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RESUMO":

Este texto debruca-se
sobre a analise das
principais respostas
politicas que em
Portugal tém sido
avancgadas no que
respeita a integracio de
comunidades migrantes
e de minorias étnicas.
Este objectivo de analise
integra por sua vez um
outro muito mais vasto:
entender como a
cidadania portuguesa
produz as suas
(in)compatibilidades
com a emergéncia de
discursos de pds-
nacionalidade.
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Perspectivas #4

Introdugio

Este texto organiza-se em torno de dois propdsitos. O primeiro visa o levantamen-
to, ainda que nédo exaustivo, dos mecanismos legais que tém surgido em Portugal
como respostas politicas a necessidade, quer de instituir uma politica de integragio
bem organizada, coesa e contemporanea das exigéncias internacionais (desde logo
europeias) em matéria de integracdo de comunidades migrantes; quer de criar
uma politica de anti-discriminacdo que resulte na efectiva integragdo social de
minorias étnicas independentemente do seu vinculo nacional ao pais. Embora, a
bem do rigor cientifico, a discriminag¢éo racial ndo possa ser directamente asso-
ciada & migragdo, esta detém um impacto significativo sobre as populagdes de
imigrantes e de origem migrante e dai a nossa leitura no sentido da sua aprecia-
¢do enquanto instrumentos de uma politica de integracdo. De facto, nenhuma
politica de integragdo — como parte (embora questiondvel) de uma mudanga
paradigmatica rumo a adopg¢do de uma légica pés-nacional na gestdo da cidada-
nia — poder4 ser eficazmente melhorada sem a existéncia de um forte compromis-
so dos estados e das sociedades civis no combate a discriminagéo racial e a xeno-
fobia. A primeira parte do texto centra-se pois sobre este pilar fundamental de
qualquer politica de integracdo, mais especificamente sobre as disposi¢oes legais e
institucionais que foram criados em Portugal, nos udltimos anos, em matéria de
integracdo de comunidades migrantes e de anti-discriminagio de minorias étnicas.

Na segunda parte, o texto analisa outros instrumentos cuja implementacdo visa
tornar a cidadania mais inclusiva desde logo ao nivel politico, desafiando assim as
tradicionais restrigoes impostas pelo paradigma nacional da cidadania.

Enquadramento legal dos direitos

Na esfera normativa, tanto os migrantes como as minorias étnicas em Portugal,
encontram-se protegidos por uma série de normas deveras completas e abran-
gentes, tal como a seguir se demonstra, e que colocam o pais no topo de qualquer
ranking mundial em matéria de salvaguarda de direitos fundamentais.

a) A Constituigdo

Adoptada em 1976, durante o periodo pés-revolucionario e revista em diversas
ocasides, a dltima das quais em 2005, a Constitui¢do postula no artigo 15° (1) que
‘os estrangeiros e os apatridas que se encontrem ou residam em Portugal gozam
dos direitos e estdo sujeitos aos deveres do cidaddo portugués.’
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Todos os cidaddos gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres consignados na
Constituicdo (como esta disposto no artigo 12° (1), algo que estd em plena harmo-
nia com o artigo 16° (2), que afirma:

‘Os preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais devem ser
interpretados e integrados em harmonia com a Declarag¢do Universal dos Direitos
do Homem.” (Canotilho e Moreira, 2003: 17).

Parece 6bvio que os direitos fundamentais pertencem, necessariamente, tanto a
nacionais como nao-nacionais residentes em territério portugués. O artigo 13° (2)
também est4d imbuido do mesmo espirito:

‘Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer di-
reito ou isento de qualquer dever em razdo de ascendéncia, sexo, raga, lingua, ter-
ritério de origem, religido, convicgdes politicas ou ideolégicas, instrugéo, situagdo
econdémica, condi¢do social ou orientag¢do sexual’.

Por outro lado, o artigo 46° (4), proibe a existéncia de organizacdes fascistas ou
racistas. Esta norma parece apenas indirectamente relacionada com residentes
ndo-nacionais, mas é de facto de grande relevincia pois os ndo-nacionais tendem
a ser mais vulneraveis ao racismo e a atitudes xenéfobas, e estas tendem por seu
turno a ser particularmente instigadas por movimentos fascistas.

O Tribunal Constitucional pode declarar qualquer organizacio fascista como ile-
gal, ao abrigo da ordem constitucional, assim como da Lei 64/78. Se essa mesma
lei tem aplicagoes especificas para organizacdes fascistas e indirectas para as suas
atitudes e doutrinas fascistas, o artigo 240° do Cédigo Penal vai mais além, decla-
rando que a criagdo de qualquer organizagéo racista é punivel, bem como a par-
ticipagdo nas suas actividades ou fornecimento de qualquer tipo de apoio.

Os direitos humanos estdo também protegidos pelo artigo 239° do Cédigo Penal,
que define e proibe o genocidio, o incitamento e conspiracdo para o cometer,
enquanto que o artigo 240° pune a discrimina¢do em matéria de raga ou religido.?
Ao abrigo do artigo 132°, n°2, paragrafo e) do Cédigo Penal sobre o homicidio, e
do artigo 146°, n° 2, sobre crimes contra a integridade fisica, qualquer motivo
racial, religioso ou politico que leve ao assassinato ou a ofensas fisicas graves sdao
agravantes para penas mais pesadas.
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b) O Cédigo Civil

No Cédigo Civil, o artigo 483° alude a possibilidade das vitimas de discriminagdo
invocarem a responsabilidade civil do prevaricador e a responsabilidade pelos
danos causados. De acordo com a CERI, esta regra nunca foi antes aplicada num
contexto de discriminacio racial (2002, 33: 5-6), voltando novamente a sublinhar no
terceiro relatério (2007) a inexisténcia de qualquer registo quanto a indemnizagdes
atribuidas a vitimas de casos de discriminacéo racial pelos tribunais civis (2007: 11).

