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I. Introducdo

1. O objectivo deste trabalho é verificar se, em face das mudancgas que
tém ocorrido em termos mundiais, com um nUmero crescente de pessoas a
mudarem de residéncia, ndo s6 em procura de melhores condi¢des de vida,
mas também para satisfacdo das necessidades crescentes de méo-de-obra de
alguns Estados, o actual sistemaeleitoral portugués responde aos novos desa-
fios que essa e/imigracdo coloca as sociedades modernas.

A andliseirarepousar em dois grupos especificos:

— Os cidadéos de nacionalidade portuguesa residentes no estrangeiro,
cujaparticipacdo nas el eigdes presidenciai s portuguesastem sido uma
guestdo muito debatida, mas cuja consagracdo apenas ocorreu com
aultimarevisdo constitucional;

— Oscidad&os estrangeiros residentes em territério nacional, cuja parti-
cipacdo nas eleicdes presidenciais e legidativas (com excepcéo dos
cidad@os brasileiros titulares do Estatuto especial de igualdade de
direitos e deveres) ndo € permitida e, cuja participacéo nas €lei¢des
locais, esta sujeita ao preenchimento de uma condi¢do da recipro-
cidade.

A escolhado tratamento destes dois grupos, em simultaneo, repousa nos
pontos em comum que 0S mesmos apresentam, dado que, apesar de terem
nacionalidades diversas, estamos em ambas as situagdes perante emigrantes,
num caso residentes fora de Portugal e noutro caso acol hidos em Portugal, em
gue os problemas de participagdo politica nas sociedades de origem e acol hi-
mento sdo cada vez mais prementes, resultado de um fenémeno global de
aumento da durag&o de permanéncia dos imigrantes nas sociedades de acol hi-
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mento, com todos os problemas e desafios que tal acarretaem termos deinser-
¢a30 socia de grupos cada vez mais numerosos.

Comegaremos este trabal ho por umaandlise do quadro legal internacional
e nacional, com a finalidade de apurar em que termos 0s mesmos permitem
fundamentar a participacéo daquel es dois grupos nas diferentes el ei¢oes portu-
guesas.

Depois procuraremos tracar, procedendo a uma andlise das diferentes
posicdes e propostas, um conjunto de pistas para reflexdo sobre as alteractes
gue consideramos desejaveis e necessarias introduzir no sistema eleitoral
portugués.

II. Enquadramento legal
A) Internacional

2. A maior parte dosinstrumentos i nternacionais que contém disposi ¢des
referentes a elei¢cbes surgiram num periodo em que o Estado-Nacéo ainda
tinha um grande peso, pelo que ndo surpreende que “reservem” o direito de
participacao nas elei¢cdes aos nacionais. Aparecem-nos, assim, os direitos de
cidadania estreitamente associados atitul aridade de uma nacionalidade. Como
consequéncia, o principio internacional daadmissdo de limitacbes a participa
¢do politica dos estrangeiros surge como incontestado e incontestavel 1.

i. Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (DUDH) 2

A DUDH regulaamatéria das elei¢cdes no seu artigo 21.° estabel ecendo,
nomeadamente, 0s seguintes principios:

— Todaapessoatem o direito de participar nos negdcios publicosdo seu
pais(n.°1);

1 Nesse sentido, cfr., Alfred Verdross, “Les regles internationales concernant le traitement des
étrangers’, in Recueil des Cours, tomo 37, pag. 379, Jorge Miranda, Manual de Direito Constitu-
cional, tomo Ill, pag. 127, R. Plender, “Os Direitos do Homem dos estrangeiros na Europa’, in
BDDC, n.° 18, pags. 39-40, A. C. Evans, “The political status of aliens in international law,
municipal law and european community law”, in ICLQ, vol. 30, pags. 22-24, Maria Luisa
Duarte, A Liberdade de circulagdo das pessoas e a ordem publica no direito comunitério, pag. 49.

2 Aprovada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 10 de Dezembro de 1948; foi publicada,
em Portugal, no Diéario da Republica, | Série, de 9 de Margo de 1978.
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— A vontade do povo deve exprimir-se através de eleicdes realizadas
periodicamente por sufrégio universal eigual (n.° 3).

Logo, ndo é prevista a participagdo politica dos estrangeiros, dado que se
restringe a participacdo ao “seu pais’.

ii. Convencao Europeiade Salvaguardados Direitosdo Homem edas
Liberdades Fundamentais (CEDH) 3

O seu artigo 16.° permite que os Estados-Parte possam impor restricoes
aactividade politicados estrangeiros, limitando, nomeadamente, os seusdirei-
tos de liberdade de expressio (artigo 10.° da CEDH) e liberdade de reuniéo
eassociacdo (artigo 11.° da CEDH). Estas limitacdes, desde que incidam sobre
aparticipacdo politica, sdo legitimas e ndo violam o artigo 14.° da CEDH, que
estabelece um principio geral de proibicéo de discriminagéo no gozo dedireitos
e liberdades previstos na CEDH 4.

O artigo 3.° do Protocolo n.° 1 ° estabel ece a obrigagdo dos Estados-Parte
de organizarem, regularmente, eleicdes|livres, por escrutinio secreto, paraelei-
¢ao do 6rgdo legidativo.

Dado que a CEDH e os seus Protocolos Adicionais formam um todo ¢,
ficaclaro que os estrangeiros poder&o ser excluidos da participagdo nos actos
eletorais.

Por outro lado, a Comissdo Europeia dos Direitos do Homem pronun-
ciando-se sobre aexclusdo do direito de voto dos cidaddos nacionaisresidentes

3 Assinada, em Roma, em 4 de Novembro de 1950; foi aprovada, por Portugal, através da Lei n.° 65/
/78, de 13 de Outubro (nos termos da Declaragéo de Rectificagdo publicada no Diario da Repu-
blica, | Série, de 14 de Novembro de 1978).

4 Pietro Mascagni (“Le restrizioni alle attivita politiche degli stranieri consentite dalla Convenzione
Europea dei Diritti dell’Uomo”, in RDI, vol. LX, pp. 527-531) chamando a atencéo para a
particularidade da redacgéo do artigo 16.°, por comparagdo com as restantes normas da CEDH que
permitem restri¢ces de direitos, considera, no entanto, que esta norma ndo permite a privagdo de
toda e qualquer liberdade politica dos estrangeiros, admitindo-se apenas restri¢des a alguns desses
direitos ou liberdades, estando a margem de discricionariedade dos Estados limitada pela sua
necessidade num ordenamento democratico. Defendendo a reapreciacdo do critério do artigo 16.°,
por admitir restricbes demasiado largas, cfr., Luis Silveira, “O Acolhimento e Estadia do Estran-
geiro”, in BDDC, n.° 18, pég. 223, e Ireneu Cabral Barreto, A Convencdo Europeia dos Direitos
do Homem, pégs. 232-233.

5 Assinado, em Paris, em 20 de Marco de 1952; publicado, em Portugal, conjuntamente com a
CEDH, na Lei n.° 65/78, de 13 de Outubro

5 Nesse sentido, cfr. a jurisprudéncia do TEDH, nomeadamente, o acérddo Handyside, de 7 de
Dezembro de 1976, Série A: Arréts et décisions, vol. 24, pég. 20, § 41.
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no estrangeiro, considerou na sua Deciséo de 21 de Maio de 1997, que
amesma podera ser aceitdvel com a seguinte argumentacdo, citada por Ireneu
Cabral Barreto ”:

— Um cidaddo ndo residente podera ser menos afectado pelos proble-
mas do seu pais e ndo ter deles um conhecimento perfeito;

— Pode ser dificil aapresentacdo das varias opcdes de escolhaeleitoral;

— A poucainfluénciado cidad&o néo residente na sel eccéo dos candida-
tos e na elaboragdo dos programas eleitorais.

iii. Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminacdo Racial (CEDR) 8

Oartigo 1.2,n.°1, daCEDR qualificacomo “discriminacdo racial” todaa
distingdo, exclusdo, restricéo ou preferéncia fundada na origem nacional que
destruaou comprometa o reconhecimento, 0 gozo ou o exercicio, em condicbes
deigualdade, dosdireitoseliberdades no dominio politico. Este, nostermosdo
artigo 5.°, abrange o direito de participar nas eleicles (votar e ser eleito) por
sufrégio universal eigual, e o direito de tomar parte no governo e na direccéo
dosassuntos publicos.

No entanto, o n.° 2 do artigo 1.° exclui do &mbito daaplicacdo daCEDR as
diferenciagtes, exclusdes, restri¢cdes ou preferéncias estabel ecidas pel os Esta-
dos-Parte entre subditos e ndo subditos.

Nestestermos, e em face da CEDR, é admissivel aos Estados limitarem a
participacao nas €lei¢ces apenas aos respectivos nacionais.

iv. Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP) °

Esta matéria esta prevista no artigo 25.° do PIDCP, que estabelece que
todo o cidadao pode:

— Participar nadireccéo dos negdcios publicos;

7 Op. cit., pags. 338-339.

8 Adoptada pela Assembleia Geral das NagGes Unidas em 21 de Dezembro de 1965; aprovada, por
Portugal, através da Lei n.° 7/82, de 29 de Abiril.

