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Cetatenia europeand a aparut datoritd unei serii continue de conjuncturi politice, care au cuprins intregul parcurs is-
toric al integrarii europene, alaturi de angajamentele institutionale si politice de a proteja si promova dezvoltarea dreptu-
rilor europene. Schimburile comerciale libere din perioada anilor 1950 si 1960 au creat conditii pentru circulatia libera a
fortei de munca. Angajamentul politic a transformat aceasta necesitate pentru o fortd de munca mobila in drepturi de
mobilitate individuald pentru muncitori. Acest fapt a schimbat contextul politic de atunci si a creat premisa necesara
pentru a extinde scopul si continutul acelor drepturi. Datoritd unui angajament politic continuu, acest proces de extindere si
expansiune a drepturilor a rezultat in instituirea unei cetitenii europene comune. insa, atat timp cat aceasta cetitenie
supranationald continua s& se fundamenteze pe o intelegere politicd intre statele membre, procesul care a creat aceasta
cetatenie supranationald, dar si drepturile pe care aceasta le presupune, nu este unul ireversibil. Cetatenia UE rdmane a
fi conditionata, 1n consecinta, de suportul politic al statelor membre si al populatiei acestora.
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THE EVOLUTION OF THE CONCEPT OF EU CITIZENSHIP

European citizenship emerged because of a continuing series of political junctures that span the entire history of
European integration, coupled with an ongoing institutional and political commitment to safeguarding and promoting
the development of European rights. The freer trade of the 1950s and 1960s created demands for freer movement of
labor. Political commitment transformed this demand for mobile labor into individual mobility rights for workers. This
altered the political environment and produced pressures to extend the scope and expand the content of those rights. Be-
cause of continued political commitment, this process of extension and expansion of rights resulted in a common European
citizenship. But as long as the resulting supranational citizenship continues to be based on a political bargain among mem-
ber states, the process that created the supranational citizenship and the rights that comprise it is not irreversible. EU citi-
zenship thus remains contingent on sustained political support from the member states and their populations.
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free movement rights, the right to common diplomatic protection, political rights, the right to petition Parliament, the
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Uniunea Europeand, organizatie cladita din ruinele celui de-al Doilea Razboi Mondial, din dorinta de a
stavili razboiul pe continent odatd pentru intotdeauna, a fost silitd inca de la inceput sa capete intr-o buna zi
contururi politice, astfel incat Europa politica unitd devine miza esentiald a viitorului Europei. Aceasta aspi-
ratie devine din ce in ce mai manifesta de la adoptarea Tratatului de la Maastricht, cand este creatd o uniune
politica si formalizata cetatenia europeana.

Cetatenia europeana a aparut datorita unei serii continue de conjuncturi politice, care au cuprins Intregul
parcurs istoric al integrarii europene, alaturi de angajamentele institutionale si politice de a proteja si promova
dezvoltarea drepturilor europene. Schimburile comerciale libere din perioada anilor 1950 si 1960 au creat
conditii pentru circulatia libera a fortei de munca. Angajamentul politic a transformat aceasta necesitate pentru
o fortd de munca mobilad in drepturi de mobilitate individuald pentru muncitori. Acest fapt a schimbat contex-
tul politic de atunci si a creat premisa necesara pentru a extinde scopul si continutul acelor drepturi. Datorita
unui angajament politic continuu, acest proces de extindere i expansiune a drepturilor a rezultat in institui-
rea unei cetitenii europene comune. insi, atat timp cat aceasta cetitenie supranationald continua si se funda-
menteze pe o intelegere politica intre statele membre, procesul care a creat aceastd cetdtenie supranationala,
dar si drepturile pe care aceasta le presupune, nu este unul ireversibil. Cetatenia UE raméne a fi conditionata,
in consecintd, de suportul politic al statelor membre si al populatiei acestora.

Unul dintre primele aspecte decisive a tinut de insistenta Italiei asupra faptului ca circulatia libera a fortei
de muncd sé fie inclusa in Tratatul de instituire a Comunitatii Europene pentru Carbune si Otel (CECO) din
1951 — Tratatul de la Paris. Dupa care, aceasta libertate urma a fi extinsa asupra tuturor muncitorilor, fiind
stabilita ca un drept individual, prin Tratatul instituind Comunitatea Economica Europeana (CEE) din 1957 —
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Tratatul de la Roma. In urmatorul deceniu si jumaitate, statele membre si institutiile pe care acestea le-au con-
stituit — Comisia, Curtea de Justitie si Parlamentul — au fost preocupate de implementarea drepturilor de cir-
culatie libera pentru muncitori si familiile acestora, o sarcina care a fost nsotitd in anii 1960 si la inceputul
anilor 1970 de invocarea cetateniei europene. Retorica in favoarea cetateniei comune, sustinutd de reprezen-
tantii unor state membre — in principal Italia, dar si Germania, Belgia si Franta — a fost contrabalansata de
opozitia din partea Luxemburgului si a noilor state membre — Danemarca si Marea Britanie. Aceasta opozitie
a inceput sd se diminueze in perioada anilor 1980 in lumina hotararilor emise de Curte, dar si ca rezultat al
aderarii la Comunitate a Greciei, Portugaliei si a Spaniei. Tarile mediteraneene — fiind sustinute de Franta si
Germania, ,,motori ai integrarii”’, dar si de perioada post-Razboiul Rece, in care, in curind, cetitenia a
inceput a fi privitd ca o modalitate de a combate deficitul de democratie, cat si de contextul institutional al
unor ani de agitatie dintre Parlament si Comisie — au reusit intr-un final sa integreze cetitenia in Tratatul de
la Maastricht din 1991. Pentru unii Tratatul nu a mers suficient de departe, iar pentru altii — mult prea departe,
in particular pentru Luxemburg, Franta si Danemarca, unde cetitenia a fost o problema majora supusa refe-
rendumului premergitor Tratatului de la Maastricht. In lumina acestei opozitii, Tratatul de la Amsterdam din
1997 a prevazut doar unele completéri minore in ceea ce priveste cetdtenia europeana si a specificat ca aceasta
ramane a fi un supliment la cetatenia nationala, fard a o inlocui pe ultima. Anii care au urmat s-au manifestat
prin completari graduale si clarificari privitor la drepturile conferite de cetitenia europeana, cu toate ca centrul
atentiei a fost comutat simtitor spre a incuraja cetatenii de a dispune de drepturile lor, mai ales/in primul rand
de dreptul de a locui si de dreptul la munca oriunde pe teritoriul UE.