¢) O Cdédigo do Trabalho

Segundo a revisdo de 2003 do Cédigo do Trabalho, e em conformidade com a lei
99/2003, o artigo 23° proibe quaisquer formas de discrimina¢do no mercado de
trabalho, incluindo as de foro racial ou étnico, obedecendo assim a Directiva
Europeia 43/2000EC, sobre a igualdade de tratamento de pessoas, assim como
estabelecido na 78/2000EC, que visa o enquadramento geral para a igualdade de
tratamento no mercado de trabalho.

d) Convengdes internacionais fundamentais

Desde o inicio da sua democratizagdo que Portugal tem vindo a subscrever um
importante conjunto de convengdes internacionais reconhecidas como basilares
na sustentacdo do Regime Internacional de Direitos Humanos. Entre elas conta-
-se a Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, aprovada para ratificagdo pela
Lei 65/78; a Carta Social Europeia (ao abrigo da Resolugdo 21/91 da Assembleia),
cuja versdo revista foi ratificada em 2001, tendo entrado em vigor em 2002; o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (ao abrigo da Lei 29/78); o Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (ao abrigo da Lei 45/
/78); a Convencao Internacional para a Elimina¢ido de todas as Formas de Discri-
minag¢do Racial (ao abrigo da Lei 7/82); e a Conveng¢do Europeia sobre a Naciona-
lidade (aprovada para ratificacdo pela Resolucdo 19/2000 e ratificada em 2001).

Na&o obstante este extenso leque, aguarda-se ainda a assinatura e ratificagio urgen-
tes da Convengéo sobre a Participacdo de Estrangeiros na Vida Publica ao Nivel
Local, e da Carta Europeia das Linguas Regionais ou Minoritarias, conforme reco-
mendado no segundo (2002) e terceiro relatérios sobre Portugal elaborados pela da
Comissdo Europeia contra o Racismo e a Intolerancia (Relatério CERI, 2007: 7).

De notar também que Portugal ainda ndo aderiu ao Protocolo 12 da Comissdo
Europeia dos Direitos Humanos, aberta a assinatura e ratificacdo no ano 2000.
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Este protocolo estabelece o direito & ndo-discriminacéio e possibilita ao individuo
apresentar uma queixa no Tribunal Europeu dos Direitos Humanos contra um
Estado (que aderiu ao protocolo) com base na discriminac¢do imputéavel ao mesmo.

e) Leis Ordindrias

As leis ordindrias que seguida se apresentam, visam em suma promover o bem-estar
social, econémico e cultural dos imigrantes e dos residentes ndo-nacionais. Entre as
que avaliamos como mais relevantes destacam-se as cinco que de seguida expomos.

Comecamos pela Lei 105/2001 que estabelece o estatuto social do ‘mediador
sociocultural’. Ciente das dificuldades que os grupos minoritarios enfrentam nas
sociedades que os acolhem, o legislador criou esta figura, cuja tarefa principal é
cooperar ‘para a integracdo de imigrantes e minorias étnicas, visando o fortaleci-
mento do didlogo inter-cultural e da coesdo cultural’ (artigo 1°), através de proto-
colos que podem ser celebrados entre o Estado e as autarquias locais, associacoes,
cooperativas ou empresas que sejam constituidas por pessoas pertencentes a gru-
pos étnicos ou migrantes. As principais esferas de ac¢do do mediador sociocultural
sdo as escolas, a seguranca social e as instituicdes de saide, o SEF (Servigos de
Estrangeiros e Fronteiras), o Instituto de Reinsercdo Social, os municipios e, cla-
ro, todos os organismos publicos onde a sua presenca se venha a comprovar util
na promog¢éo do didlogo sociocultural.

Em segunfo lugar destaca-se o Despacho 25.360/2001 que regulamenta o acesso
de ndo-nacionais ao Servico Nacional de Satde. Considerando a aquiescéncia
declarada ao Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Cultu-
rais, a Organizacdo Internacional do Trabalho e as convengdes do Conselho da
Europa sobre esta matéria, e de acordo com o artigo 16°(2) da Constitui¢do, o
legislador deseja assegurar que o Sistema Nacional de Satide abranja também os
imigrantes legais, seja qual for a sua modalidade de estadia, ou simplesmente
com um contrato legal de trabalho, em total acordo com a igualdade de tratamen-
to prevista no artigo 64.1, da Constituicdo: ‘Todos tém direito a proteccdo da sau-
de e o dever de a defender e promover.” Seguindo também o espirito da Constitui-
¢do nesta consideracgio, os filhos de imigrantes ilegais também foram contempla-
dos com o acesso a saude e ao sistema de educacdo (pré escolar e escolar inclui-
do), pelo Decreto-Lei 67/2004.

Em terceiro, destaca-se a Lei 134/99 também conhecida como Lei Anti-racismo
(regulada pelo Decreto-Lei 111/2000), a qual define os temos em que se proibem
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quaisquer tipos de discrimina¢do com base na raca, cor, nacionalidade ou origem
étnica (artigo 3°). O artigo 4° postula detalhadamente um conjunto de praticas
discriminatérias, nomeadamente no acesso ao trabalho, produtos e servicos, ser-
vicos do Estado, satide e educac¢do; bem como no desempenho de actividades
econémicas. Actos e omissdes por parte de qualquer funcionario ou oficial sob
administracgio directa ou indirecta do Estado, autoridades locais, ou regides au-
ténomas da Madeira e dos Agores, que possam ser considerados de natureza
discriminatéria, devem também ser banidos. Tais actos incluem a producéo de
documentos publicos oficiais que constituam uma ameaga, insulto ou difamagio
de um grupo de pessoas com base na discriminagéo racial. O regime de san¢ées
(art. 9) assume principalmente a forma de coimas, que podem ir de um a cinco
vezes o valor maximo do salario minimo nacional por més, no caso de uma pessoa
singular, ndo o/a isentando de outras san¢des que possam ser aplicadas em cada
caso.

