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A cidadania da Uniao Europeia:
estatuto e implicacoes juridico-politicas

Susana Sardinha Monteiro ¥

Resumo

Quando em 1992 foi instituida a Cidadania da Unido, os nacionais dos Estados membros
passaram a ser beneficidrios de um conjunto de direitos previstos no Tratado da Comu-
nidade Europeia (TCE). A consagragao do estatuto da cidadania da Uniao mudou o para-
digma dos direitos das pessoas, da entao CEE (Comunidade Econdmica Europeia), de
direitos de contetido economicista para direitos de cidadania, com expressao no dominio
central de qualquer cidadania, o politico.

Este é o tema central do presente trabalho: analisar o conceito da cidadania da Unido, o
seu passado e as perspetivas de futuro. Para tal iniciamos com um breve enquadramento
histérico dos antecedentes para a constitucionalizagao da cidadania da Uniao, fazendo
uma evolugao da Europa econdémica para a Europa social e politica, bem como do con-
ceito Europa dos cidadaos e das iniciativas levadas a cabo para a implementar. De se-
guida, procedemos a analise do conceito de cidadania da Unido Europeia que depende
da nacionalidade dos Estados, bem como do respetivo contetido material — ou seja, dos
seus direitos e deveres — numa perspetiva evolutiva, desde a sua criacdo até a atualidade.
Apresentamos, também, uma visao alargada e abrangente deste estatuto, pelo que nao
nos limitamos a analisar os direitos que, formal e estruturalmente estao incluidos na Parte
II do Tratado de Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE), mas todos os de que sao
beneficiarios.

Concluimos com uma referéncia as implica¢des e consequéncias juridico-politicas da con-
sagragao da cidadania da Unido, assim como da necessidade de desenvolver um novo
conceito de cidadania: informada, participativa e ativa.

Palavras-chave: Cidadania da Unido Europeia; Europa dos cidadaos; Implicacdes juri-
dico-politicas; Cidadania ativa.

1. OS ANTECEDENTES DA ”CONSTITUS:IONALIZAQAO”
DA CIDADANIA DA UNIAO

Fiel a inspiragao pragmatica de um dos pais fundadores das Comunidades
Europeias, Jean Monnet, para quem a Europa nao deveria ser “feita de uma vez

19 susana.monteiro@ipleiria.pt; ESECS | IPLEIRIA; IJP-IPLeiria — Instituto Juridico Portucalense;
Escola Superior de Educagdo e Ciéncias Sociais do Politécnico de Leiria; Campus 1 — Rua Dr. Jodo
Soares Apartado 4045 2411-901 Leiria — Portugal
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nem por via de uma construcao de conjunto: [mas antes por via] de realiza¢des
concretas que criam em primeiro lugar, uma solidariedade de facto”, (1986,
p-265) o Tratado de Roma fez das quatro liberdades fundamentais — bens, pes-
soas, servigos e capitais - indispensaveis a criagdo de uma unido aduaneira e de
um mercado comum, os fundamentos da Comunidade. Tratava-se de liberdades
econdmicas, e as politicas que as secundavam eram também politicas economi-
cas. Mas cedo se colocou o problema de considerar as implica¢des juridicas da
construgao europeia, mesmo no que diz respeito a salvaguarda dos direitos fun-
damentais dos individuos.

Ainda que dominada pelo econémico, a institui¢do das Comunidades Euro-
peias, teve como consequéncia natural o reforco da posicao juridica dos cidadaos
que até entdo eram titulares de direitos face as ordens juridicas nacionais. Tal
decorre do facto de a esses direitos se terem acrescentado outros, embora de
natureza econdmica e social, tal como a entidade que os atribuia.

A primeira das liberdades fundamentais a ser regulada no texto do Tratado
era, alids, a da livre circulagao de mercadorias, o que fazia, antes de mais, da
Comunidade um importante bloco comercial em formacao, baseado nas regras
das unides aduaneiras. Mesmo a livre circulacao de pessoas era entendida como
uma liberdade econdmica, traduzida essencialmente como mobilidade de um
elemento de producao, ainda que do fator humano de producao. Era ao Homo
Economicus que eram atribuidos os direitos previstos nos Tratados. A livre circu-
lacdo de pessoas, ou melhor, de trabalhadores, era entendida como um meio
para atingir um fim, o da expansao econdmica e do desenvolvimento da capaci-
dade produtiva dos Estados e das Comunidades.

Nao podemos, no entanto, escamotear que o politico sempre foi um prius,
facilmente percetivel pelos objetivos que presidiram a construgao do projeto
europeu. Logo no preambulo do Tratado de Roma se previa como designio
desta nova entidade o estabelecimento de uma “unido cada vez mais estreita
entre os povos da Europa”. O vetor econdmico foi — apenas — um meio para atin-
gir o politico. O econémico e o politico eram, e sdao, “duas faces de uma mesma
moeda”, sendo inegavel que a criagao e o desenvolvimento da integragao econd-
mica tinham uma forte dimensao politica.

Mas ainda que a integragao europeia tenha sido inicialmente marcadamente
econdmica, foi evoluindo no sentido do progressivo refor¢o da dimensao social
e politica. A ideia dos pais fundadores era clara: comecar pela economia para
chegar mais longe, sobretudo para chegar as pessoas. Basta para tal atentarmos
nas palavras proferidas, em abril de 1952, em Washington, por Jean Monnet
“nous ne coalisons pas des Etats, nous unissons des hommes” (1986, p.9).

Por outras palavras, a Europa dos cidadaos estava presente em gérmen
aquando da criagdo das Comunidades. Faltava apenas executa-la dando-lhe a
necessaria forma politica.