¢ Adoptado pela Assembleia Geral das NagOes Unidas, em 16 de Dezembro de 1966; foi aprovado,
por Portugal, através da Lei n.° 29/78, de 12 de Junho.
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— Votar e ser eleito, através de el eicdes periddicas, por sufragio univer-
sa eigual e por escrutinio secreto.

A referéncia ao “cidaddo” tem como consequéncia a atribuicio desses
direitos apenas aos nacionais do Estado, pelo que aslimitagdes dos direitos dos
estrangeiros sdo |egitimas em face deste instrumento internacional .

v. Tratado da Comunidade Europeia (TCE) 1

Oartigo 17.°do TCE procedeu ainstitucionalizagdo dacidadaniaeuropeia,
sendo considerado como cidaddo da Uni&o Europeia, qualquer pessoa que
tenha a nacionalidade de um Estado Membro.

Nos termos do artigo 190.°, os cidaddos europeus participam na eleicéo
dos seus representantes ao Parlamento Europeu, através de sufréagio universal
directo. De acordo com 0 n.° 2 do artigo 19.°, os cidadéos europeus podem
exercer 0 seu direito de eleger e serem eleitos, no Estado Membro daresidén-
cia, nas mesmas condi¢des em que o fazem os nacionais desse Estado.

O n.°1do artigo 19.° atribui a qualquer cidadéo da Uni&o Europeia resi-
dente num outro Estado Membro que ndo o da sua nacionalidade, o direito
de eleger e ser eleito para as €l ei¢bes municipais do Estado Membro daresi-
déncia.

Nenhuma disposi¢do comunitéria permite a participagdo dos cidaddos
nao-comunitarios, quer nas elei¢des para o Parlamento Europeu, quer naselei-
¢Bes municipais (embora, neste Ultimo caso, sejacompreensivel que o ndo faca,
dado gue se trata de matéria interna dos Estados Membros).

3. Emfacedo quadro apresentado, verificamos que o direito internacional
€incapaz de fundamentar o direito dos estrangeiros a participarem nas el ei coes
das sociedades da residéncia.

Isto é assim, porgue o individuo aparece como alguém estreitamente
ligado ao Estado de que é nacional, sO estando sujeito ao poder de outro Estado
transitoriamente, logo o direito internacional limita-se a garantir os direitos
gue os cidaddos podem invocar perante os Estados, atenta a sua condicéo

0 Aprovado, em Roma, em 25 de Marco de 1957, e alterado, no Luxemburgo, em 28 de Fevereiro
de 1986, em Maastricht em 7 de Fevereiro de 1992 e, em Amesterddo, em 2 de Outubro de 1997,
aprovado, por Portugal, através da Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 22/85, de 18 de
Setembro, com as alteragdes introduzidas pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.© 32/86,
de 26 de Dezembro, pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 40/92, de 30 de Dezembro e
pela Resolucdo da Assembleia da Republica, n.° 7/99, de 19 de Fevereiro.
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juridica, pelo que aos estrangeiros apenas sdo atribuidos os direitos minimos
compativeis com a sua dignidade humana e com a sua suposta permanéncia
transitérianasociedade de acol himento, naqual, fruto daideiadahomogeneidade
étnica, cultural e social da Nagdo, aparecem sempre como um corpo estranho
eum potencial inimigo.

A Unica excepgdo, o Tratado da Comunidade Europeia, € o resultado do
aprofundamento de um processo regional de integracdo econémica e politica,
sendo a atribuicdo do direito de participar nas elei¢cbes municipais e para o
Parlamento Europeu limitada, no entanto, aos nacionai s dos Estados membros,
pelo que os cidaddos ndo-comunitérios continuam excluidos do gozo desses
direitos.

B) Nacional

4. A legidlacéo portuguesa permite, com diferente amplitude, a participa-
¢do dos nacionais portugueses residentes no estrangeiro, e dos nacionais
estrangeiros residentes em Portugal, nas el ei¢des portuguesas.

Para uma melhor compreenséo dos diferentes niveis de participacéo
admitidos, iremos tracar um breve quadro exemplificativo, procedendo auma
divisdo nas seguintes categorias:

i. Portugueses residentes no estrangeiro;

ii. Cidad@os comunitérios;

iii. Nacionais dos paises de linguaoficial portuguesa;

iv. Brasileirostitulares do Estatuto especial deigualdade;
v. Outros estrangeiros.

i. Portugueses residentes no estrangeiro

Nos termos do artigo 14.° da Constitui¢do da Republica (CRP) os cida-
déaos portugueses que se encontrem ou residam no estrangeiro gozam dos direi-
tos e estdo sujeitos aos deveres que ndo sejam incompativeis com a sua ausén-
ciado pais.

No que respeita a eleicdo do Presidente da Republica, o artigo 121.° da
CRP veio permitir a participacdo dos portugueses residentes no estrangeiro,
em consequénciadaalteracdo verificadana dltimarevisao constitucional, dado
gue até essa altura na eleicdo presidencial apenas participavam os cidadaos
portugueses “recenseados no territério nacional” e o direito de voto era*“ exer-
cido presencialmente no territorio nacional” (anterior artigo 124.°).
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A CRP estabelece no artigo 121.° que a regulamentacdo do exercicio do
direito de voto ** devera ter em conta, na defini¢do dos cidaddos eleitores, a
existéncia de lagos de efectiva ligagdo a comunidade nacional. No entanto, o
artigo 297.° dispensa desta exigénciatodos aquel es“ que se encontrem inscritos
nos cadernos eleitorais para a Assembleia da Republica em 31 de Dezembro
de 1996, dependendo asinscricbes posteriores’ dalei queregulao exercicio do
seu direito de voto.

A Lei Organican.®3/2000, de 24 de Agosto, que procedeu a alterages ao
regime juridico daeleicdo do Presidente da Republica, modificou o artigo 1.°,
passando a hova redaccdo a ser a seguinte:

“S30 eleitores do Presidente da Republica os cidadaos portugueses
recenseados no territério nacional e os cidaddos portugueses residentes
no estrangeiro que se encontrem inscritos nos cadernos eleitorais para
a eleicdo da Assembleia da Republica a data da publicacéo da pre-
sentele.”

Ou sgja, alargou-se o corpo eleitoral para a eleicdo do Presidente da
Republica, relativamente ao previsto na CRP, sem recorrer ao critério material
da“existéncia de lacos de efectiva ligacdo a comunidade naciona” que, alias,
ndo é referido, em nenhum momento, pela Lei Organican.® 3/2000.

Nas elei¢cdes para a Assembleia da Republica, a participacéo dos portu-
gueses residentes no estrangeiro também é admitida, dado que aquela
“@aassembl eiarepresentativa de todos os cidaddos portugueses’ (artigo 147.%/
ICRP) 22,

Nos termos do artigo 3.° da Lel Eleitora da Assembleia da Republica
(LEAR), 0s portugueses inscritos nos postos de recenseamento No estrangeiro
sdo considerados como el eitores para a Assembleia da Republica, sendo tam-
bém elegivels (artigo 4.°). Estes eleitores estdo agrupados em dois circulos
eeitorais (artigo 12.°, n.° 4/LEAR): o circulo da Europae o circulo de forada
Europa. Cada um destes circulos eleitorai s elege dois deputados (artigo 13.°,
n.° 3/LEAR).

2 Nos termos do artigo 168.°, n.° 6, alei que regula o exercicio deste direito tera de ser aprovada “por
maioria de dois ter¢os dos deputados presentes, desde que superior & maioria absoluta dos deputados
em efectividade de funcBes’.

2O que de acordo com o principio democrético implica que na sua elei¢do possam participar todos
os cidadaos, cfr. nesse sentido Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢cdo da Republica
Portuguesa — Anotada, pag. 619.
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Jano querespeitaas eleicbeslocais (artigo 239.° n.° 2/CRP) eregionais,
a participagdo dos nacionais residentes no estrangeiro nao é permitida, dado
que as el ei¢cles paraas assembleias municipais e paraas assembleiasregionais
estdo limitadas aos cidadaos recenseados na respectiva area territorial, uma
vez que, em ambos 0S casos, estamos perante entes territoriais infra-
-estaduais, que exercem as suas competéncias apenas no ambito desse
territorio 2.

Quanto as el el ¢des para o Parlamento Europeu, dos cidaddos portugueses
residentes no estrangeiro, apenas poder&o participar aquel es que tenham asua
residéncia noutro Estado membro 4, votando nas el ei ¢Oes portuguesas, ou nas
do Estado membro daresidéncia, nostermos do artigo 19.°, n.° 2, do TCE.

Dado que, nos termos do artigo 2.° da Lei Eleitoral para o Parlamento
Europeu (LEPE), existe um circulo eleitoral Unico, estes portugueses, se
optarem por exercer o seu direito de voto nas elei¢des realizadas em
territério nacional, sd podem fazé-lo votando por correspondéncia (artigo 3.°,
n.° 2/LEPE).