Em quarto surge a Lei 18/2004 que veio melhorar o espirito da Lei 134/99 ao
transpor para o enquadramento legal nacional a Directiva 43/2000/EC sobre o
principio da igualdade no tratamento de pessoas, independentemente da raga ou
origem étnica, quer no sector privado ou publico, especialmente em dreas como
a proteccdo social, os beneficios sociais, a educagédo, o acesso a bens e servigos e
a contratos de trabalho. Esta lei também estabelece que as associagbes dedicadas
a protec¢@o dos Direitos Humanos possam representar vitimas em processos le-
gais com o seu consentimento.

Finalmente, a Lei 20/96 permite por sua vez que associagbes de imigrantes, orga-
niza¢des para a protec¢do de direitos humanos ou associacées anti-racistas pos-
sam constituir-se como assistentes legais de uma vitima em processos penais
motivados por discriminagio racial/étnica, salvo oposi¢ao expressa do ofendido.

Estes cinco exemplos legislativos fazem prova em nosso entender, da existéncia
de um compromisso sério em Portugal tanto com a necessidade de salvaguardar
os direitos dos estrangeiros e das minorias étnicas, como de responder as exigén-
cias dos padrdes legais internacionais existentes sobre estas matérias.

Contudo, estes exemplos indicam também que a realidade no terreno é bastante
mais complexa, chegando ao ponto de precisar de “incentivos” normativos para
que as melhores praticas sociais no que toca a comportamentos nao-discrimina-
térios prevalecam. Na realidade, ha uma grande clivagem entre o mundo formal
dos designios legais e 0 mundo material das praticas didrias — um problema visto
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por muitos actores politicos como sendo sério, persistente (Carvalhais, 2007a) e
perturbador para a qualidade das relacées sociais.

Em 2002, o relatério do CERI realgava a necessidade das autoridades portuguesas
serem mais eficientes na aplicagao da legislacao existente, enquanto que em 2007,
a recomendacio mais forte do CERI se dirigia para a necessidade de treino/for-
macgdo das autoridades (juizes, policia, advogados...) no sentido de se tornarem
mais sensiveis no que toca a assuntos de discriminagio racial e étnica. Na verda-
de, uma das razoes para a baixa percentagem de casos levados a tribunal relacio-
nados com discriminagio racial e/ou étnica parece estar na falta de sensibilidade
das autoridades para reconhecer praticas raciais (como, por exemplo, a ofensa
verbal), como sendo suficientemente sérias para serem tratadas como actos de
discriminagio.

Arquitectura Institucional

No que toca ao enquadramento institucional nacional e local que contribui acti-
vamente para a implementacio desta e de outra legislacao relevante, queria real-
car alguns dos actores principais que se destacam na esfera publica nacional:

Alto Comissariado para a Imigracdo e Didlogo Intercultural — ACIDI

O Alto Comissariado para a Imigragdo e Didlogo Intercultural (ACIDI) nasceu
como ACIME (Alto Comissariado para a Imigragio e Minorias Etnicas), ao abrigo
do Decreto-Lei 3-A/96, durante o governo socialista de Anténio Guterres, num
contexto de uma progressiva consciencializagdo sobre a realidade imigrante e
multi-étnica do pais. Foi posteriormente reestruturado pelo Decreto-Lei 251/2002
e reorganizado pelo Decreto-Lei 27/2005.

A criacdo do ACIME, agora ACIDI, parece reflectir a emergéncia de uma nova
sensibilidade politica em Portugal quanto ao importante papel que um 6rgiao de
vocagéo coordenadora pode ter na criagdo de melhores préticas de cidadania entre
e para com os residentes ndo-nacionais, bem como no fortalecimento da sua re-
lacdo com as estruturas administrativas publicas e governamentais. Na verdade,
o ACIDI tem-se tornado progressivamente num actor de relevo, chamando a si o
papel de mediador entre o Estado e as comunidades imigrantes e as minorias
étnicas.

A criagdo do ACIME em 1996 foi também o reconhecimento institucional de que
alguma coisa tinha mudado na atitude dos residentes ndo-nacionais em relagdo a
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esfera publica. Uma atitude que se foi tornando progressivamente mais empenha-
da e activa na sua luta pelos direitos de cidadania. Este reconhecimento institu-
cional chegou também sob a forma da aceitacdo legal das associacbes imigrantes
enquanto actores politicos, pela Lei 115/99 - subsequentemente regulada pelo
Decreto-Lei 75/2000 que estabelece o apoio financeiro e técnico do Estado as
associacbes de minorias étnicas e imigrantes.

Embora ndo possamos dizer com exactiddo quantas associa¢des de imigrantes se
tornaram mais interactivas com outros actores politicos, e mais comprometidas
com formas organizadas de discussdo publica e mais empenhadas na criagdo de
estratégias de coordenagio de esforcos, estudos anteriormente realizados revelam
que a maioria das associagbes com que trabalhamos, partilha uma ideia comum:
tornaram-se muito mais activas e interactivas politicamente em anos mais recen-
tes, do que nos anos noventa ou antes (Carvalhais, 2007a).

Em 2007, o Decreto-Lei 167/2007 transformou a ACIDI num instituto publico,
numa tentativa de alcangar os objectivos de “racionalizacido estrutural” do Esta-
do, estabelecida pelo Decreto-Lei 202/2006. O ACIDI é agora um instituto publico
com autonomia administrativa (artigo 1, n° 2) reunindo atribui¢ées anteriormen-
te dispersas por diversos organismos: o ACIME, o Entreculturas, o secretariado
do Programa Escolhas e a Missdo para o Didlogo entre Religioes.

b) COCAI e CICDR

O papel do ACIDI vé-se na pratica reforcado pelo COCAI (Conselho Consultivo
para os Assuntos da Imigracao, criado pelo Decreto-Lei 39/98, subsequentemente
revisto em 2002 pelo Decreto-Lei 251/02 e reorganizado sob o artigo 6° do Decre-
to-Lei 167/2007) e pela CICDR (Comissdo para a Igualdade e Contra a Discrimi-
nag¢do Racial, criada pela Lei 134/99, artigo 5°, e reorganizada pelo artigo 7° do
Decreto-Lei 167/2007). De notar que com a Lei 18/2004 — uma lei j4 mencionada
anteriormente neste texto como responsavel por trazer para a ordem legal interna
a Directiva 2000/43/EC conhecida como ‘Directiva Raca’ — a CICDR assistiu ao
reforco do seu papel de 6rgio especializado na luta contra a discriminagéo e a
xenofobia.

