009, de 14 de maio de 2009, apud Patrick Wautelet,
op. cit., pp. 52 ss.

22 The Questions Referred for a Preliminary Ruling Concerning Article 23 of the Code of Belgian
Nationality, Set by the Court of Appeal in Antwerp] Cour Constitutionnelle, processo n.° 16/2018, de 7 de
fevereiro de 2018 apud Louise Reyntjens, op. cit., p. 272.

224 Ibidem. Cf. Louise Reyntjens, op. cit., pp. 272-274, criticou a decisdo do Tribunal Constitucional belga,
pois desconsidera a realidade dos casos concretos, podendo existir pessoas com cidadania derivada que
possuem igualmente lagos muitos fortes com a comunidade belga.
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aplicacdo temporal da perda da nacionalidade a 10 anos, como se calcularia o prazo no
caso da cidadania originaria: dez anos a partir da maioridade? Perante esta dificuldade,
talvez a melhor solucdo seja mesmo a apresentada nesta proposta de lei, ou seja, restringir
a perda da nacionalidade aos cidaddos naturalizados, contemplando na avaliagao
casuistica do tribunal, ndo apenas o modo como foi adquirida a nacionalidade, mas
também a natureza do vinculo entre determinada pessoa e o Estado??’. Como sublinhou
o TEDH, em 2014, a robustez do vinculo aumenta com o passar dos anos>*%. Essa
ponderacdo ¢ expressamente contemplada no n.° 3 do artigo 8.° da proposta de lei do
Governo quando refere: “na aplicacdo da pena acessoéria prevista no n.° 2, deve o tribunal
competente 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 naturaliza¢do” (sublinhado nosso).”.

A terminar, sublinhar apenas que a Proposta de Lei n.” 1/XVII/1.* (Governo) e
— se estamos a fazer a leitura correta — o Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.%, do Partido
Chega (CH) oferecem uma 6bvia valvula de escape. Se a pessoa em risco de perder a sua
nacionalidade portuguesa decidir renunciar a sua nacionalidade originaria, ndo podera

perder a sua nacionalidade portuguesa, sob pena de ficar apatrida.

2. Outra solucio possivel: Cidadaos plurinacionais

Uma possivel alternativa seria alargar a perda da nacionalidade a todos os
cidaddos plurinacionais, independentemente de se tratar de nacionais originarios ou
naturalizados. Esta ideia ndo escamotearia o tendencial vinculo mais estreito
proporcionado pela nacionalidade originaria. Todavia, a for¢a do vinculo ndo se definiria
ex lege e seria apreciada, caso a caso, pelo tribunal, ndo se definindo aprioristicamente
que os portugueses origindrios nao podem perder a nacionalidade e que os portugueses
naturalizados podem.

Seja como for, esta solugdo alternativa que proponho ndo esta isenta de reparos.
Em primeiro lugar, e como referimos atras, ¢ dificil de compatibilizar com a questao do
prazo de 10 anos proposto pelo Governo. As ordens juridicas que optam por esta solugdo,
nao contemplam um prazo durante o qual o mecanismo da perda da nacionalidade pode

ser exercido. Em segundo lugar, na esteira dos argumentos supra, hd quem critique esta

225 Louise Reyntjens, op. cit., p. 281.
226 Caso Biao v. Dinamarca, queixa n.° 3850/10, de 25 de margo de 2014, § 99.
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solucao por entender que, do ponto de vista do principio liberal de que todos os cidadaos
sdo iguais perante a lei, cria uma desigualdade entre os mononacionais e o0s
plurinacionais®?’. Poder-se-ia criar, entre a comunidade plurinacional, uma sensacgdo de

7228 ou seja, uma divisdo entre a “cidadania pura” e a

“cidadania de segunda classe
“cidadania emprestada™®?°. Um estudo realizado no Canada apontou que, em 2011, 2,9%
da populagdo total possuia dupla nacionalidade e que, desse grupo, 79,5% eram
imigrantes?>°. Assim, esta medida acaba por desfavorecer os cidaddos com dupla
nacionalidade de origem imigrante, que sao “uma categoria de pessoas que historicamente
sofreram preconceitos e desvantagens™?3!. Nestes termos, seria necessario demonstrar que
os cidaddos plurinacionais representam inerentemente uma maior ameaga a seguranca
nacional ou sdo mais inclinados a deslealdade do que canadianos mononacionais®*.
Daqui se retira que a suspeita de discriminacdo indireta fica sempre a pairar. Seja como
for, na pratica, seria complexo demonstrar a existéncia de discriminagio®*.

A previsdo da perda da nacionalidade relativamente a individuos titulares de dupla
ou tripla nacionalidade nao pode ignorar que, em determinadas situagdes, a nacionalidade
atingida pela medida poderd revelar-se a mais relevante, mormente quando os lagos do
interessado a nacionalidade de origem se mostrem frageis ou forem meramente residuais.
Todavia, parece-nos que a apreciacdo desta questdo deverd competir precisamente a
analise casuistica e ponderada do tribunal. Quanto a um cidadao plurinacional, a perda da
cidadania de um dos Estados ndo invalida que mantenha a plenitude de direitos e
obrigagdes perante um outro Estado®*. O impacto da perda da nacionalidade nio sera
sempre 0 mesmo para todas as pessoas. Como vimos, uma pessoa pode até identificar-se
mais com o estado de origem e sentir a perda da nacionalidade como algo que lhe ¢

relativamente indiferente®3>.

227 Craig Forcese, op. cit., p. 553, Matthew J. Gibney, “A Very Transcendental Power’: Denaturalisation
and the Liberalisation of Citizenship in the United Kingdom”, Political Studies, 61 (3), 2013, pp. 637-655,
e Sandra Mantu, op. cit., p. 167.

228 Craig Forcese, op. cit., p. 583, e Patti Tamara Lenard, op. cit., p. 81.

229 Kerstin Bree Carlson, op. cit., p. 8.

230 Craig Forcese, op. cit., p. 579.

B! Idem, p. 581.

