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Resumo
O artigo analisa a cidadania da Unido Europeia a partir de suas fontes documentais
primarias e das contribuicdes tedricas que auxiliam a compreensao desse instituto juridico
do direito eurocomunitario. A pesquisa fornece contribui¢des para o estudo de seu objeto
do ponto de vista do direito e da teoria politica, considerando que a cidadania europeia
¢ uma realidade hibrida, isto ¢, juridica e politica. A analise da cidadania europeia ¢ feita
de forma comparada com a concepg¢ao tradicional de cidadania ligada exclusivamente ao
Estado-na¢do. O texto se divide em duas partes. A primeira situa a construgao do instituto
no contexto histdrico-politico de integragdo e coordenagdo regional europeia pos-guerra.
A segunda analisa os contornos normativos do instituto e também seus significados no
ambito da teoria politica. As contribuigdes tedricas de Patricia Mindus sobre o tema sdo
o principal referencial teérico da pesquisa. Em geral, o artigo mostra como se deu a evo-
lucdo conceitual da cidadania europeia, mostrando principalmente duas coisas: como
a Europa de trabalhadores se transforma na Europa de cidadaos e como a cidadania
europeia realiza, inicialmente, uma liberdade negativa e, posteriormente, uma liberdade
positiva, aprimorando a experiéncia politica da democracia participativa na comunidade
europeia.
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Abstract
This article analyses the citizenship of the European Union through its primary
documental sources and theoretical contributions to understand this legal and political

concept in the European Union Law. This research contributes to the studies on Euro-



pean citizenship in the field of law and political theory, considering that this is a hybrid
concept (both legal and political). This article conducts a comparative study, trying to
distinguish the difference between the European citizenship and the traditional concep-
tion of citizenship, which is based exclusively on the nation-State idea. The text is divided
into two parts. The first one studies the historical and political context of regional integra-
tion and politics of coordination in the post-war era. The second one analyses European
citizenship’s legal contents and its meanings in terms of political theory, based mainly
on Patricia Mindus. In general terms, the article presents the evolution of the conception
of European citizenship, trying to explain two main ideas: how the Europe of workers
became the Europe of citizens and how the European citizenship realized, in the begin-
ning, the concept of negative liberty and, recently, the notion of positive liberty, enriching
the political experience of participative democracy in the European community.

Keywords: Supranationality, Citizenship, European Union.

Introducio

O surgimento da Unido Europeia (UE) e a instituicdo da cidadania europeia,
no final do século XX, remodelaram a concepg¢do tradicional de cidadania.
Esta designa um estatuto de pertencimento de um individuo a uma comunidade
politicamente articulada, que lhe atribui um conjunto de direitos e obrigagdes, estando
ligada, dessa forma, a um Estado-nagdo, que ¢ a base da cidadania e também os seus
limites. Isso significa que a concepgao tradicional de cidadania tem no Estado-nacdo
tanto a sua origem quanto o seu horizonte de projecdo. Neste sentido, a cidadania ¢ um
vinculo juridico-politico entre um individuo e um Estado. Ao ter o status de cidadao,
uma pessoa goza de direitos (como o voto) e deve respeitar deveres (como o pagamento
de tributos). Patricia Mindus explicou que, pelo viés juridico, essa no¢do de cidadania
tem origem no direito romano. Segundo ela, “esse modo de compreender a cidadania
ainda ¢é o foco da maioria dos juristas”.!

Contudo, a cidadania europeia realiza uma ideia mais ampla de pertencimento,
na medida em que o seu horizonte de projecdo ultrapassa a unidade politica do Estado-
nacdo, ainda que neste conserve a sua origem. Essa supranacionalidade ¢ o que constitui
precisamente o seu carater inovador. Nao se trata de um vinculo juridico-politico entre
o individuo e o Estado, mas entre uma pessoa e a UE. Portanto, os cidaddos europeus
tém direitos e deveres que ndo sdo relativos ao Estado-nagdo, mas a propria UE - e essa

relacdo de pertencimento ¢ mediada pelos Estados membros.

' MINDUS, P. — The Contemporary Debate on Citizenship in Journal for Constitucional and
Philosophy of Law, Vol. 9, p. 29-44, Suica, 2009, p. 37. Tradu¢do nossa: “This way of understanding
citizenship is still the focus of most legal scholars”.
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E importante precisar que Europa, de um lado, ¢ uma realidade geografica e a Unido
Europeia, de outro lado, ¢ uma realidade politica. Ainda que nem todos os paises do continente
europeu sejam membros da realidade politica da UE, a expressao cidaddo europeu — que
designa, a rigor, os cidaddos da UE — ¢ comumente empregada na literatura juridica e politica.

O carater sui generis desse instituto juridico-politico justifica seu estudo, uma
vez que sua compreensdo e definicdo fogem as categorias tradicionalmente empregadas
pela teoria politica e juridica para explicar o que € o status civitatis, pois 0 rompimento
do Estado-nag¢do como horizonte de proje¢ao de seus efeitos ¢ uma inovagao pratica que
requer o esfor¢o de um novo vocabulario tedrico para sua explicagdo. A partir dai surge
o objetivo principal deste artigo, que ¢ compreender os fundamentos juridico-politicos
da cidadania europeia, isto ¢, quais sdo as condig¢des de possibilidade desse fendmeno.

Parte-se da hipotese de que a cidadania europeia € um processo, ou seja, nao se
trata de uma realidade estatica, passivel de uma descri¢do pontual, mas ¢ um fendémeno
cuja existéncia ¢ um processo em constante desenvolvimento e cujos contornos siao
dados pelos tratados, pela sua aplicagdo, pela atividade jurisdicional e pela atividade
teorica de seus estudiosos. Isso significa que qualquer tentativa de sua compreensao deve
enfrentar essa condi¢do historica e mutavel do objeto de pesquisa. Portanto, o esfor¢o
de compreender a cidadania europeia se confunde (e se complementa) com a tarefa
de conhecer as caracteristicas de sua evolugdo no direito eurocomunitario.

Este artigo busca elementos para possibilitar a constru¢do de um entendimento
acerca da cidadania europeia em dois ambitos: o legislativo e o tedrico.? Por isso, a presente
pesquisa emprega, como metodologia, a consulta as fontes primarias (especificamente aos
textos originais dos sucessivos tratados que constituem a base do direito eurocomunitario
para a existéncia da cidadania europeia), bem como a revisao bibliografica critica do estado
da arte sobre o objeto de pesquisa, de tal modo que as contribuigdes tedricas auxiliem
a interpretacdo direta das fontes primdrias acessadas.

Entre as fontes primarias documentais, as principais sdo: Tratados de Roma, Tratado
de Maastricht, Tratado de Amsterda, Trabalho de Nice, Tratado de Lisboa e a Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Entre os autores que compdem a literatura na
qual se baseia a pesquisa, Patricia Mindus figura como o principal referencial tedrico.

O artigo ¢ dividido em duas partes. A primeira situa o contexto histérico da
criacdo da Unido Europeia, com o objetivo de compreender as bases que possibilitaram
o movimento de coordenacdo politica regional que propiciou a criagdo da cidadania europeia.
A segunda se debruca sobre a andlise pormenorizada e critica dos dispositivos juridicos
constantes nos tratados da Unido Europeia, a fim de compreender as caracteristicas do instituto

da cidadania europeia e especialmente delinear a progressao expansiva de seu conteudo.