Assim, este 6rgdo tem sido responsavel, entre outras tarefas, por elaborar estudos
visando uma melhor compreensdo dos problemas raciais e a orientacdo de novas
iniciativas legislativas para prevencdo de praticas discriminatérias. Quer o COCAI,
quer a CIDR trabalham preferencialmente em féruns de discussido onde associa-
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¢cdes de imigrantes, organizagdes de direitos humanos, sindicatos, patronato, go-
verno, entre outros actores, contribuem activamente para a defini¢do de politicas
dirigidas para a criacdo de um ambiente social e cultural ndo discriminatério.

¢) Sistema Nacional de Apoio ao Imigrante

Em 2003, o antigo ACIME langou a implementacdo de um sistema nacional
maioritariamente dedicado a acolher e a ajudar o processo de fixagdo dos recém-
-chegados. Este sistema é composto por dois centros nacionais de apoio ao imi-
grante, integrados no ACIDI, localizados em Lisboa e Porto. Sdo eles o CNAI
(Centro Nacional de Apoio ao Imigrante) e os centros locais (CLAI) que em con-
junto se dedicam ao apoio aos imigrantes em areas tdo sensiveis como o aconse-
lhamento juridico, a formacédo profissional, o aconselhamento sobre habitagio,
saude, direitos de cidadania, etc. Os centros locais sdo particularmente relevantes
porque trabalham na base de uma relacdo articulada entre as associagdes de
imigrantes, as organiza¢des nao-governamentais, as paréquias, as organizacoes
sem fins lucrativos e o ACIDI. A aposta parece recair maioritariamente sobre a
melhoria dos niveis de informacdo dos imigrantes. Por essa ordem, o sistema é
também refor¢ado na sua acg¢do por um sistema de informagdo nacional que in-
tegra informacao online, uma linha telefénica SOS, o programa de televisdo “Nés”
e por um numero vasto de gabinetes técnicos dedicados ao apoio aos imigrantes
e as minorias étnicas em diversos assuntos: Gabinete de Apoio ao Reagrupamento
Familiar; Gabinete de Apoio Social; Gabinete de Apoio ao Emprego; Gabinete de
Apoio a Habitacdo; Gabinete de Apoio ao Imigrante Consumidor; Gabinete de
Apoio a Qualificacdo; Gabinete de Apoio Juridico.

Deve-se mencionar também a relevancia do Observatério da Imigracao, definido
como uma “unidade informal” do ACIDI, pela quantidade de relatérios e estudos
de alta qualidade que produz e pelo apoio que indirectamente presta a melhoria
das préticas e politicas de integracio.

d) O “Ombudsman” portugués

O modus operandi do Provedor de Justi¢a — elemento central na promogio dos
interesses e liberdades fundamentais de todos os cidadaos — é procurar, através de
meios menos formais e burocraticos, diferentes maneiras de as autoridades locais
exercerem os seus deveres e poderes em total conformidade com a Lei e os Direi-
tos Humanos. E neste contexto que os cidadios, quer sejam nacionais ou nio-
-nacionais, podem recorrer a este 6rgdo nas situagdoes em que considerem que as
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autoridades possam ter cometido formas de discriminacdo, seja por via de accoes,
seja por via de omissdes. Sem que possua um poder juridicamente vinculativo, o
Provedor da Justica é todavia uma figura respeitavel dentro da opinido publica e
na esfera politica capaz de conduzir inspec¢oes sem aviso prévio (bem como au-
diéncias e investigacbes) em qualquer departamento governamental.

e) UAVIDRE - Unidade de Apoio a Vitima Imigrante e de Discriminagdo Racial ou
Etnica

Esta é a unidade de apoio a vitima imigrante e a vitima de discriminagéo racial
ou étnica. Projecto financiado pelo ACIDI, foi criada em Novembro de 2004 com
0 objectivo de proporcionar as vitimas de discriminagéo apoio juridico, psicol6gi-
co e social, gratuitos.

Todos estes instrumentos e dispositivos legais tiveram, certamente, um peso con-
sideravel na avaliacéo feita pelas Nacdes Unidas e recentemente publicada no seu
Relatério de Desenvolvimento Humano, de 2009,

‘Ultrapassando barreiras: Mobilidade e Desenvolvimento Humano'. Este relatério
coloca Portugal no topo de um ranking internacional, pelas suas eximias praticas
de integracio:

‘(...) Portugal tem a maior pontuagdo [em direitos e presta¢do de servigos aos
migrantes internacionais] ao mesmo tempo que apresenta uma quota de 7 por cento
de imigrantes.” (PNUD, 2009: 38)

