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NOTA SOBRE A INCONSTITUCIONALIDADE DE PROPOSTAS DE
ALTERACAO A LEI DA NACIONALIDADE

A presente nota refere-se a Proposta de Lei n.° 1/XVII/1.? e incide sobre a alteracao
que ali se propde a redaccao actual do artigo 8.° da Lei n.° 37/81, de 3 de Outubro (Lei da
Nacionalidade). Significa esta precisao que, sem prejuizo das duvidas de constitucionalidade
suscitaveis a proposito de outras alteragdes incluidas naquela iniciativa legislativa, trato aqui
exclusivamente das alteracdes propostas ao artigo 8.°, ou seja, as que criam a aplicabilidade
da pena acessoria de perda da nacionalidade portuguesa aos cidadaos naturalizados que, tendo
outra nacionalidade, sejam condenados a pena de prisdo efectiva igual ou superior a cinco
anos por factos relativos a alguns crimes, ali expressamente enumerados, ocorridos nos 10

anos posteriores a aquisi¢ao da nacionalidade portuguesa.

A meu ver, estas propostas de alteracdo sdo inconstitucionais pelas razdes e

fundamentos que a seguir desenvolvo.

1. A alteracido proposta é norma restritiva de direito fundamental de natureza

penal

Importa desde logo deixar estabelecido que, independentemente dos juizos politicos
convocaveis a proposito, do ponto de vista estritamente juridico estd em causa um direito
fundamental (o direito a cidadania portuguesa consagrado no artigo 26.° da Constitui¢do) e
que a proposta em apreciagdo —a aplicabilidade de pena acesséria de perda da
nacionalidade— constitui uma restricdo a esse direito, na medida em que afecta
desvantajosamente, na perspectiva dos respectivos titulares, as condi¢des e possibilidades de
acesso a uma dimensdo relevante do bem por ele protegido, no caso, a conservagdo da

nacionalidade portuguesa.
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A ser aprovada e entrando em vigor, uma tal norma restritiva permitiria a aplicacao
judicial das correspondentes intervengdes restritivas —a imposi¢do da referida pena
acessOria— aos titulares do direito fundamental abrangidos nos termos da respectiva previsao,
o que os privaria dos beneficios directos e indirectos, constitucionais, legais e convencionais

que a nacionalidade portuguesa lhes proporcionava.

Nesse sentido, enquanto restri¢ao a um direito fundamental de nivel constitucional que
teria sido instituida por acto legislativo infraconstitucional, a referida restri¢do precisaria de
preencher alguns requisitos proprios de Estado de Direito para poder ser considerada como

constitucionalmente admissivel. Como se vera a seguir, tal ndo aconteceu.

2. A indefinicio ou imprecisio quanto aos fins da medida restritiva do direito

fundamental a cidadania portuguesa

Em primeiro lugar, e uma vez que se trata de uma restri¢ao a um direito fundamental,
a medida de perda da nacionalidade carece de ser justificada pela necessidade de prossecugao
de um fim ou de um interesse dignos de protec¢ao juridica e que sejam suficientemente fortes
para fazer ceder um direito fundamental de relevo constitucional indiscutivel e que ¢
considerado pela Constitui¢ao como sendo tdo importante que nem mesmo em caso de estado
de sitio ou de estado de emergéncia pode ser afectado (cf. artigo 19.°, n.° 6, da Constitui¢ao).
Ora, na situagdo em aprego ndo se trata apenas de uma limita¢ao ou de uma afectagao menor,
mas sim de uma restricdo de gravidade maxima, uma vez que se traduz em privacao total do
direito a cidadania portuguesa com um alcance temporal significativo, ja que nos 10 anos
seguintes o respectivo titular ficaria mesmo impedido de apresentar novo pedido de

naturalizagdo (cf. redac¢do proposta para o n.° 4 do novo artigo 8.°).