O recenseamento eleitoral é voluntario para os portugueses residentes no
estrangeiro (artigo 4.°, alinea a), da Lei do Recenseamento Eleitoral — LRE),
devendo ser efectuado, quando o pretendam fazer, na embaixada ou posto con-
sular da area da residéncia (artigo 8.°, b)/LRE). No caso das inscricdes
efectuadas até 31 de Dezembro de 1996, devem ser, nos termos do artigo 42.°/
/LRE, anotadas no caderno de recenseamento a mencao “eleitor do Presidente
daRepublica’.

Por outro lado, 0s portugueses que promovam a sua inscri¢do num posto
de recenseamento situado num Estado membro da Unido Europeia, deveréo
fazer uma declaracdo formal em gue manifestem a vontade de, nas eleices
para o Parlamento Europeu, votarem nos deputados do pais da residéncia ou
nos deputados portugueses.

% Nesse sentido, cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., pags. 873 e 892, Jorge Miranda,
“O Direito Eleitoral na Constituicgo”, in Estudos de Direito Eleitoral, pag. 84, Jodo Caupers,
Breves Reflexdes Sobre o Estatuto Eleitoral dos Emigrantes, pag. 10.

¥ Quando o Tribunal Constitucional foi chamado a pronunciar-se sobre a possibilidade de os portu-
gueses residentes no estrangeiro em paises ndo-comunitarios participarem nas elei¢fes europeias,
considerou, no acérdd@o n.° 320/89, de 20 de Marco de 1989, publicado no BMJ, n.° 385 (1989),
que “ndo é conforme a Constituicdo a atribui¢ao de capacidade eleitora activa, nas eleicbes para
0 Parlamento Europeu, a todos os nacionais néo residentes em termos indiscriminados e além
disso sem garantia de respeito pelas regras constitucionais em matéria de exercicio de direito de
voto (e noutras)” (pég. 250). Est4d bom de ver que a argumentacdo n&o é muito feliz, como alias
chamam a atencdo, em declaragdo de voto, os juizes conselheiros Raul Mateus (especialmente
péags. 260-261) e Messias Bento (especialmente pags. 262-263).
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ii. Cidadaos comunitarios

O artigo 15.°, n.° 5/CRP, atribui aos cidaddos dos Estados membros da
Unido Europeia o direito de, em condic¢des de reciprocidade, votarem e serem
€l eitos para deputados ao Parlamento Europeu. O n.° 4 do referido artigo que,
evidentemente, também abrange os cidaddos comunitarios, permite que estes
possam, em condi¢des de reciprocidade, votar e ser eleitos para titulares de
0rgdos de autarquias locais.

Oartigo 19.°,n.* 1 e 2/TC consagratambém o direito dos cidaddos comu-
nitarios elegerem e serem eleitos para as elei¢bes municipais do Estado mem-
bro daresidéncia, bem como, o direito de eleger e de serem eleitos nas el ei ¢es
para o Parlamento Europeu no Estado membro da residéncia. Em qualquer
umadas situagdes, o TCE prevé a possibilidade de disposi¢des derrogatérias a
gue os Estados membros podem recorrer para fazer face a problemas especi-
ficos que asjustifiquem.

Nos termos dos artigos 1.° e 2.° da Lei Eleitoral para as Autarquias
Locais(LEAL), tém capacidade eleitoral activa e passiva os cidaddos comuni-
tarios ndo-nacionais recenseados na area da respectiva autarquia, desde que
0 mesmo direito seja concedido aos portugueses residentes no respectivo
Estado de origem.

O artigo 18.°-A/LEAL especifica que, para além do preenchimento dos
requisitos formais de apresentacéo das respectivas candidaturas, os cidadéos
comunitérios ndo-nacionais deverdo apresentar umadeclaragdo formal naqual
especifiquem: asuanacionalidade, aresidénciahabitual no territdrio portugués,
aultimaresidénciano Estado de origem e que ndo esta privado do direito de ser
eleito no Estado de origem. As autoridades portuguesas podem exigir a apre-
sentacdo de um atestado comprovativo emitido pelas autoridades competentes
do Estado de origem. A privagdo do exercicio do direito de voto no pais de
origem implica a suainelegibilidade para as el el ¢des autérquicas portuguesas
(artigo4.°,n.°1, dineag)/LEAL).

As assembleias de voto ndo podem ser compostas exclusivamente por
cidadaos estrangeiros (artigo 30.°, n.° 5/LEAL).

Os artigos 3. n.° 1, alinea c), e 4.%LEPE atribuem capacidade eleitora
activa e passiva, nas elei¢oes para o Parlamento Europeu, aos cidaddos comu-
nitarios ndo-nacionais recenseados em Portugal .

Na apresentacdo da sua candidatura, tem de juntar, nos termos do
artigo 9.°-A/LEPE, umadeclaracdo formal naqual especifique a sua naciona-
lidade, a sua residéncia em territorio portugués, que ndo € simultaneamente
candidato noutro Estado membro e a indicacdo da sua Ultima inscricdo nos
cadernos eleitorais da autarquia ou circulo eleitoral do Estado de origem.
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Devera fazer acompanhar esta declaracéo de um atestado comprovativo de
nado estar privado da capacidade eleitoral passivano Estado de origem, ou de
gue as autoridades deste Ultimo Estado ndo tém conhecimento de qualquer
incapacidade.

Por outro lado, o artigo 9.°-B/L EPE interdita a composi¢ao de secgdes de
Voto exclusivamente por eleitores estrangeiros.

De acordo com o artigo 113.%, n.° 2/CRP e o artigo 4.°, adinea b)/LRE o
recenseamento € volunté&rio para os cidadaos comunitarios ndo-nacionais
residentes em Portugal. Quando pretendam proceder ao seu recenseamento,
deverdo fazé-lo no local de funcionamento da entidade recenseadora corres-
pondente ao domicilio indicado no titulo deresidéncia (artigo 9.2, n.61, e 27.°,
n.° 3/LRE), devendo apresentar, para o efeito, o respectivo passaporte e preen-
cher o correspondente verbete de inscri¢ao (artigo 34.2, n.° 2/L RE), que devera
ser acompanhado de uma declaracéo formal na qual manifestem a sua opcéo
de exercer em Portugal o direito de voto nas elei¢cdes para o Parlamento Euro-
peu e que ndo se encontram privados desse direito no Estado membro de
origem (artigo 37.°, n.° 5/LRE).

As inscri¢des dos cidadéos eleitores estrangeiros que deixem de residir
em Portugal ou que o solicitem, por escrito, devem ser oficiosamente eli-
minadas (artigo 49.° n.° 1, alinea e)/LRE).

iii. Nacionais dos Paises de Lingua Oficial Portuguesa

Nostermos do artigo 15.°, n.° 3/CRP, podem ser atribuidos aos nacionais
dos paises de lingua oficial portuguesa, direitos que ndo sejam conferidos a
outros estrangeiros, desde que essa atribuicdo se faca através de convengéo
internacional e por reciprocidade. Est&o, no entanto, excluidos a titularidade
dos 6rgédos de soberania e dos 6rgaos de governo proprio das regifdes autono-
mas, 0 servico nas forgas armadas e a carreira diplomética.

O n.° 4 do mesmo artigo permite a atribuicdo de capacidade eleitoral
activa e passiva para a eleicéo dos titulares dos 6rgéos das autarquias locais,
em condicdes de reciprocidade. Salvo melhor opinido, defendemos que esta
normatambém se aplica aos nacionais dos paises de linguaoficial portuguesa,
pois se estestém um tratamento constitucional privilegiado **, emfacedon.® 3,

% Francisco Lucas Pires defende que os nacionais dos paises de lingua oficial portuguesa gozam, a par
dos cidad@os comunitérios, do “estatuto de estrangeiros privilegiados’, cfr. Schengen e a Comuni-
dade de Paises Lustfonos, pag. 42. Para Jorge Miranda (Manua ..., pag. 144) este tratamento
justifica-se em face do artigo 7.°, n.° 3, da CRP e na relevancia da lingua portuguesa como factor
de independéncia nacional.
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ndo se compreende que este direito ndo Ihes fosse atribuido nos casos em que,
apesar de ndo existir umaconvencao internacional, esté preenchidaacondicéo
da reciprocidade *°.

Os nacionais dos paises de lingua oficial portuguesa dispdem de capaci-
dade eleitoral activa para as autarquias locais, desde que residam legalmente
em Portugal ha mais de doisanos (artigo 1.9, alineac)/LEAL), sendo elegiveis
aqueles gue residam legalmente em Portugal ha mais de quatro anos, desde
gue ndo estejam privados do exercicio do direito de voto no pais de origem
(artigo 4., n.°1, dineag)/LEAL).

Nostermos do artigo 18.°-A/LEAL, no acto de apresentacéo da sua can-
didatura, o interessado devera entregar uma declaracéo formal na qual especi-
figue a sua nacionalidade, o local da residéncia habitual em Portugal, a sua
Ultimaresidéncia no pais de origem e de que neste ndo esta privado do direito
de ser eleito. Deve fazer acompanhar esta declaragdo de um documento emi-
tido pel o Servico de Estrangeiros e Fronteiras comprovativo do periodo deresi-
déncia em Portugal.