Aprofundando e ampliando a linguagem pés-nacional da cidadania

No contexto da politica portuguesa, a leitura sequencial e fragmentada da cidada-
nia (em parte inspirada no trabalho pioneiro de T. H. Marshall) esta longe de se
encontrar ultrapassada. Esta visdo comum entre os actores politicos portugueses
subsiste entretanto a par de uma outra, na qual a cidadania emerge como um bem
integrante e inegociavel de um conjunto de direitos fundamentais (Carvalhais,
2006). A ideia de que a cidadania é incompleta caso ndo possua uma dimensdo
politica é particularmente popular entre as associa¢des de migracio, associacdes
dos direitos humanos, passando pelas organizacées anti-racismo, a Igreja Catoli-
ca, os sindicatos, e estd enraizada na ideia de que qualquer pessoa deve ter o
direito moral de acesso pelo menos a esfera politica local, e a mesma ser parte
integrante do seu quotidiano, bem como do da sua familia. Esta posi¢do é tam-
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bém muitas vezes manifestada por partidos politicos situados mais a esquerda do
espectro ideolégico, embora se deva ter precaucdo quanto 4 leitura do seu signi-
ficado, uma vez que pode dar a falsa impressdo de que a leitura integrada da
cidadania é, sobretudo, uma questido ideolégica. No entanto, os partidos de cen-
tro-direita sio também sensiveis a essa leitura, sendo certamente muito mais
determinante do que a marca ideoldgica o facto de existirem ou ndo responsabi-
lidades governamentais num dado momento do discurso politico dos principais
partido com assento parlamentar e capacidade de governagao.

Independentemente porém das posi¢des na sociedade portuguesa quanto a relevan-
cia dos direitos politicos, e, especialmente, no que diz respeito & sua concessdo a
ndo-nacionais, este texto assume-os como sendo parte integrante da cidadania, daf
que o préximo passo seja o de analisar a forma como esta dimensdo estd a ser
gradualmente transferida para a esfera dos direitos de cidadania dos nao-nacionais.

Em nome da transparéncia, esta analise implica que olhemos apenas para os néo-
-nacionais, removendo, assim, qualquer referéncia a minorias étnicas, pois estas
incluiriam qualquer cidaddo nacional com pleno acesso aos direitos formais de
cidadania e pertencente, simultaneamente, a uma minoria étnica (como, por exem-
plo, a cigana).

A participacgdo politica pode ocorrer de duas formas béasicas: através do exercicio
formal do direito de voto, e através da politica convencional dos grupos e movi-
mentos sociais.

Na construgéo gradual da politica de cidadania para residentes ndo-nacionais, em
Portugal, destaca-se a consagragdo do associativismo dos imigrantes, pela Lei 115/
/99 e o acesso local desde 1997 aos direitos eleitorais activos e passivos, conforme
estabelecido pela primeira vez na Declaragdo 2-A/97. Presentemente, e de acordo
com a Declaracdo 253/2009 que precedeu as elei¢bes autarquicas de 11 de Outu-
bro de 2009, os residentes que podem exercer o seu direito de voto sdo os cida-
d3os nacionais dos estados-membros da Unido Europeia, os residentes nacionais
do Brasil, de Cabo-Verde, do Uruguai, do Peru, do Chile, da Argentina, da Vene-
zuela, da Islandia e da Noruega.

Quanto as condi¢bes de residéncia, a lei estabeleceu o periodo de 2 anos para o
Brasil e Cabo-Verde; e de 3 anos para todos os outros casos.

No que diz respeito aos ndo-nacionais com o direito de voto e de elegibilidade, a
capacidade eleitoral passiva inclui todos os residentes legais dos estados-mem-
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bros da Unido Europeia, bem como os do Brasil e Cabo-Verde. Neste caso, os
residentes legais devem ter mais de 4 anos de residéncia legal, no caso de cida-
daos de paises lus6fonos, ou 5 anos em todos os outros casos.

Como requisito fundamental em ambos os tipos de direitos, todos estes cidadaos
sdo oriundos de paises que possuem acordos reciprocos com Portugal, o que
possibilita que os portugueses residentes nos seus territérios tenham acesso aos
mesmos direitos.

Esta gradual ‘p6s-nacionalidade’ dos direitos politicos pode ser vista de duas
maneiras. Por um lado, é certo que corresponde a uma crescente no¢do — embora
questionavel a varios niveis (Carvalhais, 2006; Carvalhais, 2007a)) — das elites
politicas sobre a nossa multiculturalidade e a necessidade de tornar a democracia
mais inclusora quer no plano dos direitos, quer no plano das responsabilidades.
Por outro lado, corresponde a uma reac¢io normal do Estado aos padrdes inter-
nacionais (mais especificamente, o Europeu) em termos de politicas de cidadania
e de integragdo dos ndo-nacionais.

Esta segunda leitura torna-se evidente a partir do momento em que olhamos, por
exemplo, para as principais caracteristicas do sistema portugués de acesso niao-
nacional aos direitos politicos, e as comparamos com as caracteristicas encontra-
das na maior parte dos regimes democréaticos (Waldrauch, 2003):

a) Atribuicdo de condi¢bes preferenciais a espacos cultural e linguisticamente
préximos;
b) Tendéncia para a delimitacdo dos direitos politicos ao espago local.

¢) Predominancia do Principio da Reciprocidade (Strudel, 2003), tal como consa-
grado pela Constituicao?.

Os direitos politicos dos residentes ndo-nacionais e a elite politica

Olhamos até agora para o acesso que a populagdo residente ndo-nacional terd
pelo menos teoricamente, a um conjunto de direitos de cidadania social e politica
inscritos no paradigma de cidadania nacional. Porém, tal como sublinhdmos em
outro trabalho:

‘(...) o que existe em termos de participagao eleitoral [em Portugal] é relevante, mas
ndo é suficiente nem revelador de uma aderéncia incondicional das elites politicas
[portuguesas] a l6gicas pés-nacionais.” (Carvalhais, 2006: 121).
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Os partidos politicos hesitam ainda entre discursos sobre a expansio pés-nacio-
nal de direitos politicos, e as suas proprias praticas internas de admissao de resi-
dentes ndo-nacionais quer como aderentes ou militantes, quer como candidatos
em listas para elei¢des autdrquicas.

‘Olhando para os estatutos dos principais partidos politicos, podemos facilmente
confirmar que, em termos gerais, a leitura “nacional” sobre quem é o cidadao poli-
tico prevalece.” (Carvalhais, 2006: 123).

