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Atlas de Integracion Europea:
o CoOmo La Libertad de Circulacion
Construye la Ciudadania:

Yolanda L6pez Nieto?

Resumen

La Uni6én Europea es la integracién econdmica mas avanzada y resulta un escenario
perfecto para realizar un analisis del derecho a la libre circulacién en el contexto de
las integraciones. La libre circulacidn de personas ha estado siempre presente en los
Tratados europeos, pero, de manera paulatina, ha ido respondiendo a diferentes
objetivos: primero, econémicos y, posteriormente, también politicos. Aqui se analiza
todo este recorrido, desde el principio de las Comunidades Europeas, pasando por
la ciudadania europea, hasta el derecho que recoge la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unidén. Todo ello bajo la teoria de las integraciones econdmicas,
para demostrar que la libre circulacion es el derecho basico en ellas.

Palabras clave: Libertad de circulaciéon - Unién Europea - Integracién econémica -

ciudadania

Title: ATLAS OF EUROPEAN INTEGRATION: OR How FREEDOM OF MOVEMENT BUILT
CITIZENSHIP

Abstract

The European Union is the most advanced economic integration and provides a
perfect setting for analysing the right to free movement in the context of integration.
The free movement of persons has always been present in European treaties, but it
has gradually responded to different objectives: first economic and later political.
This paper analyses this entire process, from the beginning of the European
Communities, through European citizenship, to the right enshrined in the Charter of
Fundamental Rights of the European Union. All of this is done under the theory of
economic integration, to demonstrate that free movement is a basic right within it.

' Este trabajo se realiza dentro del Proyecto de Investigacién Nacional (Espafia) Los derechos
fundamentales en las integraciones. Estudio constitucional comparado, con financiacién obtenida en
el marco de los Proyectos de “Generaciéon de Conocimiento”, convocatoria 2021, 2022 y 2023.
Referencia: PID2023-147570NB-100, financiado por MICIU/AEI/10.13039/501100011033 y por
FEDER, UE. Investigadores principales: José Luis Garcia Guerrero y Marfa Luz Martinez Alarcén.

2 Profesora Universitaria en Formacién (FPU 22/02062) y doctoranda en Derecho Constitucional en
la Facultad de Derecho de Albacete, Universidad de Castilla-La Mancha, Espana.
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Keywords: Freedom of movement - European Union - Economic integration -

Citizenship

Sumario: I. Introduccién. II. La libre circulacién como factor de
integracion. ILi. La integracion que buscaba a la ciudadania. ILii. La
integracion que encontré a la ciudadania. Ilii.a. Los efectos de la
ciudadania en la libertad de circulacion. ILii.b. Los efectos de la libre
circulacion en la ciudadania. III. La libre circulacion como derecho
fundamental. Ill.i. La CDFUE como proteccion de los derechos
fundamentales. IILii. Titulares. IIl.ii.a. Los ciudadanos europeos. IILii.b.
La familia de los ciudadanos. I1Lii.c. Los ciudadanos de terceros Estados.
[ILiii. El contenido y el ejercicio de la libertad de circulacion. IILiv.
Limites. I1Liv.a. Los limites previstos en la Carta. IIL.iv.b. La necesidad de
comprender los limites indirectos por la naturaleza transversal de la
libre circulacidn. IV. Conclusiones. V. Bibliografia.

L. Introduccion

Europa es una sociedad antes que un Estado, y esta es una sociedad de
pueblos que han aprendido a convivir en la diferencia ya lo dijo ORTEGA & GASSET
(1930) mucho antes de la existencia de la Unién Europea que hoy conocemos. La
Historia de la integracién europea es ampliamente conocida y se sigue investigando
y escribiendo acerca de ella, ya que constituye la integracion econdémica mas
avanzada del mundo hasta la fecha. Desde el punto de vista de los derechos, si hay
uno que cabe destacar a lo largo de todas las etapas de la integracion europea ese es,
sin duda, la libre circulacion de personas.