232 Idem p. 582.

233 Tal como se verificou, no caso Biao v. Dinamarca relativo ao direito de reunificagdo, perante o Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos, queixa n.° 3850/10, de 25 de margo de 2014, § 90-91.

234 David Miller, op. cit., pp. 268-269.

235 Craig Forcese, op. cit., p. 570.
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3. Nous tournons en round: o igualitarismo radical e o seu beco sem saida

1.2 hipotese: A perda da
nacionalidade aplica-se aos
mononacionais

Invidvel, pela proibigao da

apatridia

Sem solugébes
alternativas, a perda da
nacionalidade torna-se

inviavel, o que contradiz a
nossa Constituicdo, que
permite expressamente

essa possibilidade (artigos
26.9/4 e 164., alineaf)).

4.2 hipotese: Aplica-se a
todos os cidadaos, desde
que nao gere apatridia

N7

Inviavel, porquanto

beneficia quem tem apenas
uma s6 nacionalidade

2.2 hipotese: Aplica-se
aos cidadaos
naturalizados

v

Vedado, pois discrimina
categorias de cidadaos
(originarios versus
naturalizados)

3.2 hipotese: Aplica-se aos
cidadaos plurinacionais

v

Novamente vedado, pois

discrimina categorias de cidadaos
(mononacionais versus
plurinacionais)

Muitas das objecdes a possibilidade perda da nacionalidade ndo se prendem

apenas com este ou outro aspeto que possa colocar em causa a igualdade ou a

proporcionalidade, mas revelam outrossim uma recusa “categorica

236 & quase visceral da

perda da nacionalidade quae tale. Por mais garantias que se oferegam de que o desenho

legislativo revela bom-senso e respeita os diferentes direitos e interesses legalmente

protegidos, na dtica desta doutrina, este instituto nunca podera obter luz verde.

236 Peter H. Schuck, op. cit., p. 177.
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Seguidamente apresentaremos aquele que nos parece ser o calcanhar de Aquiles
da doutrina que nega a possibilidade da perda da nacionalidade: o raciocinio redondo que
culmina de morte toda e qualquer configuragdo legislativa sobre este assunto. Sendo
vejamos:

A nosso ver, a perda da nacionalidade, desde que desenhada com todas as
garantias substantivas e processuais, ndo é incompativel com o constitucionalismo
democrdtico liberal. Ainda que, como destaca Jules Depoutre, a perda involuntaria da
nacionalidade represente “um desafio” para as democracias liberais contemporaneas>*’,
nao pode ser excluida ex limine.

Sucede, porém, que “¢ impossivel proibir a apatridia ¢ a0 mesmo tempo manter a
igualdade entre todos os cidaddos?*8. Na verdade, “este impasse liberal ndo pode ser
resolvido” e cada Estado “deverd escolher” entre a proibig¢do de apatridia e o igualitarismo

entre os cidaddos>*®

. A resolugdo deste impasse pressupoe, de forma necessaria, a opgao
por uma das alternativas disponiveis. Entre proteger quem fica sem qualquer
nacionalidade e proteger quem perde uma das suas nacionalidades, a escolha afigura-
se-nos evidente.

Em 2020, alguma doutrina recomendou esperar-se o desfecho de importantes
casos pendentes no TEDH nesta matéria — casos Ghoumid e Outros v. Franc¢a, El Aroud
e B.S. v. Bélgica, e Adam Johansen v. Dinamarca**® — porquanto o Tribunal poderia tomar
alguma decisdo que validasse as preocupagdes quanto as alegadas discriminagdes
indiretas de cidaddos. Sucede, porém, que, nos arestos acima mencionados, a orientacdo

do Tribunal ndo foi essa®*!

. Vejamos entdo, com mais pormenor, cada um dos acordaos.

No caso Ghoumid e Outros v. Franga, estava em causa a perda da nacionalidade
francesa de cinco pessoas com dupla nacionalidade (marroquina e francesa), condenadas
por participacdo numa associa¢do criminal com fins terroristas. A medida da perda da
nacionalidade foi tomada por decreto do Primeiro-Ministro francés com base no Codigo
Civil. Por unanimidade, o TEDH reiterou que o terrorismo representa uma ameaca

particularmente grave aos direitos humanos e que, por conseguinte, os Estados dispdem

de uma ampla margem de apreciacdo em matéria de atribui¢do, perda e privagdo da

37 Op. cit., p. 12.

238 Idem, ibidem.

239 Idem, ibidem.

240 Jules Depoutre, op. cit., p. 18.

241 Para uma critica a esta jurisprudéncia, cf. Samuel Hartwig ¢ Maria Martha Gerdes, “The Permissive
Approach of the ECtHR towards Deprivation of Nationality and Subsequent Expulsion in the Fight against
Terrorism”, Verfassungsblog, 2022.
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nacionalidade, desde que exista um controlo jurisdicional adequado?*?

. Verificou que, no
caso concreto, a decisdo tinha sido devidamente fundamentada, esteve sujeita a controlo
judicial e ndo produziu apatridia, uma vez que os requerentes possuiam outra
nacionalidade?®*. Concluiu, assim, que a medida ndo foi desproporcionada nem violou o
artigo 8.° da CEDH relativo a vida privada e familiar®*.

Dois anos depois, no caso Adam Johansen v. Dinamarca, o TEDH avaliou a perda
da nacionalidade dinamarquesa de Adam Johansen, cidaddo com dupla nacionalidade
dinamarquesa e tunisina, e a consequente ordem de expulsdo, apos a sua condenagao por
atividades terroristas ligadas ao Estado Islamico. O Tribunal reiterou que a violéncia
terrorista constitui uma ameaga grave aos direitos humanos e que os Estados dispdem,
nessa matéria, de ampla margem de apreciacdo, desde que estejam assegurados

procedimentos jurisdicionais adequados®*.

