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1. Introdugao

Tradicionalmente foram recusados os direitos de cidadania aos estrangeiros, em
especial, os direitos de participacdo politica na sociedade de acolhimento. Este entendimento
derivava, em grande medida, das razdes que estdo na base da criacdo e da organizacdo do
Estado, com este a servir o propdsito de permitir a nacdo o exercicio do poder politico
soberano. Nado fazendo parte da nagdo, o estrangeiro ndo deveria beneficiar da mesma
proteccao conferida aos membros da nagdo, nem poderia participar no processo de decisao
politica. Deste modo, a ligacdo estreita estabelecida entre a nacionalidade e a cidadania, tinha
como consequéncia que o gozo integral dos direitos de cidadania ficava reservado para
aqueles que eram titulares da nacionalidade do Estado; os estrangeiros beneficiariam apenas
de um conjunto de direitos civis resultantes de normas internacionais de proteccdo dos
direitos humanos e de direitos econémicos e socais associados ao exercicio de uma actividade
econdmica.

O estabelecimento e o prolongamento da permanéncia dos estrangeiros nas sociedades
de acolhimento, com tendéncia para ser definitiva, assim como a evolugdo do direito

internacional e da jurisprudéncia dos tribunais internacionais, provocou alteracdes neste
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quadro geral, com o alargamento progressivo dos direitos de cidadania a estrangeiros. Para
isso, contribuiu igualmente o reconhecimento da importancia de implementar politicas de
integracdo dos estrangeiros (em especial dos imigrantes), de modo a impedir a sua exclusdo
social e a promover a coesdo social.

A coesdo social é importante porque ela reforga a disponibilidade das pessoas para
cooperarem no ambito da sociedade, ou seja, de desenvolverem as tarefas necessarias para o
grupo, promovendo a interiorizacdo da ideia que cada pessoa tem uma funcdo a desempenhar
na sociedade. Em simultdneo, a sociedade “sabe” que todos os seus membros desempenham
fungdes especificas e que todas elas sdo igualmente importantes para a sua manutencao e
sobrevivéncia.

Embora ndo exista consenso quanto a definicdao de coesao social e esta seja utilizada de
forma vaga no debate politico, os trabalhos cientificos realizados sobre a coesdo social
sugerem que ela pode ser analisada em trés dimensdées (Bernard, 1999, p. 13):

— econdmica: inclusdo/exclusdo e igualdade/desigualdade;
—  politica: legitimidade/ilegitimidade e participacdo/ndo envolvimento;
—  sOcio-cultural: reconhecimento/rejeicdo e pertenga/isolamento.

A esfera econdmica tem como referéncia principal o mercado, com a dimensdo
inclusdo/exclusdo a incidir sobre o acesso das pessoas ao mercado e a igualdade/desigualdade
a centrar-se no tipo de oportunidades que lhes sdo garantidas. Por sua vez, a esfera politica
estd centrada nas instituicdes publicas e privadas que actuam como mediadoras e no nivel de
envolvimento das pessoas na comunidade. Por fim, a esfera sdcio-cultural atende ao modo
como a comunidade lida com o pluralismo e ao tipo de relacionamento que as pessoas
estabelecem com a comunidade e aquilo que partilham com os restantes membros.

O numero de indicadores que pode ser utilizado para analisar cada uma destas
dimensdes é extenso. No caso da dimensao politica, podem ser utilizados indicadores como o
conjunto de direitos politicos e liberdades civis disponiveis, a representatividade dos
parlamentares eleitos, a percentagem de pessoas que votam em elei¢Ges, a percentagem de
pessoas que participam em acg¢des politicas ou civicas, etc.

Segundo White, a disponibilidade para a cooperacdo é produzida em trés niveis
diferentes (White, 2003, pp. 66-67): nas relacbes de proximidade (familiares, amizade e
vizinhanga), nas relagdes associativas e pelo Estado.

Ao nivel do Estado, existem trés condicdes que sdao fundamentais para a producdo da
disponibilidade para cooperar: o acesso aos direitos, a gestdo dos conflitos e a legitimidade das

instituicdes.
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Em particular, a igualdade de acesso aos direitos de cidadania é tida como decisiva para
gerar a disponibilidade para a cooperagdo entre os membros da sociedade. E, neste ambito, os
direitos politicos sdo bastante importantes porque s3do eles que permitem as pessoas
participarem na tomada de decisGes que as possam afectar e em todas as decisdes e escolhas
fundamentais feitas pela sociedade.

No alargamento dos direitos de cidadania aos estrangeiros residentes, nomeadamente o
reconhecimento de direitos eleitorais, tem sido utilizado o principio da reciprocidade, pelo
que, neste texto, pretendemos ver em que medida o principio da reciprocidade pode ser eficaz

na promogao da igualdade e, nesse sentido, promover a coesao social.

2. Principio da reciprocidade na concessao de direitos aos estrangeiros

Na atribuicdo de direitos aos estrangeiros podem ser seguidos dois sistemas:

— a equiparagcao, em que os nacionais e os estrangeiros ficam titulares dos mesmos
direitos;

— a reciprocidade, em que o gozo de direitos pelos estrangeiros no Estado de
acolhimento (Portugal), fica dependente de idéntico reconhecimento de direitos
aos nacionais (portugueses) no Estado de que sdo originarios os estrangeiros.

No entanto, os principios da equiparacdo de direitos e da reciprocidade ndo sdo
incompativeis entre si e podem ser utilizados em simultaneo, como o confirmam o artigo 15.2
da Constituicdo Portuguesa (CRP) e o artigo 14.2 do Cédigo Civil portugués (CC).