Este constituye uno de los pilares fundamentales de la integracion, tanto por
su importancia econdémica como por su dimensiéon social. La evolucion de la
circulacion refleja, a la vez, la propia evolucién de la integracion, de la construccion
de las instituciones supranacionales y de la emergencia y consolidacion de la
ciudadania europea. La integracién y la libre circulacién son por tanto reflejos de un
mismo espejo: la Union Europea.

Por ello, aqui nos centraremos en el analisis de este derecho tanto como
factor de integracion, es decir, cual ha sido su papel en las diferentes etapas de la

Union Europea como integracion econémica; como derecho fundamental, esto es,

[37]
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como se concibe en la Carta de Derechos Fundamentales de la Uni6on Europea
(CDFUE). Todo ello bajo la convicciéon de que no puede entenderse el resultado (el

derecho fundamental) sin su contexto anterior (la integracion econémica).

II. La libre circulacion como factor de integracion

ILi. La integracion que buscaba a la ciudadania

La Historia, con mayuscula, es por su propia definicion la ciencia y el estudio
del pasado. Esto es, la Historia se encarga del analisis de todo aquello que para
nosotros hoy no existe y que debemos reconstruir, pues, como diria SERNA (2016), el
pasado no existe. El analisis histérico de un determinado asunto, especialmente si
se trata de un derecho, parte de conocer el resultado de su evolucion. Esta premisa
condiciona también el recorrido histérico de la libertad de circulaciéon pues, en
efecto, se ha convertido en un derecho fundamental y es una pieza clave e ineludible
de la integracién europea. Si no hubiera sido asi, si la Unién no fuera lo que sabemos
que es, con toda probabilidad las siguientes paginas relatarian otra Historia, con otro
tono y reconstruyendo otro pasado: los burdos intentos de un proyecto fracasado o
las normas que quedaron en papel mojado. No prestariamos tanta atencién a todos
los pequenos detalles que se nos presentan a lo largo de los afios de Historia europea
en los que da la impresion de que la libre circulaciéon queria empezar a ser lo que
finalmente fue.

Sin embargo, siendo el resultado el que es, para reconstruir la evoluciéon de
este derecho debemos retrotraernos al Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea del Carbo6n y del Acero (en adelante, Tratado CECA), que entro en vigor en
1952, cuya finalidad erala creacion de un mercado unico del carbon y del acero entre
los Estados firmantes, persiguiendo asi el objetivo principal de la reconstruccion
europea. Desde el punto de vista de la teoria general de las integraciones
economicas, la CECA puede clasificarse dentro de la Zona o Acuerdo de libre
comercio (ZLC) dentro de la primera fase de las integraciones, pues su propésito
fundamental es la eliminacion de aduanas arancelarias y no arancelarias entre una
serie de productos concretos (GARCIA GUERRERO: 2019, pp. 96-98). Y, ademas, supone
una ZLC imperfecta pues solamente algunos productos son objeto del libre comercio,

en este caso, el carbon y el acero (SEVILLA DURO: 2024, p.168).

[38]
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Ya en su articulo 69, el Tratado CECA establecia la libre circulacién de
trabajadores especializados en el carbon y en el acero entre los Estados miembros,
que no debian interponer ningin tipo de restriccion por razén de nacionalidad a
estos, condicionada a un acuerdo unanime de los mismos. Esta resulta la primera
mencion a una libertad de circulacion de personas entre Estados parte en la CECA,
lo que no implica, en ningdn caso, que el articulo 69 del Tratado CECA estableciera
un derecho comparable al de hoy. Pues, entonces, la libertad de circulacién solo se
reconoce a un tipo de trabajadores muy concretos en un sector claramente
delimitado y que persigue simplemente el desarrollo de una actividad concreta con
su consiguiente beneficio economico. No hablamos todavia ni de integracion
europea ni de ciudadanos, ni de que la libre circulacién sea una cuestion mayor para
los Estados. Ni siquiera estuvo libre de polémica pues algunos Estados defendieron
que el reconocimiento de la libre circulacion de trabajadores supondria el
encarecimiento de la mano de obra y el desarraigo de las familias (MAAS: 2022, pp.
75-79). Es evidente que, en una etapa tan temprana de la integracion, el derecho a la
libre circulacién se reduce meramente a los objetivos econdmicos y esta al servicio
de los mismos, de ahi que Uinicamente se reconozca a los trabajadores, vistos como
agentes econdmicos y no (todavia) como ciudadanos.