Ora, a decisdo de privar Johansen da
nacionalidade dinamarquesa foi considerada conforme ao direito nacional, porquanto foi
adotada de forma diligente e célere, e foi submetida a trés instancias judiciais (tribunal de

primeira instancia, relacdo e supremo)>*

. O Tribunal reconheceu que a decisdo ndo foi
arbitraria e que os fundamentos expressos pelas autoridades nacionais — incluindo a
constatagdo de que o requerente mantinha outra nacionalidade, evitando desta forma a
produgio de apatridia — eram juridicamente relevantes e equilibrados*’. Por tais razdes,
concluiu que a Dinamarca agiu dentro dos limites da sua margem de apreciagdo e que a
medida de privacdo da nacionalidade, acompanhada da expulsdo, era necessaria numa
sociedade democratica, ndo violando o artigo 8.° da Convengio**.

No mais recente caso El Aroud and B.S. v. Bélgica, o TEDH confirmou a decisao
de perda da nacionalidade belga de dois cidadaos com dupla nacionalidade (um tinha
igualmente a nacionalidade marroquina, outro a nacionalidade tunisina), condenados por
crimes relacionados com terrorismo. No caso em apreco, o TEDH entendeu que o

Tribunal de Recurso de Bruxelas apresentou fundamentos pertinentes e suficientes,

salientando o fraco vinculo dos requerentes a Bélgica’*. Por outro lado, como os

242 Par. 50. Sobre a doutrina da margem nacional de apreciagdo, cf. Catarina Santos Botelho, “Quo
vadis ‘doutrina da margem nacional de apreciagdo?’ O amparo internacional dos direitos do homem face a
universalizagdo da justica constitucional”, in Estudos Dedicados ao Professor Doutor Luis Alberto
Carvalho Fernandes, vol. I, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2011, pp. 341-376.

243 Par. 47.

244 Acorddo do TEDH, queixas n.° 52273/16, n.° 52285/16 e 52290/16, de 25 de junho de 2020.

2 Par. 50.

246 Par. 48.

247 Pars. 46 a 51.

248 Acorddo do TEDH, queixa n.° 27801/19, de 1 de fevereiro de 2022.

249 Pars. 61 a 71.
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interessados possuiam outra nacionalidade, ndo foram colocados em situagao de apatridia.
O Tribunal concluiu, assim, novamente por unanimidade, que a Bélgica atuou dentro da
sua margem de apreciacdo e que as medidas adotadas eram necessarias numa sociedade
democratica, ndo se verificando violagdo do artigo 8.° da Convengao®".

Os criticos dizem que a nacionalidade ¢ um direito para os mononacionais € um
privilégio para os plurinacionais®®'. Quanto a nds, nio é necessariamente assim. Devido
as clausulas internacionais antiapatridia, a mononacionalidade ¢ um direito quasi absoluto
— um metadireito a ter direitos. Por sua vez, ndo existe, todavia, um direito ilimitado a
manter todas e quaisquer nacionalidades. Nao existindo certamente uma igualdade
milimétrica, de certa forma, a plurinacionalidade reequilibra a balanga.

Até um certo ponto, o facto de existir sempre um patamar de desigualdade — o
mononacional nao pode ser privado da nacionalidade — ndo implica necessariamente que
qualquer desenho legislativo da perda da nacionalidade seja inconstitucional ou viole o
direito internacional. O direito nacional e o direito internacional protegem o
mononacional da privagdo da nacionalidade ndo porque o queiram colocar numa situa¢ao
de vantagem, mas porque ¢ a Unica forma de impedir que se tornem apatrida e percam o
seu mais basico “direito a ter direitos”. Trata-se de uma forma mitigada de discriminagao
positiva, que melhor se entende socorrendo-nos da maxima “tratar igual o que € igual e
diferente o que ¢ diferente”. O igualitarismo cego desembocaria em desigualdades
facticas. Por essa razdo, v.g., nao viola o principio da igualdade uma naturalizagdo mais
célere para pessoas oriundas de paises lingua oficial portuguesa, porquanto a partilha de
uma lingua comum ¢é um elemento revelador de uma afinidade entre os Estados®>.

Hé varias décadas, no dmbito de um processo de fiscalizagdo sucessiva concreta,
o Tribunal Constitucional portugués foi confrontado com a possivel inconstitucionalidade
do n.° 4 do artigo 57.° da Constitui¢do, que consagra a proibicio do lock-out*>*. Ao
Tribunal Constitucional cumpria decidir se a proibicao do /ock-out, formalmente vertida
no texto constitucional, era materialmente inconstitucional por violar o principio da
igualdade (n.° 1 do artigo 13.° da CRP). Com efeito, alegou-se que a Constitui¢do, ao
permitir aos trabalhadores fazerem greve e ao impedir o mesmo os empregadores,

consagrava uma norma constitucional inconstitucional, isto ¢, uma norma que ¢

230 Acorddo do TEDH, queixas n.° 25491/18 e n.° 27629/18, de 5 de dezembro de 2024.

231 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 172, e Milena Tripkovic, op. cit., p. 1057.
252 Kay Hailbronner, “Nationality in public international law and European law”, cit., p. 42.

233 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 480/89, de 13 de julho de 1989, relator: Juiz Conselheiro
Messias Bento.
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constitucional por estar formalmente consagrada na Constituicdo, mas cujo contetido
violava materialmente um principio fundamental (neste caso, a igualdade)?>*.