2 E feito um recorte metodologico, quanto ao objeto de pesquisa, no sentido de restringir
a abordagem aos planos legais e tedricos. Sabe-se que a atividade jurisdicional também participa
da constru¢@o da cidadania europeia, mas sua analise demandaria uma outra pesquisa.
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1 Integracdo Regional Europeia: da unido econdomica a sociopolitica.

Esta primeira parte do artigo apresenta a contextualizagdo politica que esta
na base do processo de integracdo regional europeia, tendo como foco o papel
dos tratados internacionais, como marcos legais do direito eurocomunitario que
remodelaram a experiéncia de coordenac¢do politica naquele continente, deflagrando
a criagdo da Unido Europeia e, consequentemente, da cidadania europeia.

A Uniao Europeia foi criada formalmente em 1992, com o Tratado de Maastricht
(que entrou em vigor no ano seguinte), também chamado de Tratado da Unido Europeia
(TUE). Ainda que este seja o marco juridico-normativo, a constru¢do da UE ¢ um
processo gradual e historico de coordenagdo politica regional que teve inicio bem antes
de sua formalizacdo legislativa em 1992. Os primeiros movimentos desse processo
de integracdo remontam ao contexto da primeira metade do século XX.

O inicio do século XX foi marcado pela Primeira Guerra Mundial (1914-
1918), que teve resultados desastrosos para a maioria dos paises europeus, em termos
econdmicos, politicos e humanos. O documento politico que formaliza o fim desta guerra
foi o Tratado de Versalhes, basicamente um tratado de paz no qual figuravam, de um
lado, vinte e sete paises (denominados aliados) e, do outro lado, somente a Alemanha.
Conforme este documento, as nagdes aliadas “desejam igualmente que a guerra, na qual
elas estavam direta ou indiretamente envolvidas [...] deveria dar lugar a uma sdlida, justa
e duradoura paz”.?

Ainda que a Primeira Guerra Mundial tenha se concentrado territorialmente na
Europa, vérias nagdes de outros continentes estavam envolvidas direta ou indiretamente.
Sendo um documento cujo contetdo ia além dos interesses exclusivos da Europa, o Tratado
de Versalhes instituiu - na primeira parte do documento - o Pacto da Liga das Nacdes (7he
Covenant of the League of Nations), que tinha o objetivo de “promover a cooperacao
internacional e atingir a paz e a seguranga internacionais”.*

No contexto da Liga das Nagdes, no periodo entreguerras, foram ventiladas
algumas ideias de unificacdo europeia, dentre as quais destacam-se quatro porta-
vozes. O primeiro ¢ Luigi Einaudi (1874-1961) - que foi, posteriormente, presidente
da Italia. Ele se manifestou publicamente em defesa da necessidade de congregar

a populagdo europeia, com a expectativa de superar o cenario proveniente da guerra,

3 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Treaty of Versailles. Multilateral Agreements 1918-1930.
Washington: Library of Congress, p. 44. Disponivel em: https:/www.loc.gov/law/help/us-treaties/
bevans/m-ust000002-0043.pdf. Acesso em: 04 jul. 2020. Tradug@o nossa: “being equally desirous that
the war in which they were successively involved directly or indirectly (...) should be replaced by a firm,
just and durable Peace”.

4 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Treaty of Versailles. Multilateral Agreements 1918-1930.
Washington: Library of Congress, p. 48. Disponivel em: https:/www.loc.gov/law/help/us-treaties/
bevans/m-ust000002-0043.pdf. Acesso em: 04 jul. 2020. Traducdo nossa: “to promote international
co-operation and to achieve international peace and security”.
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a fim de criar uma Europa unida.” O segundo ¢ Richard von Coudenhove-Kalergi, que
fundou o primeiro movimento pela unificacdo europeia - denominado Movimento Pan-
Europeu -, que propunha uma unido politica europeia alternativa ao Tratado de Versalhes.®
Coudenhove-Kalergi publicou um texto em 1923, o célebre “Pan-Europa”, no qual
fundamentava as suas pretensdes unificadoras. Sua postura intelectual visiondria era
nitida, como se nota no trecho no qual ele analisava a modificacdo na sensagao do tempo
e do espaco provocada pela evolugdo tecnoldgica - apontando isso como algo que tornaria

possivel a unifica¢do europeia:

Ha um século a Terra diminuiu de tamanho, cidades se aproximaram em proporcao direta
ao aumento da velocidade de um trem expresso, comparado com uma carroga, de um
avido, comparado com um cavaleiro, de um navio a vapor, comparado com um veleiro, de
um telegrama, comparado com um pombo-correio. Em funcdo dessas coisas, os Estados

se encolheram e se aproximaram.’

O terceiro ¢ Aristide Briand, entdo ministro dos negocios estrangeiros da Franca.
Amparado pelas reivindicagdes anteriores, ele apresentou na Assembleia da Liga das
Nagoes, em 5 de setembro de 1929, uma proposta concreta de unificagdo. Todavia, com
a morte de Briand, somada a chegada de Adolf Hitler no poder alemao, a proposta ndo
obteve éxito.

O quarto, por fim, ¢ Jean Monnet, outra figura publica que, j4 no contexto
da Segunda Guerra Mundial, influenciou as ideias de unificacdo: “reconhecido
como um dos pais da ideia da Unido Europeia, ele foi um dos precursores da
critica da soberania nacional”.® Segundo ele, a possibilidade de paz dependeria do
abandono da ideia rigorosa de soberania nacional.” A expansdo da Unido Europeia
atualmente, incluindo paises do leste europeu, por exemplo, mostra que as ideias de
Monnet — considerado o pai da Unido Europeia -, apesar de terem sido pensadas

especificamente para a Europa ocidental, valem também para toda a Europa, além

5 CAMPOS, J. M. de. — Direito Comunitario. O Direito Institucional. 7. ed. Lisboa: Fundacio
Calouste Gulbenkian, 1995, p. 30.

¢ CAMPOS, J. M. de. — Direito Comunitario. O Direito Institucional. 7. ed. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1995, p. 31.

7 COUDENHOVE-KALERGI, R. von. — Pan-Europa. Un grande progetto per [’Europa unita.
Traducdo: Laura Cavara. Rimini: Il Cerchio Iniziative Editoriali, 1997, p. 15. Tradug@o nossa: “Da un secolo
la terra ¢ diventata piu piccola, citta e paesi si sono ravvicinati in proporzione diretta con I'aumento della
velocita d’un treno espresso rispetto ad una diligenza, d’un aereo rispetto a un cavaliere, d’un piroscafo
rispetto a un veliero, d’un telegramma rispetto ad un piccione viaggiatore. A causa di cio tutti gli Stati si sono
rimpiccioliti ed avvicinati”.

8 PAGLIARO, H. de C. — O Publico e o Privado na Teoria Politica de Jean-Jacques Rousseau
e Hannah Arendt. Tese (doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. 2018.
Orientador: Miroslav Milovic, p. 159.

® MONNET, J. — Note de Réflexion de Jean Monnet (1943). Lausanne: Fondation Jean Monnet, 2012, p. 2.