Em segundo lugar, sera tendo em consideragdo a justificagdo da restricao (os fins,
interesses ou objectivos que a justificam) e o alcance e gravidade da medida restritiva que as
autoridades competentes, designadamente o Tribunal Constitucional, poderdo escrutinar o
preenchimento dos requisitos constitucionais exigiveis, ou seja, a observancia das normas e

principios constitucionais aplicaveis, designadamente dos principios estruturantes de Estado
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de Direito, como os principios da proibicao do excesso e da igualdade, que todas as restrigdes
e intervengdes restritivas em direitos fundamentais tém de respeitar sob pena de

inconstitucionalidade.

Percebe-se, entdo, que reside ai a primeira dificuldade na identificacdo de eventuais
inconstitucionalidades: ¢ que do texto das alteracdes propostas ao artigo 8.° da Lei da
Nacionalidade nao € possivel apurar com seguranca qual o fim que justifica a pena acessoria
de perda da nacionalidade, o que afecta, em consequéncia, a possibilidade de um controlo
adequado de constitucionalidade do eventual excesso ou até arbitrariedade da medida

restritiva.

Com efeito, no conjunto de crimes cuja pratica pode desencadear a aplicacao da pena
acessoria de perda da nacionalidade, o unico ponto comum destacavel ¢ o da respectiva
gravidade (inerente a uma condenacdo a pena de prisdo efectiva igual ou superior a 5 anos).
De resto, para além da gravidade, qual a referéncia comum —que permita deduzir o sentido
da justificagdo da restrigdo em causa— subjacente a crimes como o trafico de armas ou de
estupefacientes, a violéncia doméstica, a corrupg¢ao, o terrorismo ou contra a integridade fisica

ou a autodeterminacao sexual?

E que se o que esta em causa ¢ apenas a retribui¢do relativa a gravidade do acto
praticado, esta ja deve ser adequadamente sancionada através da pena principal. O que se visa
entdo, ou seja, qual o fim em vista que se pretende alcangar suplementarmente com a medida

restritiva de perda da nacionalidade?

Nao sendo possivel apurar o sentido da justificacdo das normas restritivas em causa a
partir do conjunto heterogéneo de crimes cuja pratica desencadeia a hipotese da perda da
nacionalidade, poder-se-ia tentar apura-lo na exposi¢ao de motivos da proposta de lei. Havera
sempre que advertir, em todo o caso, que uma coisa sao as intengdes do Governo expressas
na exposicdo de motivos e outra coisa ¢ a inten¢do, imperscrutavel, que teria presidido ao
voto de cada um dos 230 Deputados, pelo que a exposi¢ao de motivos € mera indicagao nao

juridicamente relevante.
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Mesmo com essas reservas, € apesar da extensao e do cuidado técnico que se nota ter
sido colocado na referida exposicdo de motivos, a unica justificacdo para as propostas de
alteracdo do artigo 8.° a que nela se alude sao as referéncias que se encontram nas paginas 20
e 23 e segundo as quais teria presidido a naturalizacdo uma relagao de confianca, estabelecida
com base num compromisso de integracdo na comunidade manifestado pelo requerente da
nacionalidade portuguesa, que se teria rompido com a pratica do crime e que fundamentaria,

supoe-se, a decisdo judicial de perda da nacionalidade.

Porém, uma tal ruptura, com contornos tdo imprecisa e vagamente tracados, verifica-
se com a pratica de qualquer crime cuja gravidade se expressa na medida da pena principal,
pelo que permanece a indefini¢do quanto ao fim de uma restri¢do que ocorreria com a pratica
de uns crimes, mas ndo ja de outros em que se verifique a aplicagdo de pena tdo ou mais
pesada. Ora, na auséncia de identificacdo firme do fim, do objectivo ou do interesse que
justificam a perda da nacionalidade, fica irremediavelmente prejudicada a avaliacdo da
constitucionalidade dessa medida do ponto de vista da sua aptidao, da sua necessidade, da sua
adequacao ou da sua razoabilidade, ou seja, ndo € possivel saber se a pena acessoria aplicada

¢ ou ndo excessiva ou, noutro plano, se viola ou ndo o comando constitucional da igualdade.