Este entendimento nacional foi bem ilustrado, por exemplo, na falta de conheci-
mento manifestado em entrevistas conduzidas a deputados com assento parla-
mentar, quando questionados sobre a presenca de nio-nacionais nas listas de
candidatos dos seus partidos para as Eleigoes Autdrquicas de 2001 (Carvalhais,
2007a)).

No mesmo trabalho citado, conclui-se que a elite politica portuguesa ainda hesita
entre uma leitura de cidadania nacional, sequencial e fragmentada, e uma leitura
pos-nacional, sincrénica e integrada. Na primeira leitura, predomina o argumen-
to da suposta pouca utilidade dos direitos politicos na luta pelo bem-estar social
dos ndo-nacionais, a qual é, aparentemente, reforcada pela fraca adesdo dos
mesmos (semelhante ao que acontece em relacdio aos nacionais) ao exercicio dos
direitos politicos conquistados. A segunda leitura, que retine o universo dos acto-
res politicos localizados sobretudo (mas ndo exclusivamente) em terrenos da so-
ciedade civil, leva, por sua vez, esta luta para uma forma de cidadania que é tanto
desnacionalizada (p6s-nacional) como integrada (simultaneamente social e politi-
ca). E importante sublinhar ainda que, para esta segunda leitura, nio é apenas o
acesso a formas mais abrangentes de cidadania por ndo-nacionais que estd em
causa. E, sobretudo, a ascensio da cidadania a condicio de instrumento de ver-
dadeiro people empowerment, sendo a sua desnacionalizacio um dos passos a
dar para uma melhor e mais forte Democracia. Estas sdo duas condic¢ées dificil-
mente concilidveis, que tém como base entendimentos tedricos e conceptuais de
cidadania bastante diferentes, e diferentes paradigmas quanto ao papel do Estado
na gestdo de direitos individuais e colectivos.

Direitos politicos de residentes nio-nacionais € comportamento politico

O nosso mais recente interesse de pesquisa tem-se focado entretanto nas atitudes
e comportamentos dos ndo-nacionais em relacdo aos direitos politicos, tendo a
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comunidade brasileira como caso de estudo. Os resultados aqui apresentados sdo
apenas parciais uma vez que se reportam a uma base ainda exploratéria do pro-
blema. No entanto, acreditamos que ja possuem alguma utilidade.

* % %

Nas elei¢des autdrquicas de 2001 e 2005, havia apenas cinco e trés, respectivamen-
te, residentes ndo-nacionais eleitos para 6rgdos locais, o que obviamente foi um
incentivo para a busca de explica¢des validas. As nossas explicagdes anteriores para
os resultados de 2001 e 2005 colocam, de certa forma, o fardo nos politicos tradi-
cionais (maioritariamente partidos) em combinac¢do com um complexo conjunto de
variaveis inter-relacionadas que explicariam o comportamento dos ndo-nacionais
como algo ndo totalmente deliberado ou egocéntrico (Carvalhais 2007a)).

Mas sdo obviamente precisas mais explicacdes e deve ser dada uma maior aten-
¢40 ao modo como os residentes ndo-nacionais interagem com os seus direitos
politicos. Recentemente, prestimos uma maior aten¢do a comunidade brasileira,
e embora longe de resultados finais, existem ja dados que vale a pena explorar.

A primeira questdo que deve ser feita é: quem sdo os brasileiros em Portugal?
Estima-se que os cidaddos brasileiros com a situac¢do regularizada atinja actual-
mente os 106 mil residentes.

Para efeitos da nossa anélise, reportar-nos-emos aqui ao ano de 2007, em que o
valor era substancialmente mais baixo: 66 354. Destes, 55 665 dispunham de
autorizagdo de residéncia, sendo esta a segunda maior comunidade imigrante,
logo a seguir a cabo-verdiana. Por outras palavras, num total de 435 712 imigran-
tes legais, 15 por cento eram Brasileiros, e em 401 612 imigrantes de longa dura-
¢do com autorizacdo de residéncia (os aqui chamados de residentes nao-nacio-
nais), 13,8 por cento eram Brasileiros.*

A luz do enquadramento legal e politico portugués, para estes quase cinquenta e
sei mil residentes de longa duragdo existiria j& em 2007 todo um conjunto de
direitos sociais, civicos, bem como politicos. Pelo menos para todos os que a data
reunissem joa os dois ou quatro anos de residéncia legal, exigidos para o acesso
a direitos politicos activos e passivos, respectivamente, em elei¢cdes autarquicas.

Ainda antes de prosseguir, convém frisar que os direitos politicos a que aqui se
alude nao deverdo ser confundidos com o regime especial de direitos e deveres
dos residentes brasileiros em Portugal e dos residentes portugueses no Brasil,
resultante da Convencéo de Brasilia de 1972, e mais recentemente do Tratado de
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Amizade e Cooperacgéo, assinado em 2000. Este regime especial cria um estatuto
especial de direitos e deveres de cidadania que funciona em concordancia com
regras legais muito especificas.

Como difere, entdo, o enquadramento legal criado em finais dos anos 90 para conce-
der o acesso aos direitos politicos por parte dos ndo-nacionais, deste regime especial
de igualdade de direitos e deveres de Portugueses e Brasileiros? E o que fazem os
Brasileiros com a “cidadania politica” concedida fora desse regime especial?

O regime de igualdade de direitos e deveres de Brasileiros e Portugueses é uma
figura juridica especifica que permite, sob reciprocidade, a expansao dos direitos
de cidadania somente para aqueles residentes brasileiros que considerem que a
sua ligagdo a este pais justifique que os mesmos adquiram direitos politicos maio-
res e mais abrangentes, tal como o direito ao voto em elei¢des nacionais, ou o
direito de acesso a cargos nos sectores da administracdo publica. Tal implica que
os individuos abdiquem desses mesmos direitos no seu pais de origem (Brasil).