Ainda que seja dificil situar no tempo a cristalizagao deste projeto, temos
que destacar o impulso dado na Cimeira de Paris de 1974% tendo o Relatorio

20 Sommet de Paris des 9 et 10 décembre, in Bull. CE, 12/74.
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Tindemans de 1976 %' recomendado um reforgo dos direitos do cidadao europeu.
Mas se a elei¢ao do Parlamento Europeu por sufragio universal direto, realizada
a7 e 10 de Junho de 1979, constitui um verdadeiro ponto de viragem, foi apenas
no Conselho Europeu de Fointainebleau * que foi criado um Comité ad hoc pre-
sidido por M. Adonnino para se dedicar ao estudo da questao da identidade e
da cidadania da Unido. Este ultimo conceito aparece profundamente ligado a de
uma Europa criadora de direitos para os cidadaos, que se acrescentam aqueles
que decorrem da sua condi¢do de nacionais de um determinado Estado
membro.

Tudo se desenvolveu bastante depressa no sentido da execugao do projeto
da Europa dos cidadaos, constituindo o mercado interno instituido pelo Ato
Unico Europeu (AUE) de 1987 e calendarizado para 1992, um forte elemento
dinamizador. O estabelecimento do mercado interno, que compreendia a elimi-
nagao das fronteiras internas, no qual a livre circulagdo de mercadorias, pessoas,
servigos e capitais é assegurada (art.®. 8. — A do Tratado da CEE), obrigou a
repensar em novos termos — nao exclusivamente econdmicos — os problemas da
livre circulacao de pessoas ou o direito de residéncia dos nacionais comunitarios.

Os objetivos politicos e de criagao de uma Europa dos cidadaos, estavam
desde logo previstos no Tratado, s6 que faltava a defini¢ao precisa do objetivo e
dos meios institucionais para, de forma progressiva, os concretizar. O juiz comu-
nitario, por um lado, e o legislador de direito derivado, por outro, desempenha-
ram um importante papel no sentido de trazer a pessoa para o centro da cons-
trugao europeia e assim impulsionar o processo designado de personalizacao ou
humanizag¢do das Comunidades, aproximando os direitos consagrados no Tra-
tado do paradigma dos direitos tipicos da cidadania nacional. As proprias liber-
dades de circulacdo de trabalhadores e de prestagao de servigos consagradas
logo no inicio pelo Tratado de Roma, assumiram em embrido, o caracter de ver-
dadeiros direitos fundamentais de liberdade de comércio e de industria e de
livre escolha da profissao e do tipo de trabalho.

2. O TRATADO DE MAASTRICHT:
A MUDANCA DE PARADIGMA DO CIDADAO EUROPEU

Mas é em, e com Maastricht, que se verifica uma mudanga do paradigma da
Comunidade Econémica Europeia (CEE), que perdeu o qualificativo de Econd-
mica, passando a ser simplesmente europeia e com a introdugao expressa de
objetivos politicos, ainda que, a entao recém-criada Unido Europeia (UE), manti-
vesse um cunho predominantemente econémico. Assim, ao mesmo tempo e pela
mesma porta, a Comunidade reforcava a sua vertente econémica e fazia expres-
samente a sua entrada no dominio da politica. Relembramos a este proposito, as

2 Relatério Tindemans, in Bull. CEE, Suppl. 1/76.
22 Conclusdes do Conselho Europeu de Fointainebleau in Bull. CEE, Suppl. 6-1984.
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sempre sabias palavras do saudoso Professor Lucas Pires de acordo com as quais
“[a] revisao feita em Maastricht vem confirmar e ampliar o peso do poder poli-
tico préprio e até originario da Comunidade. (...) O tabu da Comunidade “poli-
tica” ficou para tras, e isto pode criar um novo espirito e um novo horizonte, embora
ainda embrionarios. E que as competéncias politicas, dado o seu caracter mais
geral e mais estruturante, ndo sao como as outras. Em principio eram alids apa-
nagio e privilégio do Estado. (...) Agora adquire competéncias politicas, sem
perder as restantes”. (1994, pp.152-155)

Temos entao uma nova entidade, designada de Unido, com objetivos e di-
mensao politica e de entre esses objetivos destacamos “o refor¢o da defesa dos
direitos e dos interesses dos nacionais dos seus Estados membros, mediante a
instituicao da cidadania da Unido”.

Foi assim, com Maastricht, que a problematica da cidadania foi colocada
numa perspetiva diferente: o cidadao deixou de ser apenas visto como o benefi-
cidrio indireto da integracao economica, tornando-se um elemento essencial da
construgao europeia.

A “constitucionaliza¢do” da cidadania da Unido representa uma mudanga
no centro de gravidade de certos direitos de caracter publico do homem euro-
peu, e ndo ja do homo economicus, do operador econdmico, elevando-o, assim, ao
status de um verdadeiro cidadao europeu.

3. A “CONSTITUCIONALIZACAO” DA CIDADANIA DA UNIAO EUROPEIA

Nao obstante a cidadania da Unido figurar entre os objetivos da Unido, apa-
recia desenvolvida na Parte II do Titulo I das disposi¢oes do Tratado da Comu-
nidade Europeia (TCE), em seis disposi¢des, numeradas do art.? 8.2 ao art.°. 8.°
e). No primeiro instituia-se a cidadania da Unido e nos restantes consagrava-se o
conteudo do estatuto instituido, com a previsao dos respetivos direitos, a saber:
livre circulagdo e residéncia; participagao politica nas elei¢des municipais e para
o Parlamento Europeu; peticao ao Parlamento Europeu (PE) e recuso ao Prove-
dor de Justica; protecao diplomatica e consular. A tltima das referidas disposi-
¢Oes atestava a natureza dinamica da cidadania da Uniao.

