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A cidadania como instrumento de inclusao

Significado e alcance da promessa de uma cidadania civica

da Uniao Europeia

Patricia Jeronimo

O desenvolvimento da politica europeia comum em matéria de imigragdo e asilo teve
sempre subentendida a necessidade de temperar o caracter inevitavelmente restritivo das
regras relativas a admissao dos nacionais de paises terceiros no territdrio dos Estados Mem-
bros com medidas dirigidas a boa integracdao desses nacionais nas respectivas sociedades de
acolhimento®. A l6gica “securitaria”’’ ndo deixou, por certo, de prevalecer, corroborando a
ignominiosa imagem de uma “Europa fortaleza”?, mas o discurso oficial mantém, até hoje, a
questdo da integracdo dos nacionais de paises terceiros no topo da agenda politica, como
bem demonstram os sucessivos Programas de Tampere (1999)%, da Haia (2005)° e de Esto-
colmo (2010)°. O Tratado de Lisboa, entretanto, introduziu uma mencdo expressa a integra-
¢do dos nacionais de paises terceiros, no art. 79.2, n.2 4, do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE)7, “constitucionalizando” este assunto.

Entre os instrumentos de integracdo ensaiados na ultima década avulta o conceito de
cidadania civica (civic citizenship), cunhado pela Comissdo Europeia, na sua comunicagdo

relativa a uma politica da Comunidade em matéria de imigragdo, de 2000%, e concebido

! Cf. PEERS, Steve — “Building Fortress Europe: The Development of EU Migration Law”, in Common Market
Law Review, 35, 1998, pp. 1236-1238.

ed HUYSMANS, Jef — “The European Union and the Securitization of Migration”, in Journal of Common Mar-
ket Studies, vol. 38, n.2 5, 2000, pp. 752-753 e 756-762.

ei GEDDES, Andrew — Immigration and European Integration. Towards Fortress Europe?, Manchester,
Manchester University Press, 2000, pp. 6, 15-17 e 26-27;CRAIG, Paul e BURCA, Grainne de — EU Law. Text, Cases,
and Materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 752.

* Definido pelas conclusdes do Conselho Europeu de Tampere, de Outubro de 1999. O texto das conclusdes
estd disponivel em http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_pt.htm [21.04.2012].

* Plano de Accgdo do Conselho e da Comissdo de Aplicagdo do Programa da Haia sobre o Reforgo da Liberda-
de, da Seguranca e da Justica na Unido Europeia, in Jornal Oficial da Unido Europeia (JO) C 198, de 12.08.2005.

¢ Programa de Estocolmo — Uma Europa Aberta e Segura que Sirva e Proteja os Cidaddos, in JO C 115, de
04.05.2010.

’ Nos termos deste preceito, o Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo
legislativo ordindrio, podem estabelecer medidas para incentivar e apoiar a acg¢do dos Estados Membros destina-
da a fomentar a integracdo dos nacionais de paises terceiros que residam legalmente no seu territério, excluin-
do-se qualquer harmonizagdo das disposi¢des legislativas e regulamentares dos Estados Membros. JO C 83, de
30.03.2010.

& COM (2000) 757 final, de 22.11.2000.



como forma de assegurar o tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros legal-
mente residentes no territdrio dos Estados Membros, através do reconhecimento a estes
individuos de direitos e deveres comparaveis aos dos cidaddos da Unido (um dos marcos de
Tampere). A designacdo é equivoca, na medida em que parece aludir as “virtudes civicas”,
associadas a participagdo responsdvel dos cidaddos na res publica, quando o que se preten-
de é descrever um status intermédio entre cidadao e estrangeiro, a partir de uma acepgao
de cidadania mais inclusiva do que aquela que resulta da equiparagao entre cidadania e
nacionalidade’. Para além disso, os termos em que o novo conceito foi apresentado pela
Comissdo sdo extremamente vagos, ndo sendo muito claro se o que esta em causa é o esta-
belecimento de um estatuto juridico auténomo, a coexistir com a cidadania dos Estados
Membros e com a cidadania da Unido, ou se se trata sobretudo de uma referéncia genérica
ao conjunto de direitos e deveres a reconhecer pelos Estados Membros aos seus imigrantes
de longa duracdo™. A tratar-se de um estatuto juridico auténomo, como defendido por Rai-
ner Baubdck, também n3o é claro se se tratara de um estatuto provisério, prévio a natura-
lizacdo, ou de um estatuto permanente, e, neste caso, se o estatuto serad conferido pelas
autoridades dos Estados Membros ou, como admite Bernhard Perchinig, directamente pelas

instituicdes da Unido Europeia®.

° A designacdo civic citizenship é comummente traduzida como cidadania civica e é essa a tradugio que pre-
ferimos e adoptamos no texto. Importa, no entanto, ter presente que, na versdao portuguesa dos textos das
comunicagdes da Comissdao Europeia que introduziram o conceito, e que analisaremos infra, civic citizenship
aparece traduzida como cidadania civil, provavelmente por influéncia das tradugGes alema e francesa desses
textos, que usam os termos Zivilbiirgerschaft e citoyenneté civile. Entendemos que, a semelhanga do que se
passa com a alternativa civic citizenship/civil citizenship, ndo existem vantagens, do ponto de vista da clareza e
rigor conceptual, em optar pela designagdo cidadania civil, desde logo, porque o conceito avangado pela Comis-
s3o Europeia n3o engloba apenas direitos civis e sociais, mas também direitos politicos. Cf. BAUBOCK, Rainer —
“Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, in Rita Slissmuth e Werner Weidenfeld (eds.), Managing
Integration: The European Union’s Responsibilities towards Immigrants, Gltersloh, Bertelsmann Stiftung, 2005, p.
126.

By utilizagdo da expressdo com o segundo destes sentidos pode encontrar-se nos estudos promovidos pelo
Migration Policy Institute e pelo British Council, em que a cidadania civica serve para designar um conjunto de
politicas em matéria de integracao de imigrantes, incluindo aspectos como direitos de residéncia, reagrupamen-
to familiar, naturalizacdo e combate a discriminagdo. Cf. NIESSEN, Jan, PEIRO, Maria José e SCHIBEL, Yongmi —
Civic Citizenship and Immigrant Inclusion. A Guide for the Implementation of Civic Citizenship Policies, Bruxelas,
Migration Policy Group, 2005; GEDDES, Andrew, et al. — European Civic Citizenship and Inclusion Index, Bruxelas,
British Council Brussels, 2005.

' ¢f. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., p. 122.

12 ¢, PERCHINIG, Bernhard — “EU Citizenship and the Status of Third Country Nationals”, in Rainer Baubdck
(ed.), Migration and Citizenship. Legal Status, Rights and Political Participation, Amesterddao, Amsterdam Univer-
sity Press, 2006, p. 82. Esta hipdtese sera, certamente, aliciante do ponto de vista da autonomizacdo de um
estatuto de cidadania supranacional, mas ndo tem apoio nas propostas da Comissdo, que analisaremos infra e
gue expressamente situam o desenvolvimento do conceito de cidadania civica ao nivel dos Estados Membros.
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Apesar de tudo, o conceito tinha (e poderd ter ainda) potencial para reconfigurar os
modelos de pertenca na Unido Europeia e aproximar o estatuto juridico dos nacionais de
paises terceiros daquele de que gozam os cidaddos dos Estados Membros no seu pais de
origem e quando se deslocam no espaco da Unido™. Necessario é que haja vontade politica
nesse sentido, o que n3o se tem verificado. Depois de ter servido de inspiracdo'® ao estatuto
de residente de longa duracdo, instituido pela Directiva 2003/109/CE, de 25 de Novembro®,
a cidadania civica perdeu momentum e a expressao caiu praticamente em desuso nos meios
politicos europeus™. O Manual de Integracdo para Decisores Politicos e Profissionais, elabo-
rado em nome da Comissdao Europeia, continua a fazer-lhe referéncia, em termos muito
genéricos'’, mas a propria Comiss3o parece ter abandonado o conceito'®. Agora, a palavra
de ordem é cidadania europeia activa, a férmula escolhida para designar a mais recente
tentativa de cativar os cidadaos da Unido, incentivando a sua interaccdao com as instituicoes
europeias e, de um modo geral, o seu envolvimento nas reflexdes e debates sobre a cons-
trucdo da Unido Europeia®. As medidas adoptadas neste dominio dirigem-se, em primeira
linha, aos cidadaos da Unido, ainda que sejam pontualmente alargadas a todos os residen-

tes™®. N3o estd em causa, de resto, a atribuicdo de direitos ou sequer a imposicdo de deve-

Bt BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., pp. 124-125.

et VITORINO, Anténio — “Uma Politica Comum de Imigragao”, in AAVV, | Congresso Imigragdo em Portugal
(Diversidade, Cidadania, Integragdo), Porto, ACIME, 2004, p. 36.

'3 Directiva 2003/109/CE, do Conselho, de 25 de Novembro de 2003, relativa ao estatuto dos nacionais de
paises terceiros residentes de longa duragdo. JO L 16, de 23.01.2004.

g possivel encontrar referéncias a cidadania civica no Parecer do Comité das Regides sobre o Relatério de
2010 sobre a cidadania da Unido, mas aqui com um sentido muito diferente do pretendido pela Comissdo Euro-
peia, ja que o que parece estar em causa € a facilitagdo da livre circulagdo de cidadaos da Unido e respectivos
familiares oriundos de paises terceiros, através de uma maior divulgacdo dos direitos de livre circulagdo dos
cidaddos da Unido junto da populagdo. JO C 166, de 07.06.2011.

0 Manual de Integracdo para Decisores Politicos e Profissionais (2010) esta disponivel em
http://www.migpolgroup.com/public/docs/173.Integration_Handbook_IIl_15.04.10_PT.pdf [25.04.2012].

'8 cf. BAUBOCK, Rainer — “Why European Citizenship? Normative Approaches to Supranational Union”, in
Theoretical Inquiries in Law, vol. 8, n.2 2, 2007, p. 472.

¥ Decis3o do Conselho, de 26 de Janeiro de 2004, que estabelece um programa de ac¢do comunitaria para a
promocdo da cidadania europeia activa (participagdo civica), JO L 30, de 04.02.2004; Decisdo n.2 1904/2006/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro de 2006, que institui para o periodo 2007-2013 o
programa “Europa para os cidaddos”, destinado a promover a cidadania europeia activa, JO L 378, de 27.12.2006.

% A Decisdo n.2 1983/2006/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa ao Ano Europeu do Didlogo
Intercultural (2008), dispOs expressamente que, para os seus efeitos, “a nogdo de ‘cidadania europeia activa’
deve abranger ndo sé os cidaddos da UE na acepgdo do art. 17.2 do Tratado CE, mas também qualquer pessoa
que viva a titulo permanente ou temporario na UE”. A Decisdo n.2 1904/2006/CE, relativa ao programa “Europa
para os cidaddos”, pode ler-se que, “[para] aproximar a Europa dos seus cidaddos e lhespermitir participar ple-
namente na construgdo de umaEuropa cada vez mais unida, é necessario chegar a todosos nacionais e residentes
legais nos paises participantes eimplica-los em intercambios e ac¢bes de cooperagdotransnacionais, contribuindo
assim para fomentar umsentimento de partilha de ideais europeus comuns” (itdlicos nossos). O Manual de Inte-
gragdo para Decisores Politicos e Profissionais também usa a nog¢do de cidadania activa, como “forma nao juridi-
ca de cidadania”, associando-a a participagao dos individuos na sociedade civil, na comunidade e na vida politica,
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res, apesar da importancia dada a participacdo civica dos cidaddos®’. A cidadania activa ndo
substitui, por isso, a cidadania civica, tal como este conceito foi proposto pela Comissdo
Europeia no inicio da década passada.

Resta saber se ainda valera a pena resgatar esta ideia, cujo potencial ficou em larga
medida por cumprir, ou se ndo sera preferivel deixa-la cair por completo, atentos os conhe-
cidos obstaculos a sua viabilizacdo politica e juridica. E o que nos propomos averiguar, a
partir de uma analise dos termos em que a cidadania civica foi apresentada nas comunica-
¢Oes da Comissdo Europeia e de uma sua comparagdo com a cidadania da Unido (o estatuto
juridico de referéncia) e com a tutela assegurada aos nacionais de paises terceiros pela Carta

dos Direitos Fundamentais da Unido Europeiae pelo estatuto de residente de longa duragao.

1. A apresentacdo do novo conceito

O Conselho Europeu, reunido em Tampere, em Outubro de 1999, afirmou a necessidade
de a Unido garantir o tratamento equitativo (fair treatment) dos nacionais de paises tercei-
ros legalmente residentes no territério dos Estados Membros, argumentando que proceder
de outra forma seria contrario a “tradicdo europeia”. Um tratamento equitativo — disse-se
entdo — exigiria uma politica de integragdo vigorosa, apta a assegurar a estes individuos
direitos e deveres comparaveisaos dos cidadaos da Unido, para além de reforcar as medidas
de combate a discriminagdo na vida econdmica, social e cultural e de combate ao racismo e
a xenofobia.

Desenvolvendo a primeira ideia, o Conselho Europeu observou que o estatuto juridico
dos nacionais de paises terceiros deve ser aproximado do dos nacionais dos Estados Mem-
bros e acrescentou que uma pessoa, que tenha residido legalmente num Estado Membro
por um certo periodo de tempo e possua uma autorizacdo de residéncia prolongada, deve
beneficiar, no Estado Membro de residéncia, de um conjunto de direitos uniformes, tao

préximos quanto possivel®” dos titulados pelos cidad3os da Unido. Como exemplos, o Conse-

com o objectivo de contribuir para a formacdo de um capital social colectivo, a partir da partilha de valores
comuns como os direitos humanos, a democracia e a compreensdo intercultural (pp. 108 e 128).

! Também aqui, os cidadaos da Unido continuam a ser tratados sobretudo como consumidores, que importa
aliciar, sem sobrecarregar. Cf. WEILER, Joseph H. H. — “The European Union belongs to its citizens: Three immod-
est proposals”, in European Law Review, 22, 2, 1997, p. 152.

20 rascunho inicial das conclusdes do Conselho Europeu ia mais longe, usando a férmula “direitos iguais”.
De qualquer modo, as conclusdes de Tampere ndo deixaram de ser bastante arrojadas, tendo em conta que, ao
tempo, a legislagdo da maioria dos Estados Membros discriminava abertamente contra os nacionais de paises
terceiros. Cf. BAUBOCK, Rainer, et al. — “Migrants’ Citizenship: Legal Status, Rights and Political Participation”, in
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Iho Europeu referiu o direito a residir, estudar ou trabalhar, como subordinado ou por conta
propria, e o direito a ndo ser discriminado em relacdo aos cidadados do Estado de residéncia.
O Conselho Europeu disse ainda subscrever o objectivo de proporcionar aos nacionais de
paises terceiros residentes de longa duracdo a oportunidade de obter a nacionalidade do
Estado Membro em que residam.

Em linha com as conclusdes de Tampere, a Comissdo Europeia apresentou, em Novem-
bro de 2000, a comunicac¢do relativa a uma politica da Comunidade em matéria de imigra-
¢do. Sublinhando o facto de a integra¢do dos imigrantes ser um processo de longa duragao,
que requer a adaptacao, tanto da parte do imigrante, como da sociedade de acolhimento, a
Comissdo defendeu, como principio subjacente a politica comum de imigragao, que as pes-
soas regularmente admitidas deviam gozar, em termos gerais, dos mesmos direitos e obri-
gacOes que os nacionais dos Estados Membros (sobretudo no tocante as condicdes de traba-
Iho e de residéncia), ainda que esses direitos e obrigacGes pudessem ser graduais e relacio-
nados com o periodo de estada previsto nas respectivas condi¢des de entrada.

