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Resumo: o presente trabalho tem como objetivo principal analisar como o direito
fundamental a livre circulacdo resultou em mudancas importantes nos elementos
classicos do Estado, especificamente no que se refere ao elemento subjetivo (povo).
Partindo-se do pressuposto de que a livre circulacdo representa um direito fundamental
e de natureza essencial para a formacéo de processos de integracdo serdo analisados 0s
aspectos principais da aplicacdo deste direito pelos Estados participes da integracédo
regional. Neste sentido, buscou-se examinar 0s aspectos para a aplicagéo deste direito
de forma a compreender como a integracdo provocou um redimensionamento do
conceito de cidadania, da mobilidade entre territérios (vinculada a entrada e
permanéncia) bem como da igualdade no tratamento entre “nacionais” € nao
“nacionais”. Analisou-se, ainda que de modo transversal ao tema principal, como as
transformacbes dos Estados que encontram-se inseridos em associacGes regionais
desembocaram em uma nova perspectiva de organizacdo estatal supranacional. A
metodologia de trabalho deverad centrar-se nos aspectos principais estabelecidos para
uma pesquisa relativa ao Direito da Integracdo e do Direito Comunitario, devido
especialmente ao carater singular da normativa e institucionalidade constatada na
producdo e aplicacdo de normas de caréater regional ou comum. Neste sentido, devem-se
utilizar métodos que permitam analisar a evolucdo da associacdo entre Estados,
especificamente da formacdo de processos de integracdo regionais. Desta forma, o
método historico possibilitara analisar como se deu a transformacéo nos elementos do
Estado advindas das perspectivas integracionistas destes sujeitos de direito
internacional. Também o método indutivo permitird enfocar como a livre circulacdo
amparou a construgdo de um sistema normativo voltado para um redimensionamento da
cidadania.
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El derecho fundamental a la libre circulacion de personas: las transformaciones en

los elementos del Estado advenidas de los procesos de integracién regional

Resumen: el presente trabajo tiene como objetivo principal analizar como el derecho
fundamental a la libre circulacion resulté en cambios importantes en los elementos
clasicos del Estado, especificamente en lo que se refiere al elemento subjetivo (pueblo).
Partiéndose del supuesto de que la libre circulacion representa un derecho fundamental
y de naturaleza esencial para la formacion de procesos de integracion seran analizados
los aspectos principales de la aplicacion de este derecho por los Estados participes de la
integracion regional. En dicho sentido, se examinaran los aspectos para la aplicacion de
este derecho de forma a comprender como la integracion resulté en un
redimensionamiento del concepto de ciudadania, de la movilidad entre territorios
(vinculada a la entrada y permanencia) asi como de la igualdad en el tratamiento entre
“nacionales” y no “nacionales”. Se analizd, aunque de modo transversal al tema
principal, como las transformaciones de los Estados que se encuentran imbricados en
asociaciones regionales desembocaron en una nueva perspectiva de organizacion
supranacional. La metodologia de trabajo debera centrarse en los aspectos principales
establecidos para una investigacion relativa al Derecho de la Integracion y del Derecho
Comunitario, debido especialmente al caracter singular de la normativa e
institucionalidad constatada en la produccion y aplicacién de normas de caracter
regional o comun. En este sentido, se deben utilizar métodos que permitan analizar la
evolucidn de la asociacion entre Estados, especificamente de la formacion de procesos
de integracion regionales. Asi, el método histdrico posibilitara analizar como se dio la
transformacion en los elementos del Estado advenidas de las perspectivas
integracionistas de estos sujetos de derecho internacional. También el método inductivo
permitird enfocar como la libre circulacion fundament6 la construccién de un sistema
normativo volcado para un redimensionamiento de la ciudadania.
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1. Introducéo

A criacdo de novas formas de associagdo entre Estados representa um novo
paradigma vinculado aos elementos classicos e os modelos estatais fincados e
estruturados em uma construcdo originaria do século XIV. Ao estabelecer condicdes
inerentes a transformacdo dos elementos estatais, a saber: territorio, povo e poder
(soberania), requer-se uma analise voltada para a compreensdo de como se podem
estabelecer novos elementos para a conformacdo do Estado ou relativizar aqueles ja
consolidados, de modo a adequa-los a essa nova realidade das relagdes interestatais.

Como tal, o objetivo do presente trabalho serd examinar como a criacdo e
desenvolvimento de processos de integracdo regionais levaram a adog¢do de novos
parametros conceituais e pressupostos juridicos relativos ao elemento subjetivo do
Estado, ao resultar numa alteracdo, em maior ou menor medida, derivada da liberdade
de circulacdo e da existéncia de uma cidadania comum.

Deve-se ressaltar ao leitor que a concepgdo de integracdo interestatal aqui
adotada vincula-se a formacgdo de espagos comuns decisérios, calcados na defesa de
interesses comuns, mas sem isolar-se dos demais paises ou blocos de paises. Ndo ha
duvida que a integracdo regional deve ser vista como parte de uma nova estrutura
organizacional dos Estados, na qual novas formas de relacGes internas e externas
surgem em um marco comum — 0 espaco integrado. E, como tal, hd mudancgas radicais
na concepcao interna e externa do conceito tradicional de Estado, bem como de seus
elementos, ao alcancar-se um ambito onde as fronteiras do territorio comum sdo
ampliadas e onde permite-se a interpenetracdo do individuo na organizagdo politica da
propria associacao estatal®,

E com foco no aspecto elementar subjetivo do Estado que abordaremos a
questdo da livre circulagdo entendida como um novo direito fundamental originario dos
processos de integracdo regionais gque asseguram a mobilidade dos individuos sem
maiores obstaculos que aqueles necessarios para a manutencdo da seguranca, da ordem
publica e da satde, conforme comentaremos posteriormente.

Claro esta que os direitos inerentes a liberdade de circulagdo encontram-se
regulados pelos instrumentos internacionais de carater universal e que, portanto, ndo

encontram-se direta e necessariamente vinculados a formacao de blocos ou processos de

% A integragdo entre os Estados implica um processo de interdependéncia multidimensional que precisa,
por sua vez, estar presente em diferentes setores da realidade social, segundo se pode depreender das
palavras de FERNANDEZ, Wilson F. MERCOSUR: economia, politica y estrategia en la integracion.
Montevidéu: Fundacion de la Cultura Universitaria, 1992.



integracdo regionais, caso dos arts. 13 da Declaragdo Universal de Direitos Humanos e
12 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos. Nao obstante, 0 que se pretende
neste trabalho é analisar a livre circulagdo como direito intrinseco a formacdo de uma
integracdo regional que venha a garantir tal liberdade como pressuposto essencial para a
existéncia de um esquema mais aprofundado voltado para a conformacdo de mercados
comuns e/ou unides econdmicas monetérias, caso este da Unido Europeia. E como tal,
ndo nos debrucaremos sobre a liberdade de transito e mobilidade de natureza
internacional, mas sim aquela ocorrida no bojo de associacBes interestatais
integracionistas, pois sdo estas que realmente provocam uma mudanca de paradigma
nos elementos classicos do Estado, seja de forma direta ou indireta.

Também serdo analisadas as questdes relativas a cidadania como efeito
imediato trazido pela liberdade de circulacdo, bem como trataremos, ainda que de forma
transversal, da igualdade de tratamento entre nacionais e ndo nacionais, mas sempre
vinculados aos Estados que comp&em o esquema associativo. Ademais, faremos um
breve estudo sobre como se deu o (re) arranjo do Estado classico ao Estado
supranacional, apresentando assim o marco cientifico sobre o qual se sustenta este
trabalho.