Hoje e ap0s as alteragdes introduzidas pelos sucessivos atos de revisao dos
Tratados, sendo o ultimo o Tratado de Lisboa, a Cidadania da Uniao consta da
Parte II do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), relativo a
“[n]ao discriminacao e Cidadania da Unido”. Dos oito artigos ai incluidos, dois
referem-se ao principio da nao discriminacao (um, em razao da nacionalidade e
outro. de alcance mais alargado) e os outros seis a cidadania da Uniao. Nestes
podemos distinguir trés ntcleos: o primeiro formado pelo art.® 20 do TFUE, que
se destina a instituir a cidadania da Unido, definindo quem sao os seus titulares
e que, apos as alteragdes do Tratado de Lisboa, enumera em lista os direitos que
lhe assistem; o segundo, que inclui as regras constantes dos arts. 21.% a 24.2, for-
nece o contetido e alcance da categoria instituida, ao desenvolver o enunciado
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dos direitos ligados a condicao de cidadao; e, finalmente, o art.®. 25.° que estabe-
lece 0 mecanismo de evolugao, da progressiva aquisicao de direitos.

Na primeira disposicao relativa a este estatuto (atual art.®. 20.° do TFUE)
enuncia-se “[¢] instituida a cidadania da Uniao”.

Foi nestes termos que, em Maastricht se introduziu o conceito. De seguida
fez-se depender a cidadania da nacionalidade ao estabelecer que [€] cidadao da
Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado membro”.
Daqui deriva o principio base, de acordo com o qual, qualquer nacional de um
Estado membro é cidaddo da Uniao.

3.1. A cidadania da Unido Europeia e a dependéncia
da nacionalidade estadual: implicacées

O termo cidadania e em particular o da cidadania da Uniao (Europeia)
passou, a partir de Maastricht, a fazer parte do léxico europeu. Contudo, esta
cidadania é bem diversa daquela que nos habitudmos a reconhecer - a cidadania
das entidades estaduais. Comega por ser limitada na sua defini¢ao, uma vez que
os redatores dos Tratados fizeram depender o beneficio deste estatuto da nacio-
nalidade estadual. E por uma soma e ndo uma subtracao as cidadanias nacionais
que se caracteriza o estatuto dos cidadaos da Unido. Os direitos previstos nos
Tratados somam-se, naturalmente, aos das constitui¢oes nacionais Este estatuto
de sobreposicao face a cidadania nacional foi formalmente reconhecido com o
Tratado de Amesterdao que aditou o carater “complementar” e ndo substitutivo
da cidadania nacional . Entendemos que esta precisao ainda que desnecessaria
e redundante, teve um significado politico claro de compromisso semantico para
satisfazer as criticas e obje¢Oes dos adversarios da criagdo de uma Unido federal,
que se opunham com mais veeméncia a cidadania europeia, dadas as suas impli-
cagOes politicas e ideoldgicas. O Tratado de Lisboa alterou ligeiramente a reda-
¢ao da referida disposicao, especificando que “[a] cidadania da Unido acresce a
cidadania nacional e néo a substitui” ?* (art. 20.2 do TFUE).

Trata-se, desde logo, de um estatuto limitado ou, como defende Moura
Ramos “(...) um estatuto muito fragil e que nao pretende substitui-lo, [a cidada-
nia nacional] antes se lhe vindo a sobrepor. Tal fragilidade traduz-se logo na sua
falta de autonomia em relagdo a nacionalidade dos Estados membros, uma vez
que aquela é definida por referéncia a estas, nao intervindo deste modo a Uniao,
na determinagdo do circulo dos beneficidrios do estatuto que cria, o que nao
pode deixar de se repercutir na natureza juridica que lhe venha a ser reconhe-
cida” (1994, p.357). Esta falta de autonomia face a nacionalidade estadual é
também demonstrada pela consagracdo da regra do tratamento nacional. Trata
se, portanto, de uma cidadania reflexa e ndo de um verdadeiro vinculo juridico
politico entre o individuo e a Unido.

2 Art. 172, n.2 1 do TCE, atual art. 20.2 TFUE.

2 Na redacao atual constante do art. 20.° TFUE refere-se que a cidadania da Unido acresce a
cidadania nacional, substituindo a anterior referéncia a que a cidadania da Unido é complementar
da cidadania nacional.
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Na verdade, enquanto a cidadania nacional implica a existéncia de uma rela-
¢ao exclusiva com o Estado que a atribui e relativamente ao qual sao exercidos os
respetivos direitos, 0 mesmo nao sucede com a cidadania da Uniao, onde nao se
verifica essa relacao direta e imediata, mas antes indireta e mediata, na medida em
que o seu estatuto legal, enquanto cidadaos da Unido, depende da nacionalidade
de um Estado. A nacionalidade é o elemento central para atribui¢ao da cidadania
da Unido, continuando a competir a cada Estado membro regular as condi¢oes de
aquisicao e de perda da nacionalidade. Ainda que o Tratado consagre certos direi-
tos da cidadania, ndo define ele préprio diretamente os pressupostos para aquisi-
¢ao ou perda da nacionalidade e consequentemente de tais direitos.

Esta dependéncia face a nacionalidade estadual sublinha e atesta o relevo
dos Estados na Construgao da Unido e é fonte de importantes consequéncias
pois, se por um lado é um importante fator de unido, coesao, integracdao numa
Unica entidade, de todos aqueles que por serem nacionais passam automatica-
mente a ser cidadaos da Unido e assim a beneficiar de um conjunto de direitos
que acresce aos de que ja sao beneficiarios, enquanto nacionais do seu Estado e
por esta razao um importante fator de implementagao dum sentimento de iden-
tidade comum — ainda que este sentimento nao se decrete por imposicao legal,
mas resulte antes da sua interiorizagdo por parte dos cidadaos! Constitui, tam-
bém, um importante fator de exclusao, deixando de fora deste estatuto e de
(alguns) dos seus direitos todos aqueles que nao tém esse vinculo com um dos —
ainda — 28 Estados membros que compoem a Unido.