Initial Europa Muncitorilor din industria siderurgica

Circulatia liberd a fortei de munca a jucat un rol minor in negocierile/tratativele dintre potentialele state
membre In vara si toamna anului 1950. Unica exceptie a fost Italia: timp de decenii, milioane de italieni au
emigrat pentru a-si gasi un loc de munca altundeva in Europa, iar promisiunea pentru o circulatie libera a mun-
citorilor era un motiv-cheie pentru participarea Italiei in cadrul CECO. Chiar daca sustinerea pentru ideea euro-
peana si doleantele economice de a achizitiona materie prima ieftind figurau si ele, principalul interes al par-
ticiparii Italiei In planul Schuman consta in ,,a permite exportul surplusului sau de fortd de munca” [12, p.5].
Intr-adevar, pentru ,,cel putin 15 ani de dupi rizboi, interesul primar al celor mai multi italieni pentru o
federatie europeana era speranta de a gisi o piatd de desfacere pentru emigrarea in numar larg a excesului
sau de populatie” [18, p.150].

Problema migratiei fortei de munca a fost lansata de Paolo Taviani, negociator din partea Italiei, care mai
tarziu nota ca drepturile de circulatie libera pentru muncitori constituie un principiu fundamental al Comuni-
tatii. Circulatia libera era conditia esentiald pentru participarea Italiei si Taviani a fost cel care a proiectat
chiar crearea unui Minister European al Muncii. Pe parcursul negocierilor, Taviani a insistat pe o intelegere
mai buni vizand migratia, prin lirgirea spectrului Inaltei Autorititi, conferindu-i puterea de a stabili si de a
aplica nivelurile de retributii in Comunitate [15, p.176-180]. Fiind o chestiune importanta pentru celelalte po-
tentiale state membre, negocierile au continuat cu utilizarea acestei chestiuni, de catre italieni, in tratativele
pentru o rezolutie privind problema migratiei, in situatia in care olandezii si germanii erau determinati sa
mentina puterile Inaltei Autorititi la un minim absolut [4, p.42]. Datorita faptului ci negociatorii olandezi si
germani erau ingrijorati de faptul ca nalta Autoritate ar distorsiona unele compromisuri politice delicate in
statele lor, acestia erau dispusi sa capituleze in fata cererii latliei pentru o rezolutie flexibild asupra problemei
vizand migratia [6, p.296]. Asemeni Italiei, Olanda si Germania erau la inceputul anilor 50 tari exportatoare
de fortd de munca, asa ca nu prevedeau o problema 1n acest sens.

Cele care ar fi putut sa se opuna erau doar acele potentiale state membre, care aveau un numar semnificativ
de muncitori mineri straini: Belgia si Franta. In Belgia, doi dintre fiecare cinci muncitori mineri erau striini, in
primul rand italieni. In Franta, unul dintre fiecare cinci muncitori mineri era striin, predominant polonez, ne-
fiind, in consecinta, afectat de vreo eventuald prevedere a Tratatului CECO. Avand parte de o sustinere pu-
blica solida a planului Schuman si de intentia de a inainta cursul tratativelor, delegatia franceza, in frunte cu
Jean Monnet, era predispusd unor concesiuni. Inci din octombrie 1950, opinia publici francezi favoriza
Planul Schuman la o marja de doi la unu, chiar daca era mai degraba prost informata in privinta continutului
acestuia. Pozitia Belgiei denota un caracter pragmatic, fiind preocupatd mai mult de soarta, nu prea fericita, a
industriei sale a carbunelui si otelului, decét de perspectiva unei imigrari si mai mari a muncitorilor [3].

Delegatia italiand era dornicd de a promova libera circulatie a nationalilor sdi in Europa. Odinioara, pe
parcursul negocierilor in cadrul Organizatiei Europene pentru Cooperarea Economicd (OECE), constituitd in
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1948, cu scopul distribuirii fondurilor alocate in cadrul Planului Marshall si, de asemenea, pe parcursul negoci-
erilor din cadrul Uniunii Vamale franco-italiene, Italia si-a expus solicitarile pentru o emigrare a unui numar
larg de muncitori necalificati, primind in schimb oferte doar in ceea ce priveste muncitorii calificati. De atunci,
in celelalte 5 state membre In perspectiva existau deja intre 70.000 si 80.000 de muncitori italieni care activau
in industria carbunelui si a otelului, astfel incat negociatorii italieni sustineau ca ar fi, cu siguranta, posibil sa se
ajunga la un acord sectorial, daca la nivel general mobilitatea fortei de munca era imposibil de atins [14, p.22-23].
In absenta vreunei opozitii din partea celorlalte state membre, delegatia Italiei a reusit in efortul siu de a inclu-
de drepturile vizand circulatia libera, astfel incat primii pasi vizand drepturile de circulatie liberd a muncitorilor
in cadrul viitoarei Comunitati s-au regasit in Tratatul de instituire a CECO (articolul 69).

Europa muncitorilor

Capacitatea slabd de implementare a circulatiei libere s-a dovedit o constanta iritantd intre anii 1952 si
1957: majoritatea discursurilor tinute de membrii italieni in cadrul Adunarii Comune reiterau aceasta intarzi-
ere [12, p.100]. Mai mult, Adunarea Comuna a inclus aceastd problema in propunerea sa de a revizui textul
Tratatului CECO, ca rezultat al negocierilor privind Tratatul de la Roma. Fiind nemultumita de modul de
aplicare a articolului 69, Adunarea Comuna a stabilit ca statele membre aplicau anevoios drepturile vizand
circulatia liberd pentru muncitorii din industria cirbunelui si a otelului. in consecinta, aceasta a propus ca
inalta Autoritate sa preia de la statele membre responsabilitatea de a stabili ,,definitii comune a ceea ce Inseam-
na abilitati profesionale calificate”, de a propune norme privitor la migrati si de a reglementa ,,orice chestiuni
care raman a fi tratate pentru a asigura faptul ca acordurile/aranjamentele privind asigurarea sociala nu vor im-
piedica mobilitatea de muncd”. Adunarea Comuna a mai propus ulterior intoducerea unui nou articol, prin
care Inaltei Autorititi si i se confere puterea de a pune in discutie decalajele dintre cererea si oferta de munca
[9, p.24-25].