A metodologia de trabalho deverd centrar-se nos aspectos principais
estabelecidos para uma pesquisa relativa ao Direito da Integracdo e do Direito
Comunitéario, devido especialmente ao carater singular da normativa e institucionalidade
constatada na producdo e aplicacdo de normas de carater regional ou comum. Neste
sentido, devem-se utilizar métodos que permitam analisar a evolucdo da associacao
entre Estados, especificamente da formacdo de processos de integracdo regionais. Desta
forma, o método historico possibilitara analisar como se deu a transformacdo nos
elementos do Estado advindas das perspectivas integracionistas destes sujeitos de
direito internacional. Também o método indutivo permitira enfocar como a livre
circulagdo amparou a construgdo de um sistema normativo voltado para um
redimensionamento da cidadania.

Ainda no que tange a vertente tedrico-metodoldgica, planeja-se seguir uma
linha critico-metodolégica, que, nas palavras de GUSTIN e DIAS*:

“Supde uma teoria critica da realidade e sustenta duas teses de
grande valor para o repensar da Ciéncia do Direito e de seus
fundamentos e objeto: a primeira defende que o pensamento

* GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa e DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa
juridica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 41.



juridico é topico e ndo dedutivo, é problemético e ndo
sistematico. Essa tese trabalha com a nocéo de razdo pratica e de
razdo prudencial para o favorecimento da decisdo juridica. A
segunda tese insere-se na versdo postulada pela teoria do
discurso e pela teoria argumentativa. Essa linha compreende o
Direito como uma rede complexa de linguagens e de
significados.”

Finalmente, se, num primeiro momento, a concep¢do determinativa de Estado
engloba, necessariamente, a constatacdo da existéncia de trés elementos basicos,
essenciais para a conformagcdo de um ente estatal, com a criacdo, expansdo e
consolidacdo dos processos de integracdo, esta concepcdo volta-se para novos
paradigmas que, apesar de nao alterarem obrigatoriamente a estrutura fundamental do
Estado, supde, pelo menos, uma nova roupagem e interpretacdo dos elementos.
Passemos inicialmente a analise do estudo do elemento subjetivo (povo) a partir de sua
concepcao classica, para posteriormente discutirmos as modificacdes derivadas do
Estado-regido, da nova realidade juridico-social determinada pela cidadania comum e

do direito fundamental & livre circulagéo de pessoas.

2. A definicdo dos elementos classicos do Estado: o povo como elemento subjetivo

As novas realidades social, politica e econémica criadas pela globalizacgdo,
pelos processos de integracdo, pelos avangos tecnolégicos, pela livre circulacdo de
capitais e pessoas, pela evolucdo dos meios de transporte e comunicacdo, demandam e
exigem a constante e infindavel tentativa de reconstrucdo do conceito de Estado® e seus
respectivos elementos.

Como pretendemos analisar somente o elemento subjetivo conformado do ente
estatal, ndo realizaremos um estudo mais aprofundado sobre os demais elementos,
apesar de sua inegavel importancia.

O termo povo sofreu e vem sofrendo ao longo dos séculos algumas depuragdes
e, consequentemente, vem se distanciando de sua noc¢éo juridica original. Para a sua

depuracdo e tentativa de aproximagdo do seu real sentido juridico, faz-se necessério,

> Como conceito de Estado adotamos como marco principal as obras de REZEK quem entende ser “O
Estado, sujeito originario de direito internacional publico, ostenta trés elementos conjugados: uma base
territorial, uma comunidade humana estabelecida sobre essa area e uma forma de governo ndo-
subordinado a qualquer autoridade.” REZEK, Francisco. Direito Internacional Pdblico. Sédo Paulo:
Saraiva, 2005, p.163 e de VERDU para quem “a sociedade territorial juridicamente organizada, com
poder soberano que busca o0 bem-estar geral.” VERDU, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico. Madri:
Tecnos, 1979, p.149



antes de qualquer coisa, distingui-lo de outras terminologias que comumente sdo
utilizadas como sindnimos, quais sejam: populacgdo, nacao e cidadé&o.

O termo povo pode ser caracterizado como 0 conjunto de pessoas que possuem
um vinculo permanente com o Estado, denominado de nacionalidade, ou seja, sdo “os

"% Trata-se de um conceito juridico

destinatarios permanentes da ordem juridica estatal.
estabelecido de forma objetiva, que dard origem a vinculos juridicos, de carater
eminentemente estavel, entre o individuo e determinado Estado. Para BONAVIDES, “o
povo exprime o conjunto de pessoas vinculadas de forma institucional e estavel a um
determinado ordenamento juridico”.” Contudo, cumpre colacionar as importantes
consideracdes tecidas por KRIELE, segundo o qual:

Deve-se diferenciar o povo daqueles que estdo sujeitos ao poder
publico: estes sdo todos aqueles que se encontram no territorio
nacional e, consequentemente, estdo sujeitos ao poder publico, ou
seja, também o0s estrangeiros, 0s turistas e etecetera. Para 0s
cidaddos surge, em relacdo a simples sujeicdo ao Estado, uma
relacdo pessoal especial para com este: a nacionalidade é um
status, o qual fundamenta direitos e obrigacGes reciprocas para o
Estado e para o Cidadao.?

Populacdo € terminologia de natureza geografica, expressdao numeérica,
demogréafica que diz respeito ao nUmero de pessoas que se encontram em determinado
territério em um dado lapso temporal. Os individuos que compdem a populacdo do
Estado ndo precisam, necessariamente, compor 0 povo, isto é, possuir um vinculo
juridico especial em relacdo ao Estado, haja vista que no conceito de populacdo estdo
abrangidos os estrangeiros e os apatridas que estiverem sob a jurisdicdo territorial
daquele Estado, razdo pela qual deve ter sua utilizagdo rechacada pela sua
impropriedade técnica.

O termo nacgéo distingue-se dos demais conceitos por ser considerado como 0
conjunto de pessoas que se encontram ligadas em razdo da existéncia de vinculos de
natureza histdrica, cultural, linguistica, racial, diferentemente do elo que une o povo,
este sim de natureza juridica. Portanto, a nacdo encontra-se assentada em vinculos
abstratos e subjetivos que se baseiam na ideia de homogeneidade e deriva “da

comunh&o de tradigdo, de histéria, de lingua, de religido de literatura e de arte, que

® MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicéo. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.101.

" BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 108.

8 KRIELE, Martin. Introducéo a Teoria do Estado: os fundamentos histéricos da legitimidade do
Estado Constitucional Democratico. CARVELLI, Urbano (trad.) Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2009, p.
129.



° 0 que nos permite concluir pela

sdo todos fatores agregativos prejuridicos”
possibilidade de um Estado no qual coexistam diversas nagdes. Conforme destaca
KRIELE

O conceito de nacdo pode ir além do conceito de povo. A este
conceito podem pertencer pessoas as quais devem ser ordenadas a
diversos grupos etnoldgicos, o que é particularmente visivel, por
exemplo, na nacdo americana. Independente da nacionalidade, a
nacdo pertencem aqueles pessoas as quais, a partir de razoes
histdricas e politicas, se veem como uma unidade e que desejam
concretizar ou resguardar politicamente tal unidade.™

Outro termo muito utilizado é o termo cidaddo, o qual originariamente
sempre foi definido como o conjunto de individuos que detém os direitos politicos. Na
antiga Grécia, o termo indicava apenas aquele individuo ao qual era atribuida a
possibilidade de participar ativamente das decisdes politicas, portanto, os individuos
que detinham certos direitos. Em sentido mais amplo, sdo aquelas pessoas que tem
acesso aos direitos fundamentais, isto €, aqueles que estdo inseridas numa sociedade
politicamente organizada. Assim, hodiernamente, o conceito de cidadania ndo mais esta
restrito ou vinculado a titularidade ou exercicio de direito politicos, mas a consideragdo
do individuo como parte intrinseca de uma comunidade juridicamente organizada, que
participa do processo democratico e que possui direitos e garantias inarredaveis, que
devem ser asseguradas pelo préprio Estado.