Neste contexto, a Comissdo avangou o conceito de cidadania civica, que explicou como
“incluindo um conjunto comum de direitos e obriga¢des fundamentais”, a reconhecer, “num
determinado Estado Membro”, aos nacionais de paises terceiros, para facilitar a sua integra-
¢do na sociedade de acolhimento e, porventura, constituir um primeiro passo no sentido da
aquisicdo da nacionalidade desse Estado. A Comissdo propOs que o estatuto juridico dos
nacionais de paises terceiros fosse baseado numa concessao gradual de blocos de direitos e
deveres — semelhantes aos dos nacionais, mas diferenciados em fun¢do do periodo de esta-
da — até culminar na obtencdo do estatuto de residente permanente e, a longo prazo, even-
tualmente, na concessdo de “uma forma de cidadania civica”, fundada nos Tratados e inspi-
rada pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

A Comissdo voltaria a este ponto em duas comunicagdes posteriores — a comunicagao
relativa a um mecanismo de coordenagao aberto da politica comunitdria em matéria de
imigragdo, de 2001%, e a comunicag3o relativa & imigragdo, a integracdo e ao emprego, de
2003%. O texto de 2001 limitou-se a insistir na necessidade de examinar “a validade do con-
ceito de cidadania civica através da defini¢ao dos direitos e responsabilidades que garantam
o tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros legalmente residentes”, mas, em

2003, a Comissdo foi mais longe, explicando que a cidadania civica garantiria um conjunto

Rinus Penninx, Maria Berger e Karen Kraal (eds.), The Dynamics of International Migration and Settlement in
Europe. A State of the Art, Amesterddao, Amsterdam University Press, 2006, p. 84.

* COM (2001) 387 final, de 11.07.2001.

% COM (2003) 336 final, de 03.06.2003.
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comum de direitos e obriga¢des fundamentais dos imigrantes (incluindo direitos de partici-
pacdo politica), a conceder de forma gradual, ao longo de um dado numero de anos, de
modo a permitir que os imigrantes fossem tratados da mesma forma que os nacionais do
Estado Membro de residéncia, sem terem necessidade de adquirir a nacionalidade desse
Estado.

A Comissdo reconheceu que a aquisicdo da nacionalidade do Estado Membro de residén-
cia ndo tem de ser o objectivo principal do processo de integragdo e também que a naturali-
zagdo nao evita, por si s6, os problemas decorrentes da discriminagdo e da exclusdo social.
Isso ndo a impediu, no entanto, de afirmar que a cidadania civica pode ser um passo para a
obtengdo da nacionalidade do Estado Membro de residéncia e que o acesso a nacionalidade
facilita a integracdo, por habilitar os seus portadores a uma participacdo plena, de jure,na
vida politica, civica, cultural, social e econémica do Estado Membro e, desse modo, encora-
jar o sentimento de pertenca a vida nacional. Pressupondo ser “conveniente que os imigran-
tes se tornem cidaddos”, a Comissdo disse ser razoavel relacionar o acesso a cidadania com
a duracdo da estada no pais e facultar aos “imigrantes de segunda/terceira geracdo” o aces-
so automadtico ou semi-automatico a cidadania do Estado de residéncia. A Comissdo reco-
mendou ainda que o processo de naturalizacdo fosse rapido, seguro e incondicional, basea-
do em critérios claros, exactos e objectivos, e susceptivel de controlo judicial.

A semelhanca dos textos anteriores, a Comissdo apontou a Carta dos Direitos Fundamen-
tais como enquadramento bdsico para a cidadania civica, chamando a atencdo para o facto
de alguns dos direitos previstos na Carta serem conferidos a todas as pessoas legalmente
residentes na Unido. Entre os direitos a englobar pela cidadania civica, a Comissdo destacou
os direitos de participacdo politica, por entender que a concessado de direitos politicos aos
imigrantes residentes de longa duragdo é importante para o processo de integragdo destes
individuos nas respectivas sociedades de acolhimento®. Depois de observar que varios Esta-
dos Membros reconhecem o direito de voto nas elei¢des locais a todos os residentes legais,
verificadas certas condigbes, a Comissdo disse ser dbvio que, numa perspectiva de apoio a
integracdo, o direito de voto nas eleigdes locais deve decorrer da residéncia permanente e
ndo da nacionalidade, acrescentando que os Tratados deveriam fornecer a base para essa

solugdo.

 Esta ideia ja fora aflorada na comunicagdo de 2000, ainda que de forma muito superficial. Ai se pode ler
gue a “concessao da igualdade respeitante as condicGes de trabalho e acesso aos servicos, juntamente com a
atribuigdo de direitos civicos e politicos aos migrantes residentes de longa duragdo, implica responsabilidades e
promove a integracdo” (italicos nossos).
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Em suma, a cidadania civica é apresentada como um conjunto de direitos e deveres, a
reconhecer, em toda a Unido, aos nacionais de paises terceiros ao cabo de um periodo de
residéncia no territorio de um dos Estados Membros. Mais do que um instrumento para
facilitar a integracdo, a cidadania civica parece constituir um prémio & integracdo®®, na
medida em que tem pressuposta a prévia aquisicdo de uma autorizagao de residéncia per-
manente e a progressiva titularidade de blocos de direitos, em condi¢des de igualdade com
os nacionais do Estado Membro de residéncia, a medida do prolongamento da estada. A
cidadania civica agrega todos os direitos previamente adquiridos e outros a definir por refe-
réncia a Carta dos Direitos Fundamentais, devendo incluir direitos de participagdo politica,
pelo menos a nivel local, e podendo incluir o direito a aquisi¢do da nacionalidade do Estado
de residéncia.

Como ja observado, ndo é muito claro se a cidadania civica foi originariamente concebida
como um estatuto juridico auténomo, a titular exclusivamente pelos nacionais de paises
terceiros e paralelo a cidadania dos Estados Membros e a cidadania da Unido, ou se foi
sobretudo pensada como uma antecdmara da aquisicio da nacionalidade dos Estados
Membros. A Comissdo prefere a naturalizagdo, como instrumento de integracdo por exce-
Iéncia, mas também admite que esta ndo é, nem necessaria, nem suficiente. Seja como for,
os direitos e deveres de cidadania civica devem ser tdo préximos quanto possivel dos titula-
dos pelos nacionais dos Estados Membros no respectivo pais de origem e quando se deslo-
cam no espaco da Unido, o que permite antecipar uma diminui¢do dos incentivos a naturali-
zacdo”’.

O Parlamento Europeu, o Comité das Regides e o Comité Econémico e Social Europeu

saudaram a iniciativa e acolheram favoravelmente o novo conceito®. O Conselho Justica e

%% De forma n3o muito diferente do gue se passa com a aquisicdo da nacionalidade dos Estados Membros. Cf.
ERSANILLI, Evelyn e KOOPMANS, Ruud — “Rewarding integration? Citizenship regulations and the socio-cultural
integration of immigrants in the Netherlands, France and Germany”, in Journal of Ethnic and Migration Studies,
vol. 36, n.2 5, 2010, p. 774.

" Em idéntico sentido, cf. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., p.
129; HEALY, Claire — Cidadania portuguesa: a nova lei da nacionalidade de 2006, Lisboa, ACIDI, 2011, p. 45.

80 Parlamento Europeu “[regozija-se] com o facto de se inserir na Comunicagdo o conceito de cidadania
[civica], que permita aos nacionais de paises terceiros com residéncia legal na Unido Europeia beneficiar de um
estatuto que lhes confira direitos e deveres econdmicos, sociais e politicos, incluindo o direito de voto em elei-
¢Oes locais e para o Parlamento Europeu, mas salienta que tal implica mais do que dar execugdo a iniciativas
legais; sublinha a importancia da cidadania [civica] para o sentimento de pertenga a uma comunidade e, por
conseguinte, para a integra¢do; solicita a Comissdo que continue a sublinhar a necessidade de os Estados-
Membros velarem por que os seus requisitos em matéria de cidadania ndo sejam discriminatérios, tendo em
conta, em particular, o disposto no art. 13.2 do Tratado”. Resolugdo do Parlamento Europeu sobre a comunica-
¢do da Comissdo relativa a imigracdo, a integracdo e ao emprego (COM(2003) 336 - 2003/2147(INI)), JO C 92 E,
de 16.04.2004.
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Assuntos Internos, ao definir, em 2004, os principios basicos comuns da politica de integra-
¢do dos imigrantes na Unido Europeia, subscreveu muitas das ideias avancadas pela Comis-

sd30, mas n3o fez qualquer referéncia a cidadania civica®.

2. A cidadania civica e a sua circunstancia

As propostas da Comissdo Europeia foram apresentadas numa altura em que as criticas
contra o caracter exclusivo da cidadania da Unido e a auséncia de um estatuto juridico uni-
forme para os nacionais de paises terceiros estavam ao rubro.

A cidadania da Unido foi, desde muito cedo, censurada por, na sua dependéncia face as
cidadanias dos Estados Membros®°, discriminar os nacionais de paises terceiros com resi-

déncia prolongada em solo europeu, condenando-os a condi¢ao de cidadaos de segunda

O Comité das Regides manifestou a sua inquietagdo perante o que lhe pareceu, em Fevereiro de 2004, ser
um retrocesso da Comissdao em relagao “a preocupagdo manifestada na sua Comunicagdo relativa a uma politica
da Comunidade em matéria de imigragdo, que aludia a um estatuto juridico para os nacionais de paises terceiros,
numa base de igualdade com os nacionais da Unido Europeia, que poderia levar a conceder uma forma de cida-
dania [civica] baseada no Tratado CE”. Parecer do Comité das Regides sobre a “Comunicagdo da Comissdo ao
Conselho, Parlamento Europeu, Comité Econdmico e Social Europeu e Comité das Regides relativa a imigragdo, a
integracdo e ao emprego” (2004/C 109/08), JO C 109, de 30.04.2004.

O Comité Econdmico e Social Europeu foi o mais entusiasta, mas interpretou erradamente o novo conceito
como significando um alargamento da cidadania da Unido aos nacionais de paises terceiros com residéncia per-
manente num dos Estados Membros. “O CESE considera que a proposta de cidadania civica da Comissdo tem o
mesmo objectivo que a sua propria proposta de cidadania da Unido, isto é, que os nacionais de paises terceiros
que residam de maneira estavel ou por um longo periodo na Unido Europeia disponham dos mesmos direitos e
deveres que os nacionais dos Estados-Membros, isto é, os cidaddos europeus. Com uma cidadania europeia
plural, inclusiva e participativa como o CESE propds (incluindo o direito a participagdo politica, isto é, o direito de
voto activo e passivo nas eleigdes municipais e nas europeias), podem-se favorecer consideravelmente todos os
processos de integracdo dos imigrantes. [O] Comité solicita a Conferéncia Intergovernamental, incumbida de
elaborar o Tratado Constitucional com base na proposta da Convengdo, que o novo Tratado conceda a cidadania
da Unido aos nacionais de paises terceiros que nela residam de maneira estavel ou apds um longo periodo”.
Parecer do Comité Econémico e Social Europeu sobre a “Comunicagdo da Comissdao ao Conselho, Parlamento
Europeu, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das RegiGes relativa a imigragdo, a integragdo e ao
emprego” (COM(2003) 336 final)(2004/C 80/25), JO C 80, de 30.03.2004.

0 Conselho reconhece, nomeadamente, que o acesso dos imigrantes, em condigdes de igualdade com os
nacionais do Estado Membro de residéncia, as instituicdes e a bens e servigos, privados ou publicos, é crucial
para a sua boa integra¢do; que a participagdo dos imigrantes no processo democratico e na formulagdo das
politicas de integragdo, sobretudo a nivel local, contribui para a sua integragdo (o que requer das sociedades de
acolhimento que estas criem oportunidades para a plena participacdo econdmica, social, cultural e politica dos
imigrantes, incluindo, se possivel, o reconhecimento do direito de voto e de participagdo em partidos politicos); e
que a hipotese de adquirir a nacionalidade do Estado Membro de residéncia pode constituir um importante
incentivo para a integracdo. Conselho Justica e Assuntos Internos, documento 14615/04, de 19.11.2004, disponi-
vel em http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/jha/82745.pdf##z0om=100
[25.04.2012].

30 cf. SBRENSEN, Jens Magleby — The Exclusive European Citizenship. The case for refugees and immigrants in
the European Union, Aldershot, Avebury, 1996, p. 103; WEILER, Joseph H. H., HALTERN, Ulrich e MAYER, Franz —
“European democracy and its critique. Five uneasy pieces”, EUl Working Paper RSC n.2 95/11, p. 25.
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categoria®. No seu formalismo, a cidadania da Unido acaba por n3o reflectir os lacos sdcio-
-culturais existentes entre os individuos e as sociedades europeias de acolhimento® e frus-
tra uma das suas principais promessas, a de proporcionar um meio para acomodar a dife-
renca>. Varias sugestdes tém vindo a ser feitas no sentido de rever o conceito — adoptando

I”** que, sendo atribuida com base na residéncia® ou

uma “cidadania europeia multicultura
nascimento no territério da Unido, inclua tanto os nacionais dos Estados Membros como os
nacionais de paises terceiros —, ou, em alternativa, criar um estatuto auténomo de quase-
-cidadania para os nacionais de paises terceiros, que Ihes proporcione todos ou quase todos
os direitos associados a cidadania da Unido™®.

Quanto ao estatuto juridico dos nacionais de paises terceiros, este era, ao tempo da
apresentacdo das propostas da Comissao, extremamente incerto, porque resultante da con-
jugacdo de disposicGes dispersas de Direito nacional (legislacdo em matéria de imigracado),
de Direito Comunitario (normas relativas a politica de vistos) e de Direito internacional (Con-

vencdo Europeia dos Direitos do Homem e Acordos de Associacdo concluidos pela Comuni-

dade com paises terceiros*’), bem como de solucdes ad hoc adoptadas no quadro da coope-

* N3o apenas por comparagao com os nacionais do Estado Membro onde residam, mas também por compa-
racdo com os estrangeiros a residir nesse Estado que sejam nacionais de outro Estado Membro e, por isso, titula-
res da cidadania da Unido. Cf. SORENSEN, Jens Magleby — The Exclusive European Citizenship, cit., p. 152; Thierry
DEBARD — “La citoyenneté européenne et le Traité d’Amsterdam”, in Christian Philip e Panayotis (dirs.), La ci-
toyenneté européenne, Montréal, Université de Montréal, 2000, pp. 258-261.

32 A cidadania da Uni3o é conferida automaticamente a todos os gue sejam nacionais de um Estado Membro
(aqueles que possam provar esse lago juridico), mas negada aos nacionais de paises terceiros, ainda que estes
tenham desenvolvido um genuino sentimento de pertenga a Europa por for¢ca de uma longa residéncia em terri-
tério europeu. Cf. WIENER, Antje — “Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship”,
in Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, A Haia, Kluwer Law International,
1998, p. 410.

*3 Cf. GARCIA, Soledad — “Europe’s fragmented identities and the frontiers of citizenship”, in Soledad Garcia
(ed.), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 6-7 e 25-26.