Fue en Roma, una vez mas, donde todo esto cambi6 pues en 1957 en la firma
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea (en adelante, Tratado
CEE o Tratado de Roma) se fue un paso mas alla en la integracion econdmica con la
busqueda de la constitucién de un mercado unico entre los Estados miembros, y,
mientras se firmaba este Tratado, ya se hablaba de un objetivo que seria algo asi
como la unién cada vez mayor entre los pueblos de Europa. En este sentido, el
articulo 48 del Tratado de Roma recogia la libre circulaciéon de trabajadores dentro
de la Comunidad. La aceptacion de una oferta de trabajo de un nacional de un Estado
miembro en otro le habilitaba también para fijar su residencia en él y permanecer
en dicho territorio todo el tiempo que durase el desarrollo de la actividad. Ahora, a
diferencia del Tratado CECA, la libertad de circulaciéon de trabajadores no se

circunscribia inicamente a unos sectores concretos, sino que se ampliaba a todos

[39]
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aquellos que realizasen una actividad remunerada, por cuenta propia o ajena3. Esta
ampliacién de la titularidad del derecho no lo convierte en absoluto, pues el ejercicio
del mismo estaba condicionado, de momento, a la existencia de una oferta real de
trabajo en un Estado miembro.

Cabe senalar en este punto el Reglamento 1612/68 relativo a la libre
circulacién de los trabajadores dentro de la Comunidad (COMUNIDAD ECONOMICA
EUROPEA, 1968), que se encargd de desarrollar el articulo 48 que se acaba de
mencionar. El Reglamento resulta clave pues constituye un gran avance en la
eliminacion de obstaculos al ejercicio de la libertad de circulacién, prohibiendo,
entre otros, la discriminacién de trabajadores por razén de nacionalidad en lo
atinente al despido, la remuneracién o las ventajas sociales y fiscales*. Y el sujeto
activo del derecho vuelve a ampliarse pues se reconoce también a la familia de los
trabajadores independientemente de su nacionalidad®. Por tanto, es esta la primera
vez que la libre circulacion tiene una titularidad derivada: la de los familiares del
trabajador (titular originario). Esta titularidad derivada responde a la particular
dinamica y ejercicio de la libre circulacién cuando se desarrolla en una integraciéon
econOmica: si no se permite que, en este caso, el trabajador sea acompanado de sus
familiares mas cercanos es posible que se vea disuadido de ejercer este derecho. Si
esta disuasion ocurre, los objetivos que persigue la integracion se ven
comprometidos.

Al igual que en el Tratado CECA, no puede entenderse la libre circulacion de
espaldas a la integraciéon econémica que estaba naciendo con el Tratado CEE. SEVILLA
DURO (2024: p.149) mantiene que este fue el gran paso del fenomeno de las
integraciones tal y como las concebimos hoy, siendo la CEE el tipo de construccion
internacional que se ha intentado emular en el resto del mundo desde entonces. No
es de extrafar, pues, que el objetivo que establecia el propio Tratado CEE fuera la
unidén mas estrecha entre los pueblos de Europa, asi como la consecucion final del