O artigo 15.2, n.2 1, da CRP refere que «os estrangeiros e os apatridas que se encontrem
ou residam em Portugal gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres do cidaddo
portugués» [principio da equiparacao], para logo de seguida exceptuar dessa equiparacao os
direitos que sdo reservados exclusivamente aos portugueses (n.2 2), mas admitindo que alguns
deles possam ser atribuidos «aos cidaddos dos Estados de lingua portuguesa [...] em condicbes
de reciprocidade [...]» (n.2 3), assim como pode ser atribuida capacidade eleitoral activa e
passiva nas eleigdes autarquicas aos estrangeiros (n.2 4) e nas eleigdes para o Parlamento
Europeu aos nacionais de Estados-membros da Unido Europeia (n.2 5) [principio da
reciprocidade].

Quanto ao CC, é estabelecido no artigo 14.2 que:

«1 - Os estrangeiros sdo equiparados aos nacionais quanto ao gozo de direitos civis, salvo
disposicdo legal em contrario» [principio da equiparagdo].

2 - Ndo sdo, porém, reconhecidos aos estrangeiros os direitos que, sendo atribuidos pelo
respectivo Estado aos seus nacionais, o ndo sejam aos portugueses em igualdade de

circunstancias» [principio da reciprocidade].
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Segundo Lima e Varela, os dois principios, tal como constam do CC, funcionam de forma
auténoma e, como tal, é permitida a atribuicdo de direitos aos estrangeiros que ndo sejam
reconhecidos aos portugueses, desde que este ndo reconhecimento ndo revista um caracter
discriminatério (Lima e Varela, 1987, p. 63). Deste modo, por exemplo, se um ordenamento
juridico estrangeiro nao integrar um direito idéntico ao da ordem juridica portuguesa, ndo
existira um impedimento a atribuicdo desse direito aos estrangeiros originarios desse Estado.

Assim, se compararmos a CRP e o CC, verificamos que a norma do CC é muito mais
aberta, dado que apenas impede a atribuicdo de direitos que sejam recusados aos
portugueses, ndo condicionando o gozo de direitos pelos estrangeiros a uma prévia atribuicdo
de idéntico direito aos portugueses.

Para além da CRP e do CC, o principio da reciprocidade é utilizado em muitos outros
dominios, como é o caso da cooperacdo judiciaria internacional®, dos direitos de autor?, do
acesso ao sistema nacional de satde” ou do direito eleitoral.

Partindo da andlise da ordem juridica portuguesa, verifica-se que o principio da
reciprocidade permitiu alguns avancos em termos da protec¢do e alargamento do estatuto
juridico dos estrangeiros, dado que possibilitou a titularidade e o exercicio de direitos que
estes, doutro modo, ndo teriam (como por exemplo, o direito de participacdo politica nas
eleicbes locais), pelo que, em certa medida, se pode aceitar que a reciprocidade seja
considerada como um instrumento de progresso do direito.

No entanto, e varios autores chamam a atencao para esse facto, a reciprocidade pode
também funcionar como uma forma de retrocesso, bastando que, para o efeito, assuma uma
dimensdo de retorsdo, ou seja, de san¢do, em que determinados estrangeiros ndo sao titulares
de direitos, porque o Estado de que sdo originarios ndo confere (ou deixa de conferir) uma
idéntica proteccdo aos nacionais do Estado de acolhimento (Lagarde, 1997, p. 189; Virally,
1967, pp. 20-21).

Para além disso, o principio da reciprocidade ndo garante uma regulacdo normativa

universal e objectiva, no sentido de poder ser aplicada a todos as pessoas de forma idéntica,

’ Cfr. Lei n.2 144/99, de 31 de Agosto - artigo 4.2, n.2 1: «A cooperacgdo internacional em matéria
penal regulada no presente diploma releva do principio da reciprocidade [...]».

3 Cfr. Cddigo do Direito de Autor e dos Direitos Conexos (Decreto-Lei n.2 63/85, de 14 de Margo) -
artigo 64.2: «As obras de autores estrangeiros ou que tiverem como pais de origem um pais estrangeiro
beneficiam da protecgdo conferida pela lei portuguesa, sob reserva de reciprocidade, salvo convengdo
internacional em contrario a que o Estado Portugués esteja vinculado».

* Cfr. Lei de Bases da Saude (Lei n.2 48/90, de 24 de Agosto) — Base XXV, n.2 2: «S&o igualmente
beneficidrios do Servico Nacional de Saude os cidaddos estrangeiros residentes em Portugal, em
condigdes de reciprocidade [...]».
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mas revela uma regulacdo subjectiva®, ou seja, que visa certos destinatarios em concreto,
resultado essa regulagdo de uma espécie de contratualizagdo entre Estados (a nivel bilateral ou
multilateral).

O principio da reciprocidade assenta em consideracdes politicas estritamente nacionais,
relacionadas intimamente com a concepg¢do politica dominante do Estado-nagdo. Com efeito, a
sua utilizacdo é baseada na ideia da:

- defesa da soberania e da preservagao da independéncia do Estado, pois ao conceder a

um estrangeiro um determinado conjunto de direitos, o Estado estara a limitar a sua

soberania, situacdo que sO sera aceitdvel se os respectivos nacionais beneficiarem
igualmente do gozo desses direitos no outro Estado, o qual aceita assim, de igual modo,
limitar a sua soberania®, pois, caso contrario, sem contrapartida, o primeiro Estado
ficaria colocado numa situacdo de subordinagdo perante o segundo Estado (Lugato,

1993, p. 387);

- proteccdo dos nacionais residentes no estrangeiro, a qual é uma das funcdes externas

fundamentais do Estado e estd na base da celebracdo de varios tratados e convengdes

relativas a proteccao diplomatica e consular.

