3.3.15 ¢ As incertezas da Europa e Instituices e realidades sociais

Uma Europa dos Cidadaos?

E ATRAVES DA CONSTRUGAO DE UMA EUROPA
DOS CIDADAOS que a UE tem afirmado, em larga
medida, a sua vertente de integracio politica,
cuja origem estd no processo de “cria o de uma
uni o cada vez mais estreita entre os povos
europeus”, iniciado, em 1957, com a assinatura
do Tratado da Comunidade Econdmica Europeia
(CEE, transformada pelo Tratado de Maastricht
em Comunidade Europeia e, com o Tratado de
Lisboa, absorvida pela UE). No centro da constru-
¢do desta Europa dos Cidadios estio o principio
democritico e a “cidadania europeia”, conceitos
cuja intima ligacio foi substancialmente reforcada
pelo Tratado de Lisboa.

Embora sé tenha sido formalmente instituida
pelo Tratado de Maastricht, assinado em 7 de feve-
reiro de 1992, a cidadania da Unido é o resultado
do processo evolutivo de integracio. O objetivo
imediato dos “pais do Tratado” era a criacio de
um mercado comum que assegurasse as liberdades
econdmicas. Aos nacionais dos Estados-Membros
eram atribuidos direitos de natureza econdmica,
na sua qualidade de agentes econdmicos e nao
de cidadaos europeus. A livre circulacio estava
reservada aos nacionais dos Estados-Membros
na qualidade de trabalhadores, empresirios,
prestadores de servicos. Era a Europa do Mercado
Comum, a Europa dos nacionais dos Estados-
Membros, dotados apenas de direitos de cidada-
nia territorialmente limitados as fronteiras do

Estado-Membro com o qual tinham o vinculo
juridico da nacionalidade.

Mas a natureza expansiva do processo de integra-
¢a0 europeia, traduzida na progressiva atribuicio
a Comunidade Europeia de competéncias que
extravasavam o puro dominio econémico, € a ne-
cessidade de aproximar o projeto europeu dos
seus principais destinatirios catapultaram a te-
mitica da cidadania e da Europa dos Cidadaos
para o centro da constru¢io de uma Unido politi-
ca entre os Estados-Membros da entio CEE.
Tal como em outros dominios da integragio eu-
ropeia, também aqui foi decisiva a jurisprudéncia
criativa e integradora do Tribunal de Justica (das
Comunidades Europeias, hoje elemento do con-
junto denominado Tribunal de Justica da Unido
Europeia pelo artigo 19.% n.° 1, do Tratado da
Unido Europeia — TUE), que contribuiu decisiva-
mente para aprofundar, expandir e cristalizar
os direitos dos nacionais dos Estados-Membros
no espaco europeu. Ao colocar no centro da sua
jurisprudéncia o principio da nio discriminagio
em razao da nacionalidade, o Tribunal alargou
sucessivamente o dmbito da liberdade de circula-
¢do a categorias de nacionais dos Estados-
Membros que ultrapassavam as previstas nos
Tratados origindrios, nomeadamente os estudan-
tes, os destinatirios de prestacoes de servigos,
€OMO 0s turistas, e os inativos.

Paralelamente, ao nivel politico, foi ganhando

A CONSTRUGAO DA EUROPA DOS CIDADAOS EUROPEUS — CRONOLOGIA

25 de marco de 1957: Assinatura do Tratado de Roma que instituiu a CEE e langou os “fundamentos
de uma unido cada vez mais estreita entre 0s povos europeus”.

14-15 de dezembro 1973: “Declaracio sobre a entidade europeia” do Conselho Europeu de Copenhaga.

9-10 de dezembro de 1974: Eleicoes para o Parlamento Europeu (PE) por sufrigio direto e universal
decididas pelo Conselho Europeu de Paris, que solicita a0 Primeiro Ministro belga, Leo Tindemans,
um relatorio sobre a UE.

7 de janeiro de 1976: Relatorio Tindemans sobre a UE, que apela a uma Europa que sirva os seus povos.
7-10 de junho de 1979: Primeira eleicdo dos deputados ao PE por sufragio direto e universal.

14 de fevereiro de 1984: PE aprova o projeto Spinelli de tratado relativo ao estabelecimento da UE,
que previa a criacdo da cidadania europeia.