Ora, entendeu o Tribunal Constitucional, por unanimidade, o seguinte: “este
Tribunal tem afirmado repetidamente que o principio da igualdade, se exige que se trate
por igual o que é essencialmente igual, ndo proibe se estabelecam distingcoes de
tratamento. Questao ¢ que essas diferenciacdes ndo sejam arbitrarias ou irrazoaveis, ou
seja, que se nao apresentem desprovidas de fundamento material bastante. O que o
principio em causa proibe ¢ o arbitrio, a diferenciacdo materialmente injustificada e, por
isso mesmo, irrazoavel e arbitraria. Ora, no caso, a posi¢cdo dos trabalhadores ¢ dos
empregadores (melhor dizendo: das suas associagdes) na relagdo laboral (maxime, na
situacdo de conflito colectivo de trabalho) ndo ¢ idéntica: o maior poder econdmico da
entidade patronal, aliado a situagao de dependéncia salarial em que os trabalhadores se
encontram, faz com que a situagdo destes seja, em regra, uma situagdo de inferioridade.
(...) Consentir o lock-out, seria permitir o uso de «uma maior dose de poder» por quem
«ja detinha o poder anteriormente» (...). O resultado sé poderia ser, a0 menos em regra,
o agravamento do desequilibrio da rela¢do laboral e, assim, a agudizagdo das tensoes
sociais. A proibicdo do lock-out, confrontada com a garantia do direito a greve, ndo &,
assim, uma proibi¢do irrazoavel, antes tem a suporta-la sérias razdes de ordem
substantiva. Tal proibi¢cdo ndo viola, por isso, a ideia de igualdade (...)"*>.

Tal como na situacdo do lock-out, esta ndo ¢ uma diferenca que “deva
preocupar-nos” mais do que a diferenca de os cidaddos plurinacionais possuirem dois ou
mais passaportes e poderem votar noutro Estado®®. De certa forma, em alguns casos,
poderé até reequilibrar a desigualdade que existe em quem tem apenas uma nacionalidade
e quem tem dupla ou tripla nacionalidade.

A solucdo avancada na Proposta de Lei n. 1/XVII/1.* (Governo), ao consagrar
que “na aplicagdo da pena acessoria prevista no n.° 2, deve o tribunal competente ter em
conta a gravidade e natureza dos factos praticados pelo arguido, a sua personalidade, o
grau de inser¢do na comunidade nacional e o tempo de residéncia legal em territorio

portugués ao tempo da naturaliza¢do” fornece amplitude suficiente para que o tribunal

254 Cf., desenvolvidamente, Catarina Santos Botelho, “Comentério ao Acorddo do Tribunal Constitucional
n.° 480/89: levantar o véu das normas constitucionais inconstitucionais?”, e-Publica, 10 (2), 2023, pp. 3-
18.

255 Ponto 12 do Acorddo em apreco. Sublinhado nosso.

2% Peter H. Schuck, op. cit., p. 178.
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consiga aferir “o fator social da ligacio”?’. Assim, permite-se ter em conta um dos
aspetos mais salientados pelos criticos da perda da nacionalidade, que ¢ precisamente a
ponderagdo dos “impactos emocionais, pessoais, familiares, culturais, sociais,
financeiros, linguisticos ou politicos” da perda da cidadania®8. Com efeito, a ligacdo a
comunidade nacional tanto pode ser mais “nominal”, ou “por interesse” (mero veiculo
para adquirir cidadania europeia e futuramente emigrar) como pode ser um vinculo

genuino e profundo.

257 Tribunal Internacional de Justica, caso Nottebohm (Liechtenstein v. Guatemala), 4, 1955, par. 23.
238 Audrey Macklin, “The Return of Banishment, cit., p. 170.
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V — O PROBLEMATICO AMBITO DE APLICACAO DA PERDA DA NACIONALIDADE

O ambito de aplicagdo da perda da nacionalidade, tal como resulta da Proposta
da Lei n.° 1/XVII/1.* (Governo), ¢ o seguinte: “crimes.: a) contra a vida, a integridade
fisica, a liberdade pessoal, a liberdade e a autodeterminagdo sexual; b) relativos a
infragoes terroristas, relacionadas com um grupo terrorista, com atividades terroristas
e financiamento do terrorismo; c) de associa¢do criminosa, trdfico de armas, trdfico de
estupefacientes ou de substdncias psicotropicas; d) contra o Estado”.

Nao hé davidas que da listagem proposta pelo Governo contam apenas crimes
graves. E muito importante a énfase em crimes graves, porquanto a perda da
nacionalidade “ndo deve nunca ser imposta por atos ndo suficientemente graves que nao
colocam em causa as funda¢des da comunidade politica”°. Por essa razdo, trata-se de
crimes puniveis com molduras penais significativas. Nao obstante, a extensao da lista de
crimes graves que poderdo gerar a perda da nacionalidade podera colocar algumas
duvidas quanto a saber se estdo em causa condutas “que prejudique[m] seriamente os
interesses vitais do Estado™?%.

Com efeito, o TJUE ja entendeu que a recusa do direito de residéncia fundada em
razoes de “ordem publica” ou “seguranga nacional” ndo pode alicercar-se apenas e de
forma automatica nos antecedentes penais de uma pessoa, mas necessita de uma

261

ponderagdo casuistica e que respeite o principio da proporcionalidade®’. Entendeu o

29 ¢

Tribunal que os conceitos de “ordem publica” “pressupde, em qualquer caso, além da
perturbacdo da ordem social que qualquer infragdo a lei constitui, a existéncia de uma
ameaca real, atual e suficientemente grave para um interesse fundamental da

99262

sociedade”"~ e que o conceito de “seguranca nacional” abrange “quer a seguranga interna

de um Estado-Membro quer a sua seguranga externa”?%,

Alguma doutrina sustenta que nao ¢ qualquer ilicito de natureza grave que podera,
por si s6, fundamentar a perda da nacionalidade?**. Este entendimento é refor¢ado pelo
Relatorio Explicativo da Convengdo Europeia sobre Nacionalidade, que, relativamente

possibilidade de a perda involuntdria ser gerada por “uma conduta que prejudique

239 Milena Tripkovic, op. cit., p. 1059.

260 Alinea d) do n.° 1 do artigo 7.° da Conveng¢io Europeia Sobre a Nacionalidade.
261 Acorddo do TIUE, n.° C-165/14, cit., pars. 81 a 88.