No entanto, em matéria de direitos humanos, o principio da reciprocidade tem sido
progressivamente afastado, reconhecendo-se que cada individuo é titular de um conjunto de
direitos inerentes a sua pessoa, independentemente da nacionalidade, e que os podera fazer
valer mesmo contra o Estado de que é nacional. E esse o caso dos direitos reconhecidos pela

Declaragdo Universal dos Direitos do Homem’, pelo Pacto Internacional sobre os Direitos Civis

> Decaux fala em “subjectividade colectiva”, no sentido em que os individuos s3o considerados n3o
em si mesmos, mas enquanto pertencentes a uma determinada colectividade de origem (Decaux, 1980,
p. 130).

® para Decaux, o que esta em causa ndo é propriamente a limitagdo da soberania, mas a limitagdo
unilateral, a qual poderia colocar em causa um principio fundamental da comunidade internacional - a
igualdade soberana dos Estados, pelo que uma limitagdo da soberania sé seria valida se fosse reciproca
(Decaux, 1980, p. 17-18).

7 Adoptada pela Assembleia Geral da ONU, em 10 de Dezembro de 1948. No preambulo, é referido
que os «Estados membros se comprometeram a promover [..] o respeito universal e efectivo dos
direitos do homem e das liberdades fundamentais», situagdo em que «uma concepgdo comum destes
direitos e liberdades é da mais alta importancia».
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e Politicos® ou pela Convengdo Europeia dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais®.

Alguns desses instrumentos juridicos contém expressamente normas que impedem ou
limitam o recurso a reciprocidade, como é o caso da Convencdo relativa ao Estatuto dos
Refugiados®, cujo artigo 7.2, n.2 2, prevé que «apds um prazo de residéncia de trés anos,
todos os refugiados, nos territérios dos Estados Contratantes, beneficiardo da dispensa de
reciprocidade legislativa»™. Ou da Conveng3o de Viena sobre o Direito dos Tratados®, cujo
artigo 60.2, n.2 5, impede os Estados de colocarem fim ou suspenderem a aplicacdo das
«disposi¢cdes relativas a proteccdo da pessoa humana contidas nos tratados de natureza
humanitaria», como reacgao a violacdo das mesmas por outro Estado.

Por outro lado, a Unido Europeia, a qual assenta numa partilha e limitacdo das
soberanias nacionais que poderd considerar-se em si mesma reciproca, tem recusado que a
reciprocidade possa ser invocada pelos Estados-membros como um mecanismo para a aferi¢cdo
da sua vinculacdo ao direito europeu, nomeadamente no que respeita a liberdade de

circulagdo de trabalhadores e & liberdade de estabelecimento™.

8 Adoptado pela Assembleia Geral da ONU, em 16 de Dezembro de 1966. O seu artigo 2.2, n.2 1,
estabelece que «cada Estado Parte no presente Pacto compromete-se a respeitar e a garantir a todos os
individuos que se encontrem nos seus territdrios e estejam sujeitos a sua jurisdicdo, os direitos
reconhecidos no presente Pacto». De acordo com o § 1 da Observagdo Geral n.2 15 do Comité dos
Direitos do Homem, de 11 de Abril de 1986, sobre a situagdo dos estrangeiros em face do Pacto, os
direitos enunciados no Pacto aplicam-se a todas as pessoas, independentemente de reciprocidade,
qualquer que seja a nacionalidade daquelas ou mesmo que sejam apatridas.

? Aprovada pelo Conselho da Europa, em Roma, em 4 de Novembro de 1950. O artigo 1.2 estabelece
gue «as altas partes contratantes reconhecem a qualquer pessoa dependente da sua jurisdicdo os
direitos e liberdades definidos no titulo | da presente Conveng¢do». Como o artigo 33.2 da Convengdo
permite que um Estado possa submeter a violagdo de uma das disposi¢des da Convengdo por um outro
Estado a apreciagdo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Sudre defende que a existéncia deste
mecanismo afasta a possibilidade de um Estado poder invocar a auséncia de reciprocidade para evitar a
aplicagdo das disposi¢Ges da Convengdo (Sudre, 1999, p. 58).

10 Adoptada pela Assembleia Geral da ONU, em 28 de Julho de 1951.

" Disposicdo idéntica consta no artigo 7.2, n.2 2, da Convengdo sobre o Estatuto dos Apatridas,
adoptada pela Assembleia Geral da ONU, em 28 de Setembro de 1954.

12 Adoptada pela Assembleia Geral da ONU, em 23 de Maio de 1969.

B Cfr., por exemplo, o Acérddo do Tribunal de Justica, de 28 de Janeiro de 1986, Comissdo/Franca,
n.2 26, Proc. 270/83, Colectidnea da Jurisprudéncia do Tribunal, 1986-1, p. 307 («Além disso, os direitos
que resultam do artigo 52.2 do Tratado para os seus beneficidrios sdo incondicionais e um Estado-
membro ndo pode fazer depender o seu respeito do conteddo de uma convengado celebrada com outro
Estado-membro. Em especial, este artigo ndo permite sujeitar esses direitos a uma condicdo de
reciprocidade com o fim de obter vantagens correspondentes em outros Estados-membros») e o
Acérdio do Tribunal de Justica, de 1 de Julho de 1993, Hubbard, Proc. 20/92, Colectdnea da
Jurisprudéncia do Tribunal de Justica e do Tribunal de Primeira Instancia, 1993-7, p. 3796 («O direito a
igualdade de tratamento consagrado pelo direito comunitario ndo pode depender da existéncia de
acordos internacionais celebrados pelos Estados-membros»).
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Este afastamento da utilizacdo do principio da reciprocidade para a definicdo dos
direitos fundamentais das pessoas resulta, essencialmente, do seu caracter desajustado para
garantir a protecgao dos individuos. Assim, sublinha-se o facto do principio da reciprocidade:

- assentar no relacionamento entre dois ou mais Estados, de que o individuo esta ausente,
nao tendo uma real possibilidade de influir na concretizagdo de uma protec¢do que sirva os
seus interesses e ndo os da politica externa do Estado de que é nacional;

- introduzir ndo sé uma discriminagdo entre os nacionais e os estrangeiros, mas também
entre os estrangeiros, com alguns deles a beneficiarem de mais direitos do que outros,
resultando esse tratamento distinto ndo de uma qualquer situagdo pessoal especifica que o
possa justificar, mas, por exemplo, de um melhor relacionamento diplomatico entre
determinados Estados™;

- implicar que se um Estado alterar a sua legislacdo retirando aos estrangeiros
determinados direitos, os Estados de que aqueles sdo nacionais deverdao tomar o mesmo
tipo de atitude;

- ter uma eficdcia duvidosa em termos de proteccdo dos nacionais, dado ficar dependente
da adopcdo de um determinado comportamento por outro Estado, que pode ndo ter
interesse em fazé-lo™, pelo que o melhor meio de proteger os nacionais sera sempre a
tomada de iniciativas diplomaticas concretas nesse sentido;

- n3o ter em conta as especificidades dos vérios ordenamentos juridicos nacionais®;

- ignorar a situacdo especial dos apdtridas.

3. Participacao eleitoral dos estrangeiros
Como se disse, durante muito tempo, a participacao politica eleitoral esteve limitada aos
nacionais, estando os estrangeiros excluidos. Este entendimento era de tal forma aceite que as
restricoes a participacdo politica dos estrangeiros foram acolhidas nos principais instrumentos
internacionais de protecc¢do dos Direitos do Homem. Isso verifica-se com:
- a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (artigo 21.2, n.° 1)Y;

- 0 Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (artigo 25.2, al. b));

" Lagarde considera que se se pode admitir que certos estrangeiros beneficiem de um melhor
tratamento pela legislagdo interna de um Estado, fruto de lagos especiais, fundados em factores
histéricos, geograficos, linguisticos, etc.,, menos aceitdvel é que aquele repouse num lago puramente
acidental como é a coincidéncia de legislagdes nacionais (Lagarde, 1977, pp. 128, 134-135).

B Porque, por exemplo, é mais oneroso para si por ter uma populagdo estrangeira muito numerosa,
ou, por ser, sobretudo, um pais de imigracao.

1® Esta situacdo é exemplificada por Lagarde com a hipétese do legislador nacional criar um direito
novo que ndo tem equivalente na legislacdo do outro Estado (1977, pp. 168-169).

Y7 «Toda a pessoa tem o direito de tomar parte na direcgao dos negdcios publicos do seu pais, quer
directamente, quer por intermédio de representantes livremente escolhidos» (sublinhado nosso).
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- a Convencgao Europeia dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais
(artigo 16.2)".

A aceitacao generalizada de limitagdes a participacdo politica dos estrangeiros pode ser
explicada pelo bindmio nés (comunidade nacional) vs. eles (as outras nagdes), que
historicamente serviu para a afirmac¢do do Estado-nacdo. A construgdo deste assenta na ideia
de uma comunidade homogénea de pessoas que tém a mesma nacionalidade, falam a mesma
lingua, tém uma cultura comum e uma mesma religido e, consequentemente prosseguem
interesses comuns. A independéncia do Estado é fundamental para assegurar a protec¢do da
nagdo e so se justifica a existéncia do Estado enquanto este seja capaz de proteger os
membros da nagdo. Deste modo, é normal que o estrangeiro tenha um estatuto juridico mais
limitado, uma vez que ele é estranho a nagao, é protegido por um outro Estado, a quem deve
lealdade, com quem é solidario e cujos interesses prossegue, pelo que é um potencial
“inimigo” que podera colocar em causa a independéncia e a sobrevivéncia do Estado de
acolhimento, motivo pelo qual ndo lhe deve ser atribuido, nomeadamente, o direito de votar,
pois caso contrario estar-se-ia a dar-lhe uma arma, que seria colocada ao servico do rival ou do
inimigozo.

Num plano distinto, relativo ndo a protec¢do da nagdao e do Estado, mas a situagao
pessoal dos estrangeiros, tém sido defendidos argumentos muito variados para fundamentar o
impedimento ou a limitagdo da sua participacgdo eleitoral:

- 0s estrangeiros sdo, em geral, pessoas pouco informadas sobre os problemas da

sociedade de acolhimento;

- ndo conhecem ou conhecem mal o modo de funcionamento das instituicdes;

- nem sempre tém uma experiéncia prévia de participacdo em actos eleitorais, por

estes ndo se realizarem no seu pais de origem ou ndo permitirem uma participacdo

generalizada;

- residem temporariamente na sociedade de acolhimento, pelo que o seu interesse

pelos problemas e o grau de responsabilidade pelas escolhas feitas sdo menores;

- como o seu estatuto juridico é mais precdrio, nomeadamente porque precisam de

8 «Todo o cidad3o tem o direito e a possibilidade, sem nenhuma das discriminagdes referidas no
artigo 2.2 e sem restrigGes excessivas: [...] b) De votar e ser eleito, em elei¢des periddicas, honestas, por
sufragio universal e igual e por escrutinio secreto, assegurando a livre expressdo da vontade dos
eleitores; [...]» (sublinhado nosso).

¥ «Nenhuma das disposicdes do artigo 10.2, 11.2 e 14.2 pode ser considerada como proibicdo as
Altas Partes Contratantes de imporem restri¢gdes a actividade politica dos estrangeiros».