Spre deosebire de caracterul restrictiv al Tratatului de la Paris, Tratatul de la Roma a largit domeniul vi-
zand circulatia liberd cétre toti muncitorii, cu exceptia celor angajati in cadrul serviciului public. Tratatul de
la Roma a conferit muncitorilor dreptul de a accepta ofertele de angajare, de a se deplasa/circula liber in sta-
tele membre cu acest scop, de a-si stabili resedinta in oricare stat membru unde s-a angajat si de a rimane/lo-
cui in oricare stat membru in care a fost anterior angajat (articolul 48). Chiar daca guvernele statelor membre
puteau evita implementarea drepturilor la mobilitate pe criterii de politici publice, sanatate ori pe motive de
securitate, obiectul acestor drepturi era mult mai larg decat al celor incluse in acordurile bilaterale. Importan-
ta acordurilor bilaterale s-a manifestat pe parcursul primilor ani, dar experienta dificila pe parcursul adoptarii
articolului 69 din Tratatul de la Paris a demostrat necesitatea de a simplifica procesul decizional privitor la
articolul 48 al Tratatului de la Roma [11]. Printr-o diferenta esentiald comparativ cu Tratatul de la Paris, care
lasa statele membre de a fi responsabile de adoptarea si implementarea prevederilor privind circulatia libera,
Tratatul de la Roma abilita Comisia sd vina cu propuneri privitor la realizarea circulatiei libere pentru munci-
tori (articolul 49).

Noile drepturi de mobilitate — dreptul de a circula liber pe teritoriul Comunititii, de a accepta ofertele de
angajare, de a se stabili in oricare stat membru pe motive de angajare in cdmpul muncii si dreptul de a rama-
ne pe teritoriul altui stat membru in urma angajarii — au fost implementate pe parcursul a trei etape. In timp
ce articolul 69 din Tratatul de la Paris cerea statelor membre sa ajunga la un acord inainte ca muncitorii sa se
poata folosi de noile drepturi, articolul 48 din Tratatul de la Roma stabilea o perioada de tranzitie pana la
sfarsitul lui ianuarie 1970. In aceste conditii, Parlamentul a pledat pentru o introducere imediati a circulatiei
libere: ,, Tergiversarea liberei circulatii a fortei de munca risca sa provoace un dezechilibru periculos in ceea
ce priveste masurile economice si sociale asumate prin CEE, ceea ce ar dduna actiunii de a accelera redresa-
rea economiei”. Climatul economic era unul favorabil: intre anii 1958 si 1964 numarul somerilor in sase state
membre a scazut de la 2,8 milioane la 1,5 milioane, chiar dacd in acel moment exista un aflux sustantial de
muncitori din afara Comunititii. In cele din urma, implementarea complet a liberei circulatii pentru munci-
tori s-a realizat inainte de termen, pe 15 octombrie 1968.

Walter Hallstein, primul presedinte al Comisiei Europene, a denumit realizarea circulatiei libere a mun-
citorilor unul dintre ,,cele mai spectaculoase puncte ale programului, care este menit sa duca la integrarea
Europei”. Dansul continua: ,,Datorita acestui singur succes, Comunitatea putea pretinde la dreptul de a se numi
»Comunitatea Economica si Sociald Europeana”™” [5].
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Calea spre o cetitenie europeana

Prima extindere a Comunitétii a avut loc in 1972, atunci cand celor sase state membre li s-au alaturat Ma-
rea Britanie, Irlanda si Danemarca. La primul summit comun al sefilor de guvern din noile state membre,
care s-a desfasurat in octombrie 1972 la Paris, prim-ministrii Belgiei si Italiei au sugerat ca drepturile la vot
si cel de a fi ales ar trebui garantate tuturor cetatenilor Comunitéatii. Presedintele Comisiei, Sicco Mansholt, a
salutat célduros aceste propuneri. In 1972 acesta declara ci ,,...o Comunitate, in care s-a reusit deschiderea
frontierelor pentru comertul cu bunuri industriale §i agricole, trebuie acum sa-si deschida frontierele care inca
mai tin cetdtenii lor departe unul de celalalt”, adaugénd ca ,,controalele de la frontierele interne ale Comunitétii
ar trebui sa dispard, iar cetdtenii statelor membre sa fie in mod progresiv integrati in ordinea sociald, adminis-
trativa si politica a statelor gazda, cu scopul de a le conferi, gradual, ,,drepturi civice europene” [1, p.59]. Can-
celarul german Willy Brandt a mentionat in cadrul summitului cé ,,daca am plasa politica sociala Intr-o pers-
pectiva europeana, atunci multora dintre cetatenii nostri le va fi mai usor sé se identifice cu Comunitatea”.

La summitul din 1973 de la Copenhaga, sefii de stat si de guvern ai Comunititii recent extinse au adoptat
un raport vizand identitatea europeand. Acesta continea rezolutii asupra definitiilor privitor la drepturile spe-
ciale pentru cetateni, precum §i asupra necesitatii de a garanta principiile unei democratii reprezentative, ale
statului de drept, dreptatii sociale si respectului pentru drepturile omului. La summitul de la Paris din 1974,
statele membre au Infiintat grupuri de lucru, Insarcinate cu examinarea conditiilor, conform carora cetatenilor
din statele membre ,,li s-ar putea conferi drepturi speciale, in calitate de membri ai Comunitatii” [7]. De ase-
menea, au fost stabilite grupuri de lucru pentru a studia ,,posibilitatea de a infiinta o uniune a pasapoartelor
(passport union)”, care ar avea nevoie de ,,0 armonizare etapizatd a legislatiei ce afecteaza strdinii si de o
abolire a controlului pasapoartelor in cadrul Comunitatii”. Delegatia italiana a propus efectuarea unui studiu
privind ,,identificarea conditiilor si a unei agende, conform carora cetatenia europeana ar putea fi garantata
cetatenilor din cele noud state membre”. Sefii de guverne l-au abilitat pe prim-ministrul belgian, Leo Tinde-
mans, sa studieze aceste propuneri.

