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RESUMO

O artigo analisa a dimensao transnacional da cidadania da Unido Europeia (UE), desta-
cando o seu simbolismo politico ao tentar representar os conceitos de pertenca ao nivel
nacional. Apesar de alguns resultados significativos, a cidadania da UE depara-se com
importantes lacunas que toldam a sua ambicéo, reduzindo-a a uma dimensao limitada.
A cidadania da UE é analisada sob um duplo ponto de vista conceptual. Primeiro, é ava-
liada quanto ao impacto produzido na lealdade politica dos cidaddos. Dados retirados
do Eurobardmetro, bem como outros dados estatisticos, sdo passados em revista para
perceber de que forma se ancoram as lealdades dos cidaddos (ao nivel da Unido, ao
nivel nacional, ou até ao nivel regional). Os dados empiricos pretendem avaliar a cidada-
nia da UE quando medida ao nivel do seu impacto junto dos cidadaos. Catorze anos de
cidadania europeia fornecem um lastro suficiente para o efeito. Em segundo lugar, faz
sentido interrogar se a cidadania da UE — enquanto cidadania complementar — estd ser-
vida dos ingredientes suficientes, tendo em conta o entendimento comum de que a ci-
dadania se relaciona com a dialéctica entre impostos e representacdo. Por esta via, uma
abordagem normativa da cidadania da Unido desafia o que esté positivado no Tratado
da Unido Europeia (TUE). As democracias liberais sustentam-se (entre outros aspectos)
no principio que impede a aplicacdo de impostos sem prévia representacao (e consen-
timento) parlamentar. Neste artigo faz-se uma extensao do principio, para interrogar se
a auséncia de significativos poderes de fixacdo de impostos da UE ndo é um obstaculo a
uma dimensao efectiva da cidadania supranacional. No fundo, trata-se de averiguar se a
cidadania da UE é credivel e eficaz se os cidaddos ndo pagam impostos a UE.

™ Este estudo resulta de um projecto (OBERCID) inserido no Grupo de Patriménio, Memdria e Identidade do
Centro de Estudos de Cultura, Linguagem e Comportamento (CECLICO) da Universidade Fernando Pessoa. O
OBERCID é um observatério permanente de cidadania.
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ABSTRACT

At the outset, the paper briefly addresses European Union (EU) citizenship as enshrined
in the Treaty on the European Union. Attention is paid on its transnational nature. The
political symbolism attached to EU citizenship is also emphasised, as it tries to emulate
national concepts of belonging at the EU level. Despite some achievements, flaws are
nevertheless a major setback on the EU ambition for supranational citizenship's limited
scope.European Union citizenship is addressed through a twofold conceptual lens. On
the one hand, it is measured in terms of the impact on citizens'loyalties. Eurobarometer
and other statistical data are scrutinised to draw a picture on whether citizens drive their
loyalties to the EU or to the national (or even regional) levels. Therefore, empirical data
provide an assessment of EU citizenship outcomes. Fourteen years of EU citizenship is
a considerable time span to make this assessment. On the other hand, the paper asks
whether the attempt to forge a complementary citizenship is out of context, consider-
ing the common understanding that citizenship is connected with taxation and rep-
resentation. Thus, a normative approach of EU citizenship is also a reason of concern.
Liberal democracies are supported (among other things) upon the “no taxation without
representation” principle. | draw an extension of the aforementioned principle and ask
whether the absence of significant EU taxation powers is an obstacle to effective supra-
national citizenship. Thus, the research question is whether EU citizenship is credible and
effective if citizens don't pay taxes to the EU?

INTRODUCAO

A cidadania da Unido Europeia (UE) é um nivel complementar de cidadania, que se
adiciona as cidadanias nacionais desde ha muito existentes. E natural que surjam
duvidas acerca da ligacao entre a Unido e os cidadaos: terd a cidadania da UE o predi-
cado mdgico de subitamente desviar as aten¢des dos cidadaos para a Uniao? Terd a
cidadania supranacional tido impacto nos direitos e deveres dos cidadaos europeus,
particularmente se ela transporta um elemento politico para o processo de integra-
¢ao europeia (Close, 1994)? A seccdo 1 coloca estas questdes, procurando decifrar
0 contexto e os objectivos da cidadania da UE e até que ponto ela trouxe alguma
espessura ao processo de integracdo politica na Europa.

Frequentemente, solucbes legislativas (neste caso, de cariz constitucional) sé conse-
guem conceber projectos cheios de simbolismo mas desprovidos de pragmatismo,
incapazes de produzir efeitos tangiveis. E importante saber se os cidaddos tém uma
percepcao da existéncia da cidadania da UE, até que ponto sentem que este nivel
complementar de cidadania traz consigo efeitos tangiveis. A sec¢do 2 debruga-se
sobre os dados fornecidos pelos inquéritos do Eurobarémetro e outros dados es-
tatisticos que tratam a forma como os cidaddos se posicionam em relacdo as leal-
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dades politicas. Pretende-se averiguar se os cidadaos se consideram mais ligados
a Unido ou ao respectivo Estado nacional (ou até a comunidade regional), funcio-
nando como exame ao desempenho da cidadania da UE ao longo do tempo. Se os
cidadaos se consideram mais ligados a respectiva nacionalidade, podera ser a prova
de que a cidadania da UE ainda estd longe de eliminar o hiato entre a Unido e os
cidadéaos. Se, pelo contrario, os dados empiricos mostrarem uma deslocalizacdo de
lealdades para o nivel supranacional, a cidadania da UE sera mais do que um difuso
conjunto de principios.