Os termos cidadania ou nacionalidade s&o termos comumente utilizados como
sindbnimos, designando, justamente, a existéncia de vinculo juridico entre o individuo e
o Estado, criador de direitos e deveres entre eles. A aquisicdo da cidadania ou da
nacionalidade dependera das condicdes fixadas pelo proprio Estado, podendo ser
atribuida pelo simples nascimento em determinado territorio ou pelo preenchimento de
outros requisitos estabelecidos pelo Estado, os quais, inclusive, podem possuir natureza
subjetiva. Esta cidadania ou nacionalidade dotara os individuos de direitos e deveres
perante o Estado e perante seus concidadaos, até mesmo quando se encontrar fora do
territorio estatal originario.

Cumpre destacar que o individuo pode ter reduzida ou suprimida sua cidadania
em razdo do descumprimento de obrigagdes a ele impostas. Havera situacfes em que o

individuo ficard impedido de exercer determinados direitos, como o de votar e ser

® BOZZI, Aldo. Istituzioni di Diritto Pubblico, Milano: A. Giuffré, 1966, p. 24.
10 KRIELE, Martin, ob. cit, p. 130.



votado, e, em outras situacdes mais graves, podera, inclusive, ser excluido do povo,
como no caso de cancelamento do processo de naturalizagéo, situacdo na qual perde a
condicédo de nacional ou cidadéo.

Qual seria entdo o elemento pessoal ou subjetivo do Estado? Constata-se que a
definicdo de quem sera o elemento pessoal ou subjetivo do Estado ird variar de
organizacdo estatal para organizacdo estatal, a depender dos critérios objetivos e ou
subjetivos estabelecidos pelo texto constitucional vigente em cada ente estatal, e que
podera ainda condicionar o estabelecimento dos vinculos juridicos a fatores como o
local de nascimento, a existéncia de consanguinidade, dentre outros, pouco importando,
nestes casos, a terminologia adotada. De fato, o elemento subjetivo ou pessoal sera
aquele determinado pelo poder constituinte soberano de determinado Estado.

3. As transformacées trazidas pela integracido: do Estado classico ao “Estado”

supranacional

Os desafios trazidos pela integracdo entre os Estados demandam uma analise
mais detalhada e acurada em relacdo as transformacGes decorrentes da maior inter-
relacdo entre eles. Claro estd que ndo se pretende estabelecer como premissa o
surgimento de um novo Estado, mas sim examinar como a integragdo vem
influenciando, sob a perspectiva juridica, a elaboracdo de novo sistema normativo que
deve obedecer aos objetivos estabelecidos pelos proprios Estados quando da consecucéo
de processos de integracdo regionais.

De inicio, deve-se ressaltar que a integracdo fundamenta-se em determinados
pressupostos que conduzem a um maior ou menor aprofundamento nas relagGes
interestatais, ou seja, nem todo esquema de integracdo resulta necessariamente em uma

modificacdo no substrato normativo, politico e econdmico dos Estados integrantes*.

1 Sobre os pressupostos pode-se entendé-los como: a existéncia de um substrato comum de valores e
interesses e, mais importante ainda, de uma escala de preferéncias bem estabelecidas entre eles, de
maneira que os conflitos e problemas possam ser facilmente solucionados; uma relativa simetria
econdmico-social e politico-institucional, com certo grau de complementaridade entre os Estados
envolvidos, condi¢do sine qua non para que se amplie a interdependéncia; a complementaridade e
consisténcia dos valores e interesses e 0 consequente compartilhamento pelas elites dos atores vinculados;
e finalmente, o apoio e 0 comprometimento de cada Estado nacional a associacdo supranacional, além de
contar com os atores politicos capazes de assumir a vertente politica da integragdo com continuidade,
competéncia e imparcialidade. BARBIERO, Alan e CHALOUT, Yves. O Mercosul e a nova ordem
internacional. In: Mercosul em debate. MORAES FREIRE, S. (coord.) Ed.UERJ, Rio de Janeiro, 2001,
p. 37. Também em igual sentido MATA DIZ, Jamile Bergamaschine. MERCOSUR - Origen,
fundamentos, normas y perspectivas. Curitiba; Jurua, 2007.



Sob tal contexto, sempre devem ser enfatizadas as distingbes existentes entre 0s
variados acordos que tem como finalidade Gltima a integracdo interestatal.

N&o se pode pretender, exemplificativamente, homogeneizar os distintos
processos integracionistas sob um mesmo parametro juridico ou até mesmo politico.
Um processo voltado para a criacdo de instituicdes supranacionais como € o caso da
Unido Europeia, ndo pode ser comparado com aqueles esquemas dirigidos unicamente a
consolidacdo de um espago econdmico como, por exemplo, 0 NAFTA (North American
Free Agreement), em que 0s objetivos integracionistas sdo meramente vinculados a
facilitacdo comercial entre os participantes.

O desenvolvimento dos processos de integracdo depende, em maior ou menor
grau, do objetivo inicialmente elegido pelo grupo de Estados que participam deste
processo. Tratando-se de objetivos puramente econémicos, estaremos adiante de um
mero processo de cooperacdo, mas, se 0 propdsito principal for a instituicdo de um
conjunto de medidas destinadas a aprofundar a associacdo multilateral em termos
sociais, politicos, culturais, monetéarios, etc. estar-se-4 diante de uma comunitarizagao
do processo’®. E a etapa mais complexa e que demanda maiores negociaces para
chegar a um minimo denominador comum, onde todos 0s paises pertencentes ao grupo
devem participar de forma mais igualitria possivel.

As caracteristicas sdo também individualizadas segundo o tipo de associacao,
sendo a0 mesmo tempo consequéncias quase naturais dos pressupostos anteriormente
analisados. N&o se pode olvidar que aquelas representam, em graus variaveis, o reflexo
das aspiracbes dos Estados membros de instituir uma complementaridade ou
interdependéncia continuada. A correlagdo entre a integracdo regional e o conceito
classico de soberania € um elemento que ndo pode ser ignorado quando se fala de
processos de associacao entre paises, ainda que a mudanca sofrida por estes tenha como

resultado direto e proporcional as transformacées de tal conceito. 2

12 Na verdade, a disting&o entre a cooperagdo e a integracdo vincula-se ao necessério entendimento entre a
ordem juridica internacional e a estatal, e mais concretamente a posicao dos particulares com respeito as
normas estipuladas pela organizacdo associativa entre 0s paises. A estrutura institucional, em conjunto
com a formacdo de um ordenamento juridico, sdo elementos imprescindiveis para a devida analise entre
ambos 0S processos.

13 Conforme salienta VALERIO “Tendo em vista os beneficios advindos de uma integracdo S&o
geralmente substanciais, a maioria dos Estados aceita essa correspondente perda de soberania e
independéncia sem muito contestar. Entretanto, nem sempre a participacdo do Estado em uma
organizacdo internacional é voluntaria. O cenario atual parece nao permitir a subsisténcia de um Estado
isolado, os Estados que resistem a integracdo e se recusam a se associarem a outros Estados, ndo so
deixam de ganhar certas vantagens, como também sdo amplamente criticados e repreendidos por outros
Estados e organizagdes internacionais. Em vista disso, nenhum Estado é completamente soberano ou



Deste modo, as transformacdes acarretadas pela integracdo na configuracdo dos
elementos cléssicos do Estado podem ser analisadas levando-se em consideracdo qual o
esquema de integracdo que se pretende estabelecer, sendo que:

- Num sistema de cooperacdo interestatal classico, calcado nos postulados do Direito
Internacional, as transformacGes ndo afetam, na essencialidade, a todos os elementos do
Estado, j& que ndo acarreta, em geral, uma mutac&o no territdrio e na populacéo, ainda
que possa modificar, em maior ou menor grau, o exercicio do poder soberano por este
Estado, na medida em que ao integrar-se a outro sujeito de direito internacional (seja
Estado ou organizacdo internacional) devera submeter-se aos objetivos que compdem o
acordo de associacdo ou adesdo. Mas, mesmo neste caso, 0 Estado continua com a
integralidade do poder soberano, pois serd o encarregado de decidir ou ndo pela
respectiva participacéo na integracao.