* Nesse sentido, cf. DELGADO-MOREIRA, Juan M. — Multicultural citizenship of the European Union, Hamp-
shire, Ashgate, 2000, pp. 28-30.

BA hipdtese de dissociar a cidadania da Unido das cidadanias dos Estados Membros foi defendida, na déca-
da de 90, por varias organizagdes ndo governamentais e think tanks, como o European Migrants’ Forum, para
qguem a cidadania da Unido deveria ser atribuida directa e automaticamente aos nacionais de paises terceiros ao
fim de cinco anos de residéncia. Cf. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”,
cit., p. 128. Em defesa de uma place oriented citizenship se pronunciou, igualmente, o Parlamento Europeu, nos
relatérios Outrive e Imbeni sobre a cidadania da Unido, de 20 de Outubro de 1993. Na doutrina, esta hipotese foi
defendida, entre outros, por Catherine Wihtol de Wenden. Cf. DE WENDEN, Catherine Wihtol — “European citi-
zenship and migration”, in Rémy Leveau, Khadija Mohsen-Finan e Catherine Wihtol de Wenden (eds.), New Euro-
pean identity and citizenship, Aldershot, Ashgate, 2002, p. 86.

% A doutrina divide-se quanto aos direitos a incluir e a excluir do estatuto. Cf. BAUBOCK, Rainer — “National
community, citizenship and cultural diversity”, in Political Science Series, n.2 62, 1999, pp. 22-23; DELGADO-
MOREIRA, Juan M. — Multicultural citizenship of the European Union, cit., pp. 196-197.

* Muito por forga da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, que desempenhou um papel proeminente no
estabelecimento e desenvolvimento dos direitos individuais contidos nos Acordos de Associagdo. Cf. HEDE-
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racdo em matéria de Justica e Assuntos Internos®®. Um puzzle normativo que em muito con-
tribuia para a extrema vulnerabilidade em que se encontravam os nacionais de paises tercei-
ros a residir no espac¢o da Unido Europeia.

A possibilidade de conceder aos nacionais de paises terceiros um estatuto juridico uni-
forme para toda a Unido e comparavel ao estatuto gozado pelos cidaddos dos Estados
Membros, sem lhes ser exigido que adquirissem a nacionalidade desses Estados, parecia vir
responder a estas preocupagdes. Nesse sentido se pronunciaram, nomeadamente, Rainer
Baubodck e Bernhard Perchinig. Segundo Baubdck, a cidadania civica permitiria por cobro ao
estatuto inferior dos nacionais de paises terceiros em dominios ainda ndo cobertos pelas
directivas anti-discriminacdo™ e contribuiria para a coesdo social e para a igualdade politica
na Unido Europeia, por proporcionar aos nacionais de paises terceiros um estatuto juridico
seguro e a oportunidade de participarem nos processos de decisdo politica a nivel local, em
condicBes de igualdade com os cidad3os da Unigo™. Para Perchinig, o conceito de cidadania
civica tinha potencial para vir a revelar-se o elo que faltava entre a cidadania da Unido, as
medidas de combate a discriminacdo e a politica de imigracdo na Unido Europeia. Ao prote-
ger os nacionais de paises terceiros contra a discriminacdo em razdo da nacionalidade e ao
atribuir-lhes o direito de voto nas elei¢Ges locais, a cidadania civica permitiria, ndo apenas
colmatar as lacunas das directivas anti-discriminagdo, mas também garantir um estatuto
juridico comum a todos os imigrantes no espacgo europeu (fossem eles nacionais de paises
terceiros ou cidaddos da Unido a residir num Estado Membro diferente do da sua nacionali-
dade) e até por em causa o nexo ainda existente entre a cidadania da Unido e a nacionalida-

de dos Estados Membros™.

MANN-ROBINSON, Martin — “An Overview of Recent Legal Developments at Community Level in Relation to Third
Country Nationals Resident within the European Union, with Particular Reference to the Case Law of the Euro-
pean Court of Justice”, in Common Market Law Review, 38, 2001, pp. 534-535.

aied STAPLES, Helen — The Legal Status of Third Country Nationals Resident in the European Union, A Haia,
Kluwer Law International, 1999, pp. 3-6; HEDEMANN-ROBINSON, Martin — “An Overview of Recent Legal Devel-
opments...”, cit., pp. 525-528.

% Directiva 2000/43/CE, de 29 de Junho, que aplica o principio da igualdade de tratamento entre as pessoas,
sem distin¢cdo de origem racial ou étnica, JO L 180, de 19.07.2000, e Directiva 2000/78/CE, de 27 de Novembro,
que estabelece um quadro geral de igualdade de tratamento no emprego e na actividade profissional, JO L 303,
de 02.12.2000.

%0 ¢f. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., pp. 124-125.

H“The suggested introduction of a ‘European status’ for third country nationals via the concept of civic citi-
zenship deserves attention. The concept, which stresses the prohibition of discrimination based on nationality
and the right to vote at local level, might be the missing link between Union citizenship, antidiscrimination policy
and EU migration policies. [It] could become a tool for gradually harmonising the status of third country nationals
with Union citizens and guaranteeing a common legal status for immigrants in all Member States. It could finally
guestion the still existing nexus between Member State nationality and European citizenship”. Cf. PERCHINIG,
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As propostas da Comissdo Europeia foram, no entanto, acolhidas com interesse e entu-
siasmo moderados. O conceito de cidadania civica parece designar apenas aquilo que vem a
ser referido na doutrina como denizenship, ou seja, um status intermédio entre estrangeiro
e cidadao, reconhecido pela generalidade dos Estados aos imigrantes que residem de forma
regular e continuada nos seus territérios*’. N3o traz, por isso, nada de substancialmente
novo, ainda que tenha o inegdvel mérito de conferir a esta pratica dos Estados uma clara
dimens3o europeia®®. Também n3o elimina a disparidade de estatutos dos nacionais de pai-
ses terceiros, ja que abrange unicamente aqueles que tenham residéncia permanente num
Estado Membro**. Mesmo aceitando, como faz Rainer Baubdock, que se trata de um estatuto
juridico autéonomo, diferente da cidadania dos Estados Membros e da cidadania da Uniao,
poder-se-a dizer que a cidadania civica fica muito aquém das propostas de uma cidadania
europeia pds-nacional (ou multicultural) baseada na residéncia, ja que o seu referente ulti-
mo continua a ser a cidadania estadual, a forma por exceléncia de pertenca a comunidade

politica. Como observa Ricard Zapata-Barrero, a cidadania civica ndo afecta minimamente a

Bernhard — “EU Citizenship and the Status of Third Country Nationals”, cit., p. 81 (aspas no original, interpolacdo
nossa).

42 Como explica Rainer Baubdck, o conceito de denizenship foi introduzido por Tomas Hammar, em 1990,
para referir a actual tendéncia dos Estados democraticos para dissociar os direitos de cidadania da nacionalidade
formal e basea-los na residéncia. Uma tendéncia que também pode ser designada como “cidadania residencial”

1”

(residential citizenship) e que faz parte de um fendmeno mais vasto de “cidadania transnacional” (transnational
citizenship), a par do reconhecimento de direitos de naturalizagdo, de uma crescente aceitagdo da multipla
nacionalidade e do reforg¢o dos lagos dos emigrantes com os seus paises de origem, o que Baubdock designa por
“cidadania externa” (external citizenship). Cf. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New
Europe”, cit., p. 126.

3 Cf. ZAPATA-BARRERO, Ricard — “Interpretando el Proceso de Multiculturalidad en Espafia y la Propuesta de
Ciudadania Civica de la UE”, in Arbor, CLXXXI, 713, 2005, p. 112. O Autor hesita entre considerar que a cidadania
civica constitui um salto qualitativo importante e admitir que esta ndo passa de uma mera reformulagdo de
velhas ideias. Recorrendo a imagem do copo meio cheio e meio vazio, Zapata-Barrero admite que o conceito
pode ser interpretado como uma proposta politica inovadora, associada a uma politica de imigracdo aberta e
inclusiva, ou como apenas mais um aspecto da tradicional politica de aquisicao da cidadania estadual, associado,
por isso, a uma politica de imigracdo fechada. E certo que a cidadania civica reflecte uma nova percepgio do
papel que os imigrantes podem ter na construgdo europeia e tem subjacente uma nogdo de pertenga muito mais
ampla e inclusiva do que a cidadania da Unido. No entanto, a concessao da cidadania da Unido e dos direitos de
participacdo politica aos imigrantes continua a estar nas maos dos Estados, que fazem depender o acesso a uma
e a outros da aquisi¢do da respectiva nacionalidade. “Desde el punto de vista de construccién de una ciudadania
que tenga en cuenta la realidad multicultural en Europa, [reconozco] que tengo una interpretacion ambivalente.
Con el andlisis del debate entre instituciones sobre la ciudadania civica y su ubicacién dentro de los grandes
marcos de referencia discursivas politicas de la UE (Tampere, Saldnica, la Haya) podemos ver la botella media
vacia (Tradicion) o media llena (Innovacion)”. Cf. ZAPATA-BARRERO, Ricard — “Interpretando el Proceso de Multi-
culturalidad en Espafia y la Propuesta de Ciudadania Civica de la UE”, cit., p. 112 (interpolagdo nossa, italicos no
original).

“ Continuaremos, portanto, a ter uma hierarquizagdo da populagdo migrante no espago da Unido Europeia —
0s nacionais de paises terceiros sem autorizagao de residéncia permanente, os titulares de cidadania civica e os
cidaddos da Unido Europeia. Cf. ZAPATA-BARRERO, Ricard — “Interpretando el Proceso de Multiculturalidad en
Espaiay la Propuesta de Ciudadania Civica de la UE”, cit., p. 112.
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cidadania da Unido, que continua a ser uma cidadania derivada ou de segundo grau, na
inteira dependéncia da vontade dos Estados Membros®. Mais arrojada foi a proposta do
Comité Econémico e Social Europeu de adoptar uma “defini¢cdo lata de cidadania europeia,
cujo ambito de aplica¢do inclua os nacionais de paises terceiros que residem estavelmente

em qualquer Estado-Membro da Unido Europeia”*

. Uma defini¢do lata de cidadania que o
Comité entendeu, erradamente, corresponder ao conceito de cidadania civica avan¢ado pela
Comissao.

Ao propor a cidadania civica como instrumento de integracdao dos nacionais de paises
terceiros, a Comissdao Europeia deixou deliberadamente intacto o nexo existente entre a
cidadania da Unido e a nacionalidade dos Estados Membros. A hipdtese de alargar a titulari-
dade da cidadania da Unido aos nacionais de paises terceiros continua a ser defendida como
o instrumento de integragdo ideal por académicos e activistas de direitos humanos*’, mas a
Unido Europeia mostra-se incapaz de dar esse passo*® e parece optar pela segunda hipdtese
alternativa, a de instituir uma forma de quase-cidadania, que seja tdo proxima quanto possi-
vel da cidadania da Unido, sem, no entanto, prejudicar o peso especifico deste estatuto, que
se mantém privativo dos nacionais dos Estados Membros. Ndo surpreende que assim seja,
atenta a conhecida oposi¢cdo dos Estados aquela primeira hipdtese, nem isso tem de ser
necessariamente mau. O acesso directo dos nacionais de paises terceiros a cidadania da
Unido ndo é, de resto, isento de problemas, ja que implicaria uma desvalorizagdo do estatu-
to aos olhos dos seus actuais titulares e acabaria por nao garantir a plena participacao politi-

ca dos nacionais de paises terceiros nos assuntos europeus, uma vez que, estando privados

B que se esta haciendo es construir una categoria de residente permanente a imagen estatal, sin nada de
innovador ni cambio cualitativo. El cambio revolucionario seria que la ciudadania civica sea el criterio para la
ciudadania europea, sin necesidad de depender de criterios de acceso a la nacionalidad de un Estado Miembro”.
Cf. ZAPATA-BARRERO, Ricard — “Interpretando el Proceso de Multiculturalidad en Espafia y la Propuesta de Ciu-
dadania Civica de la UE”, cit., p. 112.

% parecer do Comité Econdmico e Social Europeu sobre o “Acesso a Cidadania da Unido Europeia” (2003/c
208/19), JO C 208, de 03.09.2003. O Comité viria a pronunciar-se em idéntico sentido no parecer a que fizemos
referéncia supra, sobre a Comunicagdo da Comissao relativa a imigracao, a integracdao e ao emprego, e que foi
emitido pouco tempo depois. Os reptos do Comité Econdmico e Social Europeu ndo foram ouvidos, mas, segun-
do Ricard Zapata-Barrero, ndo deixam de ser significativos, na medida em que o Comité é a voz oficial da socie-
dade civil europeia.Cf. ZAPATA-BARRERO, Ricard — “Una nueva ‘filosofia’ de la UE: Tradicion versus Innovacion en
la propuesta de ciudadania civica”, in AAVV, Il Seminario Inmigracion y Europa. Cinco Afios Después de Tampere,
Barcelona, Fundacién CIDOB, 2005, p. 66.

Y7 cf. WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-Country Nationals: An Alternative to
the Full Extension of European Union Citizenship?”,in European Journal of Migration and Law, 14, 2012, pp. 89-
90.

%8 Cf. BAUBOCK, Rainer, et al. — “Migrants’ Citizenship: Legal Status, Rights and Political Participation”, cit., p.
84.
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de participar nas eleicGes legislativas a nivel nacional, estes individuos continuariam a nao
estar representados no principal érgdo decisor da Unido, o Conselho®.

Enquanto estatuto juridico alternativo a cidadania dos Estados Membros e a cidadania da
Unido, a cidadania civica presta-se a dupla funcdo de preservar o status quo, como é do inte-
resse dos Estados, e de “revolucionar” o estatuto dos nacionais de paises terceiros, propor-
cionando-lhes um conjunto de direitos e deveres tao préximos quanto possivel dos titulados
pelos cidadaos da Unido, sem |hes exigir que adquiram a nacionalidade de um Estado Mem-
bro. Contrariamente ao que é defendido por Bernhard Perchinig® e outros, o conceito de
cidadania civica ndo visa pér em causa o nexo existente entre a cidadania da Unido e a
nacionalidade dos Estados Membros, mas sim preserva-lo. Se os nacionais de paises tercei-
ros dispuserem de um estatuto juridico forte, que |Ihes assegure direitos comparaveis aos
dos cidaddos da Unido, as criticas ao caracter exclusivo e discriminatorio desta cidadania e
as propostas no sentido de alargar a sua titularidade aos nacionais de paises terceiros perde-
rdo muita da sua pertinéncia. E precisamente aqui que reside, em nosso entender, o poten-
cial do conceito de cidadania civica. Ndo enquanto estatuto provisério, mera etapa no cami-
nho para a obtencdo da nacionalidade de um Estado Membro (e, por ai, da cidadania da
Unido), mas como um estatuto juridico permanente, apto, pela qualidade dos direitos nele
implicados, a tornar inteiramente dispensavel o “fardo”>' da naturalizagdo. Um tal estatuto
seria mais do que uma quase-cidadania ou uma forma de denizenship. Constituiria uma
cidadania plena, reflexo dos lacos sociais e politicos existentes entre os nacionais de paises
terceiros e a comunidade politica europeia em que participam e perante a qual titulam um
conjunto de direitos e deveres especiais. Uma verdadeira cidadania pds-nacional, como a
cidadania da Unido ndo consegue ser.