mercado comun (en adelante, MC). No solo se establecen medidas estrictamente

3 Sobre la evolucion del concepto de trabajador en la Unién Europea, clave en el avance de la
integracién econémica y en el desarrollo de la libre circulacién: MENEGATTI, 2019: pp. 71-83.
4 Articulos 7.2 y 7.3 del Reglamento (CEE) 1612/68.
5 El articulo 10 del Reglamento 1612 /68 sefiala que tienen derecho a instalarse con el trabajador su
conyuge y descendientes menores de 21 afios o que estén a su cargo, y los ascendientes del trabajador
y de su conyuge que se encuentren a su cargo.
[40]
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econOmicas, como la libertad de circulacion de personas, servicios y capitales, sino
que también se crean las instituciones europeas -Comision, Consejo, Tribunal de
Justicia, Parlamento- con lo que comienza a marcarse el camino para una integracion
también politica e institucional (GILBERT: 2013, pp.1-15). Por tanto, nos encontramos
con una integracion econémica que esta evolucionando desde una ZLC hacia un MC,
pasando por una Uni6n aduanera (UA), ya que es el Tratado CEE el que mantiene
que la Comunidad se funda en una unién aduanera para el conjunto de las
mercancias. En consecuencia, el Tratado de Roma y con él, la libre circulacion,
resultaban ajenos a la concepcion politica de ciudadano, y la identidad europea se
reducia a los vinculos generados por la integracion de los mercados y las nuevas
instituciones comunes (OLSEN: 2006, p.8). Existe, sin duda, una evolucién de la libre
circulacion con respecto a la CECA pues su titularidad y objeto han sido ampliados,
pero todavia no es posible desligar el derecho de los objetivos econdmicos de la
integracion.

Es aqui cuando el Tribunal de Justicia se torna un actor protagonista, pues a
través de sus pronunciamientos promovio tanto una integracion negativa como una
positiva: la primera, eliminando las barreras del comercio; la segunda, construyendo
una serie de politicas a favor de la integracion (ALTER & MEUNIER: 1994, pp. 535-536).
Con el reconocimiento del efecto directo del Derecho comunitario® y su primacia’,
ambos se extendieron a las libertades fundamentales, incluida la circulaciéon de
personas8. Ademas, construyé un nuevo concepto de trabajador amplisimo y
flexible, llegando a incluir los periodos de practicas o la participaciéon en
comunidades religiosas®.

Antes de la firma en 1986 del Acta Unica Europea, entre 1984 y 1985, el
Comité Adonnino, nacido del Consejo europeo celebrado en 1984 en Fontainbleau,
presenta dos informes. El primero, centrado en la libre circulaciéon de personas pues

en el Consejo se habia fijado como objetivo la estandarizacion de un documento

6 STJUE de 5 de febrero de 1963, Van Gend & Loos c. Nederlandse administratie der belastingen, asunto
C26/62, CLI:EU:C:1963:1.

7 STJUE de 15 de julio de 1964, Costa c. ENEL, asunto C-6/64, ECLI:EU:C:1964:66.

8 Entre otras, TJUE de 4 de diciembre de 1974, Yvonne van Duyn c. Home Office, asunto C-41-74,
EU:C:1974:133.

9 Entre otras, STJUE de 23 de marzo de 1982, Levin, asunto C-53/82, ECLI:EU:C:1982:105, §§ 16 y ss;
STJUE de 5 de octubre de 1988, Steymann, asunto C-196/87, ECLI:EU:C:1988:475, §§ 8-14; STJUE de
26 de febrero de 1991, Antonissen, asunto C-292/89, ECLI:EU:C:1991:80.

[41]
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Unico para todos que facilitase la libre circulaciéon (COMITE ADONNINO, 1985). Y, el
segundo, desarrollando lo que debian ser los denominados derechos especiales de
los europeos, que incluia derecho de peticién ante el Parlamento Europeo, la
presentaciéon de quejas a un defensor del pueblo y el derecho de sufragio activo y
pasivo (CoMITE ADONNINO, 1985). Una clara antesala de lo que seria la ciudadania
europea. A estos informes le siguieron la publicaciéon del Libro Blanco sobre la
consecucion del Mercado interior (COMISION EUROPEA, 1985), en el que la Comision
proponia una serie de medidas para suprimir la vigilancia en el paso de personas en
las fronteras interiores de los Estados miembros y reforzarla en las fronteras
exteriores. En paralelo a la publicacion del Libro Blanco, en 1985, Alemania, Francia,
Holanda, Bélgica y Luxemburgo crean el acervo Schengen que eliminaba de manera
total las fronteras internas entre los Estados parte.