25-26 de junho de 1984: O Conselho Europeu de Fontainebleau cria um comité ad hoc, presidido
por Pietro Adonnino, para preparar acoes que promovam uma “Europa dos Cidadaos”.

20 de junho de 1985: Relatério do comité ad hoc “Europa dos Cidadaos” propoe a atribuicao de novos
direitos politicos e medidas para promover a identificagao dos cidadaos com o projeto europeu, como
a utilizacdo de simbolos comuns, como a bandeira ou o hino.

7 de fevereiro de 1992: Assinatura do Tratado de Maastricht que institui a UE e cria a cidadania europeia.
2 de outubro de 1997: Assinatura do Tratado de Amsterdao: reforca a protegao dos direitos fundamentais
e introduz o direito de acesso aos documentos das Instituicdes.

7-11 de dezembro de 2000: Proclamacio da Carta dos Direitos Fundamentais da UE no Conselho
Europeu de Nice.

13 de dezembro de 2007: Assinatura do Tratado de Lisboa: refor¢o da “Europa dos Cidadaos” (forca
juridica vinculativa a Carta dos Direitos Fundamentais, direito de iniciativa cidada, refor¢o do papel
do PE e dos parlamentos nacionais, maior transparéncia da atuacdo do legislador da UE).
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terreno a consciéncia da necessidade de reduzir
o défice democritico da construcio europeia
e aproximar o projeto europeu dos cidadios.
Assim, no Conselho Europeu de Fontainebleau,
que se realizou em junho de 1984, os Chefes
de Estado e de Governo colocaram a realizacio
da “Europa dos Cidadios” no centro da agenda
politica e criam um comité ad hoc, presidido
por Pietro Adonnino, para preparar medidas
que a promovessem?. Mas foi s6 com o Tratado
de Maastricht que este designio politico encontrou
traducdo juridica, com a introducio no Tratado
da Comunidade Europeia (hoje, Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia — TFUE)
de uma nova Parte II, intitulada “A cidadania
da Unido”. Ndo se trata de uma cidadania de
cardter meramente simbolico, mas antes com
vocagdo para “ser o estatuto fundamental dos
nacionais dos Estados-Membros*, nas palavras
do Tribunal de Justica.

A Cidadania Europeia:
uma nova forma de cidadania

A cidadania da Unido, enquanto estatuto dos ci-
dadios de uma entidade politica supranacional,
comum aos nacionais dos Estados-Membros da
UE, nio tem apenas um valor politico, mas tam-
bém um inegavel significado juridico. Além de ser
um dos elementos mais tangiveis do aprofunda-
mento da integracio europeia €, igualmente,
uma exigéncia do principio democritico em
que a UE se funda (artigo 2.° do TUE). Este elo
indissocidvel entre cidadania e democracia foi
reforcado pelo Tratado de Lisboa, que introduziu
no TUE um novo Titulo Il intitulado “Disposicoes
relativas aos principios democriticos” (artigos
9.2 a 12.9), onde se encontram as disposi¢oes
sobre o respeito pelo principio da igualdade dos
cidadios, a cidadania da Unio, o funcionamento
da Unido com base na democracia representativa,
o direito dos cidadios a participar na vida demo-
critica da Unido, a iniciativa cidada ou o reforco
do papel dos parlamentos nacionais.

Por outro lado, a cidadania europeia estd igual-
mente ligada ao principio da nao discriminagio
dos cidadios europeus em razio da sua naciona-
lidade, uma pedra angular do Direito da Unido
Europeia. Esta conexao foi reforcada pelo Tratado
de Lisboa, que introduziu na parte II do TFUE,
agora intitulada “Ndo discriminacdo e cidadania
da Unido”, as disposicoes que proibem discrimi-
nagoes em razio da nacionalidade (artigo 18.°)
e em razdo de outros fatores, como sexo, raga
ou origem étnica, religido ou crenca, deficiéncia,
idade ou orientacio sexual (artigo 19.°).