A digressao por outros dados estatisticos mede a eficacia da cidadania da UE. Contu-
do, este é um contributo sempre parcial, na medida em que se perfila um exercicio
suplementar: de acordo com os padrdes convencionais de cidadania (para o efeito,
consideram-se os padroes estabelecidos nas democracias liberais), existe um vin-
culo estreito entre os direitos e deveres dos cidadéos, por um lado, e a fixacdo de
impostos, por outro. O principio “no taxation without representation” é a tal medida
suplementar que julga o desempenho da cidadania da Unido. Esta é uma medida
relevante, em particular por a Unido estar desprovida de significativos poderes tri-
butdrios. Assim sendo, a sec¢do 3 é um complemento a parte empirica (seccdo 2),
questionando se a auséncia de competéncias supranacionais ao nivel de impostos é
um obstaculo a cidadania da UE - a uma cidadania efectiva, que ultrapasse o domi-
nio retorico. Se a resposta for afirmativa, talvez a cidadania da UE ndo passe de uma
quimera (Heater, 1999: 129).

UMA BREVE ABORDAGEM DA CIDADANIA
DA UNIAO EUROPEIA

Uma das inovagbes do Tratado de Maastricht (assinado em Fevereiro de 1992) foi
a cidadania da UE. Antes deste Tratado ja tinham sido alcancados progressos no-
taveis na liberdade de circulagdo de pessoas, mas a cidadania estava ausente. Ao
longo do tempo foram sendo dados pequenos passos para assegurar que os traba-
Ihadores (e, depois, as pessoas em geral) fossem beneficidrios da liberdade de circu-
lacdo no interior das Comunidades Europeias (Chalmers et al., 2006; Kivisto e Faist,
2007). No inicio, estes direitos tinham apenas uma configuragao econémica: sé os
trabalhadores podiam circular livremente entre os Estados membros. Ser econo-
micamente activo era um requisito para activar este direito. Os direitos de livre cir-
culagéo (e suas extensdes) foram progressivamente prolongados aos familiares do
trabalhador a medida que o Tribunal de Justica foi produzindo ousados acérdaos
que davam origem a uma interpretacdo extensiva destes direitos. A consagracao
plena do direito de circulagao entre os paises da UE foi alcangada no inicio dos anos
noventa, quando diversas directivas o asseguraram aos cidadaos economicamente
nao activos (Collins, 2001: 421-424).
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A forma como se processou o desenvolvimento desta area é ilustrativa de um avango
dependente de uma causalidade econdmica. As pessoas podiam circular livremente
porque eram trabalhadores. Mais tarde, o direito foi estendido aos nao trabalhado-
res, o que correspondeu a entrada numa dimensdo que estava ja além da econémi-
ca. Em todo o caso, o direito de livre circulagao dentro da UE foi garantido ao cabo de
uma loégica econémica, sem qualquer racionalidade politica (Shore, 2000). Se é certo
que o catdlogo de direitos de cidadania inclui o direito de circular livremente num
determinado territério, a cidadania vai muito além desse direito.

A transicdo para a Unido Europeia, provocada pelo Tratado de Maastricht, foi o pon-
to de viragem na auséncia de cidadania ao nivel supranacional. Contudo, nao foi
a cidadania europeia a principal forca motriz do Tratado — ha que o reconhecer. A
cidadania supranacional foi uma consequéncia, um produto, do desenvolvimento
da integracdo europeia acordado em Maastricht (Weiss e Wooldridge, 2007). A ci-
dadania da UE foi um dos ingredientes do aprofundamento da integracdo europeia
ditado pelo Tratado de Maastricht.

No entanto, é impossivel passar ao lado do simbolismo da cidadania da UE. Os nego-
ciadores do Tratado estavam a par da modesta ambicdo da cidadania europeia. Nao
tinha a intencdo de substituir as cidadanias nacionais pela cidadania da Unido, nem
sequer desvalorizar aquelas agora que a cidadania supranacional tinha nascido (Me-
ehan, 2000). A cidadania da UE foi concebida como um nivel adicional de cidadania,
juntando-se as ancestrais e enraizadas cidadanias nacionais. Nao se limitava, toda-
via, a retodrica, pois contemplava um catalogo de direitos (Bellamy e Warleigh, 2001;
Dobson, 2006): o direito de voto e o direito a ser eleito nas elei¢des locais e para o
Parlamento Europeu num pais diferente do da nacionalidade; o direito de peticao
junto do Parlamento Europeu; a criacdo do Provedor de Justica da UE, para comba-
ter o mau funcionamento das instituicdes da UE, sobretudo quando os cidadaos e
empresas fossem afectados; e o direito de proteccdo diplomatica pela embaixada de
um Estado membro em paises terceiros. Contudo, o ambito da cidadania da UE per-
tence ao dominio do simbdlico: trazer assuntos relacionados com a cidadania para
dentro da Unido andava a par com a ambicao de aproximar os cidadédos da realidade
da integracdo europeia.