Para cumprir este potencial, a cidadania civica deveria ser desenvolvida como um estatu-
to juridico auténomo, a prever expressamente no texto dos Tratados, ao lado da cidadania
da Unido Europeia. Este estatuto seria concedido, segundo critérios uniformes, aos nacionais
de paises terceiros com residéncia estavel num Estado Membro e titulado por um documen-
to préprio, valido para todo o espago da Unido. O caracter europeu da cidadania civica seria
reforcado se, como admite Perchinig, o estatuto fosse concedido pelas instituicdes euro-
peias e ndo pelas autoridades nacionais, mas este ndo é um aspecto crucial. Mais importan-
te seria que os direitos contidos no estatuto fossem efectivamente comparaveis aos dos

cidaddos da Unido e cobrissem os principais factores de vulnerabilidade dos nacionais de

2t BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., p. 128.
O ¢t PERCHINIG, Bernhard — “EU Citizenship and the Status of Third Country Nationals”, cit., pp. 81-82.
>t PERCHINIG, Bernhard — “EU Citizenship and the Status of Third Country Nationals”, cit., p. 82.
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paises terceiros, como sdo a discriminacdo em razao da nacionalidade, os direitos de partici-
pacdo politica a nivel europeu e local, o acesso ao territdrio e a protec¢cdo contra medidas de
expulsdo™.

Afastamo-nos em boa medida do modelo proposto pela Comissdo Europeia, que concebe
a cidadania civica sobretudo como uma etapa a caminho da cidadania dos Estados Mem-
bros. Permitimo-nos fazé-lo por considerarmos, com Rainer Baubdck e Ricard Zapata-
-Barrero, que os termos extremamente vagos em que o conceito de cidadania civica foi
apresentado autorizam desenvolvimentos muito diferentes, consoante a vontade dos acto-
res politicos europeus, pelo que, em Uultimo termo, o potencial do conceito dependera
daquilo que quisermos fazer com ele®®. Fundamental é que n3o percamos de vista o objecti-
vo, definido em Tampere, de proporcionar aos nacionais de paises terceiros um tratamento
equitativo, assente no reconhecimento de um conjunto de direitos uniforme e tdo préximo

quanto possivel dos direitos dos cidaddos da Unido Europeia.

3. Os termos de referéncia

3.1. A cidadania da Uniéo Europeia

A cidadania da Unido Europeia foi instituida pelo Tratado de Maastricht™, em 1992, com

o assumido propdsito de simbolizar a identidade europeia comum® e de reconciliar os

>2 Os titulares do estatuto de cidadania civica devem ter o direito de aceder ao territério dos Estados Mem-
bros e de ser protegidos contra medidas de expulsdo em termos idénticos aos aplicados para os cidaddos da
Unido que se desloquem ou encontrem a residir num Estado Membro diferente do da sua nacionalidade. Estes
sdo direitos da maior importancia, porque constituem uma condig¢do para o exercicio de todos os demais direitos
de cidadania no espaco da Unido Europeia. Como observa Kees Groenendijk, “without the right to enter, stay in
and return to the country and the certainty that one cannot be expelled, the right to vote and access to public
office are only conditional. Expulsion will effectively end the enjoyment of those rights and of most other politi-
cal, economic and social rights in the former country of residence”. Cf. GROENENDIJK, Kees — “The status of
quasi-citizenship in EU member states: Why some states have ‘almost-citizens’”, in Rainer Baubdock et al. (orgs.),
Acquisition and Loss of Nationality. Policies and Trends in 15 European States, vol. 1, Amesterddo, Amsterdam
University Press, 2007, p. 412.

>3 ¢f. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., pp. 126-127; ZAPATA-
BARRERO, Ricard — “Interpretando el Proceso de Multiculturalidad en Espafia y la Propuesta de Ciudadania Civica
de la UE”, cit., p. 113.

**]0 € 191, de 29.07.1992.

** Se nio reflexo de uma prévia identidade europeia, pelo menos, o instrumento ideal para a forjar no futuro.
Desde os primeiros debates sobre a instituicdo de uma cidadania europeia, na década de 70, esta sempre surgiu
indissociavelmente ligada ao propdsito de construir ou espelhar uma identidade europeia comum. Como nota
Antje Wiener, “policy makers have continuously aimed at creating a European identity, a sense of community
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europeus com o projecto Europa, contrariando o seu persistente desafecto® e contribuindo,
desse modo, para dar maior legitimidade as politicas definidas em Bruxelas®. Segundo reza
a lenda, o estabelecimento da cidadania da Unido ficou a dever-se a iniciativa do Primeiro-
Ministro espanhol, Felipe Gonzalez, que, no ultimo minuto, terd sugerido que “se fizesse
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alguma coisa a respeito da cidadania”™®, alterando aqueles que eram os planos iniciais dos

redactores do Tratado. A ideia, porém, vinha a ser acalentada ha muito e tinha ja traducdo

em diversas “préticas de cidadania”®

, como o sufrdgio universal e directo para o Parlamento
Europeu e a criagdo de um passaporte europeu unico.

Seja como for, houve, efectivamente, uma proposta espanhola de introduzir no Tratado a
nogao de cidadania europeia, com direitos e deveres correspondentes. Dela nos dd conta a
Comissdo Europeia, que cedo subscreveu a ideia, acrescentando, porém, que a nova cidada-
nia deveria ganhar forma gradualmente®, sem prejudicar as cidadanias nacionais, a que
cabia complementar e nao substituir. Segundo a Comissdo, a base da cidadania europeia
poderia ser um catadlogo de direitos e deveres centrados num conjunto de direitos humanos
fundamentais (por referéncia a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem) e de direitos

especificos dos cidaddos europeus, a consagrar no texto do Tratado, incluindo o direito de

circulacdo e residéncia para todos, mesmo os ndo activos economicamente, e direitos de

and shared history while pursuing citizenship policy”. Cf. WIENER, Antje — “Promises and resources. The develop-
ing practice of ‘European’ citizenship”, cit., p. 390. Cf., igualmente, MENENDEZ, Agustin José — “A rights-based
Europe?”,in Erik Oddvar Eriksen et al.(eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, Oslo, ARENA, 2002,
pp. 130-131;DE BURCA, Gréinne — “The quest for legitimacy in the European Union”, inThe Modern Law Review,
vol. 59, n.2 3, 1996, p. 355.

>°Cf. WEILER, Joseph H. H. — The Constitution of Europe. “Do the New Clothes Have an Emperor?” and Other
Essays on European Integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 329-330.

*7 Cf. FOLLESDAL, Andreas — Union citizenship: unpacking the beast of burden, in “Law and Philosophy”, n.2
20, 2001, pp. 314-318 e 322.

*8 parafraseamos Joseph Weiler. Segundo o Autor, esta lenda ndo passa disso mesmo, mas, a ser verdade,
serviria certamente para explicar a forma apressada como o art. 8.2 do Tratado da Unido Europeia foi redigido.
Cf. WEILER, Joseph H. H. — The Constitution of Europe, cit., p. 332.

5 Pense-se, nomeadamente, no Relatdrio Tindemans, de 1976, sobre a Unido Europeia e no Projecto de Tra-
tado que estabelece a Unido Europeia, aprovado pelo Parlamento Europeu, em 1984, cujo art. 3.2 criava a cida-
dania da Unido. Os textos do Relatério e do Projecto de Tratado estdo disponiveis em
http://aei.pitt.edu/942/1/political_tindemans_report.pdf e http://www.eurotreaties.com/spinelli.pdf
[06.06.2012], respectivamente.

8 Cf. WIENER, Antje — “Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship”, cit., pp.
392 e 397; PIRES, Francisco Lucas — “Multiplos da cidadania: o caso da cidadania europeia”, in Antunes Varela et
al. (orgs.), AB VNO AD OMNES. 75 Anos da Coimbra Editora 1920-1995, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp.
1276-1277.

®" Uma ideia recorrente no discurso da Comiss&o Europeia, como pode verificar-se nas propostas relativas a
cidadania civica.
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voto nas eleicdes europeias e municipais. Para uma fase posterior ficaria a definicdo dos
direitos e deveres civis, econémicos e sociais dos individuos®?.

O Conselho Europeu, reunido em Roma, em Dezembro de 1990, recomendou que a Con-
feréncia Intergovernamental sobre a Unido Europeia, prestes a comegar, atentasse nos
temas da legitimidade democréatica e da cidadania®. Dando conta do consenso existente
entre os Estados Membros sobre a oportunidade de examinar o conceito de cidadania euro-
peia, o Conselho recomendou que fosse ponderada a viabilidade de consagrar, no Tratado,
um conjunto de direitos capazes de dar substancia ao conceito — o direito de participar nas
eleicbes para o Parlamento Europeu (e até mesmo em eleigGes municipais) no pais de resi-
déncia, a liberdade de circulagdo e residéncia independentemente do envolvimento numa
actividade econdémica, a igualdade de oportunidades e de tratamento para todos os cida-
ddos da Comunidade e proteccdo diplomatica fora das fronteiras comunitarias —, bem como
a instituicdo de um mecanismo para defesa dos direitos dos cidaddos no tocante aos assun-
tos comunitarios, semelhante ao Ombudsman escandinavo®.

O Tratado de Maastricht acolheu, no essencial, estas recomendac¢des. Uma nova Parte I,
com o titulo “A cidadania da Unido”, foi aditada ao Tratado que Institui a Comunidade Euro-
peia (Tratado CE). Ai se decretou instituida a cidadania da Unido e se esclareceu que é cida-
ddo da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado Membro (art. 8.2,
n.2 1, do Tratado CE). Quanto aos direitos titulados pelos cidaddos da Unido, o Tratado dis-
pds, em termos gerais, que estes gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres nele pre-
vistos (art. 8.2, n.2 2, do Tratado CE), mas acrescentou um conjunto de direitos especificos
de cidadania — o direito de circularem e de permanecerem livremente no territério dos
Estados Membros (art. 8.2-A do Tratado CE)®; o direito de elegerem e de serem eleitos nas

eleicdes municipais e nas elei¢des para o Parlamento Europeu no Estado Membro de resi-

%2 parecer da Comiss3o de 21 de Outubro de 1990 sobre o Projecto de Revisdao do Tratado que Institui a
Comunidade Econdmica Europeia relativo a Unido Politica, COM (90) 600 final, de 23 de Outubro de 1990.

)3 antes, em Outubro desse mesmo ano, o Conselho Europeu defendera a definicdo de uma cidadania
europeia, a somar as cidadanias dos Estados membros, como meio de promover a legitimidade democratica da
Unido. As conclusdes do Conselho estdo disponiveis em https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000030840/
[06.06.2012].

0 conselho Europeu do Luxemburgo, de Junho de 1991, na apreciagao que fez ao projecto de Tratado
avangado pela Presidéncia luxemburguesa, com base nos trabalhos até entdo desenvolvidos no quadro das duas
Conferéncias Intergovernamentais, voltou a insistir nestes e outros aspectos, sublinhando expressamente a
importancia de estabelecer uma cidadania da Unido como elemento fundamental na construgdo da Europa.

0 mesmo preceito ressalvou, no entanto, que este direito é reconhecido aos cidaddos da Unido “sem pre-
juizo das limitagGes e condigdes previstas no presente Tratado e nas disposicoes adoptadas em sua aplicagdo”.
Nos termos do n.2 2 do art. 8.2-A, o Conselho pode adoptar disposi¢cdes destinadas a facilitar o exercicio dos
direitos a que se refere o nimero anterior, deliberando, salvo disposicdo em contrario do Tratado, por unanimi-
dade, sob proposta da Comissdo e apds parecer favoravel do Parlamento Europeu.
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déncia, nas mesmas condicBes que os nacionais desse Estado (art. 8.2-B do Tratado CE)®; o
direito de beneficiarem, no territério de paises terceiros em que o Estado Membro de que
sdo nacionais ndo se encontre representado, de protecgdo por parte das autoridades diplo-
maticas e consulares de qualquer Estado Membro, nas mesmas condi¢cdes que os nacionais
desse Estado (art. 8.2-C do Tratado CE); o direito de peticdo ao Parlamento Europeu e o
direito de se dirigirem ao Provedor de Justica, o novo érgdo, criado pelo Tratado de Maas-
tricht, para receber queixas respeitantes a casos de ma administragdo na actuagdo das insti-
tuicdes ou organismos comunitarios (art. 8.2-D do Tratado CE)*”’. Admitindo expressamente
o caracter dindmico do estatuto®, o art. 8.2-E do Tratado CE impds a Comissdo Europeia o
dever de apresentar, de trés em trés anos, um relatériosobre a aplicagdo das disposi¢des da
Parte Il, “tendo em conta o desenvolvimento da Unido”, e admitiu a possibilidade de, com
base nesses relatérios, o Conselho vir a aprovar disposi¢des destinadas a aprofundar os
direitos ora previstos.

A instituicdo da cidadania da Unido ndo suscitou a reac¢ao esperada, como se sabe. O
novo estatuto, longe de cativar os europeus, fé-los temer pelas respectivas identidades
nacionais e o Tratado de Maastricht sé foi ratificado depois de os dinamarqueses, que rejei-
taram o Tratado em referendo, terem assegurado que ndo estariam vinculados pelas dispo-

sicdes relativas a esta matéria®. Isto apesar de o Tratado incluir uma Declaragdo relativa a

A semelhanca do preceito anterior, este artigo esclareceu que o direito em causa sera exercido sem prejui-
zo das modalidades a adoptar pelo Conselho, deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissdao e apds
consulta do Parlamento Europeu, e admitiu que essas regras podem prever disposi¢cGes derrogatorias sempre
que problemas especificos de um Estado Membro o justifiquem.

%7 Estes direitos devem ser exercidos nos termos definidos pelos arts. 138.2-D e 138.2E do Tratado CE, dois
preceitos introduzidos pelo Tratado de Maastricht. Segundo o art. 138.2-D, qualquer cidaddo da Unido, mas
também qualquer outra pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede estatutaria num Estado Membro,
tem o direito de apresentar, a titulo individual ou em associagdo com outros cidaddos ou pessoas, peti¢cdes ao
Parlamento sobre qualquer questdo que se integre nos dominios de actividade da Comunidade e lhe diga direc-
tamente respeito. Segundo o art. 138.2-E, o Provedor de Justica é nomeado pelo Parlamento Europeu e tem
poderes para receber queixas apresentadas por qualquer cidaddo da Unido, mas também por qualquer outra
pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede estatutaria num Estado Membro, respeitantes a casos de ma
administracdo na actuacao das instituicGes ou organismos comunitarios, com excep¢ao do Tribunal de Justica e
do Tribunal de Primeira Instancia no exercicio das respectivas fungdes jurisdicionais. As pessoas que apresentem
queixas tém o direito de ser informadas do resultado dos inquéritos realizados pelo Provedor de Justica.