O estatuto de igualdade de direitos e deveres tem as suas raizes em 500 anos de
Histéria comum, e mais recentemente na Convencdo de Brasilia de 1972. Esta
convengdo ndo requereu nenhuma melhoria constitucional ou ajustamento, visto
que, no caso portugués, por exemplo, a constitui¢do estabelece no artigo 15°, n° 3,
a luz do principio da reciprocidade, a possibilidade de expandir a cidadania a
outros residentes ndo-nacionais falantes da lingua portuguesa.

Entretanto, no ano 2000, ap6s a celebracdo dos 500 anos da Descoberta do Brasil,
um novo tratado foi assinado em Porto Seguro (Tratado de Amizade, Cooperagéo
e Consulta entre Brasil e Portugal). Juntamente com algumas inovagdes, o tratado
passou a integrar dispositivos legais internacionais que haviam sido estabelecidos
bilateralmente, mas que nio tinham sido ainda impostos entre os dois estados.

Este tratado é presentemente responsavel por regular (artigo 17°) o acesso de
residentes brasileiros a direitos politicos maiores e mais abrangentes, em Portu-
gal. De modo a que tal seja possivel, os cidaddos devem ser legalmente capazes,
ndo possuir antecedentes criminais, possuir pelo menos trés anos de residéncia
legal (e ndo 5, como era o caso até ao ano de 2000). Este acesso é apenas possivel
se o individuo apresentar um requerimento por escrito tornando as suas inten-
¢oes claramente explicitas. Isto significa que tal ndo é uma concessdo automatica,
mas que deve resultar de um acto de iniciativa por parte de um determinado
individuo, que ao fazé-lo, estd também a aceitar abdicar desses mesmos direitos
no seu pais de origem.
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Em 2008, e de acordo com o Tribunal Superior Eleitoral brasileiro, apenas 296
residentes brasileiros se encontravam sob este regime especial, por iniciativa pré-
pria. Eles entram, assim, nas estatisticas de cidaddos brasileiros cujos direitos
politicos foram suspensos.

Este enquadramento legal, aqui brevemente sumarizado, ndo possui qualquer li-
gacdo com a cidadania politica a nivel local, aberta aos Brasileiros, bem como a
outras comunidades estrangeiras. Trata-se, simplesmente, de um mecanismo pa-
ralelo que ajuda a aprofundar a intensidade e a qualidade da integracdo social de
uma comunidade estrangeira especifica, mas que ndo possui nenhuma leitura
determinante sobre a aquisi¢do de plenos direitos politicos a nivel local.

Surge assim a segunda questao: o que fazem os Brasileiros a nivel local com estes
direitos politicos?

O total da populagdo estrangeira recenseada e com capacidade politica em Julho
de 2008, era de 20 582 individuos, dos quais apenas 3180 eram Brasileiros. Se
todavia olharmos para as estatisticas de 2006, os Brasileiros com permissées/au-
torizacoes de residéncia eram 42 319. Mesmo excluindo os 7 876 individuos com
menos de 18 anos, ou seja, os ndo recenseados, restaria ainda um universo de 34
443 individuos. Em segundo lugar, se nos lembrarmos que, no espago de apenas
dois anos de residéncia legal, um residente brasileiro tem a possibilidade de re-
censear-se, seria razoavel esperar que, pelo menos, uma parte consideravel desses
34 443 individuos poderia recensear-se no ano de 2008. Contudo, apenas 3180 se
recensearam. Note-se que a situagio se torna ainda mais dramaética se considerar-
mos que o total de residentes aumentou em 2007 para 66 354 e atingiu um ndme-
ro recorde de 106 961 em 2008 (Carvalhais, 2010). Existe uma preocupacio 6bvia
relacionada com as explicacdes dadas para este ritmo lento de recenseamento
eleitoral®. J4 compreendemos algumas das possiveis explicagdes que podem ser
também interpretadas como hipdteses a serem testadas em novos projectos de
investigagdo. Dados iniciais (Carvalhais, 2007a)) com base em entrevistas semi-
-estruturadas (uma aproximagédo qualitativa que, obviamente, limita a possibili-
dade de serem efectuadas generalizacdes fiéis) apontam para:

a) Uma falta generalizada entre as associagbes imigrantes, bem como entre os
orgaos publicos, de estratégias de informagio bem concebidas para a aborda-
gem de diferentes grupos, de acordo com as necessidades que os seus perfis
socioeconémicos revelam.
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b) O discurso politico e as suas praticas nao sdo coincidentes quando se trata, por
exemplo, da presenca de ndo-nacionais nas estruturas politicas dos partidos
nacionais.

¢) Os cidadaos brasileiros que néo tiveram experiéncias positivas no que diz respei-
to a sua politica de cidadania passada, parecem estar a reproduzir em Portugal
essa mesma falta de confianca e desencanto em relag@o a politica em geral.

d) Existe uma partilha, tanto de atitudes como de comportamentos, entre Brasi-
leiros e a sociedade receptora, podendo esta ser considerada como bastante
exigente mas pouco eficiente no que diz respeito a organizacido e canalizagdo
das suas reivindicagées politicas. Possui, por exemplo, um padrdo de absten-
¢do eleitoral elevado e simultaneamente baixo associativismo de dimenséo
politica. Certamente que muito mudou desde a revolugdo democratica de 1974,
mas € sobretudo quando fazemos a sua comparagdo com outras sociedades
que este padrdo se torna mais evidente. Os Brasileiros que adoptaram este
modelo de gestdo dos seus direitos de cidadania, estdo, de certa maneira, a
reconhecé-lo como um padrdao comum na histéria da sua relacdo de cidaddos
com o Estado brasileiro.

No entanto, o problema com o modelo anterior reside no facto de, em primeiro
lugar, 0 mesmo necessitar uma maior verificacdo e, em segundo lugar, ter a ten-
déncia de isentar em demasia o cidaddo de qualquer tipo de responsabilidade
colocada sobre ele.