O artigo 30.°, n.° 5/LEAL néo permite a constituicdo de assembleias de
voto compostas exclusivamente por eleitores ndo nacionais.

Nos termos do artigo 113.°, n.° 2/CRP e do artigo 4.°, alinea c)/LRE, o
recenseamento eleitora é voluntario, devendo o interessado inscrever-se na
entidade recenseadora cujo local de funcionamento corresponda ao domicilio
indicado no respectivo titulo deresidéncia (artigo 27.°, n.° 3/LRE). No acto da
inscricdo, o interessado deve apresentar uma declaragdo na qual conste a sua
nacionalidade, endereco da sua residéncia em territrio nacional, o caderno
eeitora do circulo ou autarquialocal do Estado de origem em quetenhaestado
inscrito em Gltimo lugar e de que ndo se encontra privado do direito de voto no
Estado de origem (artigo 37.°, n.° 4/LRE).

Com excepcdo dos brasileirostitulares do estatuto especial deigualdade,
gue veremos de seguida, a participacéo dos nacionais de lingua oficia portu-
guesa apenas se verifica nas eleicdes para as autarquias locais, encontrando-
-se preenchida a condicdo da reciprocidade somente no caso dos nacionais
cabo-verdianos - 18,

6 Por contraposi¢do com o n.° 3 do artigo 15.°, somos de opinido que a exigéncia de reciprocidade
que aqui é feita, basta-se com a consagracdo desse direito na legislacio do outro Estado, desde que
abranja os portugueses.

¥ Cfr. Declaragéo n.° 2-A/97, de 11 de Abril, dos Ministérios dos Negocios Estrangeiros e da
Administragdo Interna.

B Cfr. artigo 23.% n.>* 3 e 4, da Lei Constitucional da Republica de Cabo Verde (Lei n.° 12/111/92, de
25 de Setembro): “3 — Poderdo ser atribuidos aos cidad&os dos paises de lingua oficial portuguesa
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iv. Brasileirostitulares do Estatuto especial deigualdade

Por for¢a da Convencdo sobre Igualdade de Direitos e Deveres entre
Brasileiros e Portugueses *°, os cidadéos brasileiros residentes legal e perma-
nentemente em Portugal hAmais de cinco anos, podem ser titulares de direitos
politicos (estatuto especia deigualdade), desde que ndo estejam privados des-
ses direitos no Brasil (artigos 4.° e 7.9). Para obterem este estatuto, os interes-
sados deverdo ja ter pedido o estatuto gera de igualdade ou, entdo, deverdo
pedi-lo simultaneamente, nos termos do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 126/72,
de 22 de Abril =,

O estatuto especial de igualdade extingue-se pela cessacdo da autoriza-
¢ado de residéncia, pela perda da nacionalidade brasileira ou pela privacdo dos
direitos politicosno Brasil. Podendo, ainda, suspender-se com asuspensao des-
tesmesmos direitos no Brasil (artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 126/72).

De acordo com o artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 126/72, os brasileiros
titulares do estatuto especia poderdo exercer fungdes publicas nos mesmos
termos que os portugueses, incluindo funcdes de caracter governativo, com
excepcdo das seguintes (artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 126/72): Presidente da
Republica, Conselheiro de Estado, Deputado, membro do Governo, Juiz dos
tribunais supremos, Procurador-Geral da Republica, agente diplomético e
oficial general das forcas armadas, bem como a titularidade dos 6rgdos de
governo proprio das regies autbnomas (artigo 15.°, n.° 3/CRP).

Dado que ndo é admitido o gozo de direitos politicos em simulténeo no pais
de origem e em Portugal, 0 seu gozo em territdrio nacional implicarda suspen-
s80 do seu exercicio no Brasil (artigo 22.° do Decreto-Lel n.° 126/72).

O registo da atribuicdo e da extingdo do estatuto especial deigualdade, a
realizar na Conservatéria dos Registos Centrais, € comunicado a autoridade
administrativalocal paraque esta promova ainscricéo oficiosado interessado

direitos ndo conferidos aos estrangeiros e apatridas, excepto o acesso a titularidade dos 6rgéos de
soberania, 0 servigo nas Forgas Armadas e a carreira diplomética. 4 — Aos estrangeiros e apétridas
residentes no territorio nacional podera ser atribuida por lei capacidade eleitoral activa e passiva
para eleicdo dos titulares dos 6rgdos das autarquias locais.”, e o artigo 3.° da Lei eleitoral para os
6rgéos dos municipios (Lei n.° 118/1\V/94, de 30 de Dezembro): “1 — Sao igualmente eleitores os
estrangeiros e apétridas com residéncia habitual em Cabo Verde ha mais de trés anos. 2 — Sao ainda
elegiveis os estrangeiros e apatridas com residéncia habitual em Cabo Verde ha mais de cinco
anos”.

®  Assinada pelo Brasil e por Portugal, em Brasilia, em 7 de Setembro de 1971, tendo sido aprovada,
por Portugal, através da Resolucdo da Assembleia Nacional n.° 29, de 20 de Dezembro de 1971.

2 Este decreto-lei regula a execucdo da Convencéo sobre Igualdade de Direitos e Deveres entre
Brasileiros e Portugueses.
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nos cadernos el eitorai s ou 0 seu cancelamento, respectivamente (artigo 43.°do
Decreto-Lei n.° 126/72).

A titularidade do estatuto especial ou do estatuto geral de igualdade néo
implica a perda da nacionalidade de origem, continuando o seu detentor no
exercicio de todos os direitos e deveres inerentes a respectiva nacionalidade,
desde que n&o ofendam a soberania nacional e a ordem publica do Estado da
residéncia (artigos 2.° e 3.° da Convencéo).

Do queficadito, resultaque os brasileirosresidentes em Portugal titulares
do estatuto especia de direitos dispdem de capacidade eleitoral activa paraas
eleigdes autarquicas, regionais e legisativas. Dispdem, ainda, de capacidade
eleitoral passiva nas elei¢des autarquicas. Em face do artigo 121, n.° 1/CRP,
ndo dispdem de capacidade eleitoral activa nas elei¢cOes presidenciais, dado
gue este restringe o corpo eleitoral aos “ cidaddos portugueses eleitores’, nem
de capacidade el eitoral passiva, dado que o artigo 122.° apenas considera el egi-
Veis 0s “ portugueses de origem”.

No que respeita ao recenseamento eleitoral, devera considerar-se que,
em face do artigo 43.° do Decreto-Lel n.° 126/72, o qual manda proceder a
inscricdo oficiosa nos cadernos eleitorais dos titulares do estatuto especial de
igualdade, o recenseamento € obrigat6rio, até porque o artigo 113.°2, n.° 2/CRP
e o artigo 1.%L RE apenas excluem dessa obrigatoriedade, as situacdes previs-
tas no artigo 15.°, n.> 4 e 5/CRP e no artigo 121.°, n.° 2/CRP.

Questéo que tem merecido alguma discussdo, respeita a capacidade elei-
toral dos brasileiros titulares do estatuto especial de igualdade nas eleicOes
europeias. No entanto, parece-nos que em face do Tratado da Comunidade
Europeia, muito dificilmente é defensavel a capacidade eleitoral activa e pas-
sivadosbrasileiros, dado que o artigo 17.°émuito claro ao ligar atitularidade da
cidadania europeia a posse da nacionalidade de um Estado membro, e o ar-
tigo 19.° n.° 2, atribui o direito de eleger e ser eleito aos cidaddos da Uni&o
Europeia. Ora, como ja se referiu, atitularidade do estatuto especial de igual-
dade ndo tem qualquer implicagdo em termos de nacionalidade, dado que
0 seu titular mantém a nacionalidade de origem 2.

2 No mesmo sentido se pronunciam Francisco Lucas Pires, op. cit., pag. 44, e Maria Luisa Duarte,
op. cit., pags. 144-145, que chama a atengéo para o facto da prépria Convengdo ndo garantir o
direito de entrada e permanéncia em territorio nacional aos brasileiros, os quais estéo, a semelhan-
¢a dos outros estrangeiros, obrigados a obtengdo de uma autorizagéo de residéncia. Por seu lado,
Gilles Sébastien, “La citoyenneté de I’Union européenne”, in RDP, n.° 5-1993, pags. 1271-1272,
chama a atengéo para o facto de a cidadania europeia criar uma nova distingdo no seio das
populagdes dos Estados membros entre “ndo europeus’ e “europeus’.
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v. Outros estrangeiros

Todos 0s outros estrangeiros apenas tém capacidade eleitoral activa e
passiva para a elei¢cdo dos 6rgaos das autarquias locais, em condicdes de reci-
procidade, e desde que tenham residéncia em territdrio nacional (artigo 15.°,

n.° 4/CRP).

Nostermosdo artigo 1.°, ainead)/LEAL podem ser eleitores aquelesque
residam legalmente hAmais de trés anos em Portugal, sendo exigivel uma per-
manéncia superior a cinco anos para poderem ser eleitos para os 6rgdos das
autarquiaslocais (artigo 2.°, alinead)/LEAL).