- Num sistema de comunitarizacdo, fundado nas premissas do direito da integracéo e,
mais ainda, no direito comunitério, as transformacdes afetam, em maior medida, 0s
elementos do Estado, uma vez que os resultados pretendidos supdem a criagédo de um
arcabouco normativo destinado ao cumprimento dos objetivos de uma integracdo mais
profunda. Assim, este sistema pode estipular, por exemplo, modifica¢bes estruturais no
territdrio através da abertura das fronteiras com a consequente livre circulagdo; na
populagdo, ao promover um fluxo indefinido de “nacionais” e “estrangeiros”, e garantir
igualdade de tratamento para todos os habitantes dos Estados participes da integracao,
inclusive chegando a uma concepgdo elastica de “nacional” e até mesmo “cidadao”; e
finalmente, uma alteracdo significativa na acepcdo classica de soberania,
especificamente no exercicio das competéncias e poderes estatais’*, ao criar um sistema
de decisdo amparado em instituicbes e normas de natureza supranacionais, que deverdo
exercer as funcdes e tarefas que foram delegadas por estes Estados. E valido recordar
que, obviamente, o Estado ainda continua no exercicio da soberania que lhe € inerente,
mas deverda ‘“compartilhd-la” com os demais Estados integrantes do processo

associativo. Ainda, o Estado também podera decidir pela participagdo ou ndo neste tipo

independente.” VALERIO, Beatriz Binello. Integracdo e Conceito de Estado. Revista de Direito
Internacional e Econémico, n. 8. Porto Alegre: Ed. Sintese/INCE, jul-ago-set 2004, p. 29.

Y “Integrarse supone también, para los estados involucrados, ingresar a una logica de relacion cuyos
instrumentos (tratados, acuerdos, mercados comunes, parlamentos multinacionales u otras formas de
articulaciéon supranacional) modifican y delimitan los propios ambitos de actuacion de su aparato
institucional.” OSZLAK, Oscar. Estados capaces: un desafio de la integracion. In: Liderazgo y
Desarrollo Sustentable. BLEJMAR, B. (org.). Buenos Aires: Ediciones Manantial, 2003, p. 42.



de integracdo e, por isso, discordamos dos autores que afirmam haver uma perda de
soberania.

Assim, o chamado “Estado” supranacional representa, em verdade, a jun¢do da
vontade de distintos Estados em compartilhar mecanismos e decisdes de indole politica
e juridica destinadas a fortalecer o papel e a atuacdo dos participes no comércio e nas
relagbes exteriores em geral, além de estabelecer direitos e garantias que venham a
aperfeicoar o sistema normativo protetivo dos direitos fundamentais destes mesmos
Estados.

Feitas estas primeiras consideracdes sobre as transformacdes trazidas pela
integracdo entre os Estados, passaremos a analisar qual o impacto e em que medida
houve um novo redimensionamento do elemento subjetivo do Estado, especificamente
no que se refere a questdo da livre circulacdo de pessoas, de forma que possamos
compreender como as perspectivas da integracdo resultaram em transformacdes na

configuragdo cléssica estatal.

4. A reconfiguracdo do elemento subjetivo do Estado e a teoria da integracao

regional

Conforme analisamos em linhas anteriores, a evolugdo dos processos de
integracdo demanda uma (re) analise dos elementos classicos do Estado ao provocar
novas formas de composicdo estatal baseadas no compartilhamento de valores,
principios e normas comuns.

Com a formagdo de novos esquemas associativos e com a criacdo de
organizagbes supranacionais, deve-se analisar como e em que medida se deram as
alteracOes nos ja referidos elementos, a partir de uma concep¢do multidimensional da
integracdo regional, que em uma etapa mais avangada requer a criagdo de um sistema
juridico, politico e social voltado para a concretizacdo dos interesses comuns.

Deste modo, a adocdo de politicas comuns destinada a alcancar todo o
contingente de pessoas que vivem no territério integrado demanda uma correlativa
aplicacdo de principios e direitos comuns, caso da livre circulacdo e da cidadania.

Poder-se-ia pensar num primeiro momento que a reconfiguracdo do elemento
subjetivo — povo — ndo experimentou grandes modificacdes, uma vez que o Estado
continua a ostentar o poder de conferir nacionalidade, conforme o0s preceitos

estabelecidos pelos sistemas nacionais. Contudo, segundo iremos analisar



posteriormente, a livre circulagdo obriga a um tratamento relativamente “homogéneo”
entre o nacional de um Estado e aqueles que, apesar de serem de outra nacionalidade,
sdo também nacionais de outros Estados Partes da associagdo interestatal.

E € neste sentido que se perfaz uma nova realidade estatal vinculada ao povo,
entendido este como parte integrante e destinatario final de todo e qualquer processo de
integracdo regional.

Outrossim, em uma integracdo regional, o individuo pode ter uma maior ou
menor liberdade de circulacdo, o que dependerd da natureza juridica do pacto ou
tratado que os Estados regionais celebrem.

Ao vincular a cidadania e a livre circulagdo aos “nacionais” (e até mesmo nao
nacionais) de quaisquer dos Estados partes da integracdo o que se busca, na verdade, é
assegurar e garantir que, pelo menos teoricamente, todos tenham os mesmos direitos e
possam usufruir das mesmas prestacfes sociais. Cabe entdo perguntar: ha ou ndo uma
alteracdo na concepcdo classica de povo ou ndo? Tomando como pressuposto tal
indagacéo, iremos nos dedicar ao estudo da livre circulagéo e da cidadania, sem olvidar

as questdes vinculadas a igualdade.

4.1. O “ser” cidadao e a supraestatalidade: uma nova realidade juridico-social?

No inicio dos anos 50, época em que 0S processos integracionistas ainda
iniciavam seus primeiros passos, NOGUEIRA, em obra intitulada Perecimento do
Estado, apontava sérios questionamentos acerca de qual seria o futuro das organizacGes
politicas estatais face as novas realidades sociais instauradas. Salienta-se, que a época
de seus questionamentos, sequer se vislumbrava que se atingiriam os atuais estagios de
desenvolvimento das relagcbes comunitarias entre os Estado, como ocorre, por exemplo,
no ambito da Unido Europeia. Conforme o autor:

Facamos hoje consideragdes de outra ordem, buscando mostrar
como as Nagbes Unidas e outras organizacBes internacionais,
delas oriundas, concorrem para o futuro desaparecimento do
Estado. (...) Em organizagfes como a Comunidade Europeia do
Carvao e do Aco, a Comunidade Econbmica Europeia e a
Comunidade Europeia de Energia Atomica, acentuam-se ainda
mais as limitacdes a competéncia dos Estados que as criaram e
patenteiam os sintomas do futuro desaparecimento do Estado,
pois j& funcionam em tempo suficiente para provar que
substituem com vantagem aquelas pessoas de direito
internacional, caducas para aqueles assuntos vitais. Os seus



6rgdos dirigem-se diretamente aos cidaddos dos Estados-
Membros, as empresas, aos individuos que se encontrem em seu
territorio, dando-lhes ordens, impondo-lhes tributos, sobre eles
exercendo fiscalizacdo, o que acarreta também interferéncia direta
na sua legislacdo.™

Em igual sentido, CLEVE aponta relevantes polémicas envolvendo a criacao

da Unido Europeia:

De qualquer modo, a Unido Europeia avanga, agora com a
aprovacdo da assim chamada Constituicdo Europeia. Mas,
Constituicdo sem Estado? Ora, ndo hd um Estado da Unido
Europeia. Constituicdo de uma Federacdo de Estados? Mas, nédo
se trata de um Estado Federal. Constituicdo sem soberania? A
soberania é dos Estados Nacionais e ndo da Unido Europeia.
Constituicdo sem povo? Porque 0 povo é o povo dos Estados
Nacionais, embora, desde o Tratado de Maastricht de 1992, ja seja
possivel falar de uma incipiente cidadania europeia também — que
ndo substitui a cidadania nacional, mas a ela se soma.
Constituicdo sem Assembléia Constituinte, elaborada por uma
Convencdo que depois haverad de passar pelo crivo dos Estados
Nacionais?  Constituicdo  elaborada como um tratado
internacional? A novidade desconcerta, transtorna, perturba, gera
polémica.’®

Por esses e por outros inimeros motivos que se torna imprescindivel repensar o

impacto sobre os elementos cléssicos de Estado e o respectivo conceito do mesmo, uma

vez que, conforme destaca VALERIO:

O conceito de Estado composto por trés elementos: territorio,
populacdo e governo soberano, independente e eficaz parece ndo
mais se encaixar neste mundo de crescente integragdo. Cada vez
mais as organizagOes internacionais tém assumido as fun¢des do
Estado. Fala-se hoje mais em transferéncia de soberania do que
em soberania propriamente dita que outrora constituia um atributo
exclusivo do Estado."’

1> NOGUEIRA, Ataliba. Perecimento do Estado. Revista de Direito Publico, n.14, out-dez.1970, p. 100.
® CLEVE, Clemerson Merlin. Direito Constitucional, novos paradigmas, constituicdo global e
processos de integracdo. In: Quinze anos de Constituicdo. SAMPAIO, José Adércio Leite (org.). Belo
Horizonte: Del Rey, 2004, p. 414. Em igual sentido, destaca NETTO que: “o mais relevante ¢ que no
cerne da discussdo acerca de uma constituicdo para a Europa, ou da possibilidade de uma constitui¢do
sem Estado ou de uma constituicdo sem povo, abre-se um amplo espectro de possibilidades que delineiam
ndo somente uma Europa possivel, mas a reescrita de muitos vocabulos centrais do léxico politico-
constitucional da modernidade: soberania do Estado, Constituigdo e poder constituinte, Direito e direitos.”
NETTO, Menelick de Carvalho. A Constituicdo da Europa. In: Crise e desafios da Constituicéo.
SAMPAIO, José Adércio Leite (org.) Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 287.

Y VVALERIO, Beatriz Binello, ob. cit, p. 32.



Os processos de integracdo regionais que se concretizaram, principalmente, no
cenario juridico europeu vém provocando numerosos debates voltados para o conceito
de territdrio erigido pela visdo cléassica de Estado, exigindo a reformulagdo e redefinicéo
de seu conteudo. A questdo a ser respondida estd em como conciliar a aplicacdo do
principio da impermeabilidade ou impenetrabilidade com a criacdo de uma comunidade
europeia de Estados, especialmente diante da previsdo de criagdo de normas juridicas
comunitérias aplicaveis a um novo grupo de pessoas, 0s cidaddos europeus.

Nesse sentido cumpre colacionar as consideracdes tecidas por DALARI acerca
da nova realidade criada a partir do processo de integracdo de uma comunidade
europeia de Estados:

Entre os principais direitos decorrentes dessa nova cidadania e
que j& podem ser usados estd o direito de livre locomocgdo dos
cidaddos por todo o territério da Unido Europeia, sendo
ignoradas para esse efeito, as fronteiras dos Estados, as quais,
entretanto, continuam existindo e constituem barreiras para
outros efeitos. A par disso, o cidaddo europeu pode agir perante
as Cortes Judiciais europeias, mesmo que seja contra seu proprio
Estado, para a defesa de seus direitos. Outro direito ja efetivado
é o direito de votar para escolha dos membros do Parlamento

europeu.®
A criacdo de uma cidadania europeia traz importantes reflexos para as relacfes
existentes entre 0s conceitos de povo, territdrio e soberania. Segundo o preceito contido
no artigo 20 do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), toda pessoa
considerada como nacional de qualquer dos Estados-Membros adquirird, sem prejuizo
de sua nacionalidade, a cidadania europeia, razdo pela qual se tornam titulares de
direitos e deveres perante a referida comunidade de Estados, tais como, o direito de livre
circulacdo e residéncia em qualquer dos territorios dos Estados-Membros, o direito de
votar e ser votado nas elei¢cfes do Parlamento Europeu, bem como nas elei¢fes do
Estado-Membro em que estiver residindo, de buscar protecdo e amparo em qualquer
Estado-Membro, mesmo que inexista ¢rgdo representativo do Estado de sua

nacionalidade, direito de peticionar aos 6rgéos publicos, dentre outros.™

¥ DALARI. Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 101.
19 Artigo 20 — Tratado de Funcionamento da Uni&o Europeia.

1. E instituida a cidadania da Uni&o. E cidaddo da Uni&o qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de
um Estado-Membro. A cidadania da Uni&o acresce a cidadania nacional e ndo a substitui.

2. Os cidaddos da Unido gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres previstos nos Tratados (...).

Estes direitos sdo exercidos nas condi¢Bes e nos limites definidos pelos Tratados e pelas medidas
adoptadas para a sua aplicacéo



N&o cabe ddvida que a natureza da cidadania europeia decorre justamente de
sua vinculacdo com uma organizacdo de Estados que conformam uma integragéo
supranacional, como € o caso da Unido Europeia.

A mudanca de paradigma se refere justamente ao fato de que a criacdo de uma
cidadania comunitaria ou regional, atrelada a um processo de integracdo, ndo supde
diretamente a existéncia de um Estado, mas sim decorre da juncdo de vontades de
distintos entes estatais que promovem uma associacdo voltada para o fortalecimento da
reciprocidade, da solidariedade e dos valores comuns. Conforme o entendimento de
SILVA:

(...) a cidadania da Unido Europeia ndo é um instituto criado
pelos Estados, mas pela propria Unido Europeia. A
surpreendente originalidade do regime juridico comunitario
europeu, nNo que concerne a cidadania comunitaria, é posta a
descoberto porque antes a cidadania estava sempre atrelada a
pertinéncia de uma pessoa a um determinado Estado.
Consequentemente, fora da estrutura organica estatal, nao
poderia haver cidadania. O campo de validade das normas sobre
cidadania estava exclusivamente no direito estatal.?’

Ainda, esta nova perspectiva ndo encontra-se completamente desvinculada do
conceito de nacionalidade pois, em regra, 0 reconhecimento de uma cidadania comum
resultante de uma processo de integracdo pressupde que o individuo devera ostentar a
nacionalidade de um dos Estados participes da associacao. Citando novamente o caso da
Unido Europeia, nota-se que “a cidadania da Unido Europeia, apesar de ser comunitaria
e ndo nacional, tem como pressuposto de existéncia uma nacionalidade, tal como a
forma tradicional de cidadania.”*

Portanto, as transformacdes ocasionadas pela integracdo regional sobre os
elementos classicos do Estado, no que se refere a cidadania, representam um importante
passo na conformacdo de um sistema Unico de participacdo nas decisdes politicas
vinculadas, ainda que de forma indireta, aos Estados membros e a propria comunidade.
Sem duavida, tais transformacGes abrem novas perspectivas no fortalecimento da

democracia e da maior participagao popular.

2 SILVA, Carla Ribeiro Volpini. Cidadania da Unido Europeia. Versdo atualizada. Colecéo: Para
Entender Direito Internacional. BRANT, Leonardo Nemer C. (org.), Curitiba: Jurua, 2012, p. 50.
! SILVA, Carla Ribeiro Volpini, ob. cit, p. 51.