%8 E a sua abertura ao aprofundamento da integragdo europeia. Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes e MOREIRA, Vital
— Constituigdo da Republica Portuguesa anotada (artigos 1.2 a 107.2), vol. |, 4.2 ed. revista, Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pp. 361-362.

o Apesar de ter assegurado o opt-out em relagdo a cidadania da Unido no Acordo de Edimburgo, em Dezem-
bro de 1992, a Dinamarca reiterou a sua recusa do novo conceito com uma declaragdo anexa ao instrumento de
ratificacdo do Tratado, em que esclareceu que a cidadania da Unido é inteiramente distinta da cidadania de um
Estado-nagdo e que, de modo algum, poderd dar a um cidaddo de outro Estado Membro o direito de obter a
cidadania dinamarquesa ou os direitos privativos dos cidaddos dinamarqueses. Cf. DE GROOT, Gerard-René —
“Towards a European Nationality Law”, in Electronic Journal of Comparative Law, vol. 8.3, 2004, disponivel em
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nacionalidade de um Estado Membro, onde se esclarece que, sempre que no Tratado é feita
referéncia aos nacionais dos Estados Membros, a questdo de saber se uma pessoa tem a
nacionalidade de determinado Estado Membro é exclusivamente regida pelo Direito nacio-
nal desse Estado Membro’™. Esta Declaracdo foi reiterada pelos Chefes de Estado e de
Governo reunidos no Conselho Europeu de Edimburgo, em Dezembro de 1992, que afirma-
ram ainda que as disposi¢des da Parte Il do Tratado CE relativas a cidadania da Unido confe-
rem aos nacionais dos Estados Membros direitos e garantias adicionais e nao substituem, de
modo algum, a cidadania nacional’. Os receios dinamarqueses nao foram, no entanto, intei-
ramente aplacados e o Tratado de Amesterd3o’® acabou por aditar ao art. 8.2, n.2 1 (renu-
merado art. 17.2, n.2 1), a mengdo de que a cidadania da Unido é complementar da cidada-
nia nacional e n3o a substitui’. A titularidade da cidadania da Unido permanece definida,
até hoje, nos mesmos termos’*.

»75

A cidadania da Unido é, portanto, uma “cidadania dupla””, que se adquire, indirecta-

mente, através da cidadania de um Estado Membro. N3o é uma cidadania pds-nacional’,

http://www.ejcl.org/83/art83-4.txt [08.06.2012]; John Erik FOSSUM — “ldentity-politics in the European Union”,
Arena Working Paper, n.2 17, 2001, p. 16.

ey Declara¢do ainda esclarece que os Estados podem indicar, a titulo informativo, mediante declaracdo a
depositar junto da Presidéncia, quais as pessoas que devem ser consideradas como seus nacionais, para efeitos
comunitarios e podem, se for caso disso, alterar esta ultima declaragao.

"' Decision of the Heads of State and Government, meeting within the European Council, concerning certain
problems raised by Denmark on the Treaty on European Union, anexo | as conclusdes da Presidéncia do Conselho
Europeu de Edimburgo, de 12 de Dezembro de 1992. O texto encontra-se disponivel em
http://www.europarl.europa.eu/summits/edinburgh/b1_en.pdf [08.06.2012].

7210 € 340, de 10.11.1997.

73Cf. CRAIG, Paul e DE BURCA, Gréinne — EU Law..., cit., p. 33; MANCINI, Federico — “Europe: the case for sta-

tehood”, inEuropean Law Journal, vol. 4, n.2 1, 1998, pp. 31-32.
"0 art. 20.2, n.2 1, do TFUE dispde: “E instituida a cidadania da Unido. E cidad3o da Unido qualquer pessoa
que tenha a nacionalidade de um Estado-Membro. A cidadania da Unido acresce a cidadania nacional e ndo a
substitui”. O art. 9.2 do Tratado da Unido Europeia (TUE) repete que é cidaddo da Unido qualquer pessoa que
tenha a nacionalidade de um Estado Membro e que a cidadania da Unido acresce a cidadania nacional e ndo a
substitui. Como nota Jo Shaw, a substituicdo do verbo complementar pelo verbo acrescer ndo constitui uma
mudanga substancial, vindo unicamente reforgar a ideia, expressa em Edimburgo, de que a cidadania da Unido
apenas pode adicionar direitos e ndo substituir-se as cidadanias nacionais. A repeti¢do de parte do art. 20.2, n.2
1, do TFUE, no art. 9.2 do TUE, é m3d técnica legislativa, mas, explica Jo Shaw, tornou-se inevitdvel face a insistén-
cia dos representantes do Parlamento Europeu na Conferéncia Intergovernamental que adoptou o Tratado de
Lisboa, segundo os quais a importancia da cidadania da Unido ficaria prejudicada se esta ndo fosse mencionada
no Tratado da Unido. Cf. Jo SHAW — “Citizenship: Contrasting Dynamics at the Interface of Integration and Consti-
tutionalism”, in Paul Craig e Grdinne de Burca (eds.), The Evolution of EU Law, 2.2 ed., Oxford, Oxford University
Press, 2011, pp. 599-560.

> Uma forma de cidadania gue encontra antecedentes no constitucionalismo alemao, mais propriamente, na
Constituicdo imperial de 1871. Cf. ZILLER, Jacques — “National constitutional concepts in the new Constitution for
Europe”, inEuropean Constitutional Law Review, n.2 1, 2005, pp. 247-257. E interessante notar, a este respeito,
que ja o Projecto de Tratado que estabelece a Unido Europeia, aprovado pelo Parlamento Europeu, em 1984,
previa a cidadania da Unido como dependente da cidadania dos Estados Membros. No art. 3.2, com a epigrafe
“citizenship of the Union”, podia ler-se: “The citizens of the Member States shall ipso facto be citizens of the
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mas sim um estatuto de estrangeiro privilegiado, que permite aos seus titulares o gozo, nos
Estados Membros de que ndo sdo nacionais, de direitos em principio reservados aos cida-
d3os desses Estados, independentemente de qualquer alteracdo da sua nacionalidade”’. A
cidadania da Unido ndo sé ndo pretende substituir-se as cidadanias nacionais, como é intei-
ramente dependente destas, ja que s6 serdo cidadaos da Unido aqueles que forem cidadaos
de um dos Estados Membros e estes sdo livres para definir as suas préprias condi¢Ges de
pertenca’®. O Tratado de Maastricht ndo conferiu & Unido Europeia qualquer competéncia
em matéria de nacionalidade’ e a Unido abstém-se de interferir na fixacdo dos critérios
utilizados pelos Estados Membros para reconhecer os seus nacionais, como resulta da
Declaragdo anexa ao Tratado de Maastricht e tem sido, em boa medida, confirmado pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, ndo obstante a exigéncia de respeito pelo Direito
Comunitario (Micheletti) e pelo principio da proporcionalidade (Rottmann)®. A autonomia
dos Estados Membros na definicdo das condi¢Ges de acesso a respectiva nacionalidade e,

por ai, a cidadania da Unido, da origem a um quadro juridico confuso e potencialmente con-

Union. Citizenship of the Union shall be dependent upon citizenship of a Member State; may not be indepen-
dently acquired or forfeited”.

78 Cf. VINK, Maarten — Limits of European citizenship. European integration and domestic immigration poli-
cies, Nova lorque, Palgrave Macmillan, 2005, pp. 158-160.

7t RAMOS, Rui Manuel Moura — “Nacionalidade, plurinacionalidade e supranacionalidade na Unido Euro-
peia e na Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa”, in Boletim da Faculdade de Direito, 2003, pp. 710-711.

78 cf, WEILER, Joseph H. H., HALTERN, Ulrich e MAYER, Franz — “European democracy and its critique. Five
uneasy pieces”, EUl Working Paper RSC n.2 95/11, p. 25; CRAIG, Paul e DE BURCA, Gréinne — EU Law..., cit., p.
759.

9 cf, RAMOS, Rui Manuel Moura — Das Comunidades a Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitdrio,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, p. 280.

8 0 Tribunal de Justica reconhece, desde Micheletti (acérddao Mario Vicente Micheletti e outros contra Dele-
gacion del Gobierno en Cantabria, de 7 de Julho de 1992, proc. C-360/90), que a competéncia que cabe, nos
termos do Direito Internacional, a cada Estado Membro para definir as condigdes de aquisi¢ao e perda da respec-
tiva nacionalidade deve ser exercida no respeito pelo Direito Comunitario, mas nunca explicitou quais os limites
que poderdo decorrer desse respeito para a liberdade dos Estados de determinar quem sdo os seus nacionais.
Recentemente, em Rottmann (acérdao Janko Rottmann contra Freistaat Bayern, de 2 de Margo de 2010), o
Tribunal afirmou que o Direito da Unido ndo se opGe a que um Estado Membro revogue a nacionalidade conce-
dida, por naturalizagdo, a um cidaddo da Unido Europeia, quando esta tenha sido obtida de modo fraudulento,
“desde que a decisdo de revogacdo respeite o principio da proporcionalidade”. Segundo o Tribunal, compete ao
6rgdo jurisdicional nacional averiguar se a decisdo de revogagdo respeita o principio da proporcionalidade,
devendo este ter em conta, “dada a importancia que o direito primario atribui ao estatuto de cidadado da Unido”,
as eventuais consequéncias que essa decisdo implica para o interessado e, eventualmente, para os membros da
sua familia, no que respeita a perda dos direitos de que goza qualquer cidaddo da Unido, e verificar, nomeada-
mente, se essa perda se justifica em relagdo a gravidade da infracgdo cometida, ao tempo decorrido entre a
decisdo de naturalizagdo e a decisdo de revogacdo e a possibilidade de o interessado readquirir a sua nacionali-
dade originaria. Sobre os limites do acérddao Rottmann para implicar uma dissociagdo entre cidadania da Unido e
cidadanias nacionais, cf. WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-Country Nationals...”,
cit., pp. 72-73.
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traditério®, para além de criar a situacdo paradoxal de a Unido reconhecer direitos as pes-
soas sem poder intervir na definicdo das condi¢Ges determinantes para a aquisicdo e o gozo
desses direitos®.

A todos estes aspectos soma-se, como vimos, o facto de a cidadania da Unido, precisa-
mente por causa desta dependéncia, excluir os nacionais de paises terceiros residentes no
territério dos Estados Membros. Poder-se-a dizer que, em bom rigor, ndo é a cidadania da
Unido que exclui, mas sim as leis de nacionalidade dos Estados Membros. A cidadania da
Unido serd tdo aberta quanto a mais aberta das legislagdes nacionais, ao mesmo tempo que
serd tao fechada quanto a mais fechada dessas legislagdes. Ainda que admitamos, no entan-
to, uma capacidade indédmita dos nacionais de paises terceiros para o forum shopping, sem-
pre terd de reconhecer-se que, em relacdo aos Estados Membros com condi¢des de natura-
lizacdo mais restritivas, a cidadania da Unido poderia, se fosse autdnoma, proteger directa-
mente os individuos que mais necessitam dela e funcionar como excelente instrumento de
integracao. Nesta medida, a cidadania da Unido exclui ou, pelo menos, ndo inclui quando
deveria fazé-lo. A declaracdo dinamarquesa em Edimburgo mostra, todavia, que pretender
dissociar a cidadania da Unido das cidadanias nacionais é inteiramente irrealista.

As criticas a cidadania da Unido ndo se prendem unicamente com os termos em que esta
definida a sua titularidade, mas também com o facto de o estatuto ser pouco mais do que
inconsequente na pratica, atento o magro conjunto de direitos que lhe corresponde® e a
total auséncia de deveres®. A clausula evolutiva®® contida no art. 8.2-E do Tratado CEE (ago-

ra art. 25.2 do TFUE) permitiu, no entanto, sustentar algum optimismo quanto a desenvol-

8 ¢t DELGADO-MOREIRA, Juan M. — Multicultural citizenship of the European Union, cit., p. 167. Rainer
Baubock recomenda, mesmo por isso, que a Unido promova a harmonizagao dos critérios nacionais de atribuigdo
da cidadania. Deste modo se obteria um sistema coerente, com a vantagem para os Estados Membros de deixa-
rem de ter de suportar a entrada livre no seu territério de cidadaos oriundos de paises com leis mais permissivas
e de obterem um reforgo das fronteiras face a nacionais de paises terceiros. Cf. BAUBOCK, Rainer — “National
community, citizenship and cultural diversity”, cit., pp. 15-18 e 22-27.

8 ¢t RAMOS, Rui Manuel Moura — Das Comunidades a Unido Europeia..., cit., pp. 280 e 341-342.

® Direitos consagrados, de resto, em termos muito limitados. Cf. RAMOS, Rui Manuel Moura — Das Comuni-
dades a UniGo Europeia..., cit., pp. 284-289 e 346-354.Joseph Weiler observa que muitos dos direitos reconheci-
dos, ou sdo anteriores a Maastricht, ou ndo sdo privativos dos cidaddos da Unido, o que prejudica a pertinéncia e
o peso especifico do estatuto.WEILER, Joseph H. H. — The Constitution of Europe, cit., pp. 325-326.Importa, para
além disso, ndo ignorar que, mesmo para este magro conjunto de direitos, continuam a existir sérias dificuldades
de satisfacdo efectiva. Cf. DE BURCA, Grainne — “Fundamental rights and citizenship”, in Bruno de Witte (ed.),
Ten reflections on the Constitutional Treaty for Europe, Florenga, EUI-RSCAS/AEL, 2003, p. 14; LEHNING, Percy B.
— “European citizenship: a mirage?”, in Percy B. Lehning e Albert Weale (eds.), Citizenship, democracy and justice
in the new Europe, Londres, Routledge, 1997, pp. 187-188.

8 ¢t CRAIG, Paul e DE BURCA, Gréinne — EU Law..., cit., p. 760; RAMOS, Rui Manuel Moura — Das Comuni-
dades a Unido Europeia..., cit., pp. 340-341; WEILER, Joseph H. H. — The Constitution of Europe, cit., p. 326.

8 Cf. WIENER, Antje — “Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship”, cit., p.
388; RAMOS, Rui Manuel Moura — Das Comunidades a Unido Europeia..., cit., p. 290.
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vimentos futuros®® e o estatuto tem vindo, efectivamente, a ser reforcado pelas sucessivas
reformas dos Tratados, pela legislacdo secundariae através da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica.

O Tratado de Amesterddo aditou ao elenco dos direitos de cidadania a faculdade de
comunicar por escrito com as instituicdes e 6érgdaos comunitarios, numa das linguas da
Comunidade, e de obter uma resposta redigida na mesma lingua (art. 21.2, 3.2 §, do Tratado
CE)¥, e, fora da sec¢do especificamente dedicada a cidadania da Unido, reconheceu a cida-
ddos e residentes o direito de acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho
e da Comiss3o (art. 255.2, n.2 1, do Tratado CE)*®. O Tratado de Lisboa reconheceu, a todas
as pessoas, o direito a protec¢do dos dados de caracter pessoal que lhes digam respeito (art.
16.2 TFUE); introduziu um novo direito de participacdo politica, através da iniciativa de cida-
dania (arts. 11.2 do TUE e 24.2, 1.2 §, do TFUE)®*’; estabeleceu uma relagdo explicita entre a
cidadania da Unido e a proibicdo da discriminacdo, ao agrupar estas matérias na Parte Il do

TFUE®; e, 0 que é mais importante, dotou a Carta de Direitos Fundamentais de caracter

¥ “The importance of the TEU citizenship provisions lies not in their content but rather in the promise they
hold for the future. The concept is a dynamic one, capable of being added to or strengthened, but not dimin-
ished”. Cf. O’KEEFFE, David — “Union citizenship”, in D. O’Keeffe e P. Twomey (eds.), Legal issues of the Maas-
tricht Treaty, Londres, Wiley Chancery Law, 1994, p. 106. No discurso oficial da Comissdo e do Parlamento Euro-
peu tornou-se recorrente a referéncia a cidadania europeia como um conceito em evolugdo (developing con-
cept). No seu primeiro relatério sobre a cidadania da Unido, a Comissdo sublinhou precisamente este aspecto —
“it must be stressed that the provisions of Part Il of the EC Treaty are not static, but are essentially dynamic in
nature. This is plainly spelled out in Article 8E itself, in so far as it envisages that these provisions be strengthened
or supplemented in the future”. COM (93) 702 final, de 21.12.1993.