Nesse sentido, a indefinicdo que se constatou existir neste dominio da necessaria
justificagdo da restricdo ao direito fundamental representa ja, por si mesma, uma entorse
significativa aos principios do Estado de Direito, mas a situa¢do ¢ mais grave nos défices que

a seguir se analisam.

3. A inconstitucionalidade manifesta que resulta da auséncia de fixacdo de

parametros legais da decisdo judicial de perda da nacionalidade

Se se pode concluir que a indefini¢do quanto aos fins da medida restritiva suscita as
maiores duvidas de constitucionalidade quanto ao preenchimento de requisitos de Estado de
Direito, ela projecta ainda outros efeitos juridicos relevantes e, neste caso, no meu parecer,

gerando mesmo inconstitucionalidades manifestas.
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Assim, quando nas alteragdes propostas para o artigo 8.° da actual Lei da
Nacionalidade se diz que ¢ aplicavel pena acessodria de perda da nacionalidade portuguesa aos
cidadados naturalizados nas circunstancias acima reproduzidas, tal s6 pode ser interpretado
como possibilitando as duas hipoteses: aplicar ou nao aplicar uma tal pena acessoria nessas
situacdes. Ou seja, a pena acessdria pode ser aplicada, mas ndo € necessariamente aplicada.
E o enunciado normativo em causa s6 pode ser assim interpretado porque essa ¢ a Unica
interpretacdo conforme a Constituicdo, ja que a interpretacao alternativa (com o sentido de
ser necessariamente aplicada) seria inconstitucional por violacao do artigo 30.°, n.° 4, da
Constitui¢do, segundo o qual “nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de

quaisquer direitos civis, profissionais ou politicos”.

Assente pacificamente, como deve ser, esta conclusdo sobre o cardcter ndo automdtico
da decretacdo da pena acessoria, daqui decorre que, verificada a condenagdo de portugueses
naturalizados em prisdo efectiva igual ou superior a 5 anos pela pratica de crimes ali
enumerados, cabe ao tribunal um juizo auténomo sobre se, no caso concreto que lhe cabe

decidir, aplica ou ndo a pena acessoria de perda da nacionalidade.

Ora, esse juizo s6 pode ser feito com base em critérios legalmente estabelecidos que,
por sua vez, deveriam decorrer, naturalmente, do fundamento que justificara a aprovagao da
restri¢do ao direito a cidadania portuguesa por parte do legislador. Se a medida restritiva da
perda da nacionalidade prosseguia um fim legitimo e digno de protec¢ao juridica, entdo o juiz
do caso s6 a poderia decretar naquelas situagdes em que esse fim estivesse em causa se a nao
aplicasse. Se a pena principal se justificava com base na necessaria proteccao do bem juridico
que determinara a previsdo do crime que fundamentou a pena de prisdo efectiva igual ou
superior a 5 anos, da mesma forma a pena acessoria seria indissociavel do fim, do objectivo
ou do interesse que presidira a aprovagdo da restricdo ao direito fundamental a cidadania

portuguesa.

Portanto, o juiz pondera e decide quanto a essa questdo, a da perda da nacionalidade,
nao de acordo com os seus proprios valores, preconceitos e opgdes ou opinides pessoais sobre
nacionalidade e perda da nacionalidade, mas segundo os parametros que devem

necessariamente constar da lei que aprovou a restri¢do ao direito fundamental —a nova
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redac¢ao do artigo 8.° da Lei da Nacionalidade—, desde que, obviamente, esta lei ndo seja

considerada inconstitucional.