A criacdo da cidadania europeia ndo pode, por outro lado, ser desligada dos timi-
dos passos na direccdo da integracao politica selados no Tratado de Maastricht O

2 Os especialistas sdo quase consensuais acerca do Tratado de Maastricht como a charneira entre a integra-
cao econdémica e a integracao politica (Leslie (2000: 202-203) é uma das raras excepgdes). Apesar de culmi-
nar a integragdo econémica, a Unido Econdmica e Monetaria (UEM) tem uma marca politica indelével. Sem
esquecer que a integracdo europeia deu um passo crucial, apesar de modesto, no sentido da integragdo
politica (Dinan, 2004: 257-258): a politica externa e de seguranga comum (PESC) e a cooperagdo na justica e
assuntos internos (CJAI), ndo obstante a sua natureza intergovernamental, trouxeram para o nivel da coope-
ragdo europeia alguns dominios sensiveis para a soberania nacional; e, em particular pela sua importancia
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aumento de competéncias da UE, a par com uma progressiva visibilidade interna e
externa, fermentaram o papel politico da Unido. Ao perceber-se que a UE era cada
vez mais uma entidade politica menos se justificava o divércio entre a Unido e os
cidadaos. O direito de eleger os deputados do Parlamento Europeu nao era suficiente
para seduzir os cidaddos (Shaw, 2007). Todos estes fendmenos criaram as condi¢des
para a introducéo da cidadania supranacional. No fundo, tratava-se de um efeito co-
lateral da timida politicizacdo da UE. Um ente politico - democrético — depende do
conhecimento que os cidaddos tenham das politicas e das decisdes adoptadas, no
escrutinio que possam fazer sobre as instituicdes politicas, da sua participacdo activa.

Neste sentido, a cidadania da UE é ambivalente: é o resultado dos modestos pas-
sos em direccdo da integracdo politica e, a0 mesmo tempo, um contributo para a
integracdo politica. No entanto, a anélise presta-se a alguma confusdo ao avaliar a
ambicao dos negociadores de Maastricht em trazerem a cidadania para dentro da
UE, em especial quando se tenta olhar para a cidadania supranacional através do
espelho das pertencas que faz sentido ao nivel nacional mas é espurio ao nivel su-
pranacional. Por um lado, concorre neste sentido a tese que sublinha a auséncia de
um povo europeu (Weiler, 1999). A lupa desta tese, os que acreditam na cidadania
da UE como um passo estratégico ficam 6rfaos de referéncias. A incoeréncia estd
em inventar um nivel adicional de cidadania para um grupo que ndo passa de uma
ficcdo - o europeu, como povo, nao existe. Se este argumento for confirmado pelos
dados empiricos (seccdo 2), deixa importantes sequelas que desvalorizam a cida-
dania da Unido. Até porque fica a mostra um desequilibrio: entre a ambiciosa cida-
dania supranacional e a auséncia do grupo a que ela se destina (o europeu). Nesta
perspectiva, a cidadania da UE confronta-se com a viscosidade da retérica, incapaz
de se dotar de uma dimensao efectiva no que diz respeito a direitos e deveres por
estar desprovida do seu publico natural. A menos que a cidadania da UE se destine
aos cidadaos nacionais; nesta hipotese, seria uma manifestacdo de ambicdo do ente
supranacional, que tenciona deixar a sua marca cheia de significado politico.

Por outro lado, a incorpora¢do de uma ideia (nacional) de pertenga contrasta com a
natureza sui generis da integracdo europeia. Aceitando-se a exclusao da natureza es-
tadocéntrica da integracao europeia (Rumford, 2002: 6; Moravcsik, 2002: 606-7), a UE
possui uma qualificacdo alternativa: é mais que uma organizacdo internacional, mas
menos que um Estado (Wallace, 1983). Quando a UE se ancora a um estatuto de cida-
dania dotado de tracos politicos, as suas maos ficam agrilhoadas a um conceito ope-
racional que pede emprestado aos Estados-nacéo (Kivisto e Faist, 2007). O problema
com a ambicdo politica da cidadania supranacional é o da UE enviar sinais que podem
confundir os cidadédos acerca daquilo em que a Unido é (ou se estd a transformar).

para a analise da cidadania, a Carta Europeia dos Direitos Humanos (ja contemporanea do Tratado de Nice
—aquarta revisdo dos tratados) (Shaw et al., 2003) (e mesmo considerando a tentativa abortada para a consti-
tucionalizar, pois ndo fara parte do corpo do Tratado Reformador como constava do Tratado Constitucional).
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Até se pode indagar se, nestas circunstancias, o divércio de longa data entre as
pessoas e a UE ndo tem uma marca positiva: quanto mais desligadas da cidadania
europeia estiverem, menos desiludidas ficam com as promessas erguidas por este
novo nivel de cidadania. Para as que se informarem acerca da cidadania da Uniao, o
enfeudamento a padrdes convencionais (estadocéntricos) pode leva-las a acreditar
que a UE esta em vias de se transformar num (super) Estado, o que esta longe de
corresponder a realidade.

OS CIDADAOS SAO LEAIS A QUEM? UMA ANALISE EMPIRICA

Para se ter uma nocdo aproximada do impacto da cidadania da UE, é necessario ir
além do quadro tedrico descrito na seccao anterior. Se as pessoas sdo o centro da ci-
dadania, importa saber como ancoram as suas lealdades politicas — no fim de contas,
o fiel da balanca no julgamento da cidadania da UE.