262 Par. 83.

263 Ibidem.

264 Kay Hailbronner, op. cit., p. 197.
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seriamente os interesses vitais do Estado”, clarifica que nao inclui “ilicitos criminais de
natureza geral, por mais sérios que sejam”?%>. Ainda que este Relatorio ndo seja
legalmente vinculativo, ¢ um instrumento interpretativo que ndo deve ser ignorado. A
maior parte das ordens juridicas restringe o ambito da perda da nacionalidade as tipologia
de ilicitos criminais contra o Estado, ou seja, a crimes atinentes a relacao constitucional
entre a pessoa e o Estado.

A ser assim, sem prejuizo de ndo considerar a norma da Proposta da Lei n.°

1/XVII/1.2 (Governo) como inconstitucional, recomendaria mais parcimonia quanto a

listagem de atuacOes passiveis de gerar perda involuntaria da nacionalidade, limitando-a

a condutas seriamente prejudiciais aos interesses do Estado. Adicionalmente, ao invés

de uma remiss@o genérica para determinadas categorias de crimes, a proposta beneficiaria

da indicacdo exata de quais crimes estdo em causa, indicando a epigrafe dos artigos tal

como constam no Codigo Penal ou o proprio nimero de cada um desses artigos.

Relativamente ao Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.%, do Partido Chega (CH), o
ambito de aplicacdo € o seguinte: aqueles que a) Sejam definitivamente condenados a
penas efetivas superiores a trés anos de prisdo; b) Sejam condenados por sentenga
transitada em julgado proferida ou revista e confirmada pelo tribunal portugués, pelo
crime de terrorismo, bem como pelos crimes previstos nos artigos 331.°, 332.°, 333.° ou
334.° todos do Codigo Penal, independentemente da pena aplicavel; c) Ofendam de
forma ostensiva e notoria, com objetivo de incentivar ao édio ou humilhag¢do da Nagdo,
a historia nacional e os seus simbolos fundamentais; e ainda d) A tenham obtido através
de falsas declaragoes, dissimulagdo de factos essenciais ou da falsificacio de
documentos.

Os reparos que fizemos quanto a Proposta do Governo agudizam-se relativamente
a este Projeto de Lei do CH. Com efeito, a alinea n.° ¢) — que se aplica aqueles que
“ofendam de forma ostensiva e notoria, com objetivo de incentivar ao 6dio ou humilhagao
da Nagao, a historia nacional e os seus simbolos fundamentais” — est4 redigida de forma
indeterminada, podendo sufragar-se o entendimento de que ndo respeita a exigéncia da
determinabilidade do contetudo da lei criminal (n.° 1 do artigo 29.° da Constitui¢ao). Como
explica Américo Taipa de Carvalho, o principio da tipicidade, que deriva da conhecida
expressao latina nullum crimen sine lege certa, exige que o legislador “descreva o mais

pormenorizadamente possivel a conduta que qualifica como crime (...) Daqui resulta a

265 Par. 67.
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proibi¢ao de o legislador utilizar cldusulas gerais na definicao dos crimes, a necessidade
de reduzir ao minimo possivel o recurso a conceitos indeterminados, e o imperativo de
ndo recorrer as chamadas «normas penais em branco»”?%®. Para além disso, a sua redacio
parece fazer alusao a perda da nacionalidade por motivos politicos, vedada pelo n.° 4 do
artigo 26.° da Constitui¢ao. Por sua vez, a alinea a) — “sejam definitivamente condenados
a penas efetivas superiores a trés anos de prisdo” — ndo especifica quais penas poderdo
estar em causa, ndo se afigurando como pode esta alinea respeitar o principio da

proporcionalidade (n.° 2 do artigo 18.° da Constitui¢do).

266 < Anotagdo ao Artigo 29.°”, in J. Miranda e R. Medeiros (ed), Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo
I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 667-676, p. 672.
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VI — PRINCIPAIS DIFERENCAS ENTRE AS INICIATIVAS LEGISLATIVAS DO GOVERNO E DO
PARTIDO CHEGA: PROTECAO JUSFUNDAMENTAL ATRAVES DA RESERVA DE JulZ, DO

LIMITE TEMPORAL E DA PONDERACAO CASUISTICA DO TRIBUNAL

Na Proposta da Lei n.° 1/XVII/1.* (Governo), a perda da nacionalidade nao esta
desenhada como uma pena de aplicagdo automatica, sendo apenas acessoria?®’. Por outras
palavras, a perda da nacionalidade implica uma nova ponderagdo por parte do tribunal,
ndo gerando a condenacdo penal um efeito automatico ou consequencial de perda da
nacionalidade. Por outro lado, a Proposta respeita a reserva do juiz, ndo podendo a perda
da nacionalidade ser aplicada por decisdo administrativa.

Parece-nos ainda que a existéncia de uma limitagdo temporal durante a qual um
cidaddo naturalizado pode ser objeto de perda da nacionalidade — 10 anos — ¢ muito
relevante para o entendimento da perda da cidadania como uma espécie de “anulagdo da
nacionalidade e ndo como a perda de um vinculo previamente valido?%®. A naturalizacio
configura-se como um ato constitutivo de direitos sujeito a condig¢do resolutiva legal,
assumindo, por isso, natureza precaria: verificada qualquer das causas legais de perda da
nacionalidade, o ato cessa os seus efeitos. Esta salvaguarda temporal existe em algumas
ordens juridicas — v.g., Bélgica, Bulgaria, Malta e Fran¢ca — mas ndo ¢ uma pratica
generalizada. No caso da Bélgica, com semelhante prazo, a doutrina entendeu que a
limitagdo temporal tem o efeito positivo de limitar o Ambito de aplicagio da medida®®.