4.2. A livre circulacdo como direito fundamental decorrente da integracao

interestatal

Uma vez analisada a questao do cidadao “regional”, cabe analisar a questao da
livre circulagéo de pessoas - corolério direto do processo integracionista - entendida esta
como parte das chamadas quatro liberdades fundamentais do mercado comum relativas
a circulacdo de pessoas, capital, bens e servicos. Como exemplo, pode-se citar a
Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho® onde se estabelecem os
direitos primarios relativos a circulagéo de cidaddos da Unido Europeia e dos membros
de sua familia, ao determinar que “a livre circula¢do de pessoas constitui uma das
liberdades fundamentais do mercado interior, que implica um espaco sem fronteiras
interiores, sendo que esta liberdade estara garantida com base nas disposi¢cfes do
Tratado.”

Entretanto, antes de analisarmos as questdes especificas que cercam o direito a
livre circulacdo no espaco europeu, devemos considerar como entende-se atualmente a
aplicacdo de tal direito, bem como as consequéncias diretas extraidas de uma concepg¢éo
mais “elastica” desta liberdade.

De inicio podemos afirmar que a construcdo do direito de livre circulacdo
obedeceu aos imperativos basicos da formacdo de um mercado comum, ao colocar-se
como medida necessaria para garantir a ampla e praticamente irrestrita mobilidade dos
fatores produtivos, entre eles a circulacdo de trabalhadores®. Portanto, se primeiramente
a criacdo de um direito volta-se especificamente para o cumprimento das finalidades
essenciais do mercado comum, ou seja, para a consolidacdo de um espaco integrado
onde o intercdmbio comercial exige facilidades de circulacdo e menores barreiras fisicas
e administrativas, posteriormente passa a abranger também a circulacdo de fatores que,
ainda que ndo diretamente produtivos, sdo também necessarios para o desenvolvimento
da integracdo regional, a partir da criacdo de normas destinadas a garantir os direitos

fundamentais para todos os cidad&os.

22 Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2004, publicada em
30.4.2004, Diario Oficial de la Unién Europea, L 158/78.

2% «E| establecimiento de un mercado comdn significa que no sélo las mercancias, sino también los
factores de produccion, circularian libremente entre los Estados miembros. Por esta razon, el Tratado de
la CEE disponia, ademas de la unién aduanera, la libre circulacién de los trabajadores, la libertad de
establecimiento, el libre suministro de servicios y la libre circulacién de capitales.” DEMARET, Paul. El
establecimiento del mercado Unico europeo: aspectos internos y externos. Un andlisis juridico. Serie
Ensayos, n. 04, Revista de la Pontificia Universidad Catolica del Per(. Lima: Instituto de Estudios
Europeos, junho de 2001, p. 03.



Agora, com o avancar do direito de livre circulagdo a construcdo teorica (e
também no caso da Unido Europeia a aplicacdo jurisprudencial) vislumbram-se 0s
pressupostos considerados como estruturantes para assegurar a liberdade no mercado
comum, a saber:

- Direito de ingresso: a entrada no territorio de qualquer dos Estados participes da
integracdo, na concepcgdo da liberdade de circulagdo, deve ser considerada como a
possibilidade de ingressar, sem maiores entraves burocraticos ou fiscalizatorios, e de
circular no interior dos Estados. Obviamente, os Estados poderdo instituir um sistema
de controle minimo, mas que deverd ser coordenado ou até mesmo harmonizado,
resultando na criacdo de normas comuns de observancia geral para os participantes da
integracdo. Assim, ndo pode um Estado negar o ingresso de um nacional de outro sem
que haja uma razdo fundada na ordem publica, seguranca e salde®. A restricdo de
circulacdo por mera questdo de nacionalidade implica em desrespeito da liberdade
fundamental consagrada pelos tratados constitutivos, como no caso da Unido Europeia
que reconhece a livre circulagdo no art. 45 do Tratado de Lisboa.

- Direito de permanéncia: se o direito de ingresso diz respeito a entrada no territorio de
quaisquer dos Estados participes sem maiores obstaculos ou exigéncias, no caso da
permanéncia, este direito encontra-se vinculado a fixacdo da pessoa no territério dos
membros da integracdo seja por razdes profissionais, pessoais ou familiares de forma
que podera o nacional de quaisquer dos Estados residir no territorio de outros membros
- de forma permanente - desde que cumpra as obrigacdes estabelecidas pelas normas
comuns, especificamente no que se refere ao cumprimento de determinadas medidas
administrativas estas sim de natureza interna, ou seja, estabelecidas pelos Estados ainda
que tais ndo possam criar obstaculos indevidos ou discriminatorios; assim se um Estado
exige a formalizagdo — tanto pelo nacional como pelo “estrangeiro” - de um registro de
residéncia junto a autoridade local da residéncia do individuo como forma de regulacao

administrativa, tal medida devera ser observada.

2 Segundo a Diretiva 2004/38/CE no ponto 24: “A expulsdo de um cidaddo da Unido e os membros de
sua familia por razdes de ordem publica ou seguranga publica constitui uma medida que pode prejudicar
seriamente as pessoas que, fazendo uso dos direitos e liberdades conferidas pelo Tratado, integraram-se
verdadeiramente no Estado membro de acolhida. Convém portanto limitar o alcance destas medidas de
conformidade com o principio de proporcionalidade para que se possa levar em consideracdo o grau de
integracdo das pessoas em questéo, a duragdo da residéncia no Estado-membro de acolhida, sua idade, seu
estado de salde e a situagdo familiar e econdmica, bem como os vinculos com o pais de origem.” Para
que se possa compreender como se devem adotar as medidas restritivas vinculadas a expulséo de cidaddos
europeus recomenda-se a leitura dos arts. 28 a 31 da mencionada Diretiva.



Questdo controvertida refere-se aos direitos de seguridade social®

uma vez que
a prestacdo social deveria, em tese, ser reconhecida a todos aqueles que vivem no
territorio do Estado®®. N&o obstante, mesmo em processos de integracdo considerados
mais desenvolvidos, como no caso da UE, fez-se necessaria uma regulacdo especial
destinada a contornar as possiveis implicagdes que a prestacao de direitos da seguridade
social pode gerar®’,

- Direito de estabelecimento: utilizado numa acepcéo tecnicamente mais adequada como
direito vinculado as pessoas juridicas, a liberdade de estabelecimento pode ser definida
como o direito a iniciar e prosseguir atividades econdmicas por conta prépria e a
estabelecer e gerir empresas, particularmente sociedades, o que possibilita, sem davida,
um incremento do intercAmbio comercial e mercantil entre as sociedades empresarias
que se encontram estabelecidas num mercado integrado, ao permitir que estas possam
realizar transacGes sem maiores custos e num prazo menor de tempo. Ndo obstante,
também pode ser aplicada as pessoas fisicas no sentido de permitir a exploragdo de
atividade economica e profissional sem maiores restricdes que aquelas aplicadas aos
préprios nacionais. Neste sentido, a liberdade de estabelecimento permite o
desenvolvimento de qualquer atividade desde que permitida pela legislacdo de cada
Estado no que se refere a habilitacdo e capacitacdo. Assim, se um Estado exige, por
exemplo, registro no conselho profissional para que se possa exercer a profisséo de

% Recomenda-se a leitura de MARTIN VIDA, Maria Angeles. La dimensién social de la ciudadania
europea, con especial referencia a la jurisprudencia comunitaria en materia de libre circulacion de
los ciudadanos comunitarios y acceso a las prestaciones de asistencia social. Revista de Derecho
Constitucional Europeo, n° 8. Granada: UGR, julho-dezembro de 2007, 95-137.