13



de ainda serem atuais.'” Como se nota, as ideias de unificacdo comegaram a aparecer
no inicio do século XX, no contexto das guerras mundiais, do que se depreende que
a construcdo da Unido Europeia foi um processo historico lento e gradual de busca

por alternativas a organizacao politica baseada exclusivamente na soberania nacional:

o processo internacional da segunda metade do século XX de deslocamento
do eixo de poder, das comunidades nacionais para um dominio internacio-
nal, que limita, de certa forma, a autoridade nacional (ndo seu poder), ¢ uma
forma de criagdo de um espago publico plural em ambito ndo s6 supranacional,

mas transnacional.!!

A atuacdo da Liga das Nacgdes no periodo entreguerras nao foi suficiente para
impedir o proximo confronto bélico, a Segunda Guerra Mundial, cujo fim foi seguido
pela extin¢gdo da Liga das Nagdes e sua substituicdo pela Organizacdo das Nacdes
Unidas, que teve como tratado fundacional a Carta das Nag¢des Unidas (Charter
of the United Nations), que, entre outros objetivos, reafirmava “a crenga nos direitos
fundamentais, na dignidade e no valor da pessoa humana, na igualdade de direitos entre
homens ¢ mulheres e entre nagdes grandes e pequenas”.!?

Com o término da Segunda Guerra Mundial e o inicio da Guerra
Fria, a Europa experimentou as consequéncias econdmicas das guerras. Por
isso, os paises buscaram na coordena¢do politica em blocos econdmicos
a saida para a crise. Nesse sentido, o processo da integracdo e unificacdo
europeia foi conduzido primariamente por interesses econdmicos, através de
unides politicas multilaterais. Um ano antes do fim da Segunda Guerra, foi
criado (em 1944) o bloco Benelux, sigla composta pelas letras iniciais dos
nomes ingleses dos seus trés paises membros: Bélgica (Be), Holanda (ne)
e Luxemburgo (lux). Sendo “a primeira tentativa de integracdo econdOmica na
Europa”", o objetivo inicial deste bloco foi criar um mercado comum e Gnico, com

a redugdo das tarifas aduaneiras.

10 BOZOKI, A. The New Central Europe. In: ORTINO, Sergio; ZAGAR, Mitja; MASTNY, Vojtech.
(edit.). — The Changing Faces of Federalism. Institutional reconfiguration in Europe from East to West.
Manchester e Nova lorque: Manchester University Press, 2005, p. 104.

" PAGLIARO, H. de C. — O Publico e o Privado na Teoria Politica de Jean-Jacques Rousseau
e Hannah Arendt. Tese (doutorado em Direito). Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. 2018.
Orientador: Miroslav Milovic, p. 159.

2. UNITED NATIONS. — Charter of the United Nations. 1945. Disponivel em: https:/www.un.org/
en/sections/un-charter/preamble/index.html. Acesso em: 07 jul. 2020. Tradug@o nossa: “to reaffirm
faith in fundamental human rights, in the dignity and worth of the human person, in the equal rights
of men and women and of nations large and small”.

3 LASOK, D. — The Trade and Customs Law of the European Union. Londres: Kluwer Law
International, 1997, p. 29. Traducao nossa: “the earliest attempt at economic integration in Europe”.
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Outra iniciativa importante para a historia da integracdo europeia foi o Tratado de
Roma, em 1957, que fundou a Comunidade Economica Europeia (CEE).!* A coordenagao
das politicas econdmicas dos paises membros com as desta Comunidade era um dos

principais pontos, previsto no artigo seis do referido tratado:

Os Estados membros, agindo em colabora¢do proxima com as instituicdes da Comunidade,
devem coordenar suas respectivas politicas econdmicas na medida em que for necessario

para atingir os objetivos deste Tratado.”

Essa tradi¢do econémica de integragdo politica regional europeia passou a ter um
aspecto social’® com o Tratado de Maastricht, em 1992, que criou o Tratado da Unido
Europeia (TUE) e também alterou o tratado de 1957 acima mencionado, renomeando
a CEE para simplesmente Comunidade Europeia (CE), retirando do nome (e do seu
conteudo legal) a énfase economica. Enquanto o Tratado de Roma (1957) estabeleceu
uma cooperagdo economica regional, o Tratado de Maastricht, em 1992, estendeu essa
integragdo para niveis politicos e sociais mais profundos. A CEE foi a base historico-

politica para a CE. O cardter dessa transigdo politica foi bem observada por Gotschalg:

Com essa inovac¢ao trazida pelo tratado da Unido Européia, podemos perceber que
o processo de integracdo deixou de ser meramente econdmico, ao ponto de os tra-
tados comegarem a preocupar com a cidadania da Unido, estabelecendo uma forte

figura integralista sustentada por componentes sociais ¢ humanistas.'’

Uma das expressdes desse aspecto social do TUE ¢ o instituto da cidadania
europeia, que proporciona aos cidaddos dos paises membros um quadro Unico
e compartilhado de direitos e deveres. Este tratado marca um novo processo na unido
politica europeia. Conforme esclarece Borchardt: “O Tratado de Maastricht definiu

a si proprio como uma nova etapa no processo de criagdo de uma unido cada vez mais

4O Tratado de Roma - que instituiu ndo s6 a Comunidade Econdmica Europeia, mas também
a Comunidade Europeia da Energia Atomica - sofreu modificagdes posteriores: em 1992, pelo Tratado
de Maastricht; em 1997, pelo Tratado de Amsterda; em 2002, pelo Tratado de Nice; e em 2007, pelo
Tratado de Lisboa.

15 UNIAO EUROPEIA. — Trattato che istituisce la Comunita Economica Europea. 1957. Disponivel
em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=PT. Acesso
em 2 jul. 2020. Tradugdo nossa: “Member States, acting in close collaboration with the institutions of the
Community, shall co-ordinate their respective economic policies to the extent that is necessary to attain
the objectives of this Treaty”.

¢ O Tratado de Maastricht ndo teve um carater apenas social, mas também econdmico - a instituicdo
da moeda unica, o euro, ¢ um exemplo disso.

7 GOTSCHALG, R. V. — A Evolu¢do da Cidadania da Unido Europeia e a Prote¢do Diplomatica
em Paises. Revista Eletronica de Direito Internacional, vol. 7, p. 334-371, 2010, p. 347.
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estreita entre os povos da Europa”.'® A cidadania europeia é apenas uma das expressoes do
aspecto social da integracdo europeia, que ¢ mais amplo e abarca a construgdo de nogodes

comuns de justica e liberdade, tal como explicou Jacques Barrot:

Um dos principais objetivos da integracdo europeia ¢ criar, para todos os cidadaos
europeus, um espaco sem fronteiras de justica, liberdade e seguranca. Nesse espaco,
deve ser possivel ao cidaddo exercer seus direitos sem impedimentos, circular com

seguranga e respeitar as liberdades individuais de cada um."”

Isso representa uma nova etapa no processo de integracdo regional europeia,
introduzindo dimensdes politicas neste processo, ao estabelecer disposicdes legais
referentes a cidadania europeia, desenvolvendo um importante papel na consolidagdo
e protecdo dos direitos dos cidaddos europeus, como estd expressamente disposto
no texto do artigo A do Tratado de Maastricht:

O Tratado marca uma nova etapa no processo de criacdo de uma unido cada vez mais
estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes serdo tomadas ao nivel mais

proximo possivel dos cidadaos.?