Para este efeito, é importante fixar os pressupostos da analise empirica. Antes de
mais, a percepc¢ao de que a cidadania da UE néo substitui, nem sequer rivaliza, com
as cidadanias nacionais. Por conseguinte, a partida ha que diminuir as expectativas
quanto aos beneficios potenciais da cidadania da UE. E de esperar que as pessoas
estejam ainda habituadas a aferir a lealdade politica de acordo com os parametros
convencionais, continuando a olhar para a cidadania nacional como ponto focal.
Acresce que cidadania a nacionalidade sao conceitos frequentemente confundidos
pelo cidaddo comum (Hoffman, 2004: 127), o que acentua as reduzidas expectativas
formadas em relacéo a cidadania da Unido. Por fim, a embrionaria cidadania suprana-
cional confronta-se com o desafio do reconhecimento pelo publico, o que nos coloca
na senda do divércio entre os cidaddos e a integracao europeia (Bellamy e Castiglio-
ne, 2000: 68-69). Um método para avaliar a que ponto a cidadania da UE chegou até
aos cidaddos é perceber como encaram o processo de integragao europeia. A figura 1
fornece um possivel critério, revelando informacdo acerca do nivel de decisao preferi-
do pelos cidadaos quando procuram resolver problemas que os afectam.

FIG. 1. LIGACAO A QUE LOCAL? (1995/2005)

REGIAO PAIS CE/UE
ESTADO MEMBRO 1995/2005 1995/2005 1 995;2005
Austria 3.7/92% 3.5/94% 2.3/66%
Bélgica 3.5/84% 3.2/80% 2.5/72%
Republica Checa ---/81% ---/90% -—-/74%
Chipre ---/86% ---/97% —/32%
Dinamarca 3.4/77% 3.7/97% 2.1/74%
Estonia ---/77% ---/92% —/44%
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Finlandia 3.2/90% 3.6/97% 2.0/74%
Franca 3.4/83% 3.4/93% 2.6/64%
Alemanha 3.6/88% 3.3/87% 2.3/66%
Grécia 3.9/96% 3.9/97% 2.4/44%
Hungria ---/88% --/96% --/92%
Irlanda 3.6/93% 3.7/96% 2.5/66%
Itélia 3.4/89% 3.5/92% 2.7/75%
Leténia -—/84% -—-/90% —/56%
Lituania --/80% --/90% --/42%
Luxemburgo ---/82% ---/91% ---/82%
Malta --/76% --/95% --/62%
Holanda 3.1/72% 3.1/83% 2.1/57%
Poldnia --/92% ---/97% --/83%
Portugal 3.7/94% 3.7/97% 2.5/55%
Espanha 3.6/89% 3.5/90% 2.4/64%
Eslovaquia ---/84% ---/86% ---/67%
Eslovénia -—-/91% --/95% -—/73%
Suécia 3.4/88% 3.6/93% 1.9/79%
Reino Unido 3.3/86% 3.4/88% 2.1/47%
Média (ndo ponderada) CE/UE 3.5/87% 3.4/91% 2.4/66%

Fontes: 1) Os dados relativos a 1995 foram adaptados de Hooghe e Marks (2001: 55), quadro 3.1. (Nota
metodoldgica: Questdo colocada: “As pessoas podem sentir diferentes graus de relacionamento com
a sua regiao, com o pais de que sao nacionais, com a UE. Diga como se sente ligado a..." Os resultados
foram adaptados de um questionario de larga escala que pesava diferentes respostas a diferentes tipos
de perguntas que pretendiam aferir de que forma as pessoas se sentiam ligadas a cada um daque-

les niveis, considerando trés hipéteses de resposta: “muito ligado (cédigo 4)', “moderadamente ligado
(codigo 3)',"ndo muito ligado (codigo 2)" e “sem nenhuma ligagao (cédigo 1)). 2) Os dados para 2005
foram retirados de European Commission (2005a: 111-112).

A andlise dos dados relativos a 1995 mostra como a maioria das pessoas interroga-
das estava mais preocupada com os seus proprios problemas, olhando para o nivel
regional e nacional como local preferencial para a tomada de decisées. O nivel de
ligacdo aos niveis domésticos de decisdo era significativamente elevado em todos os
Estados membros. Em quase todos os paises, o nivel mais elevado de ligagao situa-
se nos niveis regional e nacional (“muito ligado”). Este resultado contrasta com o
atingido para o nivel supranacional: a média é de apenas 2.4, o que se situa a meio
caminho entre o tipo de resposta“ndao muito ligado”e o tipo de resposta “moderada-
mente ligado” Encontram-se interessantes variacdes de Estado membro para Estado
membro. Em alguns paises verifica-se um reduzido grau de ligacdo com a UE, pré-
ximo do nivel 2 (Dinamarca, Finlandia, Holanda, Suécia e Reino Unido), o que pode
traduzir um baixo nivel de empenhamento na integracdo europeia, ou um alhea-
mento dos cidaddos em relacdo ao processo de integracdo, ou cepticismo quanto a
eficacia do nivel de decisdo supranacional, ou o papel de actor secundario reservado
a Unido. Em contrapartida, s6 um Estado membro (Italia) revelou um resultado pro-
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ximo do cédigo 3, mostrando uma ligagdo com a integragdo europeia bem acima da
média, préximo do cédigo “moderadamente ligado”. Este contraste revela um dado
interessante: o nivel mais baixo de entusiasmo com a integracdo europeia situava-se
a norte do territério da Unido.