Asmatériasdasindligibilidades, composi ¢ao das mesasdevoto, requisitos
especiais de apresentacdo de candidaturas e recenseamento (o qual é volunta
rio nos termos do artigo 4.9, alinea d)/LRE) sdo idénticas as ja referidas a
proposito dos nacionais de paises de linguaoficia portuguesa.

Nos termos do artigo 15.°, n.° 4/CRP, e conforme a Declarag&o n.° 2-A/
/197, de 11 de Abril, dos Ministérios dos Negdcios Estrangeirose daAdministra-
¢do Interna, dispbem de capacidade eleitoral activa e passiva 0s nacionais do
Peru e do Uruguai. Dispdem, apenas, de capacidade eleitoral activa os nacio-
nais da Argentina, Israel e Noruega.

11 — Andlise do quadro legal
a) Participacdo politica dos portugueses néo residentes

5. Como vimos a participacéo eleitoral dos portugueses residentes no
estrangeiro € permitida nas elei¢des para a Assembleia da Republica e nas
elei¢des para o Presidente da Republica.

Para justificar a sua participacio nas elei¢cdes portuguesas podem ser
avancados varios argumentos:

— Atitularidade danacionalidade portuguesa;

— aligag8o acomunidade naciondl;

— aparticipagdo na tomada de decisbes que os podem afectar;
— adefesa dos seus interesses.

Se estes s80, a nosso ver, 0s pontos delimitadores da discussdo, verifica-
mos, no entanto, que a mesma tem subjacente em Portugal, pelo menos no
plano politico, consideragdes oportunisticas, de que sdo exemplo, as especula-
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¢oes sobre a orientacdo politica deste segmento do eleitorado, em termos dos
ganhos/perdas que podem trazer para certas forcas partidarias.

6. Mas dado que a possibilidade dos portugueses residentes no estran-
geiro votarem nas el el ¢Oes presidenciais so foi, como atrasreferido, permitido
peladltimarevisdo constitucional, vejamos quai s 0s argumentos que eram (S&o)
invocados parajustificar essaimpossibilidade:

— O desconhecimento por esses portugueses dasituacdo politicado pais;

— A fata de condi¢es adegquadas para 0 exercicio desse direito, em
termos de igualdade de condicBes para todas as candidaturas, no-
meadamente, de apresentacao e discussdo das suas propostas;

— A possibilidade de fraude através do voto por correspondéncia, no-
meadamente, a possibilidade do voto ser exercido por outra pessoa
gue ndo otitular do direito;

— A possibilidade de, em func&o do seu nimero, terem um peso decisivo
nosresultadosfinas;

— O principio daindependéncianaciona %;

— A especificidade do cargo de Presidente da Republica %.

Logo aprimeiravista, com excepcdo deste Ultimo, vemos que 0s mesmos
argumentos podem ser também invocados para defender a ndo participagéo
destes portugueses nas eleicbes legidativas. E logo esta constatacéo coloca
um problemasério de coerénciaargumentativa, dado que no podemos recusar
a participacéo eleitoral nas presidenciais com base em certas assercoes e, de-
pois, ignoré-las quando nos referimos as el ei ¢Bes | egislativas 2.

7. Mas vejamos a validade de cada um dos argumentos utilizados.

Desde logo, o desconhecimento da situagdo politica do pais, ndo nos pa-
rece que possa assumir umaimportancia decisiva, dado que, como muito bem
notaManuel Filipe Correiade Jesus %, umavez que o recenseamento eleitoral
é facultativo, o facto de alguém se recensear € indicativo de que a mesma se

2 Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., pag. 123.

2 Vital Moreira, citado por Jodo Caupers, op. cit., pag. 15, invoca as condigdes particulares de
elegibilidade do Presidente da Replblica, como a nacionalidade de origem e a idade, como podendo
fundamentar exigéncias especiais de participagdo como eleitor.

2 Jodo Caupers defende que dificilmente se pode justificar a exclusdo de participago nas eleigoes
presidenciais, sem colocar em causa o voto dos emigrantes nas eleiges legidativas, op. cit., pag. 24.

% Cfr. Presidenciais: 0 voto dos portugueses residentes no estrangeiro, pag. 22.
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pretende manter ligada politicamente a Portugal. Por outro lado, existe um con-
junto alargado de fontes de informacao (televisdo por cabo e satélite, internet,
jornais ...) que permitem um acompanhamento proximo da evolugdo politica,
econdmica, cultural e social do pais. Nao podemos, no entanto, ignorar que a
ligacdo aos problemas concretos do dia-a-dia €, naturalmente, percepcionado
de umaforma diferente por quem esta sempre em contacto com eles e os vive
experiencialmente e por quem tem deles um conhecimento mediatizado (indi-
recto).

A faltade condicOes parao exercicio do direito de sufrégio, em termos de
igualdade das candidaturas, ndo nos parece que deva ser aqui invocada, dado
gue se elas ndo existem, entdo devem ser criadas, uma vez que a resolucao
desse problemanéo pode passar por “tirar” o direito de participar nas el eicoes,
para esconder debilidades do sistema. E, como jafoi referido, ndo sb existem,
neste momento, mais e melhores meios de transmisséo de informagéo e con-
tacto directo com os eleitores, como também meios de transporte, cada vez
mais rapidos e baratos, que facilitam os contactos pessoais.

O elevado nimero de portugueses residentes no estrangeiro, que
correspondem a cerca de metade da populacdo portuguesa, € um argumento
importante ater em conta no equacionar da sua participacdo eleitoral nas elei-
¢oes presidenciais, umavez gue, tratando-se de uma el ei¢cdo unipessoal, reali-
zada num anico circulo eleitoral %, a possibilidade hipotética dos resultados
eleitorais reflectirem uma menos correcta percepcdo dos problemas funda-
mentais do pais € bastante maior . No entanto, 0 peso deste argumento apa-
rece diminuido quando verificamos que apenas um nimero reduzido de portu-
gueses residentes no estrangeiro esta efectivamente recenseado e um niimero
ainda menor participa nas el ei¢oes.

A invocagdo do principio daindependéncia nacional parece-nos aqui um
pouco deslocado, desde logo, porque estamos perante individuos titulares da
nacionalidade portuguesa, logo com um vinculo juridico especial com o pais,
depois porque, sendo certo que o essencial da sua vivéncia ocorre no pais da
residéncia, resultante do proprio facto de terem ai estabel ecida a sua vida pri-
vada e profissional, o que podera condicionar a suapercepcao dos problemase
ter reflexos nasua opgéo eleitoral, ndo se pode ignorar que para colocarem em

% Cfr. artigo 7.° da Lei Eleitoral do Presidente da Republica (Decreto-Lei n.° 319-A/76, de 3 de
Maio, alterado posteriormente por varios diplomas).

2 Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., pag. 559, invocam também as perturbagdes que um
grande nimero de eleitores residentes no estrangeiro, sem um conhecimento directo dos proble-
mas, podem introduzir na elei¢cdo do Presidente da Republica, embora parecam justificar esta
restricao sobretudo pela defesa da independéncia e unidade do Estado.
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causa a independéncia nacional, ndo sb teriam de estabelecer uma grande
concertacdo entre todos, como necessitavam da“ conivéncia’ activados portu-
gueses residentes em territério nacional .

Por fim, os requisitos estabel ecidos para a apresentacéo da candidatura
para Presidente da Republica, justificam-se em funcéo da responsabilidade do
cargo e da necessidade de encontrar alguém com capacidade e experiéncia
para o seu exercicio, pelo que ndo nos parece que devam servir para funda-
mentar a exclusdo de determinados individuos da participacdo na escolha do
mel hor candidato, que relinaos requisitos exigidos.

8. Na nossa opinido, verdadei ramente essencial é a participacdo dos por-
tugueses residentes no estrangeiro nas elei cbes legislativas, dado que é através
delas que estes tém a possibilidade de eleger os representantes que, tendo um
melhor conhecimento da sua situagdo e dos problemas concretos com que se
defrontam, podem defender os seus interesses e expectativas. Logo, e nestes
termos, as el ei¢cdes presidenciai s aparecem-nos como el ei¢des “ menos impor-
tantes’ para estes portugueses %, dado que, sendo verdade que o Presidente
da Republica é o 6rgdo de soberania supremo no ordenamento juridico portu-
gués %, ele é, sobretudo, um 6rgdo que, ndo estando empenhado necessaria-
mente na luta politica diaria, asseguraque o sistema funcione normal mente.

No entanto, e tendo o legislador constitucional optado por permitir a sua
participacdo nas elei¢les presidenciais, parece-nos acertado o critério consti-
tucional da*“ existénciade lagos de ef ectivaligagdo a comunidade nacional” = 3t
como critério delimitador destes eleitores, apesar de todas as dificuldades na
concretizacdo daquele critério, pois, desta forma, assegura-se que sO sgjam
€l eitores aquel es que mantém um relacionamento de tal forma estreito com o
pais, que a sua participacao €, ndo sO importante, mas também essencial para
asopcOes aserem tomadas, e ndo apenas umameraconsequénciadatitularidade
formal danacionalidade portuguesa.