In timp ce Tindemans desfisura studiul, Comisia a prezentat un raport intitulat ,,Spre o Cetatenie Euro-
peand”, care examina ideea unei uniuni a pasapoartelor si conditiile conform cérora statele membre ar putea
garanta dreptul la vot si eligibilitatea in serviciul public pentru cetatenii altor state membre. Comisia a pre-
zentat aceste drepturi ca fiind ,,un obiectiv logic al principiului tratamentului national si al integrarii in statele
gazda”. De asemenea, aceasta a notat ca, desi ,,0 asimilare completa cu cetatenii (nationalii) statului gazda, in
ceea ce priveste drepturile politice, constituie o doleantd pe termen lung din punctul de vedere al unei Uniuni
Europene, trebuie recunoscut faptul cé, in prezent, unele dintre aceste drepturi trebuie excluse, mai cu seama
eligibilitatea pentru alegeri la nivel national si accesul la posturi inalte din cadrul serviciului public”. In rest,
raportul examina conceptia si coordonarea drepturilor politice, concluzionand cé tratamentul egal in privinta
cetatenilor europeni, prin prisma drepturilor economice si sociale, ,,este acceptat de opinia publica, de vreme
ce acesta a fost un subiect frecvent pe agenda negocierilor purtate intre state”, insa opinia publicad ar putea sa
nu sustind ,tratamentul egal pentru strdini in ceea ce priveste domeniul politic. Aceasta este o idee noud, iar
publicului va trebui sa i se ofere posibilitatea de a se obisnui cu ea”. Raportul a subliniat faptul ca cetdtenia
europeand presupune ca cetatenii oricarui stat membru, in mod automat, ar trebui sa fie tratati in alt stat
membru ca §i cum ar fi cetateni ai acelui stat. Cu toate cé statele membre ar putea lua in considerare facili-
tarea naturalizarii, ,,0 simplad schimbare a nationalitatii pare a fi mai putin promititoare decat ideea de egali-
tate cu cetdtenii statului gazda”, deoarece accentul ar trebui sa raménd pe resedintd si nu pe nationalitate.
Acest mod de rationament — inclusiv referirea explicita la Comunitate, in cea ce priveste cetatenia, ca apropi-
indu-se de un model de comunitate de natiuni (commonwealth) ori de federatie — a inaintat, in consecinta,
destul de departe.

Ideea unei asimilari complete cu cetatenii (nationalii) a fost exprimata intr-o forma mult mai pragmatica
in raportul lui Tindemans, prezentat la sfarsitul lui decembrie in 1975, care includea un capitol privind
,»O Europa a oamenilor (Poeple’s Europe)” [16]. Acest raport promova valorile Cartei Europene Sociale
(libertate, egalitate si dreptate sociald) si reflecta asupra faptului ca ,,0 structurd nefinalizata nu este rezistenta:
aceasta trebuie desavarsita, altfel se va prabusi” [16, p.1]. Din moment ce drepturile europene comune alca-
tuiau un scop al unei ,,Europe a oamenilor”, era necesar de a realiza un progres continuu in acest sens. Argu-
mentele lui Tindemans se refereau, de asemenea, si la faptul ca ,,Europa trebuie sa fie aproape de cetétenii
sai”, altfel spectrul unui deficit democratic va creste, daca deciziile la nivel european vor fi percepute ca fiind
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distante si nedemocrate [16, p.26]. Mai mult ca atat, cresterea graduald a puterii institutiilor supranationale a
facut ,,imperativa asigurarea faptului ca drepturile si libertatile fundamentale, inclusiv cele economice si so-
ciale, sa fie recunoscute si protejate” [16, p.26]. Cu toate ca avea un caracter mult mai rezervat decat obiecti-
vul Comisiei de a se axa pe o integrare completa a cetétenilor europeni in cadrul societitilor gazda, raportul lui
Tindemans era unul controversat. Cea mai discutabild era sugestia cé ,,0 Europa cu doua viteze” ar putea con-
tribui la integrare, mai ales ca principalele state membre s-au miscat inainte fatd de cele mai putin predispuse in
acest sens. Statele membre mai mici au respins perspectiva unei apartenente de prima si a doua clasa la Comu-
nitate, In timp ce Marea Britanie si Franta aveau temeri 1n privinta unei eventuale pierderi a suveranitatii.

Intre timp, Comisia a propus mai multe politici pentru a proteja muncitorii migranti, iar Comitetul Econo-
mic si Social a conchis ci ,,europenii aspira spre o abolire a frontierelor”. In noiembrie 1977 Parlamentul Euro-
pean a emis o rezolutie care venea in sprijinul cetateniei europene. Germania a favorizat garantarea graduala a
drepturilor, dar Consiliul n totalitate nu a fost de acord sa garanteze cetatenilor altor state membre dreptul de
vot in alegerile locale. in iulie 1979, Comisia in cele din urma a publicat un proiect de Directiva privind
drepturile de resedinta ale resortisantilor statelor membre pe teritoriul altui stat membru. Aceasta a propus
abrogarea tuturor restrictiilor rimase 1n privinta circulatiei si resedintei resortisantilor statelor membre, dar a
specificat ca statele membre pot cere cetitenilor care nu cad sub incidenta altei legislatii — alte persoane
decat muncitorii, liber-profesionistii si cei care au decis sd rdmana dupa pensionare — sa asigure dovada mij-
loacelor suficiente pentru asigurarea necesitatilor personale si a membrilor familiei aflati la intretinerea lor.
Parlamentul European a salutat propunerile Directivei, dar a sustinut ca aceste prevederi trebuie extinse, spre
exemplu, si in privinta studentilor: ,,...studentii sunt ca si pasarile: ei vin, pleaca si nu trebuie impiedicati sa o
faca”.