0 novo artigo 9.°, n.° 1, do TUE (cujo conteudo
¢ reproduzido no artigo 20.°, n.° 1, do TFUE)
define a cidadania europeia como um estatuto
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Iniciativa de cidadania — niimero minimo de subscritores por Estado-Membro da Uniao Europeia
(Regulamento n.° 211/2011). Fonte: Jornal Oficial da Unido Europeia.

que “acresce a cidadania nacional e nio a substi-
tui”, continuando a fazer derivar a cidadania
europeia da aquisicio da nacionalidade de um
Estado-Membro. Embora o artigo 20.°, n.° 2
do TFUE disponha que os cidadios da Unido
“gozam dos direitos e est o sujeitos aos deveres
previstos nos Tratados”, em nenhum lado se ti-
pificam os deveres dos cidadios da Unido. O esta-
tuto de cidadania da Unido antes se caracteriza
por um conjunto de direitos, elencados de forma
ndo exaustiva no n.° 2 do artigo 20.° do TFUE,
e consagrados nos artigos 21.° a 25.° do TFUE e,
também, nos artigos 39.° a 46.° da Carta dos
Direitos Fundamentais da UE. O estatuto de cida-
dio da Unido compreende, assim, os seguintes
direitos:

* Nio discriminacio em razio da nacionalidade;
* Direito de livre circulagio e residéncia no ter-
ritorio dos Estados-Membros;

Direitos de participacio politica: direito de ele-
ger e ser eleito nas eleicoes para o Parlamento
Europeu e nas eleicbes municipais no Estado-
Membro de residéncia, nas mesmas condicoes
que os nacionais desse Estado;

Direito a protecio diplomidtica e consular
no territorio de paises terceiros por parte de
qualquer Estado-Membro, nas mesmas condi-
coes que os nacionais desse Estado, sempre
que o Estado-Membro de que sio nacionais
ndo se encontre af representado;

Direito de peti¢io ao Parlamento Europeu;
Direito de recurso ao Provedor de Justica
Europeu;

Direito de se dirigir as instituicoes da Unido
numa das linguas dos Tratados e de obter
resposta na mesma lingua;

Direito a que os seus assuntos sejam tratados
pelas institui¢oes da Unido de forma imparcial,
equitativa e num prazo razodvel.

* Direito de acesso a0s documentos das instituiges.
O Tratado de Lisboa completou este conjunto
de direitos com um novo direito de participacio
ativa dos cidaddos na vida democritica da Unido:
a iniciativa de cidadania. Prevista no artigo 11.°,
n.° 4, do TUE e regulada pelo Regulamento
n.° 211/2011 do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 16 de fevereiro de 2011, a iniciativa
de cidadania reforca o funcionamento democritico
da Unido, pois permite aos cidadios europeus
convidar a Comissao a apresentar uma proposta
sobre matérias em relacio as quais consideram

necessario um ato juridico da Unido para aplicar
os Tratados, desde que a iniciativa tenha recebido
o0 apoio de pelo menos um milhio de cidadaos
elegiveis e provenientes de um nimero signifi-
cativo de Estados-Membros (um quarto dos
Estados-Membros, nos termos do Regulamento
n.° 211/2011).

Uma Europa de todos os Cidadaos?

A criacio de uma Europa dos Cidadios assente
na nocdo de cidadania europeia nio conduziu,
no entanto, a criacio de uma Europa de todos
os cidados. Isto porque a cidadania europeia
continua indissociavelmente vinculada a2 nogio
de nacionalidade (dos Estados-Membros). E isto
apesar de tal ligacdo se encontrar largamente
ultrapassada na esfera estadual, devido, precisa
e paradoxalmente, a introducio da cidadania
europeia, em que a nacionalidade deixou de ser
condicio para o exercicio, no interior dos Esta-
dos-Membros, de tipicos direitos de cidadania’.
Com a cidadania europeia o conceito de cidada-
nia nacional, como conjunto de direitos exclu-
sivos daquela pessoa que tem com o Estado o
vinculo juridico da nacionalidade, sofre uma
acentuada erosio.
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O estatuto de cidadao da Uniao
tende a ser o estatuto
fundamental dos nacionais dos
Estados-Membros (nas palavras
do Tribunal de Justica) , ,