Mas com Maastricht, o termo cidadania nao sé foi integrado no léxico euro-
peu, como assumiu novos contornos, na medida em que alterou, para sempre, o
significado da palavra “estrangeiro”, quando entendida no contexto da Uniao.
A palavra estrangeiro passou a referir-se, apenas, aos cidadaos nacionais de Es-
tados terceiros, com todas as implicag¢des juridico politicas que dai decorrem,
nomeadamente em termos de politica de imigragao e de asilo. Contudo, a Uniao,
enquanto organizagdo de Direito que desde cedo assumiu a preocupagao do
respeito pelos direitos fundamentais no seu proprio espaco, assim como além-
-fronteiras, ndo pode ser uma entidade “cega” e deixar de assumir, reconhecer e
valorizar a importancia e o contributo desses estrangeiros para a vida e desen-
volvimento social, econémico e cultural da Unido. Dai a consagracao de um
regime de protecao e integracao desses estrangeiros, nacionais de Estados ter-
ceiros e residentes de longa duracdo, no espago geografico da Unido .

3.2. O estatuto da cidadania da Unido: os direitos e a (auséncia) de deveres

O atual art.®. 20.° do TFUE apds a defini¢ao de cidadao da Unido acrescenta
no n.? 2 do mesmo artigo que “[o]s cidadaos da Uniao gozam dos direitos e estao

% De entre os atos adotados relativos a integracdo dos estrangeiros, destacamos a Diretiva
2003/109/CE do Conselho de 25 de novembro de 2003 que consagra um estatuto proprio e especifico
para os residentes de longa duragao na UE (in JO - L, de 23 de janeiro de 2004)
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sujeitos aos deveres previstos nos Tratados”. Importa, entao, analisar quais os
direitos e deveres — como qualquer cidadania, esta também implica uns e outros
— garantidos pelos Tratados e que integram o referido estatuto.

A primeira disposic¢ao (atual art. 21.° do TFUE) reconhece a qualquer cida-
dao da Unido “o direito de circular e permanecer livremente no territério dos Es-
tados membros, sem prejuizo das limitagoes e condigdes previstas nos Tratados
e nas disposi¢des adoptadas em sua aplicagao”. Tem este artigo por fungao
essencial (re)afirmar o direito de livre circula¢do e permanéncia no territério dos
Estados membros dos cidadaos da Unido. Na verdade, este pouco acrescenta ao
até entdo consagrado, sendo antes de mais a consagracao do acquis communau-
taire. A livre circulagao de pessoas nao aparecia como um fim em si mesma, mas
antes como liga¢ao ao exercicio de uma atividade econdmica. Contudo, o seu
exercicio foi sendo progressivamente generalizado, de forma a aplicar-se ao ci-
dadao qua tale e ndo apenas aos agentes econdémicos. Na verdade, o TUE consa-
grou constitucionalmente a evolucdo levada a cabo pelo legislador e pelo juiz
comunitario. Ou seja, efetuou a elevacao do plano do direito derivado para o ori-
ginario, situagdo que nao pode deixar de ser real¢cada e de efeitos nao negligen-
ciaveis. Assim, o direito de livre circulagao e residéncia deixou de estar depen-
dente do preenchimento de determinados pressupostos de natureza econdmica,
para adquirir a plena autonomia de um direito fundamental da cidadania.

A protecao diplomatica e consular prevista no atual art. 23.2 do TFUE, enun-
cia o direito dos cidadaos da Uniao beneficiarem, “no territério de paises tercei-
ros em que o Estado membro de que é nacional nao se encontre representado, de
protecao por parte das autoridades diplomaticas e consulares de qualquer Es-
tado membro, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado”. Esta dis-
posigao consagra a vertente internacional da cidadania da Unido. Projeta para o
exterior uma nova imagem da integra¢ao europeia em torno da cidadania da
Uniao e, para o interior, expressa uma preocupacao pelos direitos dos cidadaos
da Uniao, refor¢ando o sentimento de identificagao da e para com a Uniao. Este
nao €, contudo, verdadeiramente um direito a exercer face a Unido, ou sequer no
interior da Unido, embora resulte do estatuto desta. O que se trata, efetivamente,
¢ de prover a protecao de um cidadao da Unido no territdrio de um pais terceiro,
quando aquele de que é nacional ndo se encontre ai representado. Trata-se de
uma protecao diplomatica substitutiva ou delegada: o Tratado prevé, apenas, a
possibilidade de o cidaddo da Unido ser protegido ndo por esta — a Unido — ou
pelos Estados membros em conjunto, mas sim por um qualquer Estado membro.

Como a nogao de cidadania implica a possibilidade de se fazer ouvir na
defesa dos respetivos direitos e interesses legitimos, foi expressamente consa-
grado, em Maastricht, o direito de peticao ao PE e de recurso ao Provedor de Jus-
tica. Atualmente consagrados no art. 24.2 do TFUE, estes mecanismos de partici-
pagao politica ndo eleitoral ou de protecdao nao jurisdicional dos direitos dos
cidadaos, vieram reforcar as competéncias do 6rgao parlamentar europeu e pro-
curaram dar resposta as reivindica¢des de maior legitimidade democratica,
maior eficicia e maior transparéncia institucional das Comunidades e da Uniao.
Reforgaram a participacao politica e civica dos cidadaos no sistema institucional
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da Uniao, no funcionamento e aperfeicoamento das institui¢des e 6rgaos da
Unido. Constituem um importante refor¢o da ligagao dos cidadaos da Uniao,
cujo substractum pessoal constituem e um corolario do principio do respeito, por
parte da Unido, das identidades nacionais dos Estados membros.

Destes dois mecanismos apenas o recurso ao Provedor de Justica pode ser
considerado uma novidade na ordem juridica da Unido, uma vez que o direito
de peti¢ao ha muito que estava previsto no Regimento Interno da instituicao
parlamentar, apoiando-se numa pratica bem estabelecida e substancial (a seme-
lhanca de outra forma de peti¢ao, ainda que nao inserida estruturalmente nas
disposi¢des da Cidadania da Unido, a saber, o direito de queixa a Comissao,
dotado de um claro objetivo de protecao dos direitos dos cidadaos).