2 Em sentido contrério, cfr. Manuel Filipe Correia de Jesus, op. cit., pags. 11-12, que defende a
prevaléncia da eleigdo presidencial sobre as elei¢des legislativas.

2 Artigo 120.°/CRP: “O Presidente da Republica representa a RepuUblica Portuguesa, garante a
independéncia nacional, a unidade do Estado e o regular funcionamento das instituicdes democra
ticas e é, por ineréncia, Comandante Supremo das Forgas Armadas”’.

® Artigo 121.° n. 2.

8 O artigo 297.9/CRP introduz, desde logo, um desvio a este critério ao considerar que todos aqueles
gue estavam inscritos nos cadernos eleitorais para a Assembleia da Replblica em 31 de Dezembro
de 1996, se consideram inscritos no recenseamento eleitoral para a eleicdo do Presidente da
Republica.
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Parece-nos que varios elementos poder&o permitir, isolada ou conjunta-
mente, concretizar esta “ efectivaligacéo”:

— O periodo de ausénciado pais (ex. aqueles que tiverem saido de Por-
tugal ha menos de 6 anos, poderiam, desde logo, participar nas elei-
¢cOes presidenciais, dado que se presumiaaefectivaligacdo acomuni-
dade nacional);

— afrequéncia de contactos que mantém com o pais; ou,

— aparticipacéo eleitoral em anteriores eleicoes.

9. Por outro lado, atenta a situacéo particular destes portugueses, 0
Estado portugués devera garantir, pelos meios ao seu al cance, nomeadamente
diplométicos, as condicbes que permitam a sua participacéo nas elei¢cbes dos
paises da residéncia, quer através da celebracdo de convencdes bilaterais ou
multilaterais, quer através da sensibilizagdo dos portugueses paraas vantagens
dessa participagdo, nos paises em que essa possibilidade j& € reconhecida.

b) Participacdo politica dos estrangeiros residentes

10. No que respeita a participacdo politica, os conceitos de cidadania e
nacionalidade tém andado estreitamente associados, de tal forma que, muitas
vezes, sdo utilizados como sindnimos. Esta situacéo decorre do facto de, tradi-
cionalmente, osdireitos politicos, nomeadamente os eleitorais, serem atribuidos
exclusivamente aos nacionais.

No entanto, estamos perante realidades diversas, traduzindo-se a cidada-
nianum vinculo juridico-poalitico, caracterizado por um conjunto de direitos e
deveres que um determinado individuo pode exercer perante um Estado, e a
nacionalidade num vinculo juridico que ligaum individuo a uma determinada
entidade politicaestadual *?, fruto do seu nascimento no territério desse Estado
ou dadescendénciade nacionais seus, permitindo delimitar o conjunto deindi-

viduos que, integrando o conceito de povo *, sdo um dos alicerces do Estado.

2 Jorge Miranda defende que, neste dominio, a palavra nacionalidade deve ser afastada, dado que
revela a pertenca a uma nagéo e ndo a um Estado, embora reconhega que a sua utilizagdo esta
associada & ideia do Estado-Nagdo, Manual ..., pég. 88.

2 Do “povo” deve distinguir-se a “populacdo” de um Estado, a qual engloba quer os nacionais, quer
0s estrangeiros.
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Ora, como afirma Kelsen #, é possivel a existéncia de um Estado sem que
existam cidadaos, dado que agquel e apenas depende daexisténciadeindividuos
gue sgjam, simultaneamente, o fundamento e os destinatari os do ordenamento
juridico estadual *.

A justificacdo da associacdo entre a cidadania e a nacionalidade esta no
facto da soberania residir na hacdo, logo, o cidadéo detém uma parcela dessa
soberaniaetem o direito de participar naformacéo davontade geral. Comotal,
reconhecer ao estrangeiro a qualidade de eleitor significa reconhecer-lhe a
gualidade de representante da nagdo; no entanto, pela sua propria condi¢éo, o
estrangeiro ndo pode falar em nome da nag&o, dado que ndo consegue sentir e
nado tende ao bem comum desta, 0 que esta apenas ao alcance do nacional *.

A reserva da cidadania para os nacionais decorre, como nota Michel
Miaille ¥, dalégicadaformacao e defesa do Estado-Nac&o, ou sgja, apenas 0s
nacionais tém a correcta percepcado dos problemas e estéo interessados na
subsisténcia do respectivo Estado, enquanto os estrangeiros, apenas transito-
riamente ai a residir, sGo encarados como uma potencial ameaga a unidade
nacional e ao préprio Estado, dado que mantém a sua fidelidade a um outro
Estado, nomeadamente, porque tém a respectiva nacionalidade.

11. Mas os argumentos avancados contra a participacao eleitoral dos es-
trangeirostém sido muitos e variados:

— Os estrangeiros tém um conhecimento distorcido da realidade
nacional por ndo conhecerem suficientemente alingua do pais, asua
cultura e aspiracoes,

— Serem originarios de paises com regimes politicos ndo democréticos,
pelo que ndo tém experiéncia de participacdo democrética;

— O perigo deintervencdo de Estados estrangeiros na politica nacional;

— Em funcéo do seu nimero, podem decidir uma el ei¢éo;

— Residem temporariamente no pais de acolhimento, pelo que o seu in-
teresse pel os respectivos problemas e o seu grau de responsabilidade
€ menor.

% Em Teoria generale del diritto e dello stato, pag. 246, citado por Andrea Piraino, “Appunto sulla
condizione giuridica degli ‘stranieri’...”, RTDP, n.° 3, 1984, pag. 994, nota 6.

% Segundo Jorge Xifra Heras, “Ciudadano”, NEJ, tomo 1V, péag. 164, apenas faz sentido falar em
cidadé@os no Estado de Direito pois, apenas neste, os individuos gozam de liberdade politica e
podem participar no poder.

% Cfr. Eric Peuchot, “Droit de vote et condition de nationalité”, in RDP, n.° 2, 1991, pags. 493-496.

S “Droit et politique a propos des immigrés’, in Le Droit et les Immigrés, pag. 120.
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Se bem repararmos, estes argumentos tém como ponto de partidaaideia
do estrangeiro como um corpo estranho a comunidade nacional, como uma
ameaca potencial aos interesses e a independéncia nacional. Ou sgja, a ndo
atribuicéo de direitos de participagdo politica aos estrangeiros € uma atitude
preventiva de defesa contra possiveis ingeréncias e ameagas de outros Esta-
dos, encontrando-se plenamente justificada pela sobrevivéncia e manutencéo
da comunidade nacional ®.

12. Se esta construgdo tedrica negadora da participagéo eleitoral dos
n&o-nacionais, pode aparecer como historicamente justificada, por estar estrei-
tamente associada a afirmacéo do Estado-Nacdo, em que a nacdo aparece
como um grupo homogéneo de individuos com caracteristicas culturais,
religiosas e sociais proprias que a distinguem doutra nacédo e, portanto, de
outro Estado-Nacdo, actualmente ndo nos parece que deva continuar a ser
defendida, fundamental mente, pel as seguintes razdes:

— Umamaior estabilidade e afirmacao dos Estados, dentro de fronteiras
claramente definidas;

— Umamelhor convivéncia interestadual, em que o0 outro deixa de ser
um potencial inimigo paraser um potencial parceiro;

— Umamaior circulagdo das pessoas entre os Estados, o que permite
um melhor conhecimento mutuo e a eliminagdo ou atenuagao dos re-
ceios de potenciais ameagas,

— O aumento do periodo de permanéncia dos estrangeiros nos estados
de acolhimento, com tendénciaatornar-se definitiva e envolvendo os
vérios elementos do agregado familiar, alguns deles ja nascidos no
estado da residéncia

Estesfactoresjustificam, anosso ver, aatribui¢do de umanovadimensdo
acidadania, pelo que ndo podemos deixar de concordar com Catherine Withol
de Wenden *, quando esta autora defende a substituicdo de um conceito de

#  Catherine Withol de Wenden (“Les conditions posées a |’ exercice des droits politiques des
étrangers’, in Le Droit et les Immigrés, p. 49) salienta o facto de se colocarem aos imigrantes um
conjunto de questes que ndo se colocam ao nacional como, por exemplo, se residem ha tempo
suficiente no seu pais, se estdo suficientemente formados, se merecem esse direito. E, por exem-
plo, ndo se questiona a participacdo dos nacionais nas elei¢es locais com base huma sua possivel
permanéncia transitéria, sendo certo que, como refere Marcos Francisco Massd Garrote (Los
derechos politicos de los extranjeros en el estado nacional, pags. 95-96), € mais fécil ao nacional
mudar de municipio do que ao estrangeiro regressar a0 seu proprio pais.