¥ Hoje, art. 24.2, 4.2 §, do TFUE.

& Hoje, art. 15.2 do TFUE, que adopta uma formulagdao mais abrangente — “documentos das institui¢des,
orgdos e organismos da Unido, seja qual for o respectivo suporte” —, mas exclui o Tribunal de Justica, o Banco
Central Europeu e o Banco Europeu de Investimento quando ndo estejam a exercer fungdes meramente adminis-
trativas. Este direito deve ser exercido dentro dos limites impostos pela salvaguarda de interesses publicos ou
privados e de acordo com as regras de procedimento adoptadas para o efeito pelas instituicdes em causa.

8 0 art. 11.2 do TUE, depois de, no seu n.2 1, estatuir que as instituicdes ddo aos cidaddos e as associa¢des
representativas a possibilidade de expressarem e partilharem publicamente os seus pontos de vista sobre todos
os dominios de acgdo da Unido, reconhece o direito de iniciativa de cidadania, prevendo, no n.2 4, que um
milhdo, pelo menos, de cidaddos da Unido, nacionais de um numero significativo de Estados Membros, possa
tomar a iniciativa de convidar a Comissdo Europeia a, no ambito das suas atribui¢cGes, apresentar uma proposta
adequada em matérias sobre as quais esses cidaddos considerem necessario um acto juridico da Unido para
aplicar os Tratados. O art. 24.2, 1.2 §, do TFUE incumbe o Parlamento Europeu e o Conselho de estabelecerem,
por meio de regulamentos adoptados de acordo com o processo legislativo ordinario, as normas processuais e as
condigOes para a apresentagdo de uma iniciativa de cidadania, incluindo o nimero minimo de Estados Membros
de que devem provir os cidaddos que a apresentam.

%0 Cf. SHAW, Jo — “Citizenship: Contrasting Dynamics at the Interface of Integration and Constitutionalism”,
cit., p. 586.
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juridico vinculativo, para além de ter estipulado a adesdo da Unido a Convencdo Europeia
dos Direitos do Homem (art. 6.2 do TUE)™.

Interessa notar que varios dos direitos reconhecidos pelos Tratados aos cidaddos da
Unido ndo sdo privativos destes, mas titulados também pelos nacionais de paises terceiros
legalmente residentes no territério de um Estado Membro. E o que se passa com o direito
de peticdo ao Parlamento Europeu e ao Provedor de Justi¢ca, com o direito de acesso aos
documentos das instituicdes, drgaos e organismos da Unido e com o direito a protecgao dos
dados de cardcter pessoal que lhes digam respeito.

A Directiva 2004/38/CE, do Parlamento e do Conselho, de 29 de Abril de 2004, relativa ao
direito de livre circulagdo e residéncia dos cidad3os da Unido e dos membros das suas fami-
lias no territério dos Estados Membros®?, confirmou a cidadania da Unido como “estatuto

fundamental dos nacionais dos Estados-Membros”®

guando estes exercem o seu direito de
livre circulagdo e residéncia. A Directiva simplificou as condi¢Ges e formalidades para o exer-
cicio do direito de residéncia, abolindo o sistema de autorizacdes de residéncia para os cida-
d3dos da Unido; reforcou os direitos dos membros da familia, alargando o direito de reagru-
pamento familiar para os companheiros em unido de facto; criou um direito incondicional de
residéncia permanente em beneficio dos cidaddos da Unido que residam continua e legal-
mente por um periodo de, pelo menos, cinco anos num Estado Membro que n3do o da res-
pectiva nacionalidade; e reforcou a protec¢ao contra a expulsdo de cidaddos da Unido e seus
familiares por razdes de ordem e satde publicas™.

Nos termos da Directiva, os cidaddos da Unido tém direito a sair do territério de um
Estado Membro a fim de se deslocarem a outro Estado Membro, bastando que estejam
munidos de um bilhete de identidade ou passaporte vélido (art. 4.2). Uma vez ai, tém direito
a residir por periodo até trés meses, sem outras condicbes ou formalidades (art. 6.2)*, e por

periodo superior a trés meses, desde que exercam uma actividade assalariada ou ndo assala-

1 Sobre a importancia da incorporacdo da Carta nos Tratados para o refor¢co da cidadania da Unido, cf. ZIL-
LER, Jacques — La nouvelle Constitution européenne, Paris, Editions La Découverte, pp. 7 e 26.

°2)0 L 229, de 29.06.2004.

% Reiterando a formulacdo enfética do Tribunal de Justica, no acérddo Rudy Grzelczyk contra Centre public
d'aide sociale d'Ottignies-Louvain-la-Neuve, de 20 de Setembro de 2001, proc. C-184/99, segundo a qual o “esta-
tuto de cidaddo da Unido tende a ser o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros que permite
aos que entre estes se encontrem na mesma situagdo obter, independentemente da sua nacionalidade e sem
prejuizo das excepgdes expressamente previstas a este respeito, o0 mesmo tratamento juridico”.

! Quinto Relatério da Comiss3o sobre a Cidadania da Unido, COM (2008) 85 final, de 15 de Fevereiro de
2008.

95 Desde, no entanto, que ndo se tornem uma sobrecarga ndo razoavel para o regime de seguranca social do
Estado Membro de acolhimento (art. 14.2, n.2 1). De qualquer modo, o recurso ao regime de segurancga social do
Estado Membro de acolhimento pelo cidaddo da Unido ou por membros da sua familia ndo deve ter como con-
sequéncia automatica uma medida de afastamento (art. 14.2, n.2 3).
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riada no Estado Membro de acolhimento, ou disponham de recursos suficientes e de uma
cobertura extensa de seguro de doencga nesse Estado, ou estejam inscritos num estabeleci-
mento de ensino e disponham de uma cobertura extensa de seguro de doenga, bem como
de recursos financeiros suficientes, ou entdo que sejam membros da familia de um cidadao
da Unido que preencha uma das condi¢des anteriores (art. 7.2). O direito de residéncia per-
manente, adquirido ao cabo de cinco anos consecutivos de residéncia legal®®, sé se perde
devido a auséncia do Estado Membro de acolhimento por um periodo que exceda dois anos
consecutivos (art. 16.2). Todos os cidaddos da Unido que residam no territério do Estado
Membro de acolhimento beneficiam de igualdade de tratamento em relagdo aos nacionais
desse Estado Membro, no ambito de aplicagdo do Tratado (art. 24.2)".

A imposicdo de restricdes a livre circulacdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos
membros das suas familias s6 é admissivel por razdes de ordem publica, seguranca publica
ou de saude publica e as medidas restritivas devem obedecer ao principio da proporcionali-
dade (art. 27.2). Antes de tomar uma decisdo de afastamento do territério por razdes de
ordem publica ou de seguranca publica, o Estado Membro de acolhimento deve tomar em
consideracdo, entre outros aspectos, a duracdo da residéncia da pessoa em questdo, a sua
idade, o seu estado de salde, a sua situagdo familiar e econdmica, a sua integracdo social e
cultural no Estado Membro de acolhimento e a importancia dos lagos com o seu pais de
origem (art. 28.2). Qualquer decisdo restritiva da livre circula¢do e residéncia dos cidaddos
da Unido e dos membros das suas familias deve ser notificada por escrito as pessoas em
questdo (art. 30.9) e estas devem ter acesso as vias judiciais e administrativas no Estado
Membro de acolhimento para impugnar a decisdo (art. 31.9).

Os nacionais de paises terceiros que sejam membros da familia®® de um cidad3o da Unido
que se desloque ou resida num Estado Membro diferente daquele de que é nacional benefi-
ciam igualmente da proteccdao da Directiva, ainda que esta preveja, pontualmente, alguns

requisitos adicionais para estes individuos. Os nacionais de paises terceiros tém direito a sair

% A Directiva prevé um conjunto de situacdes em que o direito de residéncia permanente é reconhecido
antes de decorridos os cinco anos consecutivos de residéncia (art. 17.92).

7 0s Estados Membros podem, todavia, ndo conceder o direito a presta¢des de assisténcia social durante os
primeiros trés meses de residéncia e, até ser adquirido o direito de residéncia permanente, podem n3do conceder
ajuda de subsisténcia, incluindo a formagao profissional, constituida por bolsas de estudo ou empréstimos estu-
dantis, a pessoas que nao sejam trabalhadores assalariados nem ndo assalariados, que ndo conservem este esta-
tuto ou que ndo sejam membros das familias dos mesmos (art. 24.2, n.2 2).

% Nos termos do art. 2.9, n.2 2, da Directiva, sdo membros da familia o conjuge; o parceiro com quem um
cidaddo da Unido contraiu uma parceria registada com base na legislagao de um Estado Membro, se a legislagao
do Estado Membro de acolhimento considerar as parcerias registadas como equiparadas ao casamento; os des-
cendentes directos com menos de 21 anos de idade ou que estejam a cargo, assim como os do conjuge ou do
parceiro; os ascendentes directos que estejam a cargo, assim como os do cOnjuge ou parceiro.
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do territério de um Estado Membro a fim de se deslocarem a outro Estado Membro desde
gue estejam munidos de um passaporte valido para todos os Estados Membros e para os
paises de transito (art. 4.2). Em principio, o passaporte basta para serem admitidos no terri-
tério de um Estado Membro, mas podem ser sujeitos a obrigacdo de visto de entrada nos
termos do Regulamento (CE) n.2 539/2001%° ou por forca da legislagio nacional. Nestes
casos, os Estados Membros devem dar-lhes todas as facilidades para a obtengdo dos vistos
necessarios, emitindo os vistos gratuitamente, o mais rapidamente possivel e por tramitagao
acelerada (art. 5.2, n.2 2).

O direito de residéncia (até trés meses e por mais de trés meses) reconhecido pela Direc-
tiva aos cidaddos da Unido é extensivo aos familiares destes que sejam nacionais de paises
terceiros (arts. 6.2, n.2 2, e 7.2, n.2 2). Do mesmo modo, 0s hacionais de paises terceiros tém
direito de residéncia permanente no Estado Membro de acolhimento se tiverem residido
legalmente neste Estado, com o cidaddo da Unido, por um periodo de cinco anos consecuti-
vos (artigo 16.2, n.2 2)100. Os nacionais de paises terceiros que, nos termos da Directiva,
sejam titulares de um direito de residéncia num Estado Membro tém o direito de ai exercer
uma actividade como trabalhadores assalariados ou ndo assalariados (art. 23.2) e beneficiam
de igualdade de tratamento em relagdo aos nacionais desse Estado Membro, no ambito de
aplicacdo do Tratado (art. 24.2, n.2 1). As regras relativas as restricdes ao direito de entrada
e de residéncia por razées de ordem publica, de seguranca publica e de saude publica,
incluindo as referentes as garantias processuais, sdo as mesmas que valem para os cidaddos
da Unido.

As formalidades administrativas aplicaveis aos membros da familia que ndo tenham a
nacionalidade de um Estado Membro sdo diferentes das previstas para os membros da fami-
lia que sejam cidaddos da Unido, mas os requisitos sdao sensivelmente os mesmos. Aos
nacionais de paises terceiros ndo é emitido um certificado de registo, mas sim um “cartdo de
residéncia de membro da familia de um cidadao da Unido”, valido por cinco anos a contar da
data da sua emissdao ou para o periodo previsto de residéncia do cidadao da Unido, se infe-
rior a cinco anos (arts. 9.2 a 11.9). A Directiva confere uma maior protec¢do aos membros da

familia que sejam cidadaos da Unido do que aos nacionais de paises terceiros em caso de

% Regulamento (CE) n.2 539/2001 do Conselho, del5 de Marco, que fixa a lista dos paises terceiros cujos
nacionais estdo sujeitos a obrigacdo de visto para transporem as fronteiras externas e a lista dos paises terceiros
cujos nacionais estao isentos dessa obrigacdo, JO L 81, de 21.03.2001. A mais recente alteragdo a este Regula-
mento foi feita pelo Regulamento (CE) n.2 1932/2006, de 21 de Dezembro, JO L 405, de 30.12.2006.

100 Fete direito é titulado por um “cartdo de residéncia permanente”, renovavel automaticamente de 10 em
10 anos (art. 20.9).
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morte ou partida do cidaddo da Unido (art. 12.2)"®* e em caso de divércio, anulagdo do
casamento ou cessacdo de parceria registada (art. 13.2)'”. Os nacionais de paises terceiros
que, nos termos definidos pela Directiva, mantenham o seu direito de residéncia, apesar da
morte de cidaddo da Unido ou de divércio, anulacdo do casamento ou cessacdo da parceria
registada, adquirem o direito de residéncia permanente apds terem residido legalmente por
um periodo de cinco anos consecutivos no Estado Membro de acolhimento (art. 18.92).

O Tribunal de Justica tem contribuido de forma decisiva para o alargamento do ambito
ratione personae e ratione materiae da cidadania da Uni3o'®, através de uma interpretacdo
extensiva das disposi¢des dos Tratados e do Direito secundario a luz dos principios funda-
mentais do Direito da Unido, como o principio da igualdade e da proibi¢do de discriminagao

104

em razdo da nacionalidade (Martinez Sala™", Grzelczyk), o principio da proporcionalidade

191 9 direito de residéncia dos nacionais de paises terceiros sé ndo é prejudicado, em caso de morte, se estes

ja residiam no Estado Membro de acolhimento ha, pelo menos, um ano a data do falecimento, para além dos
requisitos de auto-suficiéncia financeira impostos nos termos gerais. Em caso de partida do cidaddo da Unido, os
nacionais de paises terceiros sé ndo perdem o seu direito de residéncia se tiverem a guarda efectiva dos filhos do
cidaddo da Unido e estes estiverem inscritos num estabelecimento de ensino do Estado Membro de acolhimen-
to. O direito de residéncia do progenitor nacional de pais terceiro manter-se-a, neste caso, até ao final dos estu-
dos dos seus filhos.
192 0 direito de residéncia dos membros de familia que ndo tenham a nacionalidade de um Estado Membro
s6 ndo sera prejudicado se estes cumprirem os requisitos gerais de auto-suficiéncia financeira e se se verificar
uma das seguintes condi¢Ges: o casamento ou a parceria tiver durado, pelo menos, trés anos, dos quais um ano
no Estado Membro de acolhimento; a guarda dos filhos do cidaddo da Unido tiver sido confiada ao conjuge ou
parceiro que ndo tem a nacionalidade de um Estado Membro; se verifiquem circunstancias particularmente
dificeis, como violéncia doméstica; ou se o cOnjuge ou parceiro que ndo tem a nacionalidade de um Estado
Membro tiver direito de visita a uma crianga menor, desde que o tribunal tenha decidido que a visita deve ter
lugar no Estado Membro de acolhimento.