In pofida faptului ca Parlamentul a sustinut Directiva propusa, atitudinea Consiliului nu era tocmai una
pozitiva. Acest fapt se datora partial migratiei din tarile terte in Comunitate, dar, de asemenea, si alegerii in
mai 1979 a unui reprezentat eurosceptic stringent, precum Margaret Thatcher, in calitate de Prim-ministru al
Marii Britanii, fapt ce a condus la inasprirea pozitiei Marii Britanii vis-a-vis de procesul de integrare euro-
peana. Intrucat proiectul Directivei nu reglementa situatia resortisantilor din state terte, discutiile in Consiliu
au Incetat. Alte motive ce justificau lipsa progresului in privinta cetiteniei era faptul ca in anul 1981 Grecia a
intrat in Comunitate si cd In iunie 1978 au fost lansate negocierile de aderare cu Portugalia, iar in februarie
1979 cele cu Spania. Europa se confrunta cu o crestere economica scazutd, combinatd cu o ratd inalta a so-
majului si inflatiei, aspecte deloc favorabile pentru garantarea noilor drepturi ale ,,strdinilor” din alte state
membre, in particular stabilite de vastele comunitati grecesti, spaniole si portugheze din cadrul Comunitatii.

Readucerea cetiateniei pe agenda europeana

Un raport al Parlamentului European, din 1983, pleda pentru acordarea resortisantilor statelor membre,
care au resedinta intr-un alt stat membru, a dreptului de a vota si de a candida in alegerile locale. Parlamentul
a facut cateva propuneri 1n privinta cetateniei in Proiectul de tratat privind instituirea Uniunii Europene, care
in mare parte reprezenta munca lui Alteiro Spinelli. Articolul 3 din proiect prevedea cé ,,cetitenei statelor
membre trebuie ipso facto sa fie cetdteni ai Uniunii. Cetatenia Uniunii trebuie sé fie conditionata de cetatenia
unui stat membru; aceasta nu poate fi obtinutd sau retrasd in mod independent. Cetdtenii Uniunii trebuie sa
participe la viata politicd a Uniunii si s se bucure de drepturi garantate de sistemul juridic al Uniuni”.

Tratatele de aderare ale Spaniei si Portugaliei, care au devenit efective in ianuarie 1986, au fost semnate
la 12 iunie. Cu doua zile mai tarziu, Comisia a emis Cartea Alba pentru realizarea Pietei Interne, care a dedicat
o sectiune aparte libertatii de circulatie, intitulatd ,,0 noud initiativa in favoarea cetatenilor Comunitatii”, ar-
gumentand ca ,,era crucial ca obstacolele, care inca persistd In cadrul Comunitatii, ce tin de libera circulatie a
liber-profesionistilor si lucratorilor sa fie eliminate pana in 1992”. De asemenea, la 14 iunie 1985, la Luxem-
burg, in orasul Schengen, reprezentantii Germaniei, Frantei, Belgiei, Luxemburgului si Olandei au semnat un
acord care eclimina controalele la frontiere. Secretarul de Stat pentru Afaceri Europene al Belgiei a afirmat ca
scopul fundamental al acordului era ,,abolirea completa a barierelor fizice Intre state”. Pentru ministrul Afaceri-
lor Externe al Luxemburgului, acordul a marcat ,,un pas imens pe drumul spre unitatea europeana”, aducand bene-
ficii directe cetatenilor statelor semnatare si ,,apropiindu-i cu un pas spre ceea ce este ,,cetatenie europeana”™”.

Decizia finala asupra textului care era sa devind Actul Unic European (AUE) a fost lasatd pentru sedintele
de la Luxemburg din decembrie 1985, unde piata internd reprezenta tema predominantd. Parlamentul Euro-
pean cerea termene-limite pentru realizarea libertatilor de circulatie: Tratatele de la Paris si Roma au dat priori-
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tate libertatii de circulatie a bunurilor in detrimentul celei a persoanelor, dar Parlamentul a oferit importanta
egala bunurilor si persoanelor (2 ani limitd pentru implementare), in detrimentul serviciilor (5 ani) si capita-
lului (10 ani). Intre timp, Comisia a propus un termen-limita unic — 31 decembrie 1992 pentru stabilirea unei
zone ,fard frontiere, in cadrul careia persoanele, bunurile, serviciile si capitalurile s circule liber in conditii
identice celor obtinute in statele membre”. Comisia, de asemenea, a propus ca politica in domeniul libertatii
de circulatie sa fie decisa prin votul cu majoritate calificatd, si nu unanimitate [2, p.231]. Dar, statele membre
au dorit sa-si pastreze drepturile de veto asupra liberei circulatii si au esuat sa cada de acord in privinta pro-
punerilor Danemarcii referitor la drepturile de vot ale cetatenilor europeni [2, p.248]. La etapele finale ale
negocierilor Actului Unic European, in pofida unui amplu lobbysm parlamentar, propunerile de cetitenie din
Proiectul de tratat privind instituirea Uniunii Europene si ideea de a include in tratat un articol asupra dreptu-
rilor fundamentale au fost abandonate [2, p.230]. Statele membre au convenit numai asupra unei mentiuni in
preambulul tratatului in privinta promovarii democratiei, drepturilor omului si a Cartei Sociale Europene.

Reuniunile Consiliul European de la Haga din iunie 1986, de la Londra din decembrie 1986, de la Hano-
ver din iunie 1988, toate au concluzionat ca un drept general al resedintei trebuie extins tuturor cetatenilor
europeni pentru a crea o Europa a cetitenilor. In pofida acestei elocvente, statele membre au esuat in aproba-
rea propunerii Comisiei in privinta unui drept general de resedintd — acum deja amendat de numeroase ori
dupa varianta originala din 1979. Unele state membre ezitau sa fie de acord cu propunerea, pentru ca erau in-
grijorate ca extinderea drepturilor de resedinta tuturor cetitenilor s-ar dovedi a fi costisitoare statelor cu mai
multe drepturi sociale generoase. Astfel, Danemarca a sustinut ca tratatul a prevazut doar libertatea de circu-
latie pentru lucratori si liberi-profesionsti, semnificand ca pentru a extinde dreptul de resedinta in privinta
muncitorilor si liber-profesionistilor era necesard mai degraba o modificare a tratatutului decat o simpla revi-
zuire a legislatiei derivate. Marea Britanie, de asemenea, a ramas precauta in privinta extinderii dreptului de
resedintd al muncitorilor si liber-profesionistilor, argumentand ca ,,studentii, pensionarii si cei care se auto-
intretin nu trebuie sa devind o povara a securitatii sau serviciilor de sanatate in statul gazda” [17].