% Confirmando a actualidade deste argumento, podemos indicar, a titulo de exemplo, o artigo 67.9,
n.2 3, da Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais (Lei Organica n.2 1/2001, de 14 de Agosto), que a
propdsito da organizagdo das assembleias de voto, estabelece que «ndo é permitida a composi¢do de
secgOes de voto exclusivamente por eleitores ndo nacionais».
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uma autorizacdo administrativa para permanecer no territério, terdo uma capacidade

mais limitada para resistir a possiveis pressdes sobre a orientacdo de seu sentido de

voto.

Desde logo, é de sublinhar a semelhancga entre alguns destes argumentos e aqueles que
historicamente foram sendo apresentados para impedir a participagdo dos economicamente
mais débeis (pobres), dos menos instruidos (analfabetos), das mulheres e daqueles a quem
falta maturidade (idade). Como nota Miaille, argumentos como a falta de informacéo, a
susceptibilidade de manipulacdo ou a ameaca de grupos organizados a estabilidade da
sociedade, foram utilizados no séc. XIX para impedir o reconhecimento de direitos eleitorais
aos trabalhadores (Miaille, 1986, p. 117).

Para além disso, como salienta Wenden, alguns destes argumentos poderiam
igualmente aplicar-se aos nacionais, como seria o caso, por exemplo, da exigéncia de um
periodo minimo de residéncia nas eleicdes para as autarquias locais que pudesse servir para
justificar o conhecimento dos problemas locais, ou a posse de informacao suficiente sobre as
consequéncias das escolhas a fazer (Wenden, 1983, p. 49).

A aceitacdo da participacdo dos estrangeiros na vida politica do Estado de acolhimento
implica, desde logo, questionar a identificacdo que é feita entre a nacionalidade e a cidadania.
Apesar destes conceitos tenderem a aparecer associados, eles versam sobre realidades
distintas: a nacionalidade é um vinculo que liga uma pessoa a uma nagdo e o seu
estabelecimento resulta da existéncia de lacos como uma descendéncia comum; a cidadania é
um vinculo juridico-politico estabelecido com um determinado Estado, sustentando numa
ligacdo como a residéncia num determinado territdrio, sendo constituido por um conjunto de
direitos e deveres politicos que podem ser exercidos perante esse Estado™.

Como os direitos politicos sdo os mais importantes em cada sociedade, dado que
permitem a expressdo da vontade geral, ndo é de estranhar que, na ldgica tradicional do
Estado-nacdo, eles sejam atribuidos exclusivamente aos nacionais. Se a nacdo é caracterizada
pela homogeneidade dos seus elementos, nomeadamente, em termos de cultura, religido e
lingua, e o Estado existe para a proteger, a exclusdo do estrangeiro aparece como natural,
dado que este integra outra nagdo, é um “corpo estranho” e pode representar uma potencial
ameaca para a sobrevivéncia ou a afirmacgdo do Estado.

Este entendimento tem sido crescentemente questionado pela evolucdo politica, social

e econdmica nacional e internacional, a qual tem colocado a organizagao do Estado-nagdo sob

*! Garrote utiliza um critério diferente para estabelecer esta distingdo, defendendo que o conceito
de cidadania se situa no campo do direito politico, enquanto a nacionalidade, conceito mais amplo,
pertence ao direito internacional (Garrote, 1997, pp. 78-79).
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fortes pressGes, nomeadamente, testando-o na sua capacidade para responder a desafios
como:
- o desenvolvimento dos meios de comunicacgao e de transporte, os quais permitem
conhecer “novas realidades” sociais e econdmicas e facilitam o movimento internacional
das populagdes;
- a caréncia de mao-de-obra, especialmente nos paises europeus, por envelhecimento
das respectivas populagdes, o que torna necessdria aceitar imigrantes de modo a
assegurar que as principais fungdes econdmicas nacionais serdo mantidas;
- 0 aumento do periodo de permanéncia dos imigrantes, com tendéncia a tornar-se
definitiva, o que implica o reagrupamento familiar (a que acresce o nascimento dos seus
filhos no Estado de acolhimento) e tem uma série de consequéncias, nomeadamente,
em termos de aquisi¢cao da nacionalidade;
- o fenédmeno da mundializacdo da economia, que limita a capacidade de intervengao do
Estado perante os grandes conglomerados econdmicos mundiais, alguns deles com
volumes de negdcios superiores ao seu PIB, fragilizando-o e mostrando as limita¢Ges do
seu papel na defesa da economia nacional;
- o desenvolvimento de entidades supra-estaduais (como a Unido Europeia), que retiram
ou limitam fung¢des tradicionais do Estado, como o controlo de fronteiras ou a circulagao
de pessoas;
- a afirmacdo de identidades regionais, assentes na preservacdo de particularismos
culturais e locais, as quais reivindicam novos poderes e promovem movimentos
secessionistas.
Perante este cenario, é quase inevitavel que alguns conceitos tradicionais do Estado-
nagao tenham de ser repensados.
A titulo de exemplo, veja-se como é feita a concessao de direitos de participagdo politica
aos cidadaos brasileiros, por for¢a do Tratado de Amizade, Cooperagdao e Consulta celebrado

por Portugal com o Brasil*

, sem que isso tenha qualquer implicagdo sobre a nacionalidade dos
. 23 . . . o~ .
seus titulares”™. Ou como a cidadania europeia ndo aparece associada a uma qualquer

nacionalidade especifica, uma vez que é cidaddo europeu todo aquele que seja titular da

%2 Este Tratado foi aprovado por Portugal através da Resolucdo da Assembleia da Republica n.2
83/2000 e pelo Decreto do Presidente da Republica n.2 79/2000, de 14 de Dezembro, com as alteracdes
resultantes do Decreto n.2 41/2002, de 31 de Dezembro, tendo revogado a anterior Convengdo sobre
Igualdade de Direitos e Deveres entre Brasileiros e Portugueses, assinada em Brasilia, em 7 de Setembro
de 1971 (aprovada, por Portugal, através de Resolucdo da Assembleia Nacional n.2 29, de 20 de
Dezembro de 1971).