Deste modo, a Europa de negocios passa a ser também a Europa de cidadados,

através de um processo de integragao regional que expande gradualmente o seu contetido.?!

2 Inclusao Politica Supranacional: da liberdade negativa a positiva.

Depois de situar, em linhas gerais, a constru¢do da cidadania europeia no
seu contexto histdrico e politico, ¢ importante compreendé-la do ponto de vista
normativo. O Tratado de Maastricht ¢ o marco legal da constru¢do da cidadania
europeia. A parte da exposi¢do de motivos deste tratado menciona que os Estados

membros estdo decididos a estabelecer uma cidadania comum a todos 0s seus nacionais.

8 BORCHARDT, D. K. — O ABC do Direito da Unido Europeia. Bruxelas: Comissdo Europeia, 2016, p. 16.

1 BARROT, J. — Justice, liberté et Sécurité, Fondements de la Citoyenneté Européenne. Revue
Frangaise d Administration Publique, n. 129, p. 5-8, 2009, p. 5. Tradu¢o nossa: “L’un des objectifs majeurs
de la construction européenne est de créer, pour tous les citoyens européens, un espace sans frontieres de
justice, de liberté et de sécurité. Dans cet espace, il doit étre possible pour le citoyen d’exercer ses droits
sans entraves, de circuler en toute sécurité, de respecter les libertés individuelles de chacun”.

20 EUROPEAN UNION. — Treaty on European Union. Luxemburgo; Bruxelas: Office for Official
Publications of the European Communities, 1992. ISBN: 92-824-0959-7, p. 7. Tradugdo nossa: “This
Treaty marks a new stage in the process of creating an ever closer union among the peoples of Europe,
in which decisions are taken as closely as possible to the citizen”.

21 SOUSA, C. U. — Uma Europa dos Cidadaos? OBSERVARE - Janus 2013 - As Incertezas
da Europa, Lisboa: Universidade Autonoma de Lisboa, 2013, p. 180.
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No Titulo I, intitulado Disposi¢oes Comuns, o artigo B cria um rol de objetivos que devem
ser seguidos pela UE. Um deles ¢ “fortalecer a prote¢do dos direitos e interesses dos
nacionais dos Estados membros através da introducdo de uma cidadania da Uniao”.** Ja
no Titulo II, o artigo 8 dispde: “E instituida a cidadania da Unido”. Este artigo estabelece
também as condi¢Oes para a sua aquisicdo, de forma expressa e direta: qualquer pessoa
que possua a cidadania de um dos Estados membros ¢ considerada cidada da Unido.
Assim, cidaddo da Unido ¢ qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um
Estado membro. Isso significa que o individuo passa a ser simultaneamente cidadao
nacional e europeu, transformando-se em um sujeito de direitos e deveres em relagdo
a dois ordenamentos: o doméstico € o eurocomunitario. Pensando dessa forma, a da
Unido ¢ uma cidadania adicional e complementar aquela nacional e ndo a substitui, ou
seja, ndo ¢ uma cidadania originaria - em tese - pois sua existéncia ndo ¢ autdbnoma, mas
vinculada a cidadania proveniente do Estado-nagdo (Estado membro). Como explicou
Patricia Mindus: “a cidadania da Unido tem sido entendida como a primeira cidadania
p6s-nacional do mundo, embora ainda seja complementar as cidadanias nacionais”.**
Vale ressaltar que ¢ competéncia exclusiva do direito interno dos Estados membros

regular a concessao e perda da nacionalidade dos individuos, como explicou Gotschalg:

O Estado membro, utilizando-se de sua soberania determina quem sdo os seus nacio-
nais, e dessa forma, determinard também quem sera cidadao da Unido. Conceituando
negativamente, qualquer pessoa/cidaddo que ndo tiver a cidadania de algum Estado
membro da Unido Europeia serd denominado em termos juridicos de estrangeiro,
ou seja, serd estrangeiro, qualquer cidaddo com a cidadania de Estados terceiros, ndo

membros da Unido Europeia.?

Dessa maneira, o Estado membro tem preservada a sua soberania, conservando
o poder de determinar quem sdo os seus nacionais e, assim, determinando também quem
sera cidadao da Unido. Ao estabelecer que o cidaddo de um Estado membro ¢ cidadio
da Unido, o Tratado de Maastricht apenas cria a regra de atribui¢do da cidadania da

Unido, mas quem constitui os cidaddos da Unido, de forma mediada, sdo os proprios

22 EUROPEAN UNION. — Treaty on European Union. Luxemburgo; Bruxelas: Office for Official
Publications of the European Communities, 1992. ISBN: 92-824-0959-7, p. 8. Tradug@o nossa: “to strengthen
the protection of the rights and interests of the nationals of its Member States through the introduction of
a citizenship of the Union”.

2 EUROPEAN UNION. — Treaty on European Union. Luxemburgo; Bruxelas: Office for Official
Publications of the European Communities, 1992. ISBN: 92-824-0959-7, p. 15. Tradugdo nossa:
“Citizenship of the Union is hereby established”.

2 MINDUS, P. — Dimensions of Citizenship. German Law Journal, vol. 15, n. 5, p. 736-749, 2014,
p- 735. Tradugdo nossa: “Union citizenship has been understood as the world’s first post-national
citizenship, although it is still complementary to national citizenships™.

% GOTSCHALG, R. V. — A Evolu¢do da Cidadania da Unido Europeia e a Prote¢do Diplomatica
em Paises. Revista Eletronica de Direito Internacional, vol. 7, p. 334-371, 2010, p. 347.
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Estados membros, a partir das regras de perda e aquisicdo de cidadania de seus
ordenamentos juridicos domésticos. Patricia Mindus explicou esse carater derivativo

da cidadania europeia:

A cidadania europeia ¢ um status que tem uma caracteristica muito especifica: ¢ deri-
vada. Uma pessoa passa a ter acesso a esse status pelo fato de ter acesso a um outro

status: ser nacional de um Estado membro, para os fins da UE.?

A aquisi¢do da cidadania europeia ndo depende de um ato de vontade do individuo,
isto ¢, sua obtencdo ¢ automadtica, dependendo simplesmente da existéncia prévia da
relacdo juridica que estabelega a cidadania de um individuo em um Estado-nacgdo.
Isso quer dizer que se trata de um instituto juridico compulsoério. A cidadania da Unido
ndo enriquece o patrimoénio juridico subjetivo do individuo em relagdo ao seu Estado
membro de origem, mas apenas amplia seu ambito de relagdes juridicas em relagdo ao
direito comunitario. Este - também denominado direito da Unido Europeia ou direito
eurocomunitdrio - compreende o ordenamento juridico supranacional da UE. Uma das
caracteristicas que o distingue do direito internacional, em geral, ¢ que o decision making
se d4 em um plano supranacional. Isso significa que as decisdes sdo tomadas em um
ambito superior ao Estado-nagdo, sem que haja a necessidade de ratificagdo interna - que
seria algo proprio do direito internacional. Na linguagem da ciéncia politica, poder-se-ia
dizer que, ao voluntariamente se tornarem membros da UE, os Estados abdicam de parte
de sua soberania interna, para poder participar desse ambito de poder de decisdo supranacional.