Viitorul Uniunii Politice imposibil fara cetitenie europeana

Caderea Zidului Berlinului a provocat eforturi intense pentru a avansa integrarea europeand, culminand
cu Tratatul de la Maastricht. In contextul geopolitic schimbat, o preocupare-cheie a summit-ului de la
Dublin, din aprilie 1990, a fost cea de a modela viitorul Uniunii Politice, prin introducerea drepturilor de ce-
tatenie europeand. Liderii politici ai statelor membre au chestionat modul in care noul tratat va ,,include si va
extinde notiunea de cetatenie comunitard, care ar include anumite drepturi (ale omului, politice, sociale,
dreptul la libera circulatie si domiciliu etc.)”. Aceasta preocupare a aparut un pic mai devreme, cum ar fi, de
exemplu, raportul din 1988 care sustinea cé, desi Actul Unic European a incurajat dezvoltarea Comunitatii,
acesta nu a permis actiuni adecvate intr-o gama de domenii, inclusiv cel al cetateniei. Pe marginea raportului,
0 comisie parlamentara, prezidatd de laburistul britanic si vicepresedinte al Parlamentului David Marin, s-a
intrunit, incepand cu luna noiembrie 1989 si pana in februarie 1990, pentru a elabora o rezolutie, invitand sta-
tele membre sd organizeze o conferintd interguvernamentald, care sa abordeze in prim-plan nu doar proiectul
Uniunii Economice si Monetare (UEM), dar si introducerea drepturilor fundamentale in tratate, adaugarea dis-
pozitiilor referitoare la mediul inconjurator si politica sociala, precum si reformarea institutiilor comunitare.

Parlamentul italian a promovat o pozitie, prin care sustinea ferm hotararea Parlamentului European, iar
delegatia italiand, care asigura participarea in cadrul conferintei interguvernamentale, avea sd argumenteze ca
»cetateanul european se dezvolta mult mai devreme decat actiunile intreprinse de state pentru a forma Europa”
si ca ar trebui asigurat un ,,cadru legal pentru aceasta situatie noua”. Intre timp, pentru a remedia deficitul
democratic, belgienii au sugerat imputernicirea Parlamentului si extinderea drepturilor cetétenilor prin elimi-
narea controlului la frontiere, introducerea drepturilor omului in tratat, aderarea la Conventia Europeand a
Drepturilor Omului (CEDO) si permiterea europenilor care locuiesc in afara statului ai caror cetateni sunt sa
voteze la alegerile locale si la cele in cadrul Parlamentului European. Grecia a favorizat includerea cetateniei
europene si a drepturilor fundamentale ale omului in tratat, largind dreptul de a vota pentru cetatenii care isi
au resedinta 1n alte state membre, atat n alegerile locale, cat si in cele ale Parlamentului European, precum si
simplificarea accesului la justitie. Scopul acestor reforme a fost unul de a remedia deficitul democratic si de
a instaura un patriotism constitutional: Comunitatea trebuia ,,sd consolideze sentimentele cetatenilor care
apartin unei singure comunititi juridice”. Guvernele Germaniei si Frantei au fost de acord. in aprilie 1990,
adresand o scrisoare comuna liderilor guvernelor, Cancelarul Helmut Kohl si Presedintele Frangois Mitterand
au chemat ,,pentru o a doua conferinta interguvernamentala referitoare la Uniunea Politica, care sa aiba loc in
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paralel cu conferinta privind UEM” [2, p.286]. Kohl si Mitterand au cerut Uniunii sa integreze si sa extinda
notiunea de cetitenie comunitara si drepturile ei specifice (drepturile omului, sociale, politice si cele cu privire
la libertatea circulatiei) in favoarea cetitenilor Uniunii. Indemnul Frantei si al Germaniei de a introduce ceti-
tenia europeand nu putea fi ignorat de celelalte state membre; cu toate acestea, delegatia britanica imediat gi-a
exprimat rezerve pe marginea acestui subiect [13, p.61, 64].