A principal novidade do estatuto da cidadania da Uniao traduziu-se na con-
sagracao dos direitos de participacao politica, direitos esses que lhes sao reco-
nhecidos em fungao dessa qualidade (art. 22.° do TFUE). Trata-se do direito de
qualquer cidadao, residente num Estado membro que nao o da sua nacionali-
dade, de eleger e ser eleito, quer nas elei¢des municipais quer nas elei¢oes para o
Parlamento Europeu, nas mesmas condigdes que os respetivos nacionais. Assim,
se o alcance inovador do direito de livre circulacao e residéncia é bastante ques-
tionavel, o mesmo nao se pode dizer dos direitos de participagao politica strictu
sensu.

Ainda que objeto de muitas criticas pelo caracter limitado — elei¢des muni-
cipais e europeias e restritivo — com a admissibilidade de exce¢des - a sua consa-
gracao traduziu o grau de participagao politica que é reconhecido aos cidadaos
em fun¢do dessa mesma qualidade®. Estes direitos, cada um de sua forma, re-
forcam o sentimento de integracao do cidadao da Unido na comunidade esta-
dual em que se inserem pela residéncia (quanto as elei¢des municipais), e facili-
tam a sua intervencao na vida prépria da Unido (de forma mediata por via de
acao do Parlamento Europeu, no caso das elei¢des para essa instituicao).

Quanto a participagao nas elei¢des municipais assiste-se a refracao direta da
cidadania da Unido sobre a organizagao politica interna dos Estados, que os
obriga a reconhecer aos nacionais dos Estados membros, o direito de participa-
cao politica que se traduz na possibilidade de votar e ser eleito nas elei¢cdes mu-
nicipais e desta forma participar na respetiva politica nacional, ainda que apenas
no plano municipal, quando ai sdo residentes. Apesar da consagragao deste
direito representar uma novidade, refere-se apenas as elei¢des municipais, ou
seja, ao nivel inferior das coletividades locais, continuando os Estados a ser com-

2 Estes direitos de participagdo politica ndo sao semelhantes aos que este conceito engloba no
plano estadual. Néo se inclui neste estatuto o direito de eleger e ser eleito para os 6rgaos de sobera-
nia de um Estado membro de que se nao ¢ nacional. Nao se inclui neste estatuto a participacao nas
elei¢des que mais diretamente afetam a vida politica nacional e consequentemente a sua participacao
no processo de integragdo. A atribuicao destes direitos aos cidadaos da Unido seria um forte compo-
nente dessa cidadania, contudo nao é de esperar que os Estados o fagam, dada a sua intrinseca
relagdo com a soberania nacional. Sendo a soberania apanagio do Estado nacional, o seu exercicio
pela via eleitoral continua e continuara certamente por muito tempo, a ser considerado uma pre-
rrogativa ligada a qualidade de nacional de um Estado membro.
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petentes na definicao das regras para os restantes atos eleitorais, regionais e
nacionais.

No tocante as elei¢des europeias, a inovagao surge como a supressao de
uma “anomalia”. Dificilmente se concebe como € que o direito de voto e de ele-
gibilidade para o PE, institui¢ao europeia que representa “os povos dos Estados
reunidos na Comunidade”, ou com a redacao atual “os cidadaos da Uniao”,
podia ser reservada por um Estado aos seus proprios nacionais. Assim, a propria
natureza do PE, impunha o reconhecimento deste direito.

Um dos elementos caracterizadores do estatuto da cidadania da Unido é
precisamente o do seu caracter evolutivo. Ou seja, o TUE forneceu a base consti-
tucional de um estatuto embriondrio, dindmico, cujo critério juridico de defini-
¢ao ainda nao se identifica com o vinculo entre o individuo e um poder institu-
cionalizado e soberano. Mas apesar deste elemento identificador, a verdade é
que desde a sua consagragao em 1993, poucas foram as alteragdes, os aprofun-
damentos introduzidos neste estatuto.

Nao obstante, com o Tratado de Amesterdao, incluiu-se um novo direito de
peticdo, a saber, o dos cidadaos se dirigirem a uma institui¢ao, 6rgao ou orga-
nismo da Unido e obterem uma resposta redigida na mesma lingua (atualmente
previsto no art. 24.2 do TFUE). Com a consagracao deste direito visou-se aumen-
tar a transparéncia da Uniao, ou melhor, do funcionamento das suas instituicoes,
que aparecem ainda como uma realidade distante e incompreensivel aos olhos
dos cidadaos. Traduz a vontade de tornar a Unido uma realidade mais proxima
dos cidadaos, estabelecendo-se uma relagdo direta entre administracdo e admi-
nistrados, claramente reforgada pelo uso da respetiva lingua nacional - elemento
essencial da identidade nacional e europeia.

Para além deste, e ainda em Amesterdao, (embora ja nao integrado sistema-
ticamente nas disposi¢des relativas a cidadania) foi consagrado e atribuido aos
cidadaos da Unido, o direito de acesso aos documentos das institui¢des, num
claro refor¢o de transparéncia, abertura e aproximacao dos cidadaos a entidade
a que pertencem (atualmente previsto no art. 15.° do TFUE, anterior art. 255.° do
TCE).

Mais tarde, com o Tratado de Lisboa, foi consagrado no art. 24.° do TFUE, o
direito de iniciativa de cidadania, visando atribuir um papel mais ativo aos cida-
daos na vida e no desenvolvimento da Unido?# Trata-se de um direito de pro-
posta e ndo de um instrumento juridico de contestagao, visando conferir uma
nova dimensao a democracia europeia. Mais do que um instrumento de partici-
pagao democratica, a iniciativa europeia concede aos cidadaos a possibilidade de
participarem ativamente no exercicio do poder soberano (supranacional) da
Unido, através do seu envolvimento direto na apresentagao de propostas legis-
lativas, ou pelo menos fazendo saber a Comissao quais os temas que lhe desper-
tam mais interesse.