A atribuicdo aos cidaddos da Unido (aos nacionais
dos outros Estados-Membros) de um conjunto de
direitos, maxime de natureza politica, que nio
sdo reconhecidos aos nacionais de paises tercei-
ros, atenuou em relacio aos primeiros a nota de
exclusio, que ¢ o elemento distintivo da nogio
de estrangeiro (aquele que é de outra nagio,
aquele que é membro de outro grupo, aquele a
quem o Estado no reconhece a qualidade de seu
nacional, de seu membro, de seu cidadio) e, com
isso, a diferenca entre “nacionais” e “estrangei-
0s”. Mas, simultaneamente, a manutencio da
tradicional vinculagdo entre nacionalidade e cida-
dania europeia cria uma nova diferenciacio na
UE: de um lado, os nacionais dos Estados-
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Membros — os cidadios da Unido detentores
de um estatuto juridico privilegiado — e, do outro,
0s nacionais de paises terceiros — os “euro-estran-
geiros”. No fundo, transpoe para o nivel da UE
a diferenca entre cidadao/nacional e “estrangeiro”,
largamente ultrapassada ao nivel estadual®,

Ao contririo do que acontece com os cidadios
da Unido, o Direito da Unido Europeia nio atri-
bui aos “euro-estrangeiros” amplos direitos em
matéria de acesso ao territorio dos Estados-Mem-
bros, nem direitos de participacio politica,
apesar de o Titulo V da Carta dos Direitos Funda-
mentais da UE, intitulado “Cidadania”, garantir
o direito de todas as pessoas a uma boa adminis-
tracdo (artigo 41.°), bem como os direitos dos
estrangeiros legalmente residentes de acesso
aos documentos das Instituicoes (artigo 42.°)
e de peticdo ao Provedor de Justica (artigo 43.°)
e ao Parlamento Europeu (artigo 44.°).

Numa Europa em forte mutacio devido a sua
transformagdo em continente de imigracio, esta
clivagem coloca importantes e decisivos desafios,
nomeadamente o da plena concretizacio do prin-
cipio democritico.

Nunca é demais repetir que, nos termos do artigo
2.° do TUE, a Uniao se funda “nos valores do
respeito pela dignidade humana, da liberdade,
da democracia, da igualdade, do Estado de
direito e do respeito pelos direitos do Homem,
incluindo os direitos das pessoas pertencentes
a minorias”. Ora, a plena realizacio do principio
democritico tem como coroldrio o principio da
igualdade dos cidadaos/das pessoas e o exercicio
da cidadania, como decorre do artigo 9.° do TUE.
O repto ¢, agora, o alargamento dos direitos
de cidadania a todas as pessoas submetidas a juris-
di¢ao da UE com base num critério de residéncia
e nio de nacionalidade, de forma a assegurar que
cidaddo da Unido ndo seja sindnimo de nacional
de um Estado-Membro, nem anténimo de nacio-
nal de Estado terceiro, de “euro-estrangeiro”.
0O ideal democritico de um “demos” inclusivo assim
o impde! E atributo da democracia a existéncia
de uma comunidade inclusiva, que assegure a
todos os membros direitos de participacio politica
correspondentes ao seu real contributo para a
comunidade, assim como a sua integracio e efetiva
prote¢io dos seus direitos’. M

Notas

! Sobre esta evolucio ver, por todos, GAROT, Marie José
— La Citoyennet de I'Union Europ enne. 'Harmattan, 1999,
pp. 13 € segs.

2 Sobre 0 alargamento por via pretoriana do direito de livre
circulagio, ver GAROT, idem, pp. 92 e segs.

%0 comunicado final do Conselho Europeu de Fontainbleau estd
publicado no Boletim CE 1.°6-1984, disponivel na internet:
http://ftp.infoeuropa.eurocid. pt/database/000036001-0000370
00/000036970.pdf

* Acordao de 20 de setembro de 2001 (processo C-184/99,
“Grzelezyk, n.° 31).

5 Cfr. SANGRO, Pedro Pablo Miralles — “Ciudadania”, in Paniagua.
LINDE, Enrique (coord.) — Pol ticas Comunit rias. Colex,
Madrid: 2001, 72 segs.

0Ver SOUSA, Constanca Urbano — “Imigracio e o ideal democrdtico
de um “demos” inclusivo: os conceitos de “estrangeria”, nacio-
nalidade e cidadania”, in In Memoriam de Jorge Tracana
de Carvalbo, EdiUAL, Lisboa, p. 245.

"Idem, p. 251.