No que respeita a ponderagao casuistica pelo Tribunal, prevista no n.° 3 do artigo
8.°27% somos de opinido que atribui robustez juridico-constitucional a proposta, assim se
garantindo um processo equitativo.

Focando-nos agora no Projeto de Lei n.’ 20/XVII/1.%, do Partido Chega (CH),

verifica-se uma tendéncia distinta. Desde logo, da leitura do Projeto parece resultar que

267 Nos termos do n.° 2 do artigo 8.° da Proposta, “¢ aplicavel pena acessoria de perda da nacionalidade
portuguesa aos cidadaos naturalizados que, tendo outra nacionalidade, sejam condenados a pena de prisdo
efetiva igual ou superior a cinco anos, por factos praticados nos 10 anos posteriores a aquisicdo da
nacionalidade portuguesa, relativos a um dos seguintes crimes: a) contra a vida, a integridade fisica, a
liberdade pessoal, a liberdade e a autodeterminagao sexual; b) relativos a infragGes terroristas, relacionadas
com um grupo terrorista, com atividades terroristas e¢ financiamento do terrorismo; ¢) de associagdo
criminosa, trafico de armas, trafico de estupefacientes ou de substancias psicotropicas; d) contra o Estado”.
268 Rainer Baubdck e Vesco Paskalev, “Cutting Genuine Links, cit., p. 71.

26% Vide Louise Reyntjens, op. cit., p. 271, referindo-se ao prazo de dez anos.

270 Dispde o n.° 3 do artigo 8.° da Proposta de Lei do Governo o seguinte: “na aplicagdo da pena acessoria
prevista no n.° 2, deve o tribunal competente ter em conta a gravidade e natureza dos factos praticados pelo
arguido, a sua personalidade, o grau de insercdo na comunidade nacional e o tempo de residéncia legal em
territorio portugués ao tempo da naturalizagao”.
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apenas as alineas a) e b) implicam condenacao judicial, bastando-se as alineas c) e d) com
meras decisdes administrativas’’!, ficando sempre assegurada a possibilidade de
impugnacdo judicial, nos moldes definidos pela lei. Por outro lado, a perda da
nacionalidade parece ter um efeito automatico, verificando-se necessariamente como
consequéncia da pratica de determinados atos. Ora, esta solu¢do muito dificilmente se
conseguird conciliar com o disposto no n.° 4 do artigo 30.° da Constituicdo, que consagra
que “conjuntamente com a aplicacdo de uma pena ndo devem existir efeitos que
impliquem, por forma automatica, a perda de direitos civis, politicos ou profissionais™?’2,

E importante ainda mencionar que, ao ndo se prever um prazo durante o qual a
perda da nacionalidade podera ser decretada, a norma do Projeto de Lei arrisca violar o
n.° 1 do artigo 30.° da Constitui¢do, que estabelece um limite temporal as sangoes
criminais. Assim, “inserindo-se numa tradicdo portuguesa de humanitarismo no
programa politico-criminal™?”, dispde o n.° 1 do artigo 30.° que “ndo pode haver penas

nem medidas de seguranga privativas ou restritivas da liberdade com caracter perpétuo

ou de duracao ilimitada ou indefinida”.

271 Assim: “Perdem ainda a nacionalidade portuguesa os que, tendo adquirido a nacionalidade portuguesa
por naturalizacdo: a) Sejam definitivamente condenados a penas efetivas superiores a trés anos de prisao.
b) Sejam condenados por sentenga transitada em julgado proferida ou 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 6dio ou humilhagdo da Nacao, a historia nacional e os seus simbolos
fundamentais. d) A tenham obtido através de falsas declaragdes, dissimulacao de factos essenciais ou da
falsificacdo de documentos”.

272 José Damido da Cunha, “Anotacdo ao Artigo 30.°”, in J. Miranda e R. Medeiros (ed), Constitui¢cdo
Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 677-691, p. 685.

273 Idem, p. 680.
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VII. NOTAS FINAIS

“the use of compassion as a language of international politics,
which exploded during the 1990s, is in dire need of re-examination. You
may protest that you meant well when you unsheathed the sword. But

the sword is double-edged, never more so than when someone who

lacks your good intentions gets to swing it” (Samuel Moyn)*™

A principal conclusdo a reter ¢ a de que, atualmente, a perda da nacionalidade
constitui “um caso-limite (borderline case) no que respeita a democracia liberal®’.
Assim, o seu desenho constitucional e legislativo devera ser estilizado como solugao
excecional e pragmatica?’®, segundo a légica: “raramente nio é o mesmo que [permitir]
sempre”?’ Isto dito, importa igualmente ressalvar que a perda da nacionalidade é um
mecanismo compativel com os direitos humanos e com os direitos fundamentais, desde
que, obviamente, seja desenhado com robustas cautelas substantivas e procedimentais.

Parafraseando Belson e Petty, “a divulga¢do de informacao incompleta, politizada
ou alarmista [acerca da perda da nacionalidade] provoca temores infundados e alimenta
uma rejei¢do injustificada em relagdo a um instrumento que permanece um mecanismo
de execucdo relevante, ainda que de utilizagio ocasional”?’8. Parte destes receios
justificam-se pela memoria historica da perda da nacionalidade no periodo das Grandes
Guerras, que aniquilou para tantos seres humanos, em especial para as pessoas de origem
judaica, o direito a ter direitos?”’. Esta memoria historica ndo deve ser desvalorizada, nem
apagada, mas ndo pode justificar que o péndulo oscile radicalmente para o outro lado: o
lado da “leitura absolutista” da cidadania, geradora apenas de direitos, ignorando os
deveres?®’.

No contexto portugués, as iniciativas de criacdo de um mecanismo de perda da
nacionalidade estdo associadas a pratica de um crime grave, assumindo um intuito

sancionatorio®®!. No que diz respeito a Proposta da Lei n.° 1/XVII/1.* (Governo), o

274 Human Rights and the Uses of History, 2" ed., Verso, New York, 2017, p. 67.

275 Janie Pélabay e Réjane Sénac, “Citizenship revocation: a stress test for liberal democracy”, in Emilien
Fargues, Elke Winter e Matthew J. Gibney (eds) When States Take Rights Back — Citizenship Revocation
and Its Discontents, Routledge, New York, 2020, pp. 109-125, p. 109.