¥ Regulamento (UE) n.? 211/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro de
2011, sobre a iniciativa de cidadania (in JOUE-L 65/1 de 11 de marco de 2011).
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Esta inovagao acompanha os esforcos que conduziram a clarificacao da
reparticdo de competéncias e a simplificagao dos instrumentos juridicos e que
visam, desde logo, tornar a cidadania da Unido mais ativa, no quadro de uma
democracia europeia mais participativa, conseguindo assim uma aproximacao
democratica entre a Unido e os seus cidadaos.

Apesar de se exigir que a iniciativa seja subscrita por um milhao de cida-
daos, o dificil ndo é conseguir esse nimero, mas antes dar execu¢ao a uma ini-
ciativa de cidadania, tendo em conta a indiferenca e passividade com que os ci-
dadaos estao acostumados a ver, viver e analisar tudo quanto diz respeito a UE.

Quanto a estes direitos e ainda que todos constituam formas de peticao,
nem todos sao estranhos a pratica institucional europeia, tal como o direito de
acesso aos documentos das institui¢coes; nem todos foram inseridos estrutural-
mente nas disposi¢Oes relativas a cidadania da Unido, tal como o direito de
acesso aos documentos das instituicoes; e a excecao do direito de iniciativa de
cidadania, todos tém um alcance e objetivo limitado.

Por fim e se uma cidadania implica direitos e deveres, também a da Uniao,
no art.® 20.° do TFUE, refere expressamente a existéncia de deveres. Acaba, con-
tudo, por ndo enunciar expressamente, nem impor quaisquer deveres, o que
parece traduzir o reconhecimento de que a Unido ndo é uma entidade soberana,
que possa impor aos seus cidadaos deveres de soberania

3.3. A cidadania da Unido: inovagdo ou simples consolidacio?

Retomamos a analise anterior a propdsito do cardcter fragil e simbdlico da
cidadania da Unido que resulta, também, do seu contetido, ou seja, dos direitos
que lhe estdao associados, assim como dos seus beneficidrios. Assim, para além
da inclusao de alguns (poucos) direitos politicos, que ja eram, alias, reconheci-
dos por alguns Estados membros, antes da entrada em vigor do TUE; outros que
resultavam do acervo comunitario; e outros, que figuravam de algumas legisla-
¢Oes nacionais ou resultavam de praticas nacionais (ou internacionais) — estando
a sua aplicagao, em muitos deles, dependente da aplicagao do principio do tra-
tamento nacional — as suas disposi¢des nao acrescentaram muito ao adquirido
comunitario pré-Maastricht.

Mais ainda, esta cidadania da a primeira vista, a impressao de um simples
aglomerado de atributos e direitos de natureza e contetido diferente: o direito de
livre circulagdo e residéncia (direito de conteudo essencialmente econdémico), o
direito de voto e de elegibilidade dos cidadaos da Unido, nas elei¢des municipais
e para o Parlamento Europeu no Estado membro da residéncia (direitos de con-
tetdo politico eleitoral), o direito de protecao diplomatica e consular, o direito
de peti¢ao ao Parlamento Europeu e o direito de se dirigir ao Provedor de Justica
(direitos de contetido politico ndo eleitoral).

Tendo em conta o elenco de direitos deste estatuto da cidadania da Unido é
legitimo afirmar que Maastricht se situa no meio-termo entre a inovacao e a
(simples) consolidagao. Maastricht surgiu, assim, como um texto de codificagao.
Com a consagracao de alguns direitos limitou-se a afirmar, confirmar, constatar
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ou reproduzir o direito ja existente, o que sucede particularmente com a livre cir-
culagao de pessoas e com o direito de peti¢cao ao PE. Noutros dominios impunha
e comportava um efeito criador e inovador com o estabelecimento de regras
novas, nomeadamente a propdsito dos direitos proprios de uma cidadania, os
direitos de participagao politica. O mesmo caracter inovador estava presente no
direito de recurso ao Provedor de Justica e naquilo que podemos considerar
como um esbogo de protegao diplomatica e consular comum. E, ndo obstante a
natureza dinamica do estatuto da cidadania da Uniao e a possibilidade da exten-
sao de direitos prevista no Tratado, as alteragdes introduzidas sao limitadas, em
termos de contetido e de alcance.

Mas a verdade é que mesmo quando se limitava a confirmar um direito pré-
existente, ao fazé-lo no dominio do direito originario, assumiu uma importancia
e significado nao negligenciaveis. Maastricht valeu acima de tudo por ter levado
a cabo uma mudanga no paradigma do cidadao europeu que deixou de ser,
apenas, aquele dotado de amplos direitos econdmicos e sociais, ligados origina-
riamente ao exercicio de uma atividade econémica, presente, passada ou futura,
para passar também a ser aquele que dispde de direitos de conotagao politica, de
direitos de cidadania, agora reconhecidos no plano europeu. Mas, acima de
tudo, valeu pela generalizagao do principio da igualdade e da nao discrimina-
¢ao em razao da nacionalidade. Assentando nos principios da igualdade de tra-
tamento e da nado discriminagao, as quatro liberdades fundamentais do Tratado
constituiram, na pratica, o primeiro fator poderoso de criacao de um sentimento
de pertenca a uma mesma comunidade politica, que caracteriza a ideia de cida-
dania: o sentimento de que qualquer europeu, onde quer que se encontre na
Uniao, tem direito (salvo algumas excegdes) a ser tratado da mesma forma que
os nacionais desse Estado, isto é, como se fosse um deles e ndo um estrangeiro.