2 Cfr. artigo 13.2 do Tratado.
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nacionalidade de um dos Estados-membros®®, e poderd fazer valer os seus direitos ndo so
perante as instituicdes europeias, como perante um qualquer Estado-membro, tenha ou ndo a
respectiva nacionalidade.

A ligacdo de cada pessoa a diferentes sociedades e a sua participacdo com niveis de
intensidade distintos, tem conduzido ao surgimento de novas teoriza¢des de cidadania que
procuram descrever esta nova complexidade. E o caso do conceito de cidadania multipla, o
qual traduz a ideia da participagdo da mesma pessoa em varias esferas internacionais, de que a
cidadania europeia seria um exemplo e a cidadania luséfona uma possibilidade (Pires, 1997,
pp. 37-38)%.

Por outro lado, a percepcao da importancia da integracdao dos estrangeiros e os
problemas que a sua exclusdo coloca, nomeadamente, em matéria de coesao social, estdo na
base de conceitos como «democracia inclusiva» (Alvarez, 1997, pp. 62-63, 70-71) ou
«comunidade inclusiva» (Canotilho, 1999, pp. 294-295), os quais fazem relevar a importancia,
para a sociedade democratica, do alargamento do nimero daqueles que podem participar
politicamente. Esta é uma consequéncia inevitdvel ndo sé da aplicacdo do principio da
igualdade®®, mas também do principio do universalismo, o qual encerra «um sentido dinamico
no sentido de obrigar, eventualmente, a extensao do direito de voto a cidaddos estrangeiros»
(Canotilho, 1999, p. 294).

Tal como aconteceu historicamente sempre que se procurou alargar o direito de
sufragio, o argumento «funcdo econdmica» também pode ser invocado para sustentar a
participacdo politica dos estrangeiros, em especial dos imigrantes. Com efeito, estes
desempenham um papel importante no desenvolvimento econdmico das sociedades em que
residem, ndo s6 exercendo um conjunto de tarefas que os nacionais evitam, mas também
suprindo as lacunas existentes em certas fungdes. Assim, existindo um real contributo para a
prosperidade da sociedade de acolhimento, esta ndo os pode privar de participarem na
tomada de decisdGes que também os afectam. Se quisermos, temos aqui uma actualizacdo do
principio «no taxation without representation», reivindicacdo que foi utilizada nos Estados
Unidos da América para proceder ao alargamento do direito de sufragio e que traduzia a ideia
de que todos aqueles que pagam impostos devem poder estar representados politicamente,

de forma a participar na tomada das decisdes fundamentais da sociedade, pois, caso contrario,

4 Cfr. artigo 20.2 e seguintes do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

» Com 0 mesmo sentido, Delpérée fala de cidadania multidimensional, a qual traduz a ideia da
participa¢do de cada pessoa na vida comunal, regional, estadual e supra-estadual (Delpérée, 1995, pp.
214-215).

%% Alvarez, a este propdsito, considera que a experiéncia histérica mostra que todos aqueles que
foram excluidos da participagdao politica, ficaram sempre prejudicados na defesa dos seus interesses
(Alvarez, 1997, p. 71).
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estariam sujeitos a uma imposicdo onerosa (o pagamento de impostos) sem qualquer tipo de
contrapartida (a participa¢do politica).

Se é verdade que a teoria da representacao politica assenta na ideia fundamental de
que cada representante representa o todo, pelo que ndao é um representante de interesses
parciais, sejam estes de origem geografica, social, econdmica ou outros, os grupos de pessoas
gue ndo se encontram representados, em principio, como ja foi referido, ficam prejudicados
na defesa dos seus direitos e interesses, dado que ndo tém a possibilidade de expressar os
seus problemas e desejos. Como a designacdo dos representantes politicos resulta de eleicdes
e estes necessitam de conquistar os votos da maioria dos eleitores, eles tém necessidade de:

- apresentar programas eleitorais que satisfacam o maior nimero de eleitores do seu

circulo eleitoral;

- quando eleitos, devem tomar iniciativas que satisfacam os interesses dos eleitores,

tendo em vista assegurar a sua reeleicdo nas elei¢des seguintes.

Ou seja, os eleitos ndo podem ignorar os interesses e os desejos dos seus eleitores.
Deste modo, a aceitacdo da participacdo politica dos estrangeiros implica que questées
especificas do seu estatuto juridico, como as condicdes de entrada e permanéncia na
sociedade de acolhimento, o acesso a servicos sociais basicos ou o reagrupamento familiar,
sejam também objecto de debate politico, com os interessados a poderem dar a sua propria
opinido, e ndao serem decididas apenas entre Estados através da negociacdo de tratados e

acordos internacionais ou pela concessao de tratamento especial com base na reciprocidade.