276 Idem, ibidem.

277 David Miller, op. cit., p. 270.

278 Timothy A. Belson e Aaron R. Petty, op. cit., p. 33.

279 Sandra Mantu, op. cit., p. 328.

280 Daniel Kanstroom, op. cit., p. 211.

281 Milena Tripkovic, op. cit., p. 1047.
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mecanismo da perda da nacionalidade apresenta salvaguardas importantes. Desde logo, a
separa¢do de poderes. Ao contrario de outras ordens juridicas, que confiam o
decretamento da perda da nacionalidade ao poder executivo, a proposta de lei torna a
decisdo judicial obrigatéria. Assim, o 6rgao de soberania responsavel pela condugdo da
politica geral do pais — o Governo — ndo ¢, a0 mesmo tempo, o 6rgao de soberania que
decreta a perda da nacionalidade — os tribunais. A pena nao ¢ imediata, sendo uma sang¢ao
acessoria. Por outro lado, apenas os crimes capazes de conduzir a pena de prisdo efetiva
igual ou superior a cinco anos poderao gerar a pena acessoria de perda da nacionalidade
portuguesa.

Em acréscimo, esta pena apenas se aplica a quem possua mais do que uma
nacionalidade, ndo podendo aplicar-se a mononacionais, ou seja, a pessoas que sO
tenham uma nacionalidade. Desta forma evita-se, em, respeito pelo direito internacional,
a situacdo de apatridia. Por outro lado, a aplicacdo deste mecanismo ndo opera ex lege de
forma automatica, mas dependerad de um juizo de ponderacdo do tribunal que, além da
analise da proporcionalidade e outros principios constitucionais, devera ter em conta
importantes fatores da situa¢do concreta: “a gravidade e natureza dos factos praticados
pelo arguido, a sua personalidade, o grau de inser¢do na comunidade nacional e o tempo
de residéncia legal em territério portugués ao tempo da naturalizagdo”. Ndo existe, pois,
na legislagdo proposta, imediatismo ou pressa. Pelo contrario, a logica de pondera¢do
perpassa a ratio da norma. No fundo, a nacionalidade ndo é entendida apenas na
perspetiva teodrica (nacionalidade in books), mas igualmente na perspetiva pratica
(nacionalidade in action).

Quanto ao Projeto de Lei n.° 20/XVII/1.%, do Partido Chega (CH), como vimos,
0 mesmo apresenta varios calcanhares de Aquiles, nomeadamente no que respeita a sua
adequacdo com a Constituigdo relativamente ao principio da proporcionalidade, ao
principio da legalidade na tipificacdo penal (artigo 29.° da CRP), a proibicao de efeitos
automaticos das penas (artigo 30.°, n.° 4 da CRP) e a proibicdo de penas de duragdo
ilimitada ou indefinida (artigo 30.°, n.° 1 da CRP).

De seguida, assinalarei trés riscos politicos da introdu¢do do mecanismo de perda
da nacionalidade, que poderdo ser relevantes numa analise custo-beneficio. Os riscos que
irei destacar ndo significam que se deitem por terra as iniciativas legislativas em analise,
mas que seja conduzida uma reflexao fundamentada e abrangente. Em primeiro lugar, ao
invés da tendencial irrelevancia da forma como se adquiriu a nacionalidade, o desenho da

perda da nacionalidade atribui um maior peso a etnicidade, o que poderd alimentar
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problematicas leituras etnonacionalistas®®?. E preciso que resulte bem claro que o
mecanismo da perda da nacionalidade ndo almeja, com velados intuitos discriminatorios,
atingir determinados grupos étnicos ou religiosos.

Em segundo lugar, uma vez que este ¢ um tema demasiado recente na discussao
publica portuguesa, necessita de ser maturado e ponderado com toda a seriedade. Uma
via intermédia possivel seria seguir o exemplo alemdo, em que se optou por apertar os
critérios de naturalizacdo e por um escrutinio mais intenso antes da atribui¢do da

nacionalidade?®?

. Por outras palavras, uma via alternativa seria apostar-se mais no
robustecimento das regras a priori do que nos mecanismos a posteriori. Em terceiro lugar,
importa ter sempre presente o risco de escalada legislativa no futuro ou, por outras
palavras, o risco de normalizacdo do excecional, através de futuras alteragdes a lei da
nacionalidade num sentido restritivo*®*. Permanecera inevitavelmente um risco de deriva

iliberal do mecanismo da perda da nacionalidade®®

, que devera ser mitigado por um
desenho legislativo cuidado e minucioso.

No atual mundo globalizado e de risco, a natureza da cidadania mudou?®. A
cidadania ndo é necessariamente a mesma de ha uns seculos atras, muito associada aos
conceitos afins de “na¢do” e de “patria”?®’. Em sociedades multiculturais e globalizadas,
a cidadania identitaria tem perdido relevancia e varios Estados passaram a permitir que
um seu nacional possua igualmente a nacionalidade de outro Estado. Nesta esteira, ha
quem vaticine que temos assistido, nos ultimos tempos, a um certo “aligeirar da

29288

cidadania”?®®, que pode inclusivamente ser instrumentalizada a utilizagdes estratégicas®®

ou “parasitarias”?*’. Num mundo desigual®®!, “nfio releva apenas saber se tens uma

nacionalidade, mas de qual nacionalidade se trata”?°2,

282 Cf., neste sentido, Elke Winter e Ivana Previsic, op. cit., p. 57, e Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op.
cit., p. 426.