Os dados relativos a 2005 ndo obedeceram a mesma metodologia. Agora os paises
sdo retratados através de uma percentagem que mede o grau de ligagdo com os va-
rios niveis de decisdo em apreco. Estes dados revelam, em geral, a tendéncia domi-
nante dos cidadaos mais ligados ao Estado membro da respectiva nacionalidade, ou
mesmo a regido onde residem, e ndo tanto a UE. O grau médio de ligagao a UE (66%)
é muito menor que o grau médio de ligacao relativamente aos Estados membros da
nacionalidade (91%). Também a este respeito se nota alguma heterogeneidade ao
passar em revista os resultados dos Estados membros. O grau de ligacao a UE varia
entre 32% (Chipre) e 92% (Hungria). Esta dispersdo é maior quando comparada com
os dados relativos a 1995, porventura reflectindo a heterogeneidade da UE apés o
alargamento ao leste e ao mediterraneo. Apenas cinco Estados membros apresenta-
ram um grau de ligacdo superior a 75%. Uma das conclusdes mais surpreendentes
provém da constatacdo que alguns dos Estados membros que aderiram em 2004 se
encontram entre os cinco paises que mostram menor entusiasmo com a integragao
europeia (Chipre, Lituania e Esténia).

Uma das possiveis leituras destes dados é a de que os problemas dos Estados vizi-
nhos ndo se encontram entre as preocupac¢des de quem respondeu aos inquéritos.
Assim sendo, ndo é de estranhar que o aprofundamento da integracao europeia ndo
tenha dado origem ao desenvolvimento de uma identidade civica comum (Chrys-
sochoou, 2003: 380). Esta leitura é reforcada pela observacdo dos dados do Euroba-
rémetro: os cidaddos sentem-se leais ao nivel nacional (e, em alguns casos, ao nivel
regional), ndo ao nivel supranacional. A figura 2 corrobora este raciocinio.

FIG. 2. IDENTIDADE EUROPEIA VERSUS IDENTIDADE NACIONAL (DE 1992 A 2005, CE12/UE15/UE25)

EB 37 EB 44 EB 49 EB 57 EB 64
(Primavera | (Primavera | (Primavera | (Primavera (Outono
1992) 1995) 1998) 2002) 2005)
Apenas nacional 38 40 44 38 41
Nacional; europeu 48 46 41 48 48
Europeu; nacional 7 6 6 7 7
Apenas europeu 4 5 5 4 2

Fontes: 1) Dados retirados de Eurobarémetros 37, 44, e 49 in McKay (1999: 167). 2) Dados para 2002 em
European Commission (2002), Quadro 4.5. 3) Data relativos a 2005 em European Commission (2005b: 46).
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Nota-se uma clivagem acentuada entre duas categorias dominantes de comporta-
mento: por um lado, os que se reconhecem apenas nacionais e os que se sentem
acima de tudo nacionais e sé depois europeus (por conveniéncia da analise, deno-
tado grupo de “identidade nacional”); por outro lado, os que colocam o sentimento
de pertenca europeu antes da respectiva nacionalidade e os que se sentem apenas
europeus (grupo de “identidade europeia”). Os varios inquéritos revelam um padrao
estavel ao longo do tempo: o grupo da “identidade europeia” nunca teve uma di-
mensdo superior a 11%. Em vez de se notar um crescendo na“identidade europeia’,
os dados recentes mostram o contrério: em 2005, esse grupo diminuiu de 11% para
9%, rompendo o padrao estavel que se notava nos inquéritos anteriores. Pelo con-
trario, o grupo da “identidade nacional” atingiu uma percentagem de adesao sem
precedentes (89%). Nesta perspectiva, parece inquestionavel que a identidade na-
cional precede a identidade europeia.

Assim sendo, crescem as duvidas sobre a necessidade da cidadania da UE. S6 uma
minoria coloca a“identidade europeia”antes da“identidade nacional”. Atendendo ao
acentuado desnivel entre a adesao a ambos os tipos de comportamento, a questao
que se coloca é a de saber se seria necessario lancar os alicerces de uma cidadania
supranacional se a esmagadora maioria das pessoas dirige as suas lealdades para
o nivel nacional. Vista por este prisma, a cidadania da UE enfrenta um desafio. Do
desafio pode sobrar a ideia de que a cidadania da UE é inutil, porquanto uma larga
maioria de cidaddos continua a manifestar leadade ao nivel nacional.

Contudo, a interpretacdo dos resultados oferece cambiantes diferentes se a agrega-
¢do de dados obedecer a um critério diferente. Mesmo entre o grupo que privilegia
a identidade nacional é possivel encontrar quem aceite que a identidade europeia
ja tem importancia. De acordo com esta metodologia alternativa, isola-se o extremo
dos que apenas se reconhecem na identidade nacional. Uma leitura possivel é a de
que é este grupo que retrata a oposi¢cdo mais veemente a cidadania supranacional,
ja que so lhes interessa a identidade nacional. Nesta conformidade, os niumeros na
primeira linha seriam a medida da rejeicdo da cidadania da UE. Ao longo da série
temporal essa rejeicdo esteve compreendida entre 38% e 44%. A ser valida esta lei-
tura, conclui-se que a cidadania da UE ¢, afinal, aceite por uma maioria de pessoas
que participaram nos inquéritos do Eurobarémetro.

“NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION":
UM OBICE A CIDADANIA DA UNIAO EUROPEIA?

Nas democracias liberais, o principio que impede a aplicacdo de impostos sem o
consentimento do parlamento é um axioma politico (Ross, 2004). Faz parte do cédi-
go genético que confere aos parlamentos a prerrogativa de autorizar impostos. Sem
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o consentimento dos parlamentares, o governo néo tem legitimidade para coagir
os cidadédos ao pagamento de impostos. Desta forma, a ligacdo entre representacao
parlamentar e tributacdo é uma das garantias da cidadania (Menéndez, 2001). Con-
templa uma dimensao de direitos (garantistica), pois os cidadaos ficam protegidos
contra impostos decididos pelo governo e que falhem a autorizagdo parlamentar.
Por outro lado, pagar impostos representa uma medida convencional dos deveres
dos cidadéos (Nabais, 1998). O principio “no taxation without representation” forne-
ce um quadro nitido da dupla face da cidadania: direitos e deveres.

FIG. 3. A ESTRUTURA FISCAL DOS ESTADOS MEMBROS DA UE (2003)

ESTRUTURA FISCAL
ESTADO MEMBRO (% do total de
impostos)
TOTAL DAS RECEITAS | IMPOSTOS PESSOAIS IMPOSTOS
DE IMPOSTOS (individuais e INDIRECTOS
(% do PIB) empresas)

Austria 43.1 286 28.2
Bélgica 45.4 388 24.6
Republica Checa 377 253 29.7
Dinamarca 48.3 60.0 33.0
Finlandia 44.8 38.7 32.0
Franca 434 232 255
Alemanha 355 27.4 29.4
Grécia 357 229 358
Hungria 385 247 394
Irlanda 29.7 374 384
Italia 43.1 317 257
Luxemburgo 4.3 36.2 28.1
Holanda 38.8 25.5 31.8
Polénia 34.2 18.1 358
Portugal 37.1 24.5 36.7
Eslovaquia 31.1 19.9 36.2
Espanha 349 27.6 28.2
Suécia 50.6 36.3 263
Reino Unido 35.6 36.5 327
Média da UE 40.5 331 30.4

Fonte: adaptado de OECD (2006: 60-61). Dados nao revelados para Esténia, Lituania, Letonia, Eslovénia,
Malta, Chipre, Roménia e Bulgaria.

Talvez o principal problema da cidadania supranacional esteja na inexisténcia de
poderes tributadrios da UE, matéria que estd largamente ausente do seu catadlogo
de competéncias (Alesina e Spolaore, 2003). O Unico dominio onde os poderes da
Unido sao visiveis é na harmonizacao dos impostos sobre o consumo e, mesmo ai, a
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fatia mais substancial dos impostos arrecadados pertence aos Estados membros (El-
Agraa, 2001). Os impostos directos e indirectos representam uma importante fonte
de recursos para os orcamentos dos Estados membros: de acordo com os dados da
figura 3, 0 somatério dos dois tipos de impostos representa mais de 50% do total dos
impostos arrecadados em todos os Estados membros a excepcdo da Franca. E tam-
bém significativo que a média da UE atinja os 63.5% (o somatdrio das duas ultimas
colunas). Ndo se pode ignorar que os impostos sobre o rendimento (como percen-
tagem do total dos impostos) tém um peso relativo superior aos dos impostos sobre
o consumo em oito Estados membros (Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Italia,
Luxemburgo, Suécia e Reino Unido), tal como a média da UE é mostra que o peso
destes impostos é superior ao dos impostos indirectos.

Como os cidaddos ndo pagam impostos directos e indirectos ao nivel supranacional,
levanta-se o véu sobre a possivel incoeréncia conceptual da cidadania da UE. Tendo
como padréo de referéncia a concepgdo tradicional que associa cidadania ao prin-
cipio “no taxation without representation’, a cidadania supranacional aparece man-
chada pela auséncia de poderes tributarios da UE.

O problema néo estd tanto na distribuicdo de competéncias entre a Unido e os Es-
tados membros. A sua dimensao simbdlica é que introduz o elemento perturbador:
se a cidadania contempla - entre outros aspectos — uma ligagdo estreita com a en-
tidade politica onde as pessoas pagam impostos, essa ligacdo estd ausente na UE.
Ha uma retérica que chega aos ouvidos das pessoas: que sdo cidadaos da Uniao,
para além de continuarem a ser cidaddos dos respectivos Estados da nacionalidade.
Contudo, é natural que se levantem duvidas acerca desse estatuto suplementar de
cidadania, na medida em que continuam a pagar impostos apenas nos paises (da
nacionalidade, ou de residéncia quando ndo forem coincidentes).