%6 «De la sanci6n de la directa eficacia ex Constitutione del derecho a la libre circulacién y residencia de
los ciudadanos de la Unidn, se viene dando cuenta en una serie de resoluciones jurisdiccionales, la
primera de las cuales habla en espafiol (), en las que se avanza en la reafirmacién de un genérico derecho
de libertad (aunque de ejercicio modulable en atencién a su titularidad, no exclusivo de los ciudadanos
(...) que, en conjuncion con la clausula antidiscriminatoria, alcanza a brindar a ciudadanos de la Union
prestaciones sociales y ayudas, no obstante la situacién administrativa en que puedan encontrarse.”
CASTILLO, Antonio Lopez. Derechos fundamentales y Estatuto de ciudadania en el Tratado
Constitucional de la Unién. Revista de Derecho Constitucional Europeo, n° 4. Granada: UGR, julho-
dezembro de 2005, p. 173.

2T Conferir uma vez mais a DEMARET para quem “Fueron necesarias, en cambio, directivas de la
Comunidad para conferir a las personas jubiladas o inactivas el derecho de circular y de permanecer en
otro Estado miembro. Estas directivas fueron aprobadas tras muchos afios de debates. Algunos Estados
miembros temian que las personas jubiladas o inactivas procedentes de otros Estados miembros llegaran a
ser una carga para su sistema de seguridad social. Eventualmente, los Estados miembros estan autorizados
a rehusar el derecho de permanencia en su territorio a las personas jubiladas o inactivas que no posean
suficientes recursos para vivir como lo establece su legislacién sobre el bienestar.” DEMARET, Paul. El
establecimiento del mercado Unico europeo: aspectos internos y externos. Un andlisis juridico. Serie
Ensayos, n. 04, Revista de la Pontificia Universidad Catolica del Per(. Lima: Instituto de Estudios
Europeos, junio de 2001, p. 12.



engenheiro, tal medida devera ser observada por todos indistintamente sejam nacionais
ou n&o daquele Estado.

Uma vez definidos os pressupostos para a concretizacdo da livre circulagéo,
podemos dedicar-nos a analise da regulacdo deste direito por parte da Unido Europeia,
como forma de demonstrar como as instituicdes comunitarias estabeleceram as normas
comuns que venham a garantir a plena aplicagdo pelos Estados. Conforme ja haviamos
citado anteriormente, a Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho
dispde sobre o direito dos cidaddos da Unido e dos membros de suas familias a circular
e residir livremente no territorio dos Estados-Membros. Neste sentido, prevé a referida
norma europeia que:

- O direito de todo cidaddo da Unido a circular e residir livremente no territorio dos
Estados membros - para que possa exercer-se em condicdes objetivas de liberdade e
dignidade - deve ser-lhe reconhecido também aos membros de sua familia, qualquer que
seja sua nacionalidade. A definicdo de membro da familia deve incluir também o casal
registrado em cartorios ou registros civis se a legislacdo do Estado-Membro de acolhida
equipara a uniao estavel ao casamento;

- O direito fundamental e pessoal de residéncia em outro Estado membro foi outorgado
diretamente aos cidaddos da Unido pelo Tratado, e ndo depende de realizarem-se
quaisquer procedimentos administrativos para seu reconhecimento;

- Para que o direito de residéncia permanente constitua um verdadeiro instrumento de
integracdo na sociedade do Estado membro de acolhida em que reside o cidaddo da
Unido, uma vez obtido, ndo deve estar submetido a condi¢Ges. Neste ponto, obviamente,
deve-se entender que o Estado ndo pode exigir maiores condi¢des do que aquelas
estabelecidas para os proprios “nacionais”, mas nada impede que se fixem regras para o
exercicio do direito de residéncia desde que estas nao representem obstaculos

infundados e/ou discriminatorios.

4.3. A igualdade como fundamento da liberdade de circulagdo

Uma questdo relevante vinculada a cidadania e a livre circulacdo de pessoas se
refere ao tratamento ndo-discriminatorio que deve imperar em todo o territdrio europeu.
O Tratado da Unido Europeia obriga os paises membros da UE a lutar ativamente contra
a discriminagdo, ndo somente contra a discriminagdo por nacionalidade, sendo também

por género, raca, origem étnica, religido ou crenca religiosa, idade, incapacidade ou



inclinacdo sexual. A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDF) proibe
ademais a discriminacdo por caracteristicas genéticas, cor de pele, idioma, ou idéias
politicas ou de outro tipo, bem como pelo “vinculo” a uma minoria nacional. Também a
Carta sublinha a igualdade ante a lei e a proibicao da discriminacao.

O Tratado de Lisboa ja no Titulo I, artigo 1° (que reproduz quase textualmente

0 artigo 1° do TUE), ao dispor sobre os fundamentos da Unido Europeia ressalta que:
Art. 2 — A Unido funda-se nos valores do respeito pela dignidade
humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de
Direito e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os
direitos das pessoas pertencentes a minorias. Estes valores séo
comuns aos Estados-Membros, numa sociedade caracterizada
pelo pluralismo, a ndo discriminacdo, a tolerancia, a justica, a
solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres.

Deve-se recordar, entretanto, que a CDF ndo foi incorporada ao texto do
Tratado de Lisboa, tal e como havia sido incluida no Texto Constitucional, ainda que, a
partir do novo Tratado da EU (Lisboa), a Carta adquire plena vigéncia juridica,
conforme disposto no artigo 6 do Tratado. Deste modo, o valor vinculante da Carta ndo
suscita agora maiores questionamentos, como havia ocorrido no passado.

Como tal, o artigo 21 da CDF expressa assim a observancia sobre o principio
da ndo-discriminacdo. Ressalte-se gque este artigo encontra-se situado no Titulo Il que
diz respeito a igualdade e, portanto, deve ser analisado também sob o enfoque das
demais disposi¢des (como por exemplo, o art. 20 sobre a igualdade na lei e o artigo 22
sobre a diversidade cultural, linguistica e religiosa).

Assim, o Titulo Il — Igualdade — reconhece a igualdade ante a lei, a proibicao
de toda discriminacgéo, tornando o artigo 21 um dos mais completos que possam ver-se a
nivel internacional. De forma categorica, 0 mencionado artigo reforca a proibicdo de
toda discriminacdo por razdo de sexo, raga, cor, origens étnicas ou sociais,
caracteristicas genéticas, lingua, religido ou convicgbes, opinides politicas ou de
qualquer outro tipo, ou em virtude do “pertencer” a uma minoria nacional, patrimonio,
nascimento, deficiéncia, idade ou orientacdo sexual. Em sua redagdo se contemplam
praticamente todas as discriminacgdes das quais pode ser objeto o ser humano, pelo que
se da um avanco radical neste campo que deve ser amplamente enfatizado. Também
deve-se ressaltar a articulacdo manifesta com os artigos 13 do Tratado CE, 14 do CEDH
e 11 do Convénio relativo aos Direitos Humanos e a Biomedicina; bem como se

estabelecem outros principios, como a diversidade cultural, religiosa e linguistica, a



igualdade entre o homem e a mulher, direitos do menor, das pessoas maiores e a
integracdo das pessoas incapacitadas. Especificamente, o artigo 21 estabelece que:

1. E proibida a discriminag&o em razdo, designadamente, do sexo,
raca, cor ou origem étnica ou social, caracteristicas genéticas,
lingua, religido ou convicgdes, opinides politicas ou outras,
pertenca a uma minoria nacional, riqueza, nascimento,
deficiéncia, idade ou orientacdo sexual.

2. No ambito de aplicagdo dos Tratados e sem prejuizo das suas
disposicdes especificas, € proibida toda a discriminacdo em razéo
da nacionalidade.