®  Op. cit., pag. 47.
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cidadaniaafectivo, sentimental e voluntarista deligacdo ao Estado-Nagao, por
um sentido mais funcional, que devera fundar-se, nomeadamente, naresidén-
ciaeno papel econdmico do cidaddo, visto como alguém que estd numa situa-
¢do em que da e pede algo ao Estado-Nagdo. E, no caso concreto, osimigran-
tes cumprem um conjunto de deveres como, por exemplo, 0 pagamento de
impostos, sem que tenham a correspondente contrapartida, em termos de par-
ticipacdo politica natomada de decisdes. Evidentemente, que este argumento
ndo pretende ressuscitar ideias de sufrégio censitario “°, mas apenas mostrar
gue aos deveres exigidos aos estrangeiros e ao efectivo papel que desempe-
nham no desenvolvimento dos estados de acolhimento, n&o correspondem di-
reitos elementares de participacdo na vida desses estados .

13. E de notar que a associag3o estreita entre nacionalidade e cidadania,
tem vindo progressivamente a ser posta em causa pel os proprios Estados, se-
gundo varias modalidades:

— O aprofundamento de processos de integracao politica e econdémica
regional, como é o caso da Uni&o Europeia, com a consagracao de
uma cidadania europeia, que se traduz, nomeadamente, no direito de
gualquer cidadéo de um Estado Membro poder votar e ser eleito para
as eleigdes municipais do Estado Membro daresidéncia;

— A consagracdo de clausulas de reciprocidade 2, que se traduzem na
possibilidade de reconhecer direitos alargados aos estrangeiros resi-

“  Como afirma Francis Delpéréé, Les droits politiques des étrangers, pag. 13.

4 Juan Rodriguez-Drincourt Alvarez (Los derechos politicos de los extranjeros, pags. 110-111)
chama a atencéo para a importancia que o argumento “fungéo” desempenhou no debate sobre a
participagéo eleitoral das mulheres, dado que foi o papel desempenhado por estas na Primeira
Guerra Mundial que acelerou, na Gréa-Bretanha, o reconhecimento dos seus direitos de participa-
¢80, pelo que do mesmo modo, a contribuicdo bem visivel dos imigrantes para o desenvolvimento
das sociedades de acolhimento, devera levar a substituicao do cidad&o-nacional pelo cidadao-
-trabalhador, como fundamento da participagéo politica no constitucionalismo moderno.

“ A exigéncia de reciprocidade tem implicita, antes de mais, uma ideia de protecgdo dos nacionais,
pelo que sendo um caminho para a atribuicdo de direitos politicos aos estrangeiros ndo nos parece
0 mais desejavel, dado que muitos dos Estados de origem dos estrangeiros ndo reconhecem direitos
politicos aos seus proprios cidadaos, pelo que o néo irdo reconhecer aos estrangeiros ai residentes,
0 que cria sérios problemas de igualdade de direitos entre os estrangeiros no Estado de acolhimento
com alguns a gozarem de direitos politicos e outros ndo. Como nota Moura Ramos, através da
reciprocidade procura-se um equilibrio entre os Estados, mais do que a tutela de valores considera-
dos universais, pelo que em matéria de direitos do Homem néo faz sentido falar em reciprocidade
(“A Convengao Europeia dos Direitos do Homem — sua posicéo face ao ordenamento juridico
portugués’, in BDDC n.° 5, 1981, pp. 146-147, nota 103). Evidentemente que ndo se pretende,
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dentes, se 0os mesmos direitos forem atribuidos aos nacionais que
residam nos paises donde esses estrangeiros sdo originarios, como
€ 0 caso do artigo 15.%, n.* 3 e 4, da CRP,

— Oreconhecimento do direito dos estrangeiros votarem e serem eleitos
para as eleicles locais “, independentemente de uma clausula de re-
ciprocidade;

— A atribuicdo de um estatuto especial a certos estrangeiros, como é o
caso dos brasileiros que em Portugal sejam titulares do estatuto espe-
cia deigualdade “.

Todas estas mudancas estdo na base do surgimento de novos conceitos,
gue pretendem incluir ejustificar novas dimensdes de participacéo politica: ci-
dadania de geometria varidvel (Stefano Rodota, Juan Rodriguez-Drincourt
Alvarez), cidadaniamultidimensional, multicidadaniae novacidadania(Francis
Delpérée), cidadaniamdltipla (Francisco L ucas Pires) ou comunidadeinclusiva
(Gomes Canatilho).

com o que fica dito, ignorar a importancia da reciprocidade como instrumento de “pressao” sobre
0s outros Estados, embora se reconhega também que a reciprocidade prevista no artigo 15.%, n.° 4,
da CRP ndo produziu até hoje grandes resultados na atribui¢éo de direitos eleitorais aos portugueses
residentes no estrangeiro.

@ Alias, a participagdo dos estrangeiros nas elei¢cdes locais tem servido para mostrar as debilidades
das teorias que pretendem estabelecer uma ligagdo estreita entre a cidadania e a nacionalidade, ao
obrigar os defensores desta a estabelecer uma distingdo entre elei¢des locais e eleicOes gerais
(legislativas), em que as primeiras aparecem como elei¢des administrativas e as segundas como
elei¢bes politicas, parecendo ignorar esses autores as fungdes crescentes que séo atribuidas as
entidades locais, que assumem um cada vez maior protagonismo politico, que sera tanto mais
relevante, quanto maior for o aprofundamento dos processos de integragdo supranaciona. Como
refere Michel Miaille, op. cit., pags. 123-124, se é verdade que as colectividades locais ndo
participam em sentido estrito em matérias de soberania, como a seguranca, a justica, a diplomacia,
ndo deixa de ser também verdade que a reparticdo de competéncias associa-as directamente a
matérias relevantes para a comunidade. Referéncia merecem também duas decisdes do Tribunal
Constitucional alem&o, de 31 de Outubro de 1990, em que este declarou insconstitucionais duas
leis eleitorais que permitiam a participacéo dos estrangeiros nas elei¢des municipais de Hamburgo
e de Schleswing-Holstein, argumentado com a identidade de legitimidade democrética entre os
poderes estaduais e municipais e com a identidade dos dois poderes, dado que ambos exercem
poderes publicos, cfr. Olivier Beaud, “Le droit de vote des étrangers: I’ apport de la jurisprudence
constitucionnelle allemande & une théorie du droit de suffrage”, in RFDA, 8 (3), Maio-Junho
1992, pags. 409 e seguintes e Albrecht Weber, “ Jurisprudence constitutionnelle étrangére Allemagne:
Le droit de vote communal des étrangers’, in RFDC, n.° 7, 1991, pag. 553 e seguintes.

% |sto mesmo reconhece José Francisco Resek (“Aspectos elementares do estatuto da igualdade”, in
BMJ, n.° 277, Junho-1978, pég. 5) ao afirmar que a convencéo celebrada entre Portugal e o Brasil
altera a “cléssica nogdo da nacionalidade como pressuposto necessario da cidadania’.
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14. Os argumentos a favor da participacao dos estrangeiros na vida poli-
tica sdo também vérios, uns mais relevantes do que outros, como € evidente:

— A contribui¢do dosimigrantes para o desenvolvimento dos paises de
acolhimento;

— A promocao daintegracao social de grupos cadavez mais numerosos
de individuos pondo fim & sua exclusdo na sociedade de acolhi-
mento;

— A pressdo sobre os partidos de modo aterem em conta os problemas
especificos que se colocam aos estrangeiros, quer nos seus progra
mas eleitorais, quer na adopgdo de medidas concretas que 0s permi-
tam resolver;

— O principio “no taxation without representation” *;

— O pais de origem ndo |hes permitir, em alguns casos, participar nas
eleicOes nacionais por residirem no estrangeiro, com o que ficam pri-
vados do direito de participar em qualquer acto eleitoral.

15. Em nossa opinido, aexclusio de um nimero crescente de pessoas que
participam activamente no desenvol vimento econdmico, mastambém, deve di-
zer-se, cultural e social das sociedades de residéncia, afigura-se como algo que
deve ser combatido por, amédio e longo prazo, poder ter sérias consequéncias
em termos de coesdo e unidade societéria, sendo desgjavel que individuos que
se estabelecem, muitas vezes definitivamente, noutro pais que ndo o da sua
nacionalidade, possam sentir uma ligac8o estreita e intensa com este, sendo
vistos no pais de acolhimento como iguais e ndo como inimigos, dos quais se
desconfiae se marginaliza.