O pagamento de impostos é um importante ingrediente do contrato social que fixa
os direitos e os deveres dos contribuintes. E as receitas fiscais sdo o cimento da cons-
trucdo da sociedade. A dimensao material da cidadania é sublinhada pela obrigacéo
de pagar impostos como um contributo individual para a construcdo da sociedade
(Scholz e Lubell, 1998). Ao mesmo tempo, é reforcado pelo destino das receitas de
impostos: o aprovisionamento de bens e servigos publicos (Musgrave, 1997). O que
resulta desta incoeréncia? A elevada probabilidade da cidadania supranacional ndo
passar de retérica, e que de modo algum possa ser comparada a cidadania conven-
cional e estadocéntrica. Se a dimensdo material da cidadania for apelidada “cidada-
nia fiscal”, é notério que este paralelismo estd ausente ao nivel da UE.

Aintegracao europeia é paradoxal. Actualmente ja inclui regras de representativida-
de: os deputados do Parlamento Europeu séo eleitos por sufragio directo e universal.
O paradoxo resulta do facto da UE se encaixar no parametro da representatividade
mas falhar o parametro da tributagdo. Estamos perante um caso paradoxal de ausen-
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te cidadania (repita-se: medida pelos parametros convencionais da cidadania esta-
dual) pela caréncia de poderes tributarios da UE. Ao nivel supranacional, a cidadania
fiscal ndo é um conceito operacional. Na UE, a variavel independente esta satisfeita
(representatividade) mas o0 mesmo ndo se passa com a varidvel dependente (tributa-
¢ao). Ou seja, a UE conseguiu atingir a condi¢ao mais dificil (representatividade) mas
passa ao lado da sua consequéncia légica (tributacdo). Ao contrario dos Estados-
nacdo, o estaldo da UE é um paradoxal “no taxation with representation”.

Este padréo paradoxal prejudica a cidadania da UE? Primeiro, a cidadania da UE é
intrinsecamente diferente da tradicional cidadania dos Estados membros. O contex-
to e as ambicdes da cidadania da Unido estdo a margem dos habituais parametros
da cidadania nacional. Determinadas criticas contra a cidadania da UE partem do
pressuposto que cidadania é um conceito unidimensional. Alguns especialistas em
estudos de cidadania ja tiveram oportunidade de comprovar a faldcia deste racioci-
nio (Bellamy, Castiglione e Shaw, 2006). A cidadania - tal como sucede com a fluidez
a que se expde o conceito de soberania - ndo é imune a evolugbes e deve-se aco-
modar em conformidade.

No passado, a cidadania foi um exclusivo dos Estados-nacdo. Actualmente os Es-
tados tém vindo a perder progressivamente protagonismo no teatro das relagdes
internacionais a medida que se mostram incapazes de domesticar os efeitos da in-
tensa interdependéncia econdémica internacional (Siedentop, 2000). Ha novas for-
mas de organizacao politica, novos actores fora do catalogo dos tradicionais actores
das relagées internacionais, fenédmenos como a integracédo regional. Vém de braco
dado com novas formas de legitimidade, de tomada de decisdo, de configuracdo
institucional, de socializacdo transnacional (Mény, 2002). Tudo isto coloca novos
desafios a cidadania, na medida em que o bem-estar das pessoas depende da in-
teracgao dos governos ao nivel supranacional, ja para nao mencionar a influéncia
exercida pelos mercados internacionais. Apesar da centralizacdo estar excluida, as
decisdes que produzem um impacto no bem-estar das pessoas sdo cada vez mais
tomadas ao nivel supranacional, ou pelo menos emanam da cooperacao intergo-
vernamental (Magnette, 2005). Por estas razdes, ha autores que chamam a atengédo
para a emergéncia da cidadania pds-nacional num contexto de soberania também
ela pés-nacional (Shaw, 2000).

Se o contexto difere, as expectativas devem ser moldadas em conformidade. Por
esse motivo, é errado estudar a cidadania da UE através do quadro analitico que
serve a cidadania convencional e estadocéntrica. A inconsisténcia entre a cidadania
da UE e o principio “no taxation without representation” ndo é uma espada a pesar
sobre a sua cabeca. Ha fortes razées para os impostos estarem reservados a uma
coutada de competéncias nacionais. Perceber esses motivos é um contributo de-
cisivo para aquilatar os desenvolvimentos da integracdo europeia. A UE ndo é um
Estado nem se encaminha para tal (Burgess, 2000: 41), apesar do aprofundamento
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da integracdo europeia reflectido nas sucessivas revisdes dos tratados. A unidade na
diversidade é ainda a forca motriz da integracdo europeia. Neste contexto, pagar (ou
nao) impostos ao nivel da UE é um nao assunto. Simultaneamente reforca a natureza
inovadora da cidadania da UE, como um conceito que fica de fora da grelha de ana-
lise da cidadania convencional e que, portanto, exclui a “cidadania fiscal” como seu
ingrediente necessario.

Vamos aceitar, por um momento, que a“cidadania fiscal” é um requisito exigivel para
tornar a cidadania da UE credivel. A conclusao surpreendente serd que os cidadaos ja
pagam impostos que revertem a favor da UE. Importa chamar a colagao o orgamen-
to da UE, em particular as varias fontes de receita a sua disposicdo (Laffan, 1997: 36-
61): direitos aduaneiros, direitos niveladores agricolas, a contribuicao IVA (Imposto
sobre o Valor Acrescentado) e o quarto recurso proprio (ou recurso sobre o produto
nacional bruto — PNB).