Como se nota, a cidadania europeia ndo abole a concepgao classica de cidadania,
como vinculo de ligacdo entre o individuo e o Estado-nagdo, sendo o reafirma,
acrescentando-lhe um novo atributo, dele derivado. E uma espécie de extensio da
cidadania nacional, pois esta ¢ a sua razdo de ser e a sua causa juridica. Nao se trata de
uma cidadania baseada em um fato bioldgico ou territorial (como no caso dos principios
ius sanguinis € ius solis, respectivamente), mas em uma relagdo juridica previamente
constituida. Por isso ndo ¢ uma relacdo juridica origindria.

ApoOs analisar, em geral, os aspectos da natureza juridica desse instituto do
direito eurocomunitario, convém compreender algumas de suas caracteristicas mais
especificas. O artigo 8 do Tratado de Maastricht (1992) também cria um rol de direitos
dos cidadaos da Unido. O primeiro direito ¢ o de livre circulagdo e permanéncia no
territorio dos Estados membros. E uma evolugdo da liberdade de circulagio para fins

profissionais proveniente do Tratado de Roma, que desde a década de cinquenta do

26 MINDUS, P. — European Citizenship After Brexit. Freedom of movement and rights of residence.
Cham: Palgrave McMillan, 2017, p. 15. Tradugao nossa: “European citizenship is a status that has
a very specific character: It is derivative. A person gains access to the status by already having access to
another status: that of national of a member state for the purposes of EU law”.

18



século XX tinha perfil estritamente econdmico e depois de 1992 passa a ser uma regra
fundamental do direito eurocomunitério, independentemente de qualquer exigéncia
de carater econdmico ou trabalhista. O Tratado de Roma regulamentava o direito de
circulacdo exclusivamente dos trabalhadores, como se 1€ no seu artigo 48 (na versao
original de 1957): “a livre circulagdo dos trabalhadores no interior da Comunidade
¢ assegurada até o fim do periodo transitorio”.?’

Outro direito basilar ¢ o de voto, pelo qual um cidadao da Unido, que mora em
um pais diverso daquele no qual ¢ cidaddo, passa a ter direito de votar exclusivamente
nas elei¢des municipais da cidade onde vive. Além disso, no que diz respeito as eleigdes
do Parlamento Europeu (PE), todo cidaddo da Unido que mora em um pais diverso
do que ¢ cidaddo tem o direito de votar nos representantes do pais de residéncia no PE
e também de ser candidato ao PE representando o pais no qual vive.

O Tratado de Maastricht também inaugurou o aspecto diplomatico da cidadania da
Unido, ao dispor que um cidaddo europeu tera acesso a protecao consular ou diplomatica
de qualquer um dos paises membros da Unido Europeia desde que se encontre em um
pais no qual ndo haja essa prote¢ao pelo seu proprio pais de origem. Além disso, 0 mesmo
tratado criou o direito de peticdo ao Parlamento Europeu e também criou o Provedor
de Justica (European Ombudsman), para fortalecer a participagdo popular no movimento

de integracdo politica da Unido Europeia. Segundo Gustavo Costa Nassif:

O European Ombudsman, a Comissao de Peti¢des do Parlamento e o Sistema Judicial
da Comunidade Europeia, constituem um amplo espectro que garantem a participa-

¢do dos cidadados na vida cotidiana do bloco comunitario.?®

O direito de peticdo ao Parlamento Europeu e acesso ao Provedor de Justica sao
direitos, conferidos aos cidadaos europeus, que possibilitam o exercicio da cidadania
de modo direto, fortalecendo, assim, o carater democratico e participativo das
instituicdes politicas da Unido Europeia. Trata-se da possibilidade queixa a respeito da
ma administracdo dos 6rgdos da Unido, ou seja, ¢ uma capacidade ampla e genérica
do cidaddo de utilizar seu direito de petigdo, que poderd incidir sobre questdes
relacionadas aos dominios de qualquer atividade da Unido Europeia. O Parlamento
Europeu responde individualmente as peti¢cdes e o Provedor de Justica tem o poder

de instaurar inquérito administrativo para apurar os fatos que ensejaram as queixas.

27 UNIAO EUROPEIA. — Trattato che Istituisce la Comunita Economica Europea. 1957. Disponivel
em https://eur-lex.europa.cu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/T X T&from=PT. Acesso
em 2 jul. 2020, p. 151. Tradug@o nossa: “La libera circolazione dei lavoratori all’interno della Comunita
¢ assicurata al piu tardi al termine del periodo transitorio”.

28 NASSIF, G. C. — European Ombudsman: uma abertura a participagdo social comunitaria. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, volume especial, p. 58-83, 2012, p. 59.
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E necessario compreender com precisido, pelo acesso e analise das fontes
documentais primadrias, quais foram as modificagdes sucessivas dos tratados que
alteraram (expandiram) os contornos da cidadania europeia. O TUE, que teve sua
redacdo inicial dada pelo Tratado de Maastricht, em 1992, foi alterado sucessivamente
pelo Tratado de Amsterda, em 1997, pelo Tratado de Nice, em 2001, e, finalmente, pelo
Tratado de Lisboa em 2007. Todas essas alteragdes legislativas reforcaram e ampliaram
a abrangéncia da cidadania da Unido. O mais recente dos tratados mencionados - o de
Lisboa, em 2007 -, ndo s6 alterou o TUE, mas também renomeou o Tratado que institui
a Comunidade Europeia (1992) para Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE). No corpo do tratado, a expressdo Comunidade Europeia foi substituida
por Unido Europeia. Desse modo, atualmente, as duas fontes legais de direito
eurocomunitario da cidadania da Unido sdo o TUE e o TFUE.”

O nucleo estruturante da cidadania da Unido se encontra nos artigos
18-24 do TFUE. E interessante observar que sua regulagdo aparece de forma
associada ao tema da vedagdo da discriminagdo. Este ¢ um dado relevante, pois se
percebe que a cidadania europeia figura como a expressdo de uma proibi¢do (de
discriminag¢do). Isso conduz a ideia de que este tratado ressalta, por oposicao,
a no¢ao de discrimina¢do, que estaria ligada a concepgdo cldssica de cidadania
atrelada ao Estado-nacdo. Pensando assim, a cidadania europeia se apresenta como
uma alternativa de superagdo a discriminacdo que decorreria, em tese, da concepc¢ao
tradicional de cidadania - restrita ao Estado. Segundo Patricia Mindus, na acepgdo
juridica, “‘cidadania’ significa o ‘ndo estrangeiro’”.’® Trata-se de um conceito
construido com base na pressuposi¢ao de um dualismo (cidaddo-estrangeiro), de
modo que o cidaddo ¢ definido como aquele que pertence ao ordenamento juridico,
ndo s6 como incluido, mas também como participe (sujeito de direitos).