La reuniunea de la Dublin de pe 28 aprilie 1990, liderii guvernelor au cerut ministrilor de externe sa decida
daca ar fi necesara o alta conferintd interguvernamentala organizata in paralel cu cea privind UEM. Guvernul
britanic se opunea, dar celelalte guverne au convenit asupra unei a doua conferinte interguvernamentale in
privinta Uniunii Politice si Cetateniei Europene. Printr-o scrisoare din 4 mai 1990, Prim-ministrul spaniol
Felipe Gonzalez a iIndemnat celelalte guverne sa abordeze in cadrul conferintei subiectul legat de cetatenia
europeanad, argumentand ca aceasta trebuie sa fie fundamentatd pe cadrul legal al Schengen-ului si pe libera
circulatie a persoanelor. Spre sfarsitului lui septembrie 1990, Spania a cautat sa defineasca propunerea ceta-
teniei europene intr-un memorandum intitulat ,,Spre o cetitenie europeand”, care argumenta cé ideea de ceta-
tenie europeana a necesitat crearea unui spatiu integrat in care cetatenii europeni joacd un rol esential. A atinge
o pozitie ferma era dificil, deoarece se desfasurau lucrdrile conferintei interguvernamentalele referitoare la
UEM, care avea pe agenda doar un singur subiect, iar conferinta asupra Uniunii Politice si Cetéteniei Europene
cuprindea o serie de chestiuni. Avéand la baza raportul Comisiei in privinta cetateniei europene, presedintia
de la Luxembrug a pregétit un proiect cuprinzétor referitor la Uniunea Politica si 1-a propus ministrilor de
Externe la data de 15 aprilie. Acest proiect a Tngustat continutul cetiteniei europene propus mai devreme de
Parlament si de unele dintre delegatiile nationale. Pana in mai, 3 chestiuni, asupra carora liderii guvernelor
au fost incapabili sd convina personal, au fost discutate de catre ministri. Aceste chestiuni vizau: cetitenia,
politica sociald si politica economica. Discutiile in contextul cetdteniei se concentrau pe faptul dacad aceasta
trebuie sa aiba efect direct: Danemarca, i Intr-o mésura mai micd, Marea Britanie s-au opus 1n privinta crearii
cetateniei europene, care va indreptati indivizii sa forteze statele membre sa le respecte drepturile lor in cali-
tate de cetiteni ai UE [13, p.145]. Intre timp, Parlamentul a promovat in iunie o hotirare in care se stipula ci
cetatenia UE trebuie sa fie adaugata celei a unui stat membru si cd aceasta trebuie plasata in cadrul drepturilor
omului incluse in CEDO, ca resortisantii statelor terte, de asemenea, trebuie sa beneficieze de aceste drepturi.
La 6 noiembrie, Parlamentul a mai prezentat un alt raport referitor la cetitenia europeand, propunand un sistem
de drepturi sociale europene in cadrul cetateniei europene. Reuniunea pentru Maastricht a avut loc pe 9 si 10
decembrie 1991, iar asupra textului final s-a convenit in primele ore ale diminetii de 11 decembrie. in cadrul
negocierilor, ,,Franta si Germania s-au concentrat asupra politicii externe si de securitate (PESC), Spania —
asupra cetdteniei si coeziunii, Italia si Belgia — asupra puterii Parlamentului si votului cu majoritate, iar
Danemarca — asupra problemelor legate de mediu”. Franta si Germania s-au dovedit a fi consecvente in pozi-
tia lor traditionala de ,,motori ai integrarii”’; sprijinul din partea lor a jucat un rol-cheie in aprobarea propune-
rilor in privinta cetiteniei. Propunerea privind dreptul cetitenilor UE de a vota in alegerile municipale si
europene in statele membre, altele decat cele de origine, a generat dificultati constitutionale si a devenit un
focar important in dezbaterile de ratificare ale Frantei. Insa, presedintele Mitterand detinea o miza politica
puternica in a le sprijini. Desi Mitterand a constientizat cd prevederile referitoare la cetitenie vor necesita
modificarea Constitutiei Frantei, el, de asemenea, a dorit sd dezbine partidele de opozitie, care ,,vor fi prinse
intre dorinta de a pastra suveranitatea nationald si cea de a nu aparea in calitate de anti-europeni”. Dezbina-
rea oponentilor politici reprezenta pentru Mitterand un motiv forte pentru a sprijini cetatenia europeana. Dar,
intreprinzand aceasta, a fost cladit ceea ce Mitterand numea grand projet-ul sau ,,a transforma intreaga Europa
intr-un singur spatiu”. Maastricht-ul ,,nu a reprezentat un simplu proces de creare i integrare a institutiilor supra-
nationale. El a reflectat politicile nationale ale statelor membre si conflictele interguvernamentale, precum si
negocierile dintre aceste state”. Modificarea Tratatelor de la Roma, operata la Maastricht, a acordat tuturor
cetdtenilor UE 4 seturi de drepturi: dreptul la libera circulatie, drepturi politice, dreptul la protectie diplomatica
comuna si dreptul de a adresa petitii Parlamentului si de a se adresa Ombudsman-ului.

Noi nuante ale cetiteniei europene
In timp ce Robert Schuman a anuntat ca integrarea europeana nu va elimina frontierele etnice sau politice,
Helmut Kohl si Jaques Chirac au propus in 1995 sd ,,pund detaliile finale ale formarii in Europa a unui spatiu

omogen, unde libertatea de circulatie va fi garantati printr-o abordare comuna”. Intre timp, in martie 1996,
guvernul Marii Britanii condus de John Major a emis o Carte Alba intitulata ,,Un parteneriat al natiunilor”,
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respingand noile drepturi. Aceasta statua ca drepturile fundamentale erau suficient protejate n Europa si ca
extinderea drepturilor europene ar crea temeri ca UE are vocatia de a deveni stat. Numeroase alte state mem-
bre au propus sa extinda drepturile cetitenesti, dar aceste propuneri nu au fost adoptate in tratatul final. In
cele din urma, Tratatul de la Amsterdam a amanat cea mai dificila decizie asupra extinderii institutionale, in-
clusiv extinderea drepturilor cetitenesti. in schimb, acesta s-a axat mai mult pe UEM. Intr-adevir, statele
membre au exclus jumitate din aspectele de negocieri pentru a asigura o ratificare omogena. In termenii as-
pectelor de cetdtenie, Amsterdam a realizat putin mai mult decét garantarea cetatenilor a dreptului de a peti-
tiona 1n institutiile Uniunii i a receptiona un raspuns 1n una din limbile Tratatului. Acest drept nou a rezultat
dintr-o ultimad propunere din partea Belgiei, prezentata la reuniune si nu in cadrul unei conferinte interguver-
namentale. Cu toate ca multi au asteptat cé cetdtenia va deveni un element-cheie al Amsterdamului, aceasta nu
s-a intamplat. Umbra respingerii Maastricht-ului din partea Danemarcii a facut statele sa se preocupe ca nu
cumva consolidarea cetiteniei Uniunii sa fie interpretatd drept o slabire a cetdteniei nationale [6, p.193-194].
Pentru a linisti temerile ca cetdtenia va fi utilizatd pentru a transforma UE intr-un stat suveran, statele membre
au fost de acord sa adauge o clauza noud in prevederile Maastricht-ului referitor la cetatenie: ,,Cetatenia Uniunii
trebuie sa completeze si nu sa inlocuiasca cetitenia nationala”. Intr-un final, severitatea Marii Britanii si a Da-
nemarcii a blocat conceptia mai larga a drepturilor cetatenesti sprijinita de catre alte state membre.

Urmatoarele negocieri complexe, de la Nisa din decembrie 2000, in mod similar au realizat doar schimbari
graduale ale cetiteniei UE. Reuniunea de la Nisa ,,nu a fost tocmai vreme potrivitd pentru UE. Dar, n-a fost
nici un dezastru total” [10, p.47]. Marea parte a negocierilor s-a referit la felul in care vor fi luate deciziile in
contextul extinderii UE, iar schimbarile produse erau ,,tehnice” si ,limitate”. In termenii drepturilor cetate-
nesti, oricum, Nisa a extins votul prin majoritate calificata la libertatile de circulatie: asadar, deciziile in pri-
vinta dreptului la circulatie si de stabilire a domiciliului pe teritoriul UE nu vor mai cere sprijinul unanim al
tuturor statelor membre. In schimb, deciziile referitoare la pasapoarte, carduri de identitate, permise de sedere,
securitate sociald si protectie sociald continua sa necesite unanimitatea.