Conclusdes

Portugal tem assistido na tdltima década a uma extraordinéria evolucdo do seu
edificio legal e institucional no que respeita a integragdo de imigrantes na esfera
de direitos de cidadania. Pese embora o edificio ter pilares concebidos para sus-
tentar a integracao de todo e qualquer imigrante legal (e até ilegal no que se refere
ao acesso a direitos basicos tidos como fundamentais, tais como os direitos a
educacdo e a saude), sdo sobretudo os residentes de longa duragdo os que a par-
tida mais podem beneficiar do edificio constituido, ja que sdo estes que em deter-
minadas circunstancias véem a sua cidadania expandida gragas a inclusdo de
direitos politicos.

Os mecanismos legais e institucionais analisados expressam o tipo de resposta
politica que tem sido avaliada como a mais acertada face a necessidade, quer de
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instituir uma politica de integracdo organizada e a altura das exigéncias interna-
cionais em matéria de integracdo de comunidades migrantes; quer de instituir
uma politica de anti-discriminacdo que resulte na efectiva integracdo social de
minorias étnicas independentemente do seu vinculo nacional ao pais. Nao cabe
aqui todavia avaliar o maior ou menor grau de sucesso destas respostas, que se
sabe pelo menos serem de aceitagdo transversal entre os principais partidos (Ps e
PSD) que tém partilhado a governagdo desde 19977. No entanto, ao olharmos para
o comportamento eleitoral dos Brasileiros residentes em Portugal, e para o des-
fasamento a que se assiste entre a consagragdo formal de direitos politicos activos
e passivos a nivel local e a ocorréncia efectiva de envolvimento desta comunidade
na nossa democracia local, cremos poder antecipar que uma maior reflexdo é
necesséria sobre os reais impactos que as respostas governamentais a um nivel
meramente formal tém na efectiva democratizacdo da cidadania no sentido de a
elevar a um patamar verdadeiramente pés-nacional (Carvalhais, 2007b). No caso
em questdo, limitdimo-nos aqui a antecipar algumas das razdes que explicardo
esse (ndo)envolvimento a luz de dados ja anteriormente dissecados (Carvalhais,
2007a), sendo certo que as limitagdes dos mesmos s6 poderdo ser supridas no
ambito de um novo projecto que pretendemos realizar.
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dade de Evora, no 4mbito do primeiro seminario de investigacio do NICPRI. Agradeco a todos os
colegas presentes pelos seus comentarios oportunos.

De acordo com o terceiro relatério da CERI sobre Portugal (2007), este artigo foi usado apenas
duas vezes, em 2001 e em 2005, para punir comportamentos racistas/xenéfobos.

O Artigo 15° da Constituicio declara que ‘Aos cidaddos dos Estados de lingua portuguesa com
residéncia permanente em Portugal sdo reconhecidos, nos termos da lei e em condi¢des de recipro-
cidade, direitos ndo conferidos a estrangeiros (...). A lei pode atribuir a estrangeiros residentes no
territério nacional, em condi¢ées de reciprocidade, capacidade eleitoral activa e passiva para a
eleicdo dos titulares de 6rgaos de autarquias locais. A lei pode ainda atribuir, em condigdes de
reciprocidade, aos cidadaos dos Estados-membros da Unido Europeia residentes em Portugal, o
direito de elegerem e serem eleitos Deputados ao Parlamento Europeu.’ (Canotilho & Moreira,
2003: 16).

Quando dizemos ‘comunidade brasileira’, estamos, na realidade, a usar uma expressio bastante
simplificada e com pouca sensibilidade para as especificagdes sociolégicas que existem num uni-
verso de milhares de pessoas. Os brasileiros em Portugal estdo longe de ser um grupo homogéneo.
Pessoas que vém de diferentes partes do Brasil, com diferentes antecedentes sociais, econémicos e
até regionais, profissdes variadas e, claro, com expectativas diversas no que toca a sociedade que
os vai acolher. Assim, e apenas para o proposito deste texto, iremos usar a expressdo mais alargada
‘comunidade brasileira’.

Outra questdo que deveria ser colocada é a seguinte: Devemos, realmente, estar preocupados com
estes nimeros? Ha uma diferenca entre ndo se recensear e a falta de interesse na politica, simples-
mente. Por outras palavras, os nimeros do recenseamento nido podem ser imediatamente lidos
como significando uma falta de interesse na politica. O que nos dizem outrossim é que a partici-
pacdo politica na sua forma mais convencional é, neste caso, bastante baixa. As razdes que inibem
o recenseamento eleitoral podem ajudar a explicar as baixas taxas, mas nio sdo suficientes para
nos clarificar se aqueles que nédo se recenseiam o ndo fazem porque nao estdo manifestamente
interessados na politica; ou se, pelo contrario, encontram formas alternativas de vivéncia a sua
cidadania politica. Ou ainda se a um desinteresse pela politica portuguesa em concreto corresponde
um igual ou desigual (des) interesse pela politica no Brasil. Porém, mesmo que sublinhemos a
importancia de procurar maneiras alternativas de participagio politica, mesmo que se conclua que
cidadaos atentos e empenhados nem sempre precisam de se confinar a participacdo politica con-
vencional, nenhum destes argumentos parece ser suficientemente forte para justificar que cidadéos
a quem ¢ dada a possibilidade de fazer uso dos direitos de cidadania, se comportem como se
aqueles fossem inexistentes.

Nio obstante a sintonia ampla entre os principais partidos, ndo poderiamos esquecer as divergén-
cias entre CDS-PP e PSD aquando da sua coligagio centro-direita em 2002-2004 (XV governo cons-
titucional) em matéria de politica de imigracgao, desde logo, e também quanto as suas leituras sobre
politica de integragdo. Sobre as caracteristicas do debate politico em Portugal no respeitante a
presenca de ndo-nacionais, veja-se Carvalhais, 2010.
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