O poder politico de estabelecimento de critérios que determinam o acesso
a condicdo de cidaddo opera como um gatekeeper, deixando algumas pessoas entrarem
e outras de fora. Trata-se de uma decisdo politica que deflagra uma situac¢ao de inclusdo
ou uma exclusdo. Contudo, ¢ importante frisar o que afirmou Patricia Mindus:

os seres humanos vivem nesta situacdo em relagdo a maioria dos ordenamentos exis-
tentes. Contudo, hd uma situagd@o bem diferente: a de quem tem ou pretende ter uma

relagdo com um ordenamento juridico (...) que lhe nega a possibilidade de tal relagdo.’!

¥ O tema da cidadania europeia esta regulado pelo TFUE em trés partes: suas caracteristicas gerais
se encontram nos artigos 18-24, bem como no artigo 9; o direito de peti¢do ao Parlamento Europeu
e 0 European Ombudsman estao regulados pelos artigos 227 e 228, respectivamente; ¢ o artigo 15 trata do
direito a informacdo, conferindo aos cidados europeus o acesso a documentos de 6rgaos da Unido Europeia.

30 MINDUS, P. — The Contemporary Debate on Citizenship in Journal for Constitutional and Philosophy
of Law, Vol. 9, p. 29-44, Suica, 2009, p. 35. Traducao nossa: “citizenship’ means the ‘non-alien’”.

31 MINDUS, P. — Cidadania, Identidade e o Poder Soberano de Excluir. Tradu¢ao de Heitor
Pagliaro, Revista do Ministério Publico, vol. 40, n.158, p.117-139, 2019, p. 137.
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Patricia Mindus se refere a condi¢do de alguém que estd em um territorio
estrangeiro sem ter documentacao habil para ter relagdes juridicas com o ordenamento
juridica daquele pais. Segundo ela, “a distingdo mais importante nos dias de hoje
ndo ¢ mais aquela entre o cidaddo e o estrangeiro, mas sim aquela entre os que tém
documentos para estar num territério e os que ndo tém”.! E nesse sentido que a decisdo
que determina quem ¢ (e quem ndo ¢) cidaddo ¢ uma decisdo politica, € ndo meramente
técnico-juridica - pode até se expressar na forma juridica, como lei, mas ¢ uma
realizacdo do poder soberano de um Estado, sendo, como tal, um ato politico. Esse
deslocamento da cidadania do ambito juridico para o politico foi feito por Hannah
Arendt, ao conceber a cidadania como o direito a ter direitos, isto €, como o ato politico
que inclui (e que também pode excluir) alguém como sujeito de direitos em um dado

ordenamento juridico. Como explicou Lyndsey Stonebridge:

Foi do rompimento da conexdo entre cidadania e direitos que Arendt derivou o seu
sugestivo “direito a ter direitos”, uma concepcao de direitos como existentes para
além da soberania, que ecoou nas discussdes contemporaneas sobre cosmopolitismo

ou direitos transnacionais.?

Pensando assim, a cidadania europeia significa um direito a ter direitos no
ambito do direito eurocomunitdrio e isso tem como consequéncia a propria ndo
discriminagdo: um cidadao italiano, por exemplo, ndo pode mais ser considerado
estrangeiro na Alemanha (ndo apenas em relacdo ao territdrio, mas especialmente
em relacdo ao ordenamento juridico) - ainda que ndo seja completamente integrado
do ponto de vista cultural ou linguistico. Ainda pensando neste exemplo, ndo se
trata de uma relacdo subjetiva de identificar-se como nacional alemdo, mas uma
relacdo objetiva de ser identificado como nacional.’* Com isso, o italiano que vive na
Alemanha nao s6 goza dos direitos do ordenamento eurocomunitdrio, mas também por

forca deste, figura como sujeito de direitos perante o ordenamento juridico doméstico

! MINDUS, P. — Cidadania, Identidade ¢ o Poder Soberano de Excluir. Tradugdo de Heitor Pagliaro,
Revista do Ministério Publico, vol. 40, n.158, p.117-139, 2019, p. 138.

2 STONEBRIDGE, L. — Hannah Arendt’s Message of III-Tidings: statelessness, rights and speech.
KILBY, Jane; ROWLAND, Antony (editores). The Future of Testimony: interdisciplinary perspectives
on witnessing. Nova lorque: Routledge, 2014, p. 116. Tradugdo nossa: “It was from this laceration in
the connection between citizenship and rights that Arendt derived her suggestive “right to have rights”,
a concept of rights as existing beyond national sovereignty that has found new life in contemporary
discussions of cosmopolitan or transnational rights”.

3 A questdo da identificagdo poderia estender a discussdo para a propria ideia de nagdo. Sobre isso,
Particia Mindus afirma que: “entende-se como na¢do ‘uma populagdo que tenha experimentado por varias
geragdes uma certa forma de comunhao de elementos que vao do territorio a lingua, da cultura a economia’
(...), através da qual os membros da referida populacdo desenvolvem uma ‘certa forma de consciéncia’.
Portanto, delimitar o conceito de nagdo sempre foi de natureza politica e diz respeito aos limites da
identificagdo com um grupo social particular” (MINDUS, P. — Cidadania, Identidade e o Poder Soberano de
Excluir. Tradugao de Heitor Pagliaro, Revista do Ministério Publico, vol. 40, n.158, p.117-139, 2019, p. 118).

21



alemdo - exclusivamente na propor¢do e nas matérias que sdo exigidas pelo direito
eurocomunitario.

Os estrangeiros, do ponto de vista da UE, seriam os cidadaos extracomunitarios.
A cidadania europeia, assim, ¢ afirmada como um movimento de inclusdo e contra
a discriminagdo - que resultaria, em tese, da manutencdo da concepc¢ao tradicional
de cidadania atrelada apenas ao Estado-nacdo. Segundo o artigo 18° “¢ proibida toda
e qualquer discriminacdo em razao de nacionalidade”.*

O Tratado de Lisboa tem um significado politico maior do que a mera
alteracdo legal do TUE e do TFUE. Ele representa as consequéncias do movimento
constitucionalista europeu, que comecou em 2001 e culminou na assinatura do Tratado
Constitucional, em 2004, que ndo entrou em vigor, por ndo ter sido ratificado pelos
Paises Baixos e pela Franga (cujos referendos internos rejeitaram a proposta). O periodo
de trés anos apo6s a frustracdo do processo de ratificagdo do Tratado Constitucional ficou
conhecido como o periodo de reflexdo, cujo resultado foi a elaboragdo do Tratado de
Lisboa, que incluiu no ordenamento juridico eurocomunitario as pautas contidas na
proposta frustrada do Tratado Constitucional.

A abrangéncia do estatuto juridico da cidadania europeia sofreu profundos
avancos com o Tratado de Lisboa, na medida em que fortaleceu a participagdo direta
dos cidadaos, criando uma nova configuragdo institucional voltada para a transparéncia,
participagdo cidada e eficiéncia. Um exemplo disso € o poder de iniciativa popular perante
o Parlamento Europeu’, segundo o qual uma associagdo de cidadidos - composta por pelo
menos sete pessoas residentes de paises diferentes da UE - pode registrar uma proposta
legislativa perante o PE, precisando, para tal, reunir um minimo de um milhdo de apoios
- que podem ser coletados eletronicamente. Trata-se, portanto, de um instrumento de
participa¢do democratica direta nas tomadas de decisdo da Unido Europeia.