283 Sandra Mantu, op. cit., p. 344.

284 Patti Tamara Lenard, op. cit., p. 74.

285 Matthew J. Gibney, “Beware States Piercing Holes Into Citizenship”, cit., p. 221, e Tufyal Choudhury,
op. cit., pp. 225-244.

286 Christian Joppke, “Terrorists Repudiate Their Own Citizenship”, cit., p. 182.

287 Para uma distingdo conceptual, cf. Filipa Urbano Calvdo, Manuel Fontaine Campos e Catarina Santos
Botelho, Introdugdo ao Direito Publico, Almedina, Coimbra, 6.% ed., 2024, p. 40.

288 Christian Joppke, “The instrumental turn of citizenship”, Journal of Ethnic and Migration Studies, 45
(6), 2019, pp. 858-878, p. 871.

289 Fabien Marchadier, op. cit., p. 199.

290 Marie Beauchamps, op. cit., p. 62.

P! Samuel Moyn, Not Enough — Human Rights in an Unequal World, The Belknap Press of Harvard,
Cambridge, 2018.

22 Laura van Vaas e Sangita Jaghai, op. cit., p. 414.
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Esta instrumentalizagdo da nacionalidade pode verificar-se quer por parte das
pessoas, quer dos Estados. A titulo exemplificativo, as pessoas poderdo adquirir uma nova
cidadania para obterem liberdade de circulagdo na Europa, ou para evitarem o servigo
militar obrigatorio ou molduras fiscais demasiado exigentes, ou até para efeitos de
protecao diplomatica. Por sua vez, os Estados poderdo instrumentalizar as regras de
naturalizagdo para efeitos de controlo da imigracdo, por exemplo, beneficiando o acesso
a nacionalidade a pessoas com elevada capacidade econdmica e vontade de investir no
pais®®.

A perda da nacionalidade, que podera resultar em ordem de expulsao do territério
nacional, deve ser encarada com a maior seriedade. Nao se trata e seria até ofensivo tratar,
como Thomas Hobbes escreveu na obra Leviathan, a perda da nacionalidade como uma
“mera mudanca de ares””*. A Proposta da Lei n.° 1/XVII/1.* (Governo) nio visa
expulsar “o problema” para outro Estado. O cidaddo que cometa crimes, sera condenado
apena de prisdo e reabilitado, sendo a perda da nacionalidade uma sancao acessoria. Além
disso, Portugal ndo expulsa pessoas para Estados onde ha sérias probabilidades de
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viola¢ao de direitos humanos~”>. Nos nossos dias, os direitos fundamentais lato sensu nao

derivam apenas da nossa condi¢do de cidadios, mas sim da nossa condi¢io de pessoas®®.
A concluir este excurso, ainda que a perda da nacionalidade e a concomitante

\ .

condicionalidade que atribui a cidadania possam “servir um proposito legitimo em

determinadas circunstancias”?®’

, apenas se poderdo justificar em situagdes excecionais,
com o mais eximio respeito pelo direito constitucional nacional e pelo direito
internacional. Como referimos atras, parece-nos que seria ainda de repensar se se
pretende um ambito de aplicacdo tdo vasto ou se faria mais sentido restringir a perda da
nacionalidade a situagdes excecionais de criminalidade de especial gravidade,
designadamente quando estejam em causa atuagdes que atentem contra a ordem publica
do Estado ou que envolvam atos de traicdo ou de comprometimento da seguranca
nacional.

Em todo o caso, as democracias liberais em geral, e Portugal em particular,

dispdem de mecanismos de controlo aptos a assegurar o escrutinio da adequada aplicagao

de um instrumento desta natureza. Peter H. Schuck, ao discordar de Audrey Macklin,

293 Peter J. Spiro, op. cit., p. 115, e Rainer Baubock e Vesco Paskalev, “Cutting Genuine Links, cit., p. 62.
294 Capitulo 28, apud Matthew J. Gibney, “Should citizenship be conditional?, cit., p. 12.

295 Com raciocinio aproximado, para o caso belga, cf. Rani Alhaj Mohammad, op. cit., p. 26.

2% Rachel Pougnet, op. cit., pp. 422-423.

27 Sangeetha Pillai e George Williams, op. cit., p. 889.
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escreveu o seguinte: “Macklin is certainly right to worry about the possible abuses of
denationalisation. The history of political banishment is hardly reassuring on this point.
But a liberal constitutional regime can control such abuses by scrupulously controlling
the state’s exercise of this power through a variety of familiar institutions and practices.
These include a careful definition and exacting limitation of the grounds for revocation,
demanding procedural and evidentiary requirements before such a power can be
exercised,; and an independent judiciary accustomed to challenging state power in the
name of protecting individual rights. We have entrusted our precious liberties to the
faithful working through of these institutions and practices. Some of these liberties are
even more precious than our right to retain our citizenship when we have knowingly acted
in horrendous ways that make it justifiable, under the safeguards I have described, for
the state to declare that status forfeited*®.

Para que o avango legislativo ora ensaiado ndo venha, em ultima andlise, a
traduzir-se num retrocesso, impende sobre o legislador portugués uma responsabilidade
acrescida, tanto na defini¢do rigorosa das op¢des normativas quanto na sua conformidade
com 0s principios constitucionais € com 0s compromissos internacionais do Estado. No
fundo, importa que a possivel introdu¢do do mecanismo da perda da nacionalidade no
ordenamento juridico portugués seja acompanhada de todas as cautelas jusfundamentais
e processuais. Impde-se, por conseguinte, aferir, com bom-senso € com ponderagdo, da
sua efetiva imprescindibilidade e da sua relevancia material no quadro constitucional

6 A

vigente. Como escreveu o nosso grande Fernando Pessoa, “p’ra qué pensar, se hd-de

parar aqui / O curto voo do entendimento? / Mais além! Pensamento, mais além!”**°.

E este no nosso Parecer.

Porto, 8 de setembro de 2025,

Elouies Sarts Bokell-

Escola do Porto da Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa
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