A mesma fragilidade e simbolismo do estatuto da cidadania decorre do cir-
culo dos beneficiarios dos direitos, na medida em que alguns deles nao sao —
sequer —exclusivos dos cidadaos da Unido, uma vez que radicam igualmente na
esfera juridica de “qualquer outra pessoa singular ou coletiva com residéncia ou
sede estatudria num Estado membro”. E o caso do direito de petigdo ao Parla-
mento Europeu e de recurso ao Provedor de Justica. Assim, o facto de serem con-
cedidos igualmente a pessoas coletivas afasta-os do paradigma classico que é o
dos direitos da cidadania: a participagao do cives na vida da Pélis.

Mais ainda, os nacionais de Estados terceiros podem, também, exercer
alguns desses direitos (direito de peti¢ao nas suas trés modalidades, bem como o
direito a uma boa administra¢ao) ou poderao vir a exercé-los (no caso da livre
circulagdo de pessoas). Na verdade, dos direitos consagrados, s6 dois traduzem
a especial relagao entre os cidaddos da Unido e a Unido, ou seja, s6 dois sdo
exclusivos dos cidadaos da Unido, a saber: os direitos de participagao politica e
o direito de protegao diplomatica e consular. Ainda assim, o direito de partici-
pagao politica nas elei¢des municipais nao estabelece uma relacdo direta entre o
cidadao e a Uniao, mas antes ajuda a definir a relacao entre o cidadao e o Estado
da residéncia. Resta o direito de participacao politica nas elei¢des para o Parla-
mento Europeu em que se verifica claramente uma relagao entre os cidadaos e a
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Uniao, sendo aquele o 6rgao que retne os representantes dos cidadaos da
Uniao.

O direito de protecao diplomatica e consular tem um alcance limitado para
os cidadaos da Unido, tendo relevancia e aplicagao eventual para uma pequena
minoria, que pode e quer viajar para um pais terceiro, onde o seu nao se encon-
tre representado.

A propésito da auséncia de um enunciado de deveres do texto dos Trata-
dos, Moura Ramos sustenta que tal nao pode “deixar de ser vista como tra-
duzindo uma menor densificacdo deste estatuto quando comparado com o
conferido pelas entidades estaduais, por exemplo, que sempre impdem aos res-
pectivos titulares o cumprimento de particulares deveres, como o da prestacao
de servigo militar, como correlato dos direitos que lhes reconhecem.” (Ramos,
1994, p.341)

Nao obstante as varias revisoes dos Tratados, até hoje, esta auséncia nao foi
colmatada. Sustentamos que, quer numa perspetiva estritamente juridica, quer
pedagdgico ou mesmo civica, seria benéfico que, a semelhanga do que acontece
no quadro da cidadania nacional, também na europeia, os cidadaos beneficias-
sem para além de um conjunto de direitos, da enunciagao de um catalogo de
deveres.

Ainda que esta auséncia tenha um alcance limitado, na medida em que os
deveres decorrem e emergem, na pratica, enquanto correlativos dos direitos, a
sua justificagao esta diretamente relacionada com o préprio conceito de cidada-
nia da Unido, que ndo tem uma dimensao auténoma, remetendo para os nacio-
nais dos Estados membros, ou seja, as pessoas que o ordenamento juridico
interno considere como seus nacionais.

A atestar, também, o caracter fragil deste estatuto destacamos o facto de
estes direitos do cidadao da Unido, nao serem direta e imediatamente exequi-
veis. 5O se tornaram efetivos depois da adocao pelo Conselho das medidas ne-
cessarias, e em ultima instancia, da adogao das medidas por parte de cada Esta-
do membro, nos termos das respetivas normas constitucionais %.

Mais ainda, todas estas normas admitiam e admitem derrogacdes, sendo
que em alguns casos 0os motivos invocaveis sao bastante genéricos “sempre que
problemas especificos de um Estado o justifiquem”, o que permitira aos Estados
uma grande margem de manobra e alguma discricionariedade.

28 Precisamente a proposito da regulamentacio dos direitos dos cidadaos da Unido inicialmente
efetuada pelo Conselho, por unanimidade, ou pelos Estados membros, atestando o caracter melin-
droso da matéria e a dificuldade de os Estados cederem poderes soberanos nesta drea, assim como
no processo de aprofundamento dos direitos, destacamos a subalternizagido do PE, tendo em conta
que a sua participacao se esgotava na emissao de um parecer, que s6 para o direito de livre circu-
lagao era de caracter vinculativo. Esta situacgao foi alterada com as sucessivas revisdes dos Tratados,
em que a consulta foi substituida por aprovagao por parte do PE e do Conselho, independentemente
da designacao atribuida a este procedimento — co-decisao ou processo legislativo especial. Dificil-
mente se compreendia como é que a instituicdo mais democratica e representativa dos cidadaos
interviesse de forma tao pouco expressiva na constitucionalizagao e no processo de defini¢ao pro-
gressiva do estatuto de cidadania da Uniao.
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4. A UNIAO EUROPEIA: UNIAO DE ESTADOS OU UNIAO DE CIDADAOS

Efetuada a analise do contetido do estatuto da cidadania da Uniao é legi-
timo questionar se estes direitos serdo o bastante para definir uma cidadania, ou
se os nacionais dos Estados membros se sentem a partir de Maastricht portado-
res de uma nova identidade comum, se se sentem sujeitos da vida e da acao da
Uniao Europeia. Os cidadaos vém a Unido como algo de distante, entendem o
poder politico da Unido como algo que nao estd ao seu alcance e que é dominado
por eurocratas e lobbies instalados. A grande maioria considera-se mal ou pouco
informada sobre importantes questdes da vida e do funcionamento da Uniao.
Obviamente ndo basta fazer desses cidadaos eleitores para um Parlamento e
esperar que assim se crie um lago, uma ligagao, com a Unido.