O Tratado de Lisboa promoveu alteragdes sensiveis, que modificaram
essencialmente a realiza¢@o da liberdade politica no ambito da UE. A partir dele, a cidadania
europeia passou a implicar — com mais énfase - ndo apenas uma liberdade negativa, isto
¢, um estar livre para fazer na esfera privada o que ndo ¢ proibido pela esfera publica do
direito eurocomunitario (como a livre circulacdo entre os paises membros), mas também
uma liberdade positiva, no sentido de uma capacidade de participar ativamente da
construgdo das decisdes politicas da UE. Assim, a cidadania da Unido ndo apenas protege
um espaco de livre acdo na vida privada (garantindo uma ndo intervengdo), no sentido

do liberalismo politico moderno, mas também garante a inser¢cdo do individuo no espago

4 UNIAO EUROPEIA. — Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Bruxelas:
Jornal Oficial da Unido Europeia, 2016, p. 56. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-01aa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF. Acesso em: 20
mai. 2020.

5 A iniciativa popular ¢é prevista no artigo 11° do TUE, regulada pelo artigo 24 do TFUE, pelos
regulamentos da UE 211/2011 e 788/2019 e, finalmente, pelo Regimento do Parlamento Europeu.
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publico, atribuindo-lhe responsabilidade politica e promovendo, assim, um avango da
experiéncia democratica participativa no ambito da Unido Europeia.

As nogdes politicas de liberdade negativa e positiva foram levantadas por
Benjamin Constant, em The Liberty of the Ancients Compared with the that of the
Moderns (1819)%, e reformuladas por Isaiah Berlin, em Two Concepts of Liberty (1958).
José Oscar Marques, comentando os dois autores mencionados, explica que a concepgao
negativa ¢ uma “simples auséncia de impedimento para o exercicio da vontade”,
enquanto que a positiva significa a “posse de condi¢des que permitam alcangar um dado
objetivo”.® No sentido da liberdade negativa, um agente pode estar livre de coergdes.
Ja no aspecto positivo da liberdade, um agente pode estar /ivre para realizar algo
(na posse de determinadas condigdes que possibilitem tal realizagdo). Pensando
na expansdo progressiva do instituto da cidadania europeia, percebe-se um
desenvolvimento gradual que vai da liberdade negativa em dire¢do a realizacdo da
liberdade positiva.

As condicdes de possibilidade de existéncia da cidadania europeia tém no
Estado membro a sua referéncia, uma vez que ¢ derivada deste. Todavia, no caso de
alguns direitos decorrentes da cidadania da Unido, as condi¢des de possibilidade
de seu exercicio tém como referéncia o pais de residéncia, ndo o de nacionalidade.
Isso se explica pelo principio da ndo discriminagdo, que obriga o Estado membro
a promover um tratamento igualitario entre seus residentes, sem diferenciar, entre estes,
aqueles que sdo cidaddos deste Estado daqueles que sdo cidadidos de outros paises
da Unido Europeia. Portanto, em alguns casos, hd uma diferenga entre o que fundamenta
a existéncia do direito a cidadania da Unido e o que fundamenta o exercicio dos direitos
dela decorrentes. Um exemplo ¢ a possibilidade de votar e ser votado no Parlamento
Europeu, dada pelo artigo 36 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, que
tem por referéncia o pais de residéncia, ndo de nacionalidade.’

A cidadania da Unido ganhou status formal de direito fundamental com
a Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, de 2000, que adquiriu forca
juridica vinculativa a partir do Tratado de Lisboa (2007), a partir do qual o TUE
reconheceu que a Carta tem o mesmo valor juridico que os Tratados no dmbito da
UE (artigo 6° do TUE). O preambulo da Carta estabelece, como seu fundamento,

que a cidadania da Unido coloca o ser humano no centro do fendémeno politico da

¢ CONSTANT, B. — Political Writings. Tradugdo: Biancamaria Fontana. Cambridge: Cambridge
University Press, 1988.

7 BERLIN, I. — Two Concepts of Liberty. Four Essays on Liberty. Oxford: Oxford University Press, 1969.

8 ALMEIDA MARQUES, J. O. de. — Forgar-nos a ser livres? O paradoxo da liberdade no Contrato

social de Jean-Jacques Rousseau. Cadernos de ética e Filosofia Politica, v. 16, n. 1, p. 99-114. Sao Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 2010, p. 108.

9 UNIAO EUROPEIA. — Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Bruxelas: Jornal
Oficial da Unido Europeia, 2012, p. 403. Disponivel em: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:12012P/TXT&from=EN. Acesso em: 15 jul. 2020.
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Unido Europeia, sob trés principios: liberdade, justica e seguranca. E interessante
observar que a questdo da seguran¢a na Europa nunca deixou de ser um dos seus
pilares de integragdo regional desde o fim da Segunda Guerra Mundial. A Carta ndo
so estende o rol de direitos ligados a cidadania europeia, mas reafirma e reforga
a garantia daqueles direitos j& existentes desde 1992, colocando o instituto da
cidadania da Unido em uma posicdo de centralidade no centro do ordenamento
juridico eurocomunitario, criando uma unidade juridica, expressando-se como uma
identidade legal - que se sobrepde a diversidade cultural dos Estados membros,

como observou Maria Nobrega:

A Europa deixou de ser um velho continente com suas tradi¢cdes e cidadania nacional
para passar a ser uma realidade europeia, com uma cidadania comum, na medida em
que “se relacionam com a questdo dos direitos especiais dos cidaddos, ou na mul-
tiplicacdo dos simbolos que traduzem a identidade europeia, ou ainda favorecendo

a permuta cultural”.””

Ainda que o Tratado de Maastricht seja o documento fundador desse instituto,
pode-se notar, pelo que vem sendo desenvolvido neste artigo, que a sua concepgao -
assim como a de qualquer outro instituto juridico - ¢ construida gradualmente e nao
apenas por meio de sua base legal, mas também por meio de sua aplicagdo extrajudicial,
da atividade jurisdicional e especialmente das teorias juridicas e politicas, que se
esforcam para definir os seus contornos, caracteristicas, fundamentos e implicagdes.
Com isso se quer dizer que a cidadania da Unido tem seu contetido construido
e reconstruido ndo apenas pelas sucessivas modificagdes legais dos tratados, mas
também pelas outras for¢cas que atuam no delineamento de seus contornos: como
a jurisprudéncia, as praticas administrativas e as contribuigdes tedricas. Dessa maneira,
a cidadania da Unido ¢ uma realidade juridico-politica em constante construcdo desde

a sua fundagao formal em 1992.
Conclusao
O carater sui generis da cidadania europeia expressa a singularidade da formatagao

politica da propria UE, que ¢ um fendmeno politico que contém caracteristicas mescladas

de “direito comunitario, com processo de integracdo supranacional, com componentes