Sem entrar em detalhes, no inicio da década de oitenta o somatério dos direitos adu-
aneiros, direitos niveladores agricolas e da contribuicdo IVA (neste caso, com uma taxa
maxima de 1% sobre o total do IVA arrecadado pelos Estados membros) devia ser su-
ficiente para garantir o equilibrio do orcamento comunitério (um imperativo constitu-
cional). Esta expectativa sogobrou ao fim de poucos anos, pois em 1986 a taxa maxima
da contribuicédo IVA foi aumentada para 1,4% para tornar viavel a regra do equilibrio
orcamental. A medida ndo foi capaz de evitar nova turbuléncia orcamental. Ao mes-
mo tempo, alguns Estados membros (os mais abertos ao comércio intracomunitario,
de menores dimensdes e menos desenvolvidos) protestaram pela solucao iniqua, em
termos de equidade inter-regional, pois 0 aumento da contribuicdo IVA implicava, em
termos relativos, um fardo superior para esses paises (Tsoukalis, 1997).

Em 1988, os Estados membros concordaram em dotar o orcamento comunitario
com uma fonte de receita suplementar: o quarto recurso préprio. Pretendiam alcan-
car dois objectivos: evitar os problemas orcamentais sentidos no passado recente;
e introduzir uma medida de equidade no sistema de financiamento das Comuni-
dades Europeias. O quarto recurso préprio resulta de uma transferéncia financeira
dos Estados membros para o orgamento supranacional, baseando-se numa férmula
complexa que estima as necessidades de financiamento apés o célculo das outras
trés fontes de receita em contraponto com a previsdo de despesas. De inicio esta
contribuicdo nacional estava limitada a 1,2% do PNB das Comunidades Europeias,
com um contributo proporcional exigido a todos os Estados membros. Mais tarde,
devido a novas dificuldades em manter o orcamento equilibrado, esta contribuicdo
foi aumentada para uma taxa maxima de 1,27% do PNB da UE (El-Agraa, 2001).

Esta incursdo pela histéria das finangas publicas da UE ilustra como a falta de recur-

sos financeiros arrepiou caminho para uma fonte de receita adicional que, no fim
de contas, tem uma importante carga simbdlica: a “renacionalizacdo” (de parte) do
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orcamento da UE (Enderlein et al.,, 2005). Hoje em dia, o quarto recurso préprio é a
fonte de receita mais importante: ndo s6 porque cauciona o equilibrio do orcamen-
to; também por introduzir uma medida de equidade entre os Estados membros que
antes estava largamente ausente. No entanto, a forma como este recurso é arreca-
dado - uma transferéncia dos cofres nacionais para o orcamento da UE - anuncia o
efeito de “renacionalizacdo” ha pouco mencionado.

Para a cidadania europeia, mais importante do que a alteracdo na natureza das fi-
nancas publicas da UE é a percepcdo de que uma fatia dos impostos pagos pelos
cidadaos ao nivel nacional acaba por alimentar o orcamento da UE. De facto, os ci-
daddos nao pagam impostos ao nivel supranacional. Mas indirectamente isso acaba
por acontecer.

CONCLUSAO

Os dados empiricos sdao esclarecedores quanto a incapacidade de mobilizagao da
cidadania da UE (por comparagdo com as cidadanias nacionais). Sdo, a0 mesmo tem-
po, reveladores das expectativas dos cidaddos em relacdo a UE. Se o leitor regressar
a figura 1 pode constatar que a entidade supranacional ndo é irrelevante para os ci-
dadaos. Os dados relativos a 1995 mostram um nivel de compromisso (dos cidadédos
em relacdo a Unido) situado a meio caminho entre o cédigo “ndo muito ligado” e o
coédigo “bastante ligado”. E é significativo que os dados relativos a 2005 revelem que
66% das pessoas inquiridas reconheca a sua ligacdo a UE. Estes dados ndo podem ser
ignorados: duas em cada trés pessoas inquiridas percebem que a UE é importante
nas suas vidas. Logo, faz sentido que parte das suas expectativas seja atendida pelas
instituicdes supranacionais. Neste contexto, talvez haja lugar a uma cidadania da UE.
De outro modo, o divércio entre a Unido e os cidadaos sera tao acentuado que eles
ndo se sentem motivados a reconhecer a existéncia da UE nas suas vidas.

Por outro lado, o facto de uma parcela dos impostos pagos pelos cidaddos reverter
a favor do orcamento da UE é decisivo para a relevancia da cidadania da Unido. Pri-
meiro, fica provada a ligagao entre os cidadaos (aqui na categoria de contribuintes)
e o financiamento da Unido, esbatendo a possivel lacuna da cidadania supranacional
por, supostamente, ndo se estribar no principio “no representation, no taxation”. Se-
gundo, o orcamento da UE desempenha uma timida funcao redistributiva (quer ao
nivel sectorial, quer em termos de redistribuicdo entre os Estados membros).

Contrariamente aos argumentos convencionais, alicercados numa abordagem tradi-
cional de cidadania, o principio que fixa a impossibilidade de cobrar impostos sem
representacdo parlamentar que o consinta ja estd a ser observado na UE. A parce-
la relativa a representacdo parlamentar era consensual, por causa das elei¢ées por

106



sufragio directo e universal para o Parlamento Europeu. Julgava-se que a parcela
relativa a tributacdo estava ausente. Afinal, esse elemento também faz parte do pa-
triménio da UE. E assim a cidadania da Unido se perfila no horizonte como algo mais
que simples retdrica.
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