Na realidade, os cidadaos europeus continuam a ter como referéncia para a
cidadania e como quadro normal da democracia, o Estado. A cidadania da
Uniao nao tem existéncia autéonoma, pelo que a UE nao pode considerar-se como
um verdadeiro espago de cidadania. A Unido ndo ¢, ainda, uma verdadeira
comunidade de cidaddos, uma Europa de cidaddos, mas sim, ainda, uma uniao
de Estados! Uma unido de Estados que se vé hoje, passados quase 70 anos de
integragdo europeia, confrontada com novos e redobrados desafios, pelo que
para lhes fazer face necessita criar mecanismos, implementar medidas e acoes
capazes de tornar a Unido Europeia uma realidade mais viva e mais proxima dos
cidadaos — pois eles que sao os destinatarios das conquistas da integracao euro-
peia!

4.1. A Unido Europeia: desafios, vulnerabilidades e cidadania

Garante da paz, da estabilidade e da prosperidade da Europa pds II Guerra
Mundial a Unido Europeia vé-se, hoje, confrontada com novos e redobrados
desafios. Desafios de uma Unido cada vez mais heterogénea, a bragos com pro-
blemas e vulnerabilidades varias que implicam uma certa indefini¢do quanto ao
seu futuro e com implicagdes claras na e para a vida dos cidadaos. Vulnerabili-
dades politicas decorrentes: de um ceticismo generalizado quanto ao seu futuro;
de um processo inédito e de consequéncias imprevisiveis que determinara — ou
ndo — a saida de um Estado da Unido; da disseminagdo de discursos nacionalis-
tas, extremistas e xen6fobos um pouco por toda a Europa e pelo mundo; da
(in)seguranca global e da constante ameagca terrorista. Vulnerabilidades econo-
micas, acentuadas pela crise econdmico-financeira mundial e a excessiva preo-
cupagao com a contencao or¢amental e o deficit puiblico com consequéncias dire-
tas e profundas na vida dos cidadaos. Destas, resultam as vulnerabilidades
sociais, realcando o carater ainda embrionario e secundario da dimensao solida-
ria da politica europeia. face a outros dominios como os das politicas monetarias
e financeira.

Mas todas estas vulnerabilidades ndo podem conduzir ao desmembra-
mento da unificagao europeia, antes devem aumentar a nossa determinagao e
convicgao neste processo sem paralelo na histéria da humanidade!
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Para enfrentar estes desafios a Unido tem de ser mais forte e mais unida e
para tal necessita reforcar a sua dimensao politica e personalista, centrando-se
nas pessoas, nos cidaddos — nas suas preocupagoes, necessidades e aspiragoes.
Impde-se aproximar e reconciliar a Unido com os seus cidadaos, construindo
uma verdadeira Uniao dos cidadaos, com os cidadaos e para os cidadaos! Cida-
daos que, embora parte integrante e beneficiarios diretos deste processo, tém per-
manecido indiferentes e alheados das grandes questdes da construgao europeia. E
neste campo, importa perceber os perigos que essa indiferenga aliada a (des)infor-
macao, representam, no presente e no futuro da Unido. (Des)Informacao domi-
nada por discursos populistas que tém ganho cada vez mais seguidores.

Torna-se assim imperioso envolver ativa e eficazmente os cidadaos no devir
da Unido, desenvolvendo um novo conceito de cidadania — ativa e participativa.
E como cidadania pressupde participacao e nao ha, nem pode ou deve haver,
participacao sem conhecimento, tal como nao ha conhecimento sem informagao
(correta e credivel) defendemos a necessidade de desenvolver uma verdadeira
politica de informacao e de comunicac¢ao, com o envolvimento de todos — Esta-
dos, Instituicdes, cidadaos, media. Impde-se sensibilizar os cidadaos para a cons-
trucdo europeia e a importancia que esta assume para a Europa e para o mundo
pois s6 com cidadaos informados pode haver cidadaos ativos e participativos. E
sendo a UE uma organizacao de Direito, essa participacao ¢ condigao e garantia
essencial ao seu bom funcionamento.

5. REFLEXAO FINAL

O estatuto da cidadania da Unido esta intima e indissociavelmente ligado a
criagao de uma Unido de Direito, ao respeito da legalidade, aos direitos funda-
mentais, a legitimidade democratica, prendendo-se com a ligacao que um indi-
viduo tem perante uma realidade que o transcende.

Mas, e apesar de todas as fragilidades enunciadas, cabe realcar o importante
caracter simbdlico que o estatuto da cidadania da Unido encerra. Ainda que nao
se afirme um povo europeu, a integragao no povo de cada Estado membro, dos
cidadaos da Unido ai residentes e que nao possuam a respetiva nacionalidade,
reforga o sentimento de pertenca, de identificagdo com a Uniao, contribuindo
para a referida identidade europeia. Reforga-se o sentimento de pertenga a uma
comunidade mais vasta, a um todo integrado de nacionais, de todos e de cada
um dos Estados que o compdem. A cidadania da Unido é um instrumento de
coesao, desde logo entre os cidadaos e as instituicoes e, de seguida, entre os pro-
prios Estados. Tal como esta definida no Tratado surge como a tradugao concreta
de uma vontade de estabelecer uma nova etapa na criagdo de uma “unido mais
estreita entre os povos da Europa”.

Neste sentido foi encarada como um paliativo para o deficit democratico que
afeta o sistema comunitario (Boudant, 1995, p.44). Tem como objetivo favorecer
a participagao do individuo na vida da Uniado e conceder-lhe um lugar proprio
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nessa entidade que se pretende mais “Europeia”, mais politica e cada vez menos
“Econdmica”.

Embora nao isento de criticas, cumpre realgar que o desafio constituido pela
criagao e institui¢do deste estatuto designado de Cidadania da Uniao parece ter
sido conseguido. Efetivamente, a cidadania da Uniao consagra hoje um conjunto
de direitos, passivel de desenvolvimento, extensao e aprofundamento, possibili-
dade reconhecida expressamente pelos redatores do Tratado, ndo obstante as
alteracoes efetuadas até hoje, passados mais de 25 anos desde a sua constituigao,
terem um alcance muito limitado.
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