% A ideia subjacente a este argumento € que o estrangeiro ao pagar impostos esta a cumprir um dos
tradicionais deveres de cidadania, pelo que é da mais elementar justica que tenha também direitos
de cidadania, nos quais, o direito de participar na formagdo e tomada das decisdes que o afectam,
apresenta uma importancia fundamental. Eric Peuchot, op. cit., pags. 505 e 506, contesta esta
ideia invocando que o referido principio foi formulado, ndo para responder ao problema do direito
de voto dos estrangeiros, mas sim para permitir a participagdo dos subditos do rei na tomada de
decisdes (com o que manifestamente revela ndo perceber o argumento utilizado), considerando
ainda que o dever de pagar impostos se impde a todos os membros da sociedade como uma
contrapartida pelo direito a proteccdo do Estado, de que os estrangeiros beneficiam do mesmo
modo que todos os outros membros da populagéo (o que parece revelar o desconhecimento da
situacdo dos estrangeiros nas sociedades de acolhimento). Com mais relevancia para a discusséo,
Giuseppe Biscottini (“Cittadinanza’, in Enciclopedia del Diritto, vol. VII, pag. 159) chama a
atencdo para o facto da qualidade de sujeito tributério se adquirir com base num pressuposto
diverso do da cidadania, ou sgja, aresidéncia, o lugar da situagéo do bem ou o lugar da produgéo dos
rendimentos.
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Deste modo, como hota Gomes Canotilho, o principio dauniversalidadedo
sufrégio devera hoje ter em atencéo a“ construcéo de comunidades inclusivas,
onde as comunidades migrantes dispdem de direitos politicos’ . Com efeito,
paraJuan Rodriguez-Drincourt Alvarez, um“ demosinclusivo” impde apartici-
pacdo politica de todos os seus membros adultos, dado que a experiéncia
demonstra que a defesa dos interesses dos grupos excluidos fica necessaria-
mente debilitada, pelo que na opini&o deste autor se justifica a superacdo da
nacionalidade como fundamento da participacdo, substituida pelo conceito do
interesse /.

16. Alguns autores, reconhecendo aimportanciadaintegracdo social dos
estrangeiros, apontam como alternativa ao reconhecimento de direitos politi-
cos, a aquisicado da nacionalidade do Estado de residéncia, que deverd mesmo
ser facilitada “8. Isto porque a manutencdo da nacionalidade de origem,
significa que o estrangeiro se mantém fiel ao Estado de nascimento, sendo
paradoxal atribuir direitos a quem recusa a assimilacdo, ndo adoptando a
nacionalidade do Estado de residéncia .

N&o podemos deixar de expressar as nossas reticéncias perante esta so-
lugdo. Em primeiro lugar, esquece aimportancia da manutencéo da sua nacio-
nalidade originaria paramuitos estrangeiros, em termosidentitarios, parecendo
ignorar que muitos Estados* punem” aaquisi¢éo de outranacionalidade, com a
perda automatica da suanacionalidade. Em segundo lugar, parece desval orizar
0 proprio conceito de nacionalidade, sendo desgjavel salientar que anacionali-
dade é uma realidade que vai muito além dos direitos politicos, atribuindo ao
nacional um estatuto especial de que fazem parte muitos outros direitos,
nomeadamente, o direito a proteccdo diplomética e consular, o direito de
entrada no pais, o direito a ndo ser expulso do pais, o direito a ndo ser
extraditado e deveres como a prestacéo do servico militar.

17. Com algum relevo para a apreciacdo da questdo da participacdo dos
estrangeiros nas eleicbes dos Estados de residéncia, podemos indicar as se-

“ Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, pag. 295.

4 Op. cit., pags. 70-71, de acordo com o0 autor, a participagdo politica s6 ndo devera ser permitida
aos incapazes e aos residentes temporarios.

% Um exemplo desta defesa é feito por Dominique Turpin, “Les solutions francaises: rapport
général”, in Immigrés et réfugiés dans les démocraties occidentales, pags. 46-47.

“ Dominique Turpin, op. cit., pag. 46-47.
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guintes conclusbes a que chegou Dominique Breillat*, ao proceder a andlise
da participagao dos estrangeiros nas el ei¢oes locais em alguns Estados da Eu-
ropado Norte (Dinamarca, Finlandia, Noruega, Paises Baixos, Suécia):

— A taxa de participacdo dos imigrantes € menor do que a dos nacio-
nas,

— O numero de estrangeiros el eitos é pequeno;

— O numero de candidatos que se apresentam as elei¢des foram au-
mentando com a realizacéo de el ei¢des, especialmente entre os imi-
grantes residentes hd mais tempo no pais;

— Aslistas compostas exclusivamente por estrangeiros tiveram pouco
SuCesso;

— Quanto maior é a duracdo da permanénciano pais, maior € ataxade
participacéo dos estrangeiros, aproximando-se das taxas de participa-
¢do da populacdo local.

Em funcdo destes dados, parece-nos que alguns dos recei os manifestados
guanto ao direito de voto dos estrangeiros podem ser ja afastados, tornando-se
claro, desde logo, que a respectiva participacdo estd muito associada aligacéo
efectiva que o estrangeiro tem com a sociedade de acolhimento, ao conheci-
mento e a identificagdo que ele consegue ter com 0S Seus anseios e as suas
aspiracoes, pelo que a sua participacdo tem por finalidade ndo apenas a defesa
dos seus interesses, e muito menos a defesa dos interesses de outras poténcias
estaduais, mas antes a defesa dos interesses gerais da colectividade, com os
guais se identifica e sente como seus.

18. Pelo queficadito, somos defensores do direito dos estrangeiros parti-
ciparem nas eleicdes locais, parlamentares e presidenciais do Estado daresi-
déncia, estando perfeitamente conscientes, como lembraMichel Miaille®, que
essa defesa vemn colocar em causa as nogdes e as solugdes adoptadas e que
pareciam ser definitivas e, como tal, desestabilizar o consenso politico alcan-
cado. Mas, como refere Gomes Canotilho %2, “a funcéo integradora da
constitui¢do carece hoje de uma profunda revisao originada pel os fendmenos
do pluralismojuridico edo multiculturalismo social”.

© “| e vote des étrangers en Europe du Nord”, in Immigrés et réfugiés dans les démocraties
occidentales, pag. 137 e seguintes.

5t Op. cit., pags. 116-117.

%2 Op. cit., pag. 1346.
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Essa concessdo do direito de voto, em Portugal, deverater em atencéo, a
Nosso ver, algumas exigéncias rel ativas aos estrangeiros, tais como:

— Um periodo minimo de residéncia®, varidvel conforme aelei¢do em
causa >

— O conhecimento dalingua portuguess;

— A existéncia de umalligacdo efectiva a comunidade nacional;

— A cessagdo dos direitos politicos com a cessacdo da autorizagdo de
residéncia e, consequente, saida do pais;

— A privagdo dos direitos politicos em certas circunstancias como, por
exemplo, condenacfes por crimes de terrorismo, contra a indepen-
déncia e a integridade nacional ou o exercicio de funcdes publicas
para outro Estado.

IV — Conclusbes gerais

1-Osistemapolitico, em geral, e o sistemaeleitoral, em especial, témde
ser capazes de responder aos novos desafios que sdo col ocados as sociedades
contemporaneas, fruto do aumento damobilidade dosindividuos e do aumento
do periodo de residéncia dos estrangeiros nel as estabel ecidos, tendo emvistaa
promocao da sua integragao social.

2 — Estas novas exigéncias impfdem a reformulacdo de conceitos
juridico-constitucionais e juridico-politicos dados como definitivamente
consagrados, bem como a criacdo de novos conceitos.

3 — Algumas destas mudangas impdem uma revisdo das normas consti-
tucionais e outralegislacdo relevante.

% Esta exigéncia justifica-se por supor da parte do estrangeiro um minimo conhecimento do sistema
politico-administrativo do pais e uma plena inser¢do social; neste sentido, cfr. Michel Miaille, op.
cit., pag. 126.

% Por exemplo:

— Dois anos, para votar, e quatro anos, para ser eleito, para as elei¢les locais (conforme o regime
actual para os nacionais dos paises de lingua oficial portuguesa);

— Sels anos (periodo minimo de residéncia para a aquisi¢do da nacionalidade por naturalizacéo
para os nacionais dos paises de lingua oficial portuguesa) para votar, e oito anos, para ser eleito,
para as elei¢les legidativas;

— Dez anos (periodo minimo de residéncia para a concessdo de uma autorizacéo de residéncia
permanente) para votar nas elei¢bes presidenciais.

210



Documentacdo e Direito Comparado, n.> 81/82 2000

4 — O critério da nacionalidade devera ser substituido, tendencial mente,
pelo critério daresidéncianadefinicdo dostitul ares dos direitos de participacao
eeitora.

5—Tendencialmente, as exigéncias de reci procidade deveréo ser elimina-
das, embora se reconhe¢a a sua importancia na obtencdo de idénticas
contrapartidas para 0s portugueses residentes no estrangeiro.

6 — Apesar da adopcao do critério daresidéncia, os portugueses residen-
tes no estrangeiro deverdo participar nas el el ¢bes legid ativas, nos mesmoster-
mos actualmente previstos, e tendo em vista a defesa dos seus interesses.

7 — Os portugueses residentes no estrangeiro deverdo poder votar nas
eleicOes presidenciais se, preenchidas determinadas condi¢cbes comprovativas
de uma efectiva ligago a Portugal, exercerem presencialmente o seu direito
devoto.

8 — Os estrangeiros residentes em Portugal deverdo poder participar nas
deicleslocais, legidativase presidenciai s portuguesas, verificados determina-
dosrequisitos, nomeadamente, periodos minimos deresidénciae efectivaliga
¢do a Portugal.

9 — Portugal devera celebrar convencdes multilaterais e bilaterais (espe-
cialmente com os paises de destino da emigracdo portuguesa) que garantam
aos portugueses o direito devoto naseleicdeslocais, legidativasepresidenciais
dos estados de residéncia.
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