Summitul de la Laeken din decembrie 2001 a fost concentrat pe necesitatea de a spori legitimitatea demo-
cratica a UE. In declaratia de la Laeken, liderii guvernelor statelor membre au afirmat ca in cadrul ,,Uniunii
institutiile europene trebuie aduse mai aproape de cetateni. Cetatenii sustin, fara dubii, scopurile si obiective-
le Uniunii, dar ei nu intotdeauna vad legatura dintre aceste scopuri si activitatea cotidiand a Uniunii”. Ceea
ce era necesar, era mai multd democratie, mai multd transparentd si mai multa eficacitate. Daca cetdtenia
europeand este nesemnificativd, asa cum este consideratd de unii, atunci legitimitatea democratica nu ar ridi-
ca o problema. Din acest punct de vedere, Uniunea rdmane a fi o organizatie interguvernamentala, in care
politicile UE sunt subordonate scrutinului si controlului guvernelor nationale, care, distinct de institutiile
supranationale, precum Parlamentul si Comisia, sunt prin definitie legitime. Insa, daca europenii sunt ceti-
teni ai Uniunii §i cetdtenia lor UE reflectd o relatie similara cu UE, precum cea cu statul membru ai cérui ce-
tateni sunt, atunci lipsa legitimitatii democratice este o chestiune serioasa. La Laeken, lideii politici ai Euro-
pei au determinat ca cetatenii europeni au dorit un scrutin democratic mai bun, la orice nivel de guvernare.

Reuniunea de la Lacken a stabilit o conventie constitutionald, al carei lucru ulterior a rezultat intr-un pro-
iect de tratat constitutional, proiect care a esuat ca urmare a respingerii acestuia de Franta si Olanda. Deoare-
ce proiectul de Constitutie nu introducea drepturi cetdtenesti noi, perspectiva ministrului de Externe al
Spaniei (si a participantei) Ana Palacio pot fi prea optimiste. Palacio a argumentat ca ,,pana acum, Europa a
fost in mare parte asociatd cu piata comuna. Acum Europa va fi mai mult un spatiu al cetateniei”. Cu toate
acestea, probabil era necesar de a se astepta la drepturi noi, pentru a proclama ca Constitutia reprezintd un
unor drepturi noi. In schimb, includerea in Constitutie a Cartei drepturilor fundamentale a UE este o dovada
in plus a vointei de a crea de facto o uniune politicd pentru cetiteni, in care acestia sa aiba rol primordial.
Prevederile proiectului tratatului constitutional in materia cetdteniei se regasesc in mare parte in Tratatul de
la Lisabona, care consolideaza drepturile anterior recunoscute si stabileste noi forme de implicare cetiteneas-
ca. El creste atat gradul de reprezentare a intereselor cetatenilor, cét si posibilitatea acestora de a participa la
deciziile UE. De acum incolo, cetatenii europeni se vor putea implica direct in procesul decizional al UE,
folosindu-se de prevederea din tratat privind initiativa cetitenilor europeni.

Datorita disensiunilor statelor conturate in jurul dezbaterilor privind posibilitatea extinderii libertatii de
circulatie pentru cetatenii proveniti din noile state membre, dreptul la libera circulatie si drepturile securitatii
sociale pentru cei care circuld in cadrul Europei vor continua sd domine agenda politica pentru anii urmatori.
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Concluzii

Nucleul cetateniei UE 1l reprezinta libertatea de circulatie, care a fost introdusa pentru a activa mobilitatea
muncii §i care s-a justificat ca o masura de a completa piata interna. Cu toate acestea, nu existd o piatd ne-
contestatd sau necesitate functionald a drepturilor europene: necesitatea economicd a muncii ar putea fi inde-
plinitd mai degraba prin acorduri bilaterale si multilaterale intre state, decét prin drepturi individuale care fac
pietele mai putin libere, intrucat guvernele trebuie s le reglementeze pentru a satisface drepturile. Stabilirea
drepturilor europene a alterat mediul politic si a generat cerinte pentru extinderea si expansiunea continutului
original al libertatilor de circulatie. Acest proces a contribuit la fragmentarea sistemului prin care politicile se
dezvolta dincolo de controlul unui singur stat membru. Introducerea cetiteniei europene reduce puterea unor
state membre, daca drepturile cetatenesti sunt deopotriva in mod substantial importante si nu pot fi usor res-
pinse. Aceasta se datoreaza faptului ca actorii (cetdtenii europeni) au fost creati drept cei care pot invoca
drepturi si actiona autonom, astfel schimband dinamica procesului de integrare desprins de unul controlat ex-
clusiv de state. In acest sens, s-ar putea spune ci statutul de ,,cetitean al Comunitatii” a fost oficial recunos-
cut din momentul in care tratatele garantau drepturi pentru indivizi i oportunitatea de a si le impune prin re-
cursul adresat unei curti nationale din cadrul Comunitatii. Totusi, dezvoltarea drepturilor pentru cetétenii
europeni, de asemenea, nu a fost o tendinta stabila peste timp, contrar ceea ce ar putea prezice neofunctiona-
listii. Eventuala adoptare a cetateniei UE a rezultat nu din presiunile Comisiei, dar mai mult din negocierile
dintre statele membre, mai cu seama dintre membrii noi, Spania si Portugalia, si Parlamentul European. Par-
lamentul European descrie cetdtenia drept ,,institutie dinamica, element-cheie in procesul de integrare euro-
peand, asteptat sa suplineasca si sd extindd treptat drepturile conferite de cetdtenia unui stat membru”.
Aceasta poate fi adevarat, dar statele membre continud sa controleze introducerea unor drepturi noi, hotarand
cand si daca e necesar sa completeze sau sa extinda drepturile cetatenilor europeni.
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