4. Principio da reciprocidade na delimitagao do corpo eleitoral

Em face do enquadramento legal-constitucional”’, podem participar nos actos eleitorais
portugueses, os seguintes estrangeiros:

- nacionais de Estados-membros da Unido Europeia: elei¢Ges para o Parlamento

Europeu e elei¢bes para as autarquias locais (capacidade eleitoral activa e passiva);

- brasileiros (titulares do estatuto de igualdade com reconhecimento de direitos

politicos): eleicbes para as autarquias locais (capacidade eleitoral activa e passiva) e

eleigdes legislativas (capacidade eleitoral activa e passiva®);

7 Cfr. artigo 15.9, da Constituigdo, artigos 20.2 e 22.2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, Tratado de Amizade, Cooperagao e Consulta com o Brasil, Lei Eleitoral do Presidente da
Republica (Decreto-Lei n.2 319-A/76, de 3 de Maio e alteragdes subsequentes), Lei Eleitoral da
Assembleia da Republica (Lei n.2 14/79, de 16 de Maio e alteragbes subsequentes), Lei Eleitoral dos
Org3os das Autarquias Locais (Lei Organica n.2 1/2001, de 14 de Agosto e alteracdes subsequentes), Lei
Eleitoral para o Parlamento Europeu (Lei n.2 14/87, de 29 de Abril e alteragbes subsequentes), Lei do
Recenseamento Eleitoral (Lei n.2 13/99, de 22 de Margo e alteragBes subsequentes) e Declaragdo n.2
9/2005, de 8 de Julho.
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- brasileiros (titulares do estatuto de igualdade sem reconhecimento de direitos
politicos) e cabo-verdianos: elei¢des para as autarquias locais (capacidade eleitoral
activa e passiva);

- argentinos, chilenos, islandeses, noruegueses, uruguaios e venezuelanos: elei¢des para

as autarquias locais (capacidade eleitoral activa).

Em qualquer uma destas situacdes, é o principio da reciprocidade que procede a
delimitagdo dos direitos atribuidos. Como se pode ver, é nas eleicGes locais que mais
facilmente se aceite a participacao eleitoral dos estrangeiros; esta maior facilidade esta muito
associada a ideia de que estas nao sdo elei¢cdes politicas, em que se tenham de fazer escolhas
fundamentais para a sociedade, mas que sdo, sobretudo, elei¢cdes administrativas, mais
técnicas, que visam resolver problemas locais, pelo que ndo se colocaria aqui, da mesma
forma, a questao da soberania e da independéncia nacional.

No entanto, se é verdade que o caracter politico € menos visivel nas elei¢des locais, ele
ndo deixa de estar presente, sendo mesmo cada vez mais importante, fruto da crescente
atribuicdo de competéncias aos municipios, em resultado ndo sé de processos de
descentralizacdo dos Estados nacionais, mas também dos processos de integracdo politico-
econdmicos transnacionais, que tornam a «regido» e o «local» realidades cada mais proximas
do cidadaos, com as quais ele se identifica mais facilmente e que desenvolvem processos de
autonomia politica.

Em 2014, o total de estrangeiros residentes em Portugal eram de 395.195 pessoas
(SEF, 2015, p. 47). No entanto, em 31 de Dezembro de 2014, apenas 12.604 nacionais de
Estados-membros da Unido Europeia e 14.676 estrangeiros ndo originarios da Unido Europeia
estavam recenseados®, ou seja, apenas 6,9% do total de estrangeiros residentes estavam em
condic¢des de participar em elei¢cdes realizadas em Portugal.

Para percebermos em que medida o principio da reciprocidade pode favorecer a

participacdo eleitoral dos estrangeiros residentes em Portugal, é importante comparar as

20 artigo 21.2, do Decreto-Lei n.2 126/72, de 22 de Abril, que regulava a execu¢do da Convengdo
sobre Igualdade de Direitos e Deveres de 1971, estabelecia que os brasileiros ndo podiam exercer
fungBes constitucionalmente reservadas aos portugueses, como o cargo de deputado. No entanto, na
actualidade, o Decreto-Lei n.2 154/2003, de 15 de Julho, que regulamenta a aplicacdo do Tratado de
Amizade com o Brasil, nos seus artigos 19.2 e 16.2, n.2 2, estabelece que os titulares do estatuto de
igualdade com reconhecimento de direitos politicos beneficiam do «pleno exercicio dos direitos de
natureza politica», com excepg¢do do «acesso aos cargos de Presidente da Republica, Presidente da
Assembleia da Republica, Primeiro-Ministro, presidentes dos tribunais supremos e o servigco nas Forcas
Armadas e na carreira diplomatica». Deste modo, é-lhes reconhecida capacidade eleitoral passiva nas
eleicdes para a Assembleia da Republica, embora, se eleitos, ndo possam aceder ao cargo de Presidente
da Assembleia da Republica.

2 Cfr. Mapa n.2 1/2015, do MAI, Diario da Republica, 11.2 série, n.2 41, de 27 de Fevereiro de 2015, p.
5082.
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nacionalidades e o nimero de residentes a quem é reconhecido o direito de voto e o daqueles

gue ndo podem participar eleitoralmente.

Tabela 1 — Numero de estrangeiros residentes com/sem direito de voto nas eleic6es

autdrquicas, por nacionalidade (2014)

Com direito de voto Sem direito de voto
Pais N.2 de Pais N.2 de
residentes residentes
Brasil 87.493 Ucrania 37.852
Cabo Verde 40.912 China 21.402
Roménia 31.505 Angola 19.710
Reino Unido 16.560 Guiné-Bissau 17.981
Espanha 9.692 Sdo Tomé e 10.167
Principe
Alemanha 8.752 Moldavia 8.460
Bulgéria 7.037 india 6.421

Fonte: Servigco de Estrangeiros e Fronteiras, 2015

Desde logo, é possivel verificar que metade dos grupos nacionais com maior nimero de
residentes em Portugal esta privado do direito de voto. Em relacdo aqueles que tém direito de
voto, a maior parte deles obtém esse direito por fazerem parte da Unido Europeia e por efeito
do Tratado sobre Funcionamento da Unido Europeia.