Curiosamente, isto mesmo € reconhecido na exposicao de motivos da proposta de lei
quando, na pagina 23, se diz que “a perda da nacionalidade (ainda que recentemente
outorgada) terd sempre de ser ponderada em concreto e aplicada por um juiz, em
conformidade com parametros definidos por lei” (italico acrescentado). Nao obstante, essa
promessa foi completamente esquecida no que juridicamente importa, o proprio articulado da

proposta da lei.
Com efeito, tudo o que se diz nesse texto (novo artigo 8.°, n.° 3) € que

“Na aplicagdo da pena acessoria [...] 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”.

Perante estes “parametros”, que constituem a unica indicagdo que o legislador dé ao
juiz, imediatamente se percebe que dizer isto ou ndo dizer nada ¢ essencialmente 0 mesmo
para efeitos da predeterminagdo legislativa dos juizos de valoragao que o juiz fica obrigado a

fazer para decidir se decreta ou ndo a pena acessoéria de perda da nacionalidade.

O juiz deve ter em conta a personalidade do arguido, diz-se. Muito bem, e entdo decreta
ou ndo a perda da nacionalidade consoante o intui como sendo mais ou menos extrovertido,
mais ou menos criativo, mais ou menos individualista? Deve ter em conta, diz-se, o tempo de
residéncia legal em territorio portugués ao tempo da naturalizagdo. E entdo? Deve
preferencialmente determinar a pena acessdria no caso de um arguido que residia legalmente
had muito tempo em Portugal, mas s6 recentemente requereu a nacionalidade, ou deve
determina-la no caso de alguém que a requereu assim que completou o tempo minimo

legalmente exigivel? Nos restantes “parametros” verifica-se exactamente 0 mesmo vazio.

No fundo, percebe-se de onde vem a dificuldade que aparentemente impediu o

legislador de fornecer auténticos parametros de decisdo ao juiz, apesar de revelar a
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consciéncia de que o deveria ter feito. Como nunca definiu, verdadeiramente, qual o fim da
restri¢do, o que ¢ que com ela se pretende alcangar, ¢ estruturalmente incapaz de orientar a
ponderagdo que o juiz esta obrigado a fazer. O tinico indicio objectivamente perceptivel na
fundamentacao da iniciativa legislativa € que o legislador considera que a pratica de um crime
grave significa a ruptura do compromisso de integragdo comunitaria e da relagcdo de confianga
que presidira a naturalizacdo. Mas, como tal caracteristica esta presente em todas as situagdes
de aplicacao de uma pena efectiva de prisdo de 5 ou mais anos, o juiz fica absolutamente sem

quaisquer outros critérios para decidir se aplica ou nao a pena acessoria.

Ora, esta auséncia determina consequéncias insuperdveis no plano da
inconstitucionalidade das normas legais que determinaram a pena acessoria de perda da
nacionalidade, seja porque essa auséncia implica objectivamente a violagdo de normas e
principios constitucionais, seja porque, em termos praticos, afecta decisivamente o acesso ao
direito e a uma tutela judicial efectiva por parte dos eventuais afectados, como se explicita a

seguir.

4. Conclusoes

Do exposto retiram-se as seguintes conclusdes em termos de juizos de

inconstitucionalidade e respectivos fundamentos:

1. Em primeiro lugar, e na medida em que a incriminagdo que
se traduz na perda da nacionalidade ¢ uma restricdo qualificada de um
direito fundamental constitucionalmente acolhido, o direito a cidadania
portuguesa, a competéncia para a respectiva conformagdo ¢ do
legislador e especificamente da Assembleia da Republica. Porém, na
medida em que a Assembleia da Republica se dispense, na realidade,
de fixar os pressupostos legais da aplicagdo da pena acessoria de perda
da nacionalidade, acaba necessariamente por ser o poder judicial a fixa-

los pontualmente quando aplica ou ndo essa pena no caso concreto.
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Ou seja, quando os pretensos parametros que supostamente
constituiriam a previsdo normativa que justificaria a decretagao da pena
acessoria se reconduzem, na realidade, a um vazio normativo no plano
da lei, entdo toda a decisdo sobre os pressupostos da aplicacao dessa
pena ¢ objectivamente transferida para o juiz, isto ¢, aqueles
pressupostos ndo sao, como deveriam ser, definidos pela lei, mas antes
remetidos para uma criacdo jurisprudencial materialmente

incondicionada.