103 ¢f. WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-Country Nationals...”, cit., p. 63.
Acorddo Maria Martinez Sala contra Freistaat Bayern, de 12 de Maio de 1998, proc. C-85/96. Neste que
foi 0 acérdao fundador da sua jurisprudéncia proactiva em matéria de direitos de cidadania, o Tribunal afirmou

104

que o direito de ndo sofrer qualquer discriminagdo em razdo da nacionalidade faz parte do conjunto de direitos e
deveres ligados ao estatuto de cidaddo da Unido, por forga da clausula geral do art. 8.2, n.2 2, do TCE (hoje, art.
20.2, n.2 2, do TFUE), e concluiu que um cidaddo da Unido legalmente residente no territério de um Estado
Membro diferente do da sua nacionalidade pode invocar o art. 6.2 do TCE (hoje, art. 18.2 do TFUE) para todas as
situagdes que caiam no ambito ratione materiae do Direito comunitdrio, incluindo o acesso a uma prestagao
social concedida pelo Estado Membro em causa a todas as pessoas legalmente residentes no seu territério.
Como notam Paul Craig e Grdinne de Burca, a Sra. Martinez Sala foi protegida da discriminagdo em razdo da
nacionalidade por ser cidada da Unido, independentemente do seu envolvimento numa actividade econémica, o
que constituiu uma inovagdo muito significativa face a jurisprudéncia anterior em matéria de liberdade de circu-
lagdo de pessoas. Cf. CRAIG, Paul e DE BURCA, Grainne — EU Law..., cit., p. 758. Em Baumbast, o Tribunal tornou
mais explicita esta dissociacdo entre cidadania e envolvimento numa actividade econdmica, ao notar que “o
Tratado da Unido Europeia ndo exige que os cidaddos da Unido exercam uma actividade profissional, assalariada
ou independente, para gozarem dos direitos previstos na parte |l do Tratado CE, relativa a cidadania da Unido”.
Acérddao Baumbast, R contra Secretary of State for the Home Department, de 17 de Setembro de 2002, proc. C-
-413/99.
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(Baumbast'®, Trojani*®, Morgan')e o respeito pelos direitos fundamentais, particularmen-
te o direito & protecgdo da vida privada e familiar (Carpenter'®, Baumbast'®, Akrich'*°). Em
muitos casos, a intervengdo do Tribunal reflecte-se positivamente, ainda que de forma indi-

recta, sobre o estatuto dos nacionais de paises terceiros que sdo membros da familia de um

1% Um dos muitos méritos do acérdio Baumbast foi o de afirmar que odireito de residir num Estado Membro
diferente do da respectiva nacionalidade é um direito directamente aplicdvel e, por isso, exige que as limitagdes
e condi¢Bes que podem ser impostas ao seu exercicio, ao abrigo do art. 18.2 do TCE (hoje art. 21.2 do TFUE),
respeitem os principios gerais de Direito comunitario, designadamente, o principio da proporcionalidade. A
afirmacdo da aplicabilidade directa do direito de residir num segundo Estado Membro resultou, segundo Jo
Shaw, de uma interpretacdo judicial criativa, mas foi entretanto confirmada pela Directiva 2004/38/CE, que, no
seu paragrafo 11, estatui que o “direito fundamental e individual de residir num outro Estado-Membro é conferi-
do directamente aos cidaddos da Unido pelo Tratado e ndo depende do cumprimento de formalidades adminis-
trativas”. Cf. SHAW, Jo — “Citizenship: Contrasting Dynamics at the Interface of Integration and Constitutional-
ism”, cit., p. 586.

106 Ac6rdao Michel Trojani contra Centre public d'aide sociale de Bruxelles (CPAS), de 7 de Setembro de 2004,
proc. C-456/02.

197 Acérdo Rhiannon Morgan contra Bezirksregierung Koln e Iris Bucher contra Landrat des Kreises Diren, de
23 de Outubro de 2007, processos apensos C-11/06 e C-12/06.

108 Em Carpenter, o Tribunal afirmou que um Estado Membro sé pode invocar razdes de interesse geral para
justificar uma medida nacional que seja susceptivel de entravar o exercicio da livre prestacao de servigos se essa
medida for conforme aos direitos fundamentais cujo respeito o Tribunal de Justiga garante. O Tribunal conside-
rou, a este proposito, que excluir uma pessoa de um pais onde vivem os seus parentes proximos pode constituir
uma ingeréncia no direito ao respeito da vida familiar tal como vem protegido no art. 8.2 da Convengdo Europeia
dos Direitos do Homem, o qual faz parte dos direitos fundamentais que sdo protegidos na ordem juridica comu-
nitdria. “Semelhante ingeréncia — concluiu — viola a convencao se tal decisdo ndo cumprir as exigéncias do n.2 2
do mesmo artigo, ou seja, se ndo estiver «prevista na lei» e ndo for inspirada por uma ou varias finalidades legi-
timas a luz do referido niUmero e «necesséaria numa sociedade democratica», isto &, justificada por uma necessi-
dade social imperiosa e, nomeadamente, proporcionada ao objectivo legitimo prosseguido”. Acérddao Mary
Carpenter contra Secretary of State for the Home Department, de 11 de Julho de 2002, proc. C-60/00.

109 Baumbast,o Tribunal entendeu ser necessario interpretar o Regulamento CEE n.2 1612/68, de 15 de
Outubro de 1968, relativo a livre circulagdo dos trabalhadores na Comunidade, a luz da exigéncia do respeito da
vida familiar previsto no art. 8.2 da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, uma vez que este respeito faz
parte dos direitos fundamentais que, de acordo com jurisprudéncia constante, sdo reconhecidos pelo Direito
comunitario. O Tribunal concluiu que o direito reconhecido pelo art. 12.2 do Regulamento n.2 1612/68 ao filho
de um trabalhador migrante de prosseguir, nas melhores condigdes, a sua escolaridade no Estado Membro de
acolhimento implica necessariamente que o referido filho tenha o direito de ser acompanhado pela pessoa que
assegura efectivamente a sua guarda e, consequentemente, que essa pessoa possa residir com ele no referido
Estado Membro durante os seus estudos. O Tribunal adoptou uma interpretagao semelhante em Chen, ainda que
sem referéncia expressa a Convengao Europeia dos Direitos do Homem, ao afirmar ser manifesto que o gozo do
direito de residéncia por uma crianga de tenra idade (cidada da Unido) implica necessariamente que essa crianga
tenha o direito de ser acompanhada pela pessoa que efectivamente a tem a sua guarda e, portanto, que essa
pessoa esteja em condigdes de residir com ela no Estado Membro de acolhimento durante essa residéncia.
Acérdao Kungian Catherine Zhu, Man Lavette Chen contra Secretary of State for the Home Department, de 19 de
Outubro de 2004, proc. C-200/02. Em Zambrano, o Tribunal acrescentou que a recusa de permanéncia (e a recu-
sa de autorizagdo de trabalho) a uma pessoa, nacional de um Estado terceiro, no Estado Membro em que resi-
dem os seus filhos de tenra idade, nacionais do referido Estado Membro, e que essa pessoa tem a seu cargo, tem
como efeito privar os cidaddos do gozo efectivo do essencial dos direitos conferidos pelo seu estatuto de cidaddo
da Unido e é, por isso, contraria ao art. 20.2 do TFUE. Acérdao Gerardo Ruiz Zambrano contra Office national de
I’emploi (ONEm), de 8 de Margo de 2011, proc. C-34/09.

10 Acordzo Secretary of State for the Home Department e Hacene Akrich, de 23 de Setembro de 2003, proc.
C-109/01.
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cidaddo da Unido. Mais interessante para o que aqui essencialmente nos ocupa é o facto de
o Tribunal estar a aplicar estes mesmos principios fundamentais do Direito da Unido a situa-
¢Oes que envolvem exclusivamente nacionais de paises terceiros. Como observa Anja Wies-
brock, o Tribunal comegou, nos ultimos anos, a interpretar as disposicGes relativas aos
nacionais de paises terceiros por analogia com a sua jurisprudéncia em matéria de cidadania
da Unido, o que, para a autora, constitui uma alternativa vidvel a extensdo, reivindicada por
académicos e activistas de direitos humanos, da cidadania da Unido aos nacionais de paises

terceiros'™

. Em Chakroun™?, por exemplo, o Tribunal afirmou que as disposicdes da Directi-
va 2003/86/CE do Conselho, de 22 de Setembro de 2003, relativa ao direito ao reagrupa-
mento familiar, devem ser interpretadas a luz dos direitos fundamentais e, mais particular-
mente, do direito ao respeito da vida familiar consagrado pela Convenc¢do Europeia dos
Direitos do Homem e pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. No processo
que opo6s a Comissdo Europeia aos Paises Baixos™, a respeito das taxas impostas aos cida-
d3os turcos com direito de residéncia neste Estado Membro ao abrigo do Acordo de Asso-
ciacdo entre a CEE e a Turquia, o Tribunal aplicou os principios da proporcionalidade e da
nao discriminacgdo, tendo concluido que as taxas em causa eram desproporcionadas e dis-
criminatdrias, logo, incompativeis com o Direito da Unido. Apesar de os sinais serem positi-
vos e de o Tribunal ser conhecido pela sua jurisprudéncia proactiva em matéria de direitos
fundamentais, esta orientacdo jurisprudencial é ainda incipiente e largamente ambigua,

como Wiesbrock reconhece™*, pelo que haverd que esperar por novos desenvolvimentos

para que possamos expressar sem reservas o nosso optimismo.
3.2. A Carta dos Direitos Fundamentais da UniGo Europeia
A Carta dos Direitos Fundamentais foi elaborada com o assumido propdsito de conquis-

tar o apoio dos cidaddos, tornando mais visivel aos olhos de todos a importancia atribuida

pela Unido ao respeito e a defesa dos direitos humanos™. Formalmente, os redactores da

1 ¢f. WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-Country Nationals...”,cit., pp. 68-69.

12 Acérddo Rhimou Chakroun contra Minister van Buitenlandse Zaken, de 4 de Marco de 2010, proc. C-
-578/08.

13 Acérddo Comisséo Europeia contra Reino dos Paises Baixos, de 29 de Abril de 2010, proc. C-92/07.

14, WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-Country Nationals...”, cit., p. 74.

13 “This was clearly to be a visibility exercise, a way of pronouncing and providing both what the European
Union already claimed to have done in the area of human rights, and a way of declaring its commitments in a
public process which would help to secure a degree of popular legitimacy for a political entity which continues to
be contested and questioned”. Cf. DE BURCA, Grédinne — “The drafting of the European Union Charter of Funda-
mental Rights”, in European Law Review, n.2 26, 2001, p. 130.

208



Carta ndo pretenderam inovar, mas apenas fazer um apanhado dos direitos ja reconhecidos
pela ordem juridica da Unido, através de uma depuracdo criativa das normas de Direito
Comunitario, de Direito Internacional e dos Direitos Constitucionais dos Estados Membros
que haviam servido de sustento a actuacdo do Tribunal de Justica ao longo dos anos'*®. Ain-
da assim, as alteragdes implicadas, no plano simbdlico e no plano pratico, pela adopgao da
Carta e, finalmente, pela sua “integragdo” no texto dos Tratados ndo sdo, de modo algum,
despiciendas, como tem sido justamente notado na doutrina''’. Desde logo, pelo reforco
que a Carta implica para o estatuto dos nacionais de paises terceiros que sao abrangidos por
muitas das suas normas.

As principais criticas dirigidas ao conteldo da Carta dos Direitos Fundamentaisprendem-
se com a ambiguidade e a debilidade de muitas das suas disposicdes, a ndo inclusao de cer-
tos direitos (como os direitos das pessoas pertencentes a minorias) e o facto de deixar mui-
tas questdes por resolver, desde logo, a da sua relacdo com outros instrumentos constitu-
cionais e internacionais de direitos humanos'*®. As disposicdes da Carta, nos termos do seu
art. 51.2, n.2 2, tém por destinatdrios as instituicdes, orgdos e organismos da Unido, na
observancia do principio da subsidiariedade, bem como os Estados membros, apenas quan-
do apliquem o Direito da Unido, o que restringe seriamente o seu campo de aplicacdo™’ e a
sua capacidade de influir sobre as praticas dos Estados Membros que sejam lesivas dos
direitos fundamentais consagrados.

Encimada por um Preambulo onde sdo invocados os valores indivisiveis e universais da
dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade, a Carta desdobra-
-se em seis Titulos tematicos dedicados, precisamente, a dignidade, as liberdades, a igual-
dade, a solidariedade, e ainda a cidadania e a justica, terminando com um conjunto de dis-

posicOes gerais sobre a interpretacdo e a aplicacdo dos seus preceitos. Estdao 13 todos os

118 of CRAIG, Paul e DE BURCA, Grainne — EU Law..., cit., pp. 358-359.

17 Nesse sentido, cf. WALKER, Neil — “The Charter of Fundamental Rights of the European Union: legal, sym-
bolic and constitutional implications”, in P. J. Cullen e P. A. Zervakis (eds.), The Post Nice Process: Towards a
European Constitution?, Nomos Verlagsgesellschaft, 2002.

Y8 En vista da adesdo, finalmente admitida, da Unido a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, p&e-se,
nomeadamente, o problema de saber como articular este documento com a Carta, evitando os conflitos de
jurisdicao entre o Tribunal de Justica das Comunidades e o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH). O
art. 52.2, n.2 3, da Carta, que versa especificamente sobre a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, ndo
contempla os termos em que ha-de manter-se o relacionamento entre os dois Tribunais, mas pode deduzir-se,
com Paul Craig e Grainne de Burca, que se pretende que o Tribunal de Justica continue a mostrar deferéncia face
ao TEDH. Este problema ndo é, alids, privativo da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem. Na verdade,
porque ndo se pretende substituir aos demais instrumentos de protecgdo de direitos humanos em vigor no espa-
¢o em que se aplica, a Carta tem de coexistir ainda com as Constituicdes dos Estados Membros e com os acordos
internacionais de que estes sejam parte.Cf. CRAIG, Paul e DE BURCA, Grainne — EU Law..., cit., pp. 43-44 e 361.

19 ef MENENDEZ, Agustin José — “A rights-based Europe?”, cit., pp. 136-141.
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direitos habituais em qualquer Bill of Rights — os direitos a vida (art. 2.92), a integridade fisica
e mental (art. 3.9), a liberdade e seguranca (art. 6.2), ao respeito pela vida privada e familiar
(art. 7.9), a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido (art. 10.2), a liberdade de
expressao e de informacdo (art. 11.2), a educagao (art. 14.92), a propriedade (art. 17.9), a
tratamento ndo discriminatorio (arts. 20.2 e 21.9), entre outros.

O Titulo V, que versa especificamente sobre cidadania, elenca os direitos ja reconhecidos
aos cidadaos da Unido pelos Tratados — o direito de eleger e de ser eleito nas elei¢gdes para o
Parlamento Europeu (art. 39.92), o direito de eleger e de ser eleito nas eleicdes municipais
(art. 40.9), o direito de acesso a documentos (art. 42.2), o direito de peticdo ao Provedor de
Justica Europeu (art. 43.2) e ao Parlamento Europeu (art. 44.2), o direito de circular e de
permanecer livremente no territdrio dos Estados Membros (art. 45.2), o direito a proteccdo
diplomatica e consular por Estado Membro que ndo o da respectiva nacionalidade (art.
46.9).

A estes direitos, soma ainda o direito a uma boa administracdo (art. 41.2). Por forg¢a do
n.2 1 deste artigo, todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
instituicdes, orgdos e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo
razoavel, o que compreende, nomeadamente, o direito de qualquer pessoa a ser ouvida
antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravel-
mente; o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram; e a obri-
gacdo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisGes. Todas as pessoas tém
direito a reparacgao, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas institui¢cdes ou pelos
seus agentes no exercicio das respectivas fun¢des (art. 41.2, n.2 3). Cabe ainda neste direito
a possibilidade, ja antes reconhecida, de os individuos se dirigirem as instituicdes da Unido
numa das linguas dos Tratados e de receberem resposta na mesma lingua (art. 41.2, n.2 4).