Embora Portugal esteja constitucionalmente comprometido com o objectivo de manter
«lacos privilegiados de amizade e cooperagdo com os paises de lingua portuguesa»®’, os
nacionais de Angola, Guiné-Bissau, Mocambique, S3o Tomé e Principe e Timor-Leste estdo
privados de direito de voto. Em 2014, os nacionais destes Estados totalizavam 50.891 pessoas,
ou seja, 12,88% do total de estrangeiros residentes. Embora em resultado da alteragbes
ocorridas nos fluxos migratérios para Portugal, o peso relativo dos nacionais dos PALOP se
tenha vindo a reduzir, ainda assim ele é importante. Por outro lado, estes Estados enfrentam

graves problemas politicos e institucionais, pelo que a possibilidade de efectivar o principio da

% cfr. artigo 7.2, n.2 4, da Constituicdo Portuguesa.
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reciprocidade com eles nao parece facil. Em simultaneo, nacionais de paises com os quais ndo
existe a mesma afinidade histérica e linguistica, com a Argentina, a Islandia ou a Noruega,
podem votar nas elei¢des portuguesas®’.

Se o principio da reciprocidade pretende defender os interesses dos Estados e proteger
0s seus nacionais, percebe-se que pode ele poderd “prejudicar” ou “beneficiar” os paises,
conforme estes sejam paises de destino ou de partida de migrantes®”. Assim, a manutencdo de
uma ldgica do tipo “voto do estrangeiro = reciprocidade + defesa do interesse nacional”,
parece que tera como consequéncia que os direitos de participacdo politica apenas deverdo
ser concedidos aos estrangeiros originarios de paises em que o peso da comunidade emigrante
portuguesa seja idéntico ou superior33.

Como tal, a utilizagdo da reciprocidade na delimitacdo do corpo de eleitores gera
algumas incongruéncias e dificuldades, o que nos devera levar a questionar a sua utilidade e
efeito pratico.

Com efeito, parece-nos que mais do que proteger os portugueses emigrantes, este
principio procura proteger os portugueses residentes em Portugal, salvaguardando-os de uma
hipotética ameaca a soberania nacional, o que, convenhamos, em face da diversidade de
nacionalidades e do numero de residentes, parece uma possibilidade muito remota (até
porque isso exigiria uma tal capacidade de concertacdo entre os estrangeiros, que nao se
percebe como é que poderia ser possivel).

Por outro lado, é a sociedade de acolhimento quem tem mais a beneficiar com a
participacdo eleitoral dos estrangeiros, dado que isso facilita a integracdo social destes,
promovendo a coesdo social e permite canalizar para o debate politico questdes que estariam
dele ausentes.

A reciprocidade, enquanto cldusula geral, ndo tem em conta as particularidades de cada
situacdo, nomeadamente o facto dos paises africanos de lingua oficial portuguesa ainda
estarem a construir as estruturas do Estado e a democracia ser uma experiéncia recente, nao
suficientemente consolidada, bem como o facto de, nestes Estados, os portugueses ainda
aparecerem associados a uma experiéncia colonial mais ou menos recente, sendo natural que

exista uma maior resisténcia a concessao de direitos politicos.

E para nao referir a maior parte dos nacionais de Estados-membros da Unido Europeia, porque,
neste caso, sempre se podera argumentar que estd a ser construido um projecto comum de integragdo
politica e econédmica.

*2 Um bom exemplo é o caso do Brasil e de Portugal, dado que, em 2010, residiam no Brasil cerca de
592.570 portugueses (Pires, 2014, p. 103), enquanto em Portugal residiam, nesse ano, 119.363
brasileiros (SEF, 2011, p. 77).

** Embora neste dltimo caso seja pouco provavel que o outro Estado aceite, dado que ao fazé-lo ndo
estara a defender suficientemente o seu interesse nacional.

ss|] CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS



Poutrina -

Por fim, ndo sdo visiveis os beneficios que o principio da reciprocidade trouxe a condicdo
juridica dos portugueses residentes no estrangeiro, nomeadamente quanto a possibilidade de
participarem politicamente nas sociedades de acolhimento, uma vez que o nimero de Estados
em relagdo aos quais existe reciprocidade é muito reduzido e ndo se vislumbra que exista uma

iniciativa politico-diplomatica com vista ao seu alargamento.

5. Consideragoes finais

A reciprocidade opera ao nivel do relacionamento Estado-Estado, ou seja, situa-se no
plano internacional, ndo sendo suficientemente operativa no plano interno, que é aquele em
que o estrangeiro se relaciona com o Estado de acolhimento.

Sendo a cidadania um conceito distinto da nacionalidade, a reciprocidade ndo é o
melhor meio para a concessdao de direitos politicos, dado que o seu funcionamento esta
estreitamente associado a titularidade de uma nacionalidade. A sua utilizacdo tem como
consequéncia a criacdo de estatutos juridicos diferentes para os estrangeiros em razao da
nacionalidade, gerando uma situacdo de tratamento discriminatério em razdo da
nacionalidade.

O alargamento do direito de sufragio verificado historicamente, com o objectivo de
permitir a representacdo e a participacao de importantes sectores da sociedade no processo
de debate e decisdao politica, deverd ter continuidade com a aceitagcdo da participacdao dos
estrangeiros em todos os actos eleitorais portugueses (eleicdes locais, legislativas e
presidenciais).

Naturalmente, esta concessdo de direitos de participacdo eleitoral devera ficar
condicionada a observancia de um certo nimero de requisitos estabelecidos no direito
interno, como um periodo minimo de residéncia, os quais servem para mostrar a existéncia de
uma ligacdo minima com a sociedade de acolhimento. Deste modo, ndo faz sentido atribuir
direitos de participagao politica a turistas ou a trabalhadores tempordrios.

Verificada a pouca eficdcia que o principio da reciprocidade teve até hoje no
alargamento do direito de voto aos portugueses residentes no estrangeiro, o Estado portugués
deverd desenvolver uma politica diplomatica activa tendente a conseguir o reconhecimento

daquele direito, seja por negociacdo bilateral, seja por negociacdo multilateral.
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