Neste sentido hé, portanto, uma violagdo directa da reserva de
lei propria de Estado de Direito democratico em dominio de direitos
fundamentais, tal como decorre do artigo 2.° e foi especificamente

explicitado no artigo 165.°, n.° 1, alinea ) da Constituigao.

2. Da mesma forma, e pelas mesmas razdes, uma vez que as
normas restritivas em causa sao normas penais € a intervengao restritiva
concretamente decidida se faz no ambito de um processo penal, ha
igualmente uma violagdo directa da reserva de lei penal prevista no

artigo 165.°, n.° 1, alinea ¢) da Constituigao.

3. Em segundo lugar, a referida omissao do poder legislativo e
a remissdo implicita das decisdes que lhe cabia tomar, no ambito da
fixagdo dos critérios legais da aplicagdo da pena de perda da
nacionalidade, para o poder judicial constituem uma transferéncia
ilegitima de poderes ao arrepio do principio constitucional da separacao
de poderes proprio de Estado de Direito democratico e
constitucionalmente acolhido no artigo 2.° da Constitui¢do e no artigo

111.° da Constituicao.
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4. Em terceiro lugar, ainda que se contestasse a invocada
auséncia de parametros legais para a decisdo judicial em causa e se
pretendesse sustentar residirem esses parametros na enumeragao acima
reproduzida da proposta do novo artigo 8.°, n.° 3, da Lei da
Nacionalidade, sempre padeceria essa enumeragdo da falta manifesta
da determinabilidade constitucionalmente exigida para as normas
restritivas de direitos fundamentais, e especialmente para as normas
penais, por forca do principio do Estado de Direito constitucionalmente

acolhido no artigo 2.° da Constituigao.

Nesse sentido, haveria igualmente inconstitucionalidade por
violagdo do principio constitucional da determinabilidade das normas
restritivas de direitos fundamentais e das normas penais proprio do

principio do Estado de Direito acolhido no artigo 2.° da Constituigao.

5. Por ultimo, a remissdo implicita da fixacao dos parametros da
aplicacdo da pena acessoria de perda da nacionalidade para o poder
judicial e para o juiz a quem caiba a decisdo do caso concreto induz
tendencialmente imprevisibilidade, potencial desigualdade de
tratamento e até arbitrariedade num dominio (penal e de direitos
fundamentais) em que tais riscos sdo constitucionalmente

incomportaveis a luz das exigéncias de Estado de Direito.

Para além disso, a auséncia de critérios legais fixos, inteligiveis
e pré-estabelecidos para a aplicagdo da pena acessoria de perda da
nacionalidade, ndo s6 abandona o juiz da causa aos seus proprios
critérios, como nao permite um controlo adequado dessa decisdo pelos
tribunais superiores, ja que, nao havendo parametros, ndo ¢ possivel
verificar se eles foram ou ndo observados pelo tribunal no caso

concreto.
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Nesse sentido, viola-se o direito fundamental a tutela judicial
efectiva que decorre do principio do Estado de Direito do artigo 2.° e da
garantia do acesso ao direito acolhida no artigo 20.° da Constitui¢do, na
medida em que se inviabiliza, na intervencao dos tribunais superiores,
um controlo adequado, parametrizado e, enquanto tal,
intersubjectivamente comprovavel da decisdo judicial de perda da

nacionalidade que venha eventualmente a ser recorrida.

08.09.2025
\ .

(Jorge Reis Novais)