10 NOBREGA, M. F. de M. D. — 4 Cidadania Europeia Antes e Pés-Lisboa e Correspondentes
Direitos Atribuidos aos Cidaddos. 2014. 135 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Universidade
Auténoma de Lisboa, 2014, p. 43.
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intergovernamentais e com o de cooperacao politica entre Estados membros”.!"" Nao se
pode encaixar a UE nas categorias politicas tradicionais de Estado, bloco econdmico,
federacdo, confederacdo, nem organismo internacional, dadas as suas particularidades,
como explicou Bernard Klingl."2 E interessante observar que esse amorfismo politico
foi previsto por Jacques Delors, em 1985, quando afirmou que “ndo podemos descartar
que em trinta, quarenta anos, a Europa formara um OPNI — um tipo de objeto politico
ndo identificado”.”® A evolugdo da cidadania europeia remodelou significados politicos
classicos, como afirmou Gerhards: “o processo de integragdo europeia mudou
radicalmente a ideia de Estado-na¢do”.'*

E notéria a promogio de uma igualdade juridica entre os europeus e o reforgo
da integracdo politica europeia, incrementando a possibilidade de participacdo
e protecdo de seus cidaddos, promovendo a ideia de uma identidade europeia,
que, apesar de ser legal, pode ter a capacidade de deflagrar, gradualmente, uma
identidade politica, a partir da possibilidade de agregagdo social desencadeada pela
realidade juridica. A cidadania da UE ¢, entdo, uma realidade juridica que pode
ter a capacidade de promover uma integracdo social e cultural, gerando, assim,
efeitos extrajuridicos. Todavia, a questdo da identidade politica ¢ mais complexa
do que aquilo pode ser apreendido pelo estudo dos tratados e das contribui¢des
tedricas sobre os tratados, ou seja, trata-se de um tema que ultrapassa os limites
disciplinares do direito e exigiria uma pesquisa interdisciplinar. Contudo, o
que se pode dizer com seguranca, pelo que foi desenvolvido neste artigo ¢ que
a expansdao da nog¢do de cidadania no ambito da Unido Europeia rompeu com
a Modernidade, na medida em que esta acentuava as tendéncias de fortalecer as
distingdes entre aqueles que pertencem ao Estado-nacdo e aqueles que ndo pertencem,
enquanto o instituto da cidadania europeia criou um arquétipo de sujeito juridico que

ndo ¢ italiano, nem alemao, mas europeu. Como explicou Mindus:

O homem medieval primeiro era cristdo, depois borgonhés (pessoa natural de Borgonha, regiao

da Franga e por ultimo francés. Com a modernidade, discute-se cada vez mais a diferenca de fran-

" GRAZIANI, L. C. — Fundamentos Juridicos da Cidadania Europeia. Orientador: Heitor Pagliaro.
2019. 62 f. Monografia (Bacharelado em Direito) - Universidade Federal de Goias, 2019, p. 16.

12 KLINGL, B. J. L. de G. — 4 Evolu¢do do Processo de Tomada de Decisdo na Unido Europeia
e sua Repercussdo para o Brasil. Brasilia: FUNAG, 2014, p. 132.

3 DELORS, J. — Bulletin des Communautés Européenne, n. 9, septembre de 1985. Luxemburgo:
Office des Publications Officielles des Communautés Européennes, 1985, p. 2. Traducdo nossa: «on
ne peut pas écarter que, dans trente ans, quarante ans I’Europe formera un OPNI - une sorte d’objet
politique non identifiéy.

4 GEHARDS, J. — Free to Move? The acceptance of free movement of labour and non
discrimination among citizens of Europe. European Societies, vol. 10, n. 1, 2008, p. 120-140. DOI:
10.1080/14616690701536323, p. 134. Traducdo nossa: “The process of European integration has
tremendously changed the idea of the nation-state”.
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cés, inglés, escocés, ¢ a partir dai a ideia de nagdo se expressa no momento que o sentido individual

prevalece sobre o universal.”’

A evolugdo juridica da concepc¢do de cidadania europeia s6 pode ser
compreendida pela analise direta de suas fontes documentais primdrias, no caso, 0s
tratados da EU. E necessario, também, distinguir o contetido de cada documento, a fim
de se perceber quais foram os contornos dados ao instituto por cada tratado. Esse ¢ um
exercicio de historia interna do direito internacional, isto €, um exercicio de estudo
e analise de como as normas sobre determinado objeto evoluiram no decorrer do tempo,
alterando o significado de determinadas nog¢des juridicas.

Do Tratado de Roma (1957) até o Tratado de Lisboa (2007) houve uma
modificagdo substancial dos direitos dos cidaddos europeus, ainda que esta expressao
deva ser empregada, a rigor, exclusivamente a partir do Tratado de Maastricht (1992),
para evitar anacronismo juridico. E possivel notar um percurso que tem inicio com
um aspecto econdomico e laboral, depois passa a ser social (expressando o aspecto
da liberdade negativa, em termos de ciéncia politica), para, finalmente, chegar a um
conteudo verdadeiramente participativo (que denota o aspecto da liberdade positiva).

E evidente que o estudo da cidadania europeia é feito de modo comparado
ao modelo tradicional de cidadania ligada ao Estado-nacdo, tanto porque ¢ a referéncia
politica moderna quanto porque com ela estd necessariamente imbricada. Trata-se de
uma experiéncia recente na historia politica, que guarda relagdes muito particulares
com a conjuntura europeia do século XX e se apresenta propriamente como uma reagao
a essa conjuntura.

Em geral, pelo que foi pensado neste artigo, pode-se dizer que a cidadania
da Unido apresenta dez caracteristicas principais: a) € derivada, pois se origina através
de uma relagdo de extensdo em relagdo a cidadania do Estado-na¢do; b) € transnacional,
pois seu ambito de vigéncia material e territorial ¢ o do direito eurocomunitario, que
transcendente os limites internos dos Estados membros e vincula os ordenamentos
juridicos domésticos; ¢) € supranacional, pois trata os cidadaos europeus como sujeitos
de direito em um ambito externo ao Estado-nagdo; d) é complementar, pois nao
substitui a cidadania do Estado membro; e) € vinculada, pois sua natureza juridica nao
¢ autdbnoma, mas sua existéncia ¢ vinculada a outra relagdo juridica prévia; f)
¢ inclusiva, na medida em que ¢é juridicamente associada a ideia de ndo discriminagao;
g) tem status de direito fundamental, a partir do Tratado de Lisboa (2007), que, por
meio de um ato legislativo vinculativo, atribuiu juridicidade a Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, posicionando a cidadania europeia no epicentro

juridico-politico da UE; h) é referencial, porque o exercicio de alguns direitos do

5 MINDUS, P. — Cidadania, Identidade e o Poder Soberano de Excluir. Tradug¢@o de Heitor Pagliaro,
Revista do Ministério Publico, vol. 40, n.158, p.117-139, 2019, p. 118.
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cidaddo europeu depende da referéncia ao pais de residéncia e ndo de nacionalidade; 1)
¢ automatica, pois sua aquisi¢do ndo depende de um ato volitivo do invididuo, tendo,
por isso, um carater compulsorio; j) e, por fim, € processual, no sentido de que nao tem
uma esséncia imutavel, ndo ¢ uma realidade posta, pronta e estitica, mas um instituto
juridico de direito eurocomunitario que ¢ um processo em constante desenvolvimento,
por for¢a das sucessivas modificagdes legais, da atividade jurisdicional, dos costumes
administrativos de sua aplicacdo e também da atividade tedrica dos estudiosos que

se esforcam por definir e redefinir seu conteudo.
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