Em sua evolucdo, o principio de igualdade assumiu também um alcance mais
amplo, o qual — conquanto ndo exclua a igual capacidade juridica — compreende
também um principio fundamental, ipso facto, onde as diferencas entre os individuos e
0S grupos sociais ndo podem representar nenhum tipo de discriminacdo. Com base nesta
perspectiva estd a consideracdo de que historicamente alguns elementos — étnicos,
raciais, religiosos, linglisticos — foram utilizados para negar a igual dignidade moral e
juridica de todos os individuos. Consequentemente, conforme ja analisado, o artigo 21
da Carta introduz a proibicdo de discriminacdo e o tratamento igualitario, quaisquer que
sejam os fundamentos por elas aduzidos.

No caso especifico da correlacdo da triade igualdade, tratamento n&o-
discriminatorio e livre circulacdo deve-se considerar que a igualdade ndo se submetia a
critérios homogéneos de aplicacdo, dado que o proprio sistema previa a possibilidade de
“classificar” diferentes categorias de pessoas, uma vez que:

“La regla de la igualdad se aplica en forma desigual a las
diferentes categorias de personas naturales que gozan del
derecho de libre circulacion. Las personas que buscan empleo y
los estudiantes no tienen derecho a todas las ventajas sociales
que los trabajadores pueden exigir para si mismos o para sus
familias. Por ejemplo, a los estudiantes que se desplazan como
estudiantes, no como parte de la familia de un trabajador
migrante, si bien no se los pueden discriminar en lo que respecta
al pago de la ensefianza o de matriculas, puede si negarseles los
subsidios para mantenimiento a los que tienen derecho los
nacionales o los hijos de los trabajadores migrantes.” 28

%8 «A regra da igualdade se aplica de forma desigual as diferentes categorias de pessoas naturais que
gozam do direito de livre circulagdo. As pessoas que buscam emprego e os estudantes ndo tém direito a
todas as vantagens sociais que os trabalhadores podem exigir para si mesmos ou para suas familias. Por
exemplo, aos estudantes que se deslocam como estudantes, ndo como parte da familia de um trabalhador
migrante, ainda que ndo se possa discrimina-los no que se refere ao pagamento do ensino ou de
matriculas, poder-se-a sim negar-lhes os subsidios para manutencdo aos que tém direito os nacionais ou
os filhos dos trabalhadores migrantes.” (traducdo nossa) DEMARET, Paul. El establecimiento del
mercado Unico europeo: aspectos internos y externos. Un analisis juridico. Serie Ensayos, n. 04,



Contrariamente, o Tribunal de Justica europeu antes mesmo da nova
normatizagdo advinda da Carta de Direitos Fundamentais adotou uma interpretacao
mais ampla ao destacar que a existéncia da cidadania europeia implica em
incompatibilidade com tratamentos discriminatérios entre aqueles considerados
“cidadaos” europeus, o que significa desrespeito aos tratados constitutivos.?®

Também a Diretiva 2004/38/CE ressalta a importancia de observar os
principios e garantias fundamentais insculpidos na Carta de Direitos Fundamentais no
que tange a igualdade de tratamento, buscando afiancar os valores humanos adotados
pela UE quando da elaboracédo e adocdo deste instrumento normativo.

Neste contexto, a referida Diretiva especifica que deverdo respeitar-se 0s
direitos e liberdades fundamentais e observar os principios reconhecidos pelo sistema
normativo comum. Ainda, insta aos Estados a atuar em conformidade com a proibicao
de discriminacdo que contém a Carta, devendo aplicar as disposi¢des da mesma sem
discriminar entre os beneficiarios da referida Diretiva por razes como o sexo, raga, cor,
origem étnica ou social, caracteristicas genéticas, lingua, religido ou conviccoes,
opiniBes politicas ou de outro tipo, pertencimento a uma minoria nacional, patriménio,

nascimento, incapacidade, idade ou orientacdo sexual.

5. Conclusotes

A constatacdo de um direito de livre circulacdo originario dos processos de
integracdo demanda uma transformacdo relevante no estudo da propria definicdo dos
elementos do Estado, especialmente no que se refere as teorias classicas.

Neste sentido, e analisados 0s aspectos inerentes a este direito fundamental —
alicerce de processos de integracdo regionais mais avancados — conclui-se que néo
podemos olvidar as mudancas de paradigma hodiernas, tanto da concepgéo interna
como da externa, do conceito classico de Estado, bem como de seus elementos, em
especial o subjetivo (povo), faz com que o Estado-membro de uma integragéo regional
permita a interpenetracdo do individuo, nacional ou ndo, na organizagdo politica do

proprio Estado, inclusive e especialmente, quanto a questdo da livre circulacéo,

Revista de la Pontificia Universidad Catélica del Per(. Lima: Instituto de Estudios Europeos, junho de
2001, p. 19.
% Vide neste sentido Caso Martinez Sala, Tribunal Europeu de Justica, 12 de maio de 1998, caso 85/96,
ECR 1-2691.



entendida como um novo direito fundamental originario dos processos de integracdo
regionais.

A nova realidade mundial, a globalizagéo, os diversos processos de integracao
regional, os avancos tecnoldgicos, em especial da transferéncia de conhecimento e
informacdes pela internet, ou seja, pela livre circulacdo de capitais e pessoas, pela
evolugdo dos meios de transporte e comunicacdo mundiais, transformaram e
demandaram a presente reconstrugdo do conceito de Estado e seus elementos,
provocando em especial, a ruptura do conceito rigido da soberania estatal absoluta.

Mas essa ruptura do conceito classico de Estado para o “Estado” supranacional
como resultado dos movimentos de integracdo regional, dependem, em maior ou menor
grau, do aprofundamento das relacdes juridico e interestatais, que, de qualquer modo,
resultaram numa constante mudanca dos substratos normativos, politicos e econémicos
dos Estados integrantes.

Dai decorre o principio do tratamento igualitario e relativamente “homogéneo”
entre o “nacional” de um Estado-membro de uma integracdo regional e outro “nacional”
de outro membro. Sendo esta a nova realidade estatal vinculada ao povo, parte
integrante e destinatario final de qualquer movimento integracionista.

Outrossim, com o surgimento desta nova espécie de “cidadania de integragao
supranacional”, os seus titulares tornam-se possuidores de novos direitos e deveres
perante a referida comunidade de estados, tais como: livre circulacdo e residéncia,;
direito de ingresso, permanéncia e estabelecimento; direito a voto nas eleicdes do
Estado-Membro em que estiver residindo; busca de protecdo e amparo em qualquer
Estado-Membro; direito de peticionar aos 6rgaos publicos; dentre outros, € o que se
pode chamar de um poder politico “elastico” do cidadao integrado, conforme analisado.

E assim, a chamada “cidadania regional ou comum” que ultrapassa a formula
tradicional de Estado, e uma vez mais rompe novamente um paradigma cléssico quanto
ao tema em questdo e abre novas perspectivas no fortalecimento da democracia e da
maior participagao popular.

Enfim, ¢ dado a este novo tipo de cidaddo “supranacional” o direito de circular
e residir livremente e com sua familia ou a sua escolha, no territério dos Estados-
Membros que participem da integracdo e em condigdes objetivas de respeito aos seus
direitos de liberdade e dignidade, ndo dependentes de termos de ratificacdo ou de

quaisquer procedimentos administrativos ou burocraticos, sem maiores exigéncias do



que as impostas aos “nacionais”, ou seja, sem obstaculos infundados e/ou
discriminatorios.

Este direito fundamental a livre circulagdo de pessoas representa uma conquista
inegavel no combate a qualquer espécie de discriminacdo, ndo s6 em relacdo a
nacionalidade, mas também, ao género, racga, origem étnica ou social, religido ou crenca
religiosa, idade, patriménio, nascimento, idioma, convicgdes, ideias ou opinides
politicas, incapacidade ou inclinagdo sexual ¢ “vinculo” a uma minoria; enfim, fortalece

0 respeito a diversidade cultural dos povos e aos direitos humanos.
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