Na sua grande maioria, os direitos reconhecidos pela Carta sao referidos a todas as pes-
soas. Isto vale mesmo para alguns dos direitos contidos no Titulo V. Expressamente reserva-
dos aos cidadaos da Unido sdao apenas a liberdade de procurar emprego, de trabalhar, de se
estabelecer ou de prestar servicos em qualquer Estado Membro (art. 15.2, n.2 2); o direito
de participar nas eleicdes para o Parlamento Europeu e nas eleicdes municipais do Estado
Membro de residéncia (arts. 39.2 e 40.2); o direito a proteccdo diplomatica e consular por
autoridades de Estado Membro diferente do da respectiva nacionalidade no territério de
paises terceiros em que este ndo esteja representado (art. 46.2); e o direito de circular e
permanecer livremente no territdrio dos Estados Membros, ainda que o n.2 2 do art. 45.2

admita a possibilidade de conceder liberdade de circulacao e de permanéncia aos nacionais
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de paises terceiros que residam legalmente no territério de um Estado Membro. Apesar do
seu cardcter eminentemente universalista, a Carta ndo deixou de ser criticada por reservar
este conjunto de direitos para os cidaddos da Unido, o que foi visto como um reforco das
diferencas que separam os cidad3os da Unido dos nacionais de paises terceiros*®.

Seja como for, apesar desta restricdo e do limitado campo de aplicagdo das disposi¢des
da Carta, é inegdvel que a sua entrada em vigor trouxe uma melhoria importante para a
protecc¢do juridica ao alcance dos nacionais de paises terceiros legalmente residentes num
Estado Membro da Unido. A Carta reconhece-lhes, desde logo, o direito ao respeito pela
vida privada e familiar, protege-os de qualquer forma de discriminagdo e consagra o princi-
pio do superior interesse da crianca'®, para além de Ihes reconhecer varios direitos sociais,
como a proteccao contra o despedimento sem justa causa e a aplicacao de legislacao nacio-

nal e comunitaria em matéria de condicBes de trabalho?

. Compreende-se, por isso, que a
Carta constitua a base e o quadro de referéncia dos direitos a incluir no estatuto de cidada-
nia civica. Claro que, como vimos, o estatuto de cidadania civica proposto pela Comissdo

Europeia inclui direitos que a Carta ndo reconhece aos nacionais de paises terceiros.

4. O sucedaneo possivel da cidadania civica: o estatuto de residente de longa

duracgao

Como observou Anténio Vitorino, a esséncia implicita no conceito de cidadania civica
esta claramente evidente na Directiva 2003/109/CE, de 25 de Novembro, que instituiu o
estatuto de residente de longa duragao, em particular no que toca ao acesso ao emprego, a
educacdo e a proteccdo social, a liberdade de associacdo e a liberdade de circulacdo, entre

outros direitos'*?

. A Directiva propds-se o duplo objectivo de, por um lado, ultrapassar os
problemas postos pelo caracter fragmentado e ad hoc do regime até entdo aplicado aos

nacionais de paises terceiros, e, por outro lado, proporcionar a estes individuos um trata-

120 Nesse sentido, cf., nomeadamente, WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to Third-
-Country Nationals...”, cit., p. 75.

e Aspectos sublinhados por Anja Wiesbrock. Cf. WIESBROCK, Anja — “Granting Citizenship-related Rights to
Third-Country Nationals...”, cit., p. 75.
2 Aspectos sublinhados pela Comissdo Europeia na sua comunicagao relativa a uma politica da Comunidade
em matéria de imigracdo. COM (2000) 757 final, de 22.11.2000.

123 ¢f. VITORINO, Anténio — “Uma Politica Comum de Imigracio”, cit., p. 36. Em idéntico sentido, cf. GEDDES,

Andrew, et al. — European Civic Citizenship and Inclusion Index, cit., pp. 4-5.
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mento equitativo, ou seja, um estatuto juridico comum t3o préximo quanto possivel daque-
le que é gozado pelos cidadaos da Unido.

A Directiva tem o mérito inegavel de reunir num Unico diploma os aspectos essenciais de
um estatuto europeu comum para os nacionais de paises terceiros, substituindo o que, até
aqui, mais ndo era do que um emaranhado de normas dispersas por instrumentos juridicos
de vdria natureza. O conjunto de direitos e deveres que dai resultava — varidvel, como era,
consoante o pais de origem, o pais de residéncia ou os lagos com cidaddos europeus — tor-
nava-se de muito dificil compreensao, contribuindo largamente para a ja grande vulnerabili-
dade dos seus titulares. Agora, os nacionais de paises terceiros legalmente residentes pas-
sam a poder adquirir e beneficiar do estatuto de residente de longa duragdo em condi¢Ges
muito semelhantes em todos os Estados Membros. Sob este ponto de vista, portanto, os
nacionais de paises terceiros beneficiaram claramente, em certeza e seguranca juridicas,
com a Directiva.

Outro tanto ndo pode dizer-se no que respeita as condi¢des de aquisicdo do estatuto e
aos direitos que nele vao implicados, dominios em que a Directiva ficou aquém das expecta-
tivas. O estatuto pretende-se aberto a todos os nacionais de paises terceiros legalmente
residentes no territorio de um Estado Membro e ai instalados de forma duradoura, mas a
sua concessao nao é, de modo algum, automatica, contrariamente ao inicialmente aventado
pela Comissdo Europeia, dispondo os Estados Membros de uma muito ampla margem de
apreciacdo. Os Estados Membros devem conceder o estatuto de residente de longa duragao
aos nacionais de paises terceiros que tenham residéncia legal e ininterrupta™ no seu terri-
tério durante os cinco anos que antecedem imediatamente a apresentacdo do respectivo
pedido (art. 4.2, n.2 1), mas isto ndo significa que os nacionais de paises terceiros tenham um
direito subjectivo a concessdo deste estatuto, que sé obterdo se fizerem prova de que dis-
pdem de recursos estaveis e regulares suficientes para a sua subsisténcia, sem recorrer ao
sistema de assisténcia social do Estado Membro em causa, e de um seguro de doenga que
cubra todos os riscos normalmente cobertos para os nacionais desse Estado (art. 5.2, n.2 1).
A Directiva autoriza, para além disso, os Estados Membros a exigir o preenchimento de con-
dicdes de integracdo, em conformidade com o Direito nacional (art. 5.2, n.2 2), o que se afi-
gura problemadtico, na medida em que — em vista da auséncia de um consenso europeu
sobre o que seja admissivel exigir aos estrangeiros em nome da integracao e do siléncio da

Directiva sobre quaisquer critérios —, tanto pode significar a realizacdo de testes de aptidao

e Importa notar que o cumprimento do requisito de residéncia ininterrupta é aqui apreciado em termos
muito mais restritivos do que os fixados, para os cidaddos da Unido, pela Directiva 2004/38/CE, para obtencdo do
direito de residéncia permanente.
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linguistica ou de conhecimento da histéria e cultura da sociedade de acolhimento, como a
exigéncia de conformidade estrita com os valores fundamentais do Estado anfitrido, legiti-

125 Sobre tudo isto, os Estados podem ain-

mando, por ai, preocupantes formas de exclusdo
da recusar-se a conceder o estatuto de residente de longa duragdo invocando razdes de
ordem publica ou de segurancga publica (art. 6.2, n.2 1).

A Directiva reconhece aos titulares do estatuto de residente de longa duragdo o direito
de circularem e de residirem por periodo superior a trés meses num Estado Membro dife-

126

rente daquele em que tenham sido inicialmente admitidos (art. 14.2)"*, o direito a igualda-

7 e o direito ao reagrupa-

de de tratamento numa série de dominios relevantes (art. 11.9)
mento familiar com os membros da sua familia nuclear no segundo Estado Membro onde
fixem residéncia (art. 16.2, n.2 1), para além de lhes conceder uma protecc¢do reforcada con-
tra a expulsdo (art. 12.2)'*. No entanto, a Directiva deixa abertas varias possibilidades de os

Estados Membros se eximirem ao respeito por estes direitos ou de lhes restringirem o

123 para uma leitura de idéntico sentido, cf. BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New
Europe”, cit., p. 131; ACOSTA ARCARAZO, Diego — The Long-Term Residence Status as a Subsidiary Form of EU
Citizenship (Immigration and Asylum Law and Policy in Europe, Amesterdao, Martinus Nijhoff Publishers, 2011.

26 Esteé o aspecto mais ambicioso da Directiva e aquele que maior impacto tem na pretendida aproximagao
de estatutos entre nacionais de paises terceiros e cidaddos da Unido. Mais uma vez, porém, ha considerdveis
limitagGes a ter em conta. Desde logo, o que os residentes de longa duragdo tém é o direito de requerer um
titulo de residéncia junto das autoridades competentes de um segundo Estado Membro. Ndo hd, aparentemen-
te, restricdes quanto aos motivos pelos quais um residente de longa duragdo possa pretender residir no territdrio
do segundo Estado, ainda que a Directiva identifique duas motivagdes principais, o exercicio de uma actividade
econdmica por conta de outrem ou por conta propria e a realizagdo de estudos ou formagao profissional.

270 residente de longa duracdo beneficia de igualdade de tratamento perante os nacionais do Estado Mem-
bro que concedeu o estatuto no acesso a uma actividade profissional por conta prépria ou por conta de outrem,
condicGes de emprego e de trabalho; no acesso ao ensino e formagdo profissional, incluindo subsidios e bolsas
de estudo; no reconhecimento de diplomas profissionais, certificados e outros titulos; no acesso a seguranga
social, assisténcia social e protecgdo social; no acesso a beneficios fiscais; no acesso a bens e servigos, incluindo
alojamento; no exercicio da liberdade de associagao e sindical, sem prejuizo das disposi¢des nacionais em maté-
ria de ordem e seguranga publica; e no livre acesso a todo o territério do Estado Membro, dentro dos limites
previstos na lei por razGes de seguranga. Nos termos do art. 11.2, n.2 5, os Estados podem decidir conceder o
acesso a outros beneficios e igualdade de tratamento em outros dominios para além destes.

128 De modo n3o muito diferente do previsto para os cidaddos da Unido e membros das suas familias, pela
Directiva 2004/38/CE, as decisdes de expulsdo s6 podem ser decretadas quando o residente de longa duracdo
representar uma ameaca real e suficientemente grave para a ordem publica ou a seguranga publica e ndo podem
ser fundadas em razGes econdmicas, devendo sempre tomar em consideracdo a duragdo da residéncia no terri-
tério, a idade da pessoa em questdo, as consequéncias para essa pessoa e para os seus familiares e os lagos com
0 pais de residéncia ou a auséncia de lagos com o pais de origem. Em caso de decisdo de expulsdo, o residente de
longa duragdo tem o direito de interpor recurso judicial no Estado Membro em questdo e, se ndo dispuser de
recursos suficientes, beneficia de apoio judiciario nas mesmas condi¢Ges das praticadas para os nacionais do
Estado (um aspecto, curiosamente, ndo coberto pela Directiva 2004/38/CE). Se o residente de longa duracg&o for
expulso de um Estado Membro que ndo o que lhe concedeu o estatuto, o primeiro Estado Membro é obrigado a
readmiti-lo, e a sua familia, imediatamente e sem formalidades (art. 22.2, n.2 2).
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alcance'® e omite alguns direitos da maior importancia, como s&o o direito de acesso a Jus-
tica e aos tribunais, o direito ao livre exercicio de actividades culturais e religiosas e os direi-

tos de participacdo politica, incluindo o direito de voto nas elei¢cbes locais e europeias*®®.

5. Consideragoes finais

O estatuto de residente de longa duracgdo, apesar do inegdvel reforco que trouxe a posicao
juridica dos nacionais de paises terceiros a residir no espago da Unido, dificilmente podera
ser considerado um estatuto de quase-cidadania e ndo remove alguns dos obstaculos essen-
ciais a uma efectiva aproximagdo ao estatuto gozado pelos cidaddos da Unido. Nao pode,
por isso, dizer-se que a adopc¢do da Directiva 2003/109/CE tenha esgotado o efeito util do
conceito de cidadania civica. O mesmo vale para as conquistas representadas pela atribui-
¢do de caracter juridico vinculativo a Carta dos Direitos Fundamentais e por alguma juris-
prudéncia recente do Tribunal de Justica. Os nacionais de paises terceiros continuam a nao
dispor de direitos de residéncia equipardveis aos dos cidaddos da Unido, continuam a nao
ser cabalmente protegidos contra a discriminagdo com base na nacionalidade e continuam a
ndo poder votar ou ser eleitos nas elei¢cdes locais e nas eleicdes para o Parlamento Europeu
no Estado Membro de residéncia, apesar do consenso aparentemente existente sobre a

importancia dos direitos de participacdo politica como condicdo indispensavel para uma boa

2% Desde logo, os Estados podem reservar a igualdade de tratamento em matéria de ensino, seguranca
social, beneficios fiscais, acesso a bens e servicos e liberdade de associacdo aos casos em que o local de residén-
cia legal ou habitual do titular do estatuto, ou dos familiares para os quais pede beneficios, se situe no seu terri-
tério (art. 11.2, n.2 2). Para além disso, os Estados podem continuar a impor restricdes ao acesso a actividades
profissionais por conta prépria ou por conta de outrem se, nos termos da legislagdo nacional ou comunitaria em
vigor, essas actividades forem reservadas a nacionais, a cidaddos da Unido ou do Espago Econdmico Europeu [art.
11.92, n.2 3, alinea a)]. E podem limitar as prestacdes sociais de base a igualdade de tratamento no que respeita a
assisténcia social e a protecgdo social (art. 11.2, n.2 4). No que respeita ao direito de residir num segundo Estado
Membro por periodo superior a trés meses, os Estados Membros podem subtrair-se ao encargo de admitir estes
estrangeiros se o mercado de trabalho determinar a aplicacdo dos procedimentos nacionais no que se refere aos
requisitos para o preenchimento de vagas ou para o exercicio das actividades ou se a politica do mercado de
trabalho determinar a preferéncia por cidadados da Unido ou por nacionais de paises terceiros que tenham resi-
déncia legal e recebam subsidio de desemprego no Estado em causa. Para além disso, os Estados Membros
reservaram-se o direito de limitar o nimero total de pessoas susceptiveis de beneficiar do direito a residéncia,
quando essa limitagdo ja tivesse sido estabelecida na legislagdo em vigor aquando da aprovagao desta Directiva.
3% para referir apenas os direitos cuja inclusdo foi recomendada pelo Conselho Econémico e Social e pelo
Parlamento Europeu. Sobre a fundamental importancia dos direitos de participacdo politica para a integragdo nas
sociedades de acolhimento se pronuncia, nomeadamente, a Comissdo Europeia na sua recente comunicagdo
sobre uma agenda europeia para a integracdo dos nacionais de paises terceiros. COM (2011) 455 final, de
20.07.2011. Cf., ainda, BAUBOCK, Rainer — “Civic Citizenship: A New Concept for the New Europe”, cit., pp. 133-
-134.
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integracdo nas sociedades de acolhimento. A promessa de uma cidadania civica da Unido

Europeia continua, assim, largamente por cumprir. O que é de lamentar.

(*) Por vontade expressa do autor, este artigo segue as regras anteriores ao novo acordo ortogrdfico.
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