Posteriormente, la regulacion de la libre circulacion en el Acta Unica Europea
no presenta grandes modificaciones por comparacion a la establecido en el Tratado
anterior. La importancia no radica en el Acta, sino en su derecho derivado, que
comienza a incorporar otra vision acerca de los titulares de esta libertad, mas
amplia, no solo centrada en los trabajadores. En 1990, la Comunidad Europea
aprobo tres directivas destinadas a armonizar y ampliar el derecho de residencia de
diferentes categorias de ciudadanos comunitarios para garantizar la libre
circulacién y el buen funcionamiento del mercado interior. La Directiva 90/364/CEE
concedi6 el derecho de residencia a aquellos nacionales de los Estados miembros
que no lo tenian reconocido por otras disposiciones comunitarias, extendiéndolo
también a sus familiares (conyuge, descendientes dependientes y ascendientes del
titular o de su conyuge). La Directiva 90/365/CEE regulé el derecho de residencia
de los trabajadores por cuenta ajena o propia que hubieran cesado su actividad
profesional, otorgandoles este derecho -junto con sus familiares- siempre que
percibieran una pensiéon o una prestacion derivada de accidente laboral o
enfermedad profesional, y que contaran con recursos suficientes y un seguro de
enfermedad completo. Por ultimo, la Directiva 90/366/CEE reconoci6 el derecho de
residencia a los estudiantes comunitarios, asi como a sus cényuges e hijos
dependientes, condiciondndolo a que acreditasen recursos suficientes, estuvieran
matriculados en un centro reconocido para cursar formacion profesional y

[42]
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dispusieran de seguro de enfermedad; ademas, este derecho quedaba limitado a la
duracion de los estudios. En conjunto, estas Directivas ampliaron el alcance del
derecho de residencia mas alla de los trabajadores activos y reforzaron la igualdad
de trato y la efectividad de la libre circulacion dentro de la Comunidad Europea.

Esta es la (sintetizada) evolucion de la libre circulacion desde el Tratado
CECA hasta el momento inmediatamente anterior a la firma del Tratado de
Maastricht y la llegada de la plenamente reconocida ciudadania europea. Si tenemos
en cuenta que el tratamiento de la libre circulacion en las integraciones es causa y
consecuencia, a la vez, de la fase en la que estas se encuentren (STRUMIA, 2017), es
posible establecer una relacién directa entre el grado integracion europea y el
reconocimiento de la libre circulacién, como ha podido observarse en paginas
anteriores. Hasta ahora, en las etapas mas tempranas de la integracion (ZLC y UA),
la libre circulacién ha sido instrumento de los objetivos econdmicos y sus titulares
se conciben como meros agentes econdmicos, instrumentos de este mismo proyecto
econémico. La CECA y la CEE se sitdan en un primer grado de las integraciones en
relacion con la libertad de circulacién, aunque la segunda evoluciona
paulatinamente hasta un nivel intermedio, pues incorpora ciertos factores politicos
y amplia las fronteras de este derecho.

La ciudadania marca el paso definitivo de la UA a un MC, por lo que no es
casualidad que durante estas fases previas se empiece a forjar esa idea de
ciudadania, se desarrolle y se comience a avanzar hacia ella. Es con la ciudadania
que la integracion deja de ser solo econémica, pero para poder implementarse de
manera eficaz necesitaba una estructura previa -las instituciones y el marco

normativo europeo- y una base sélida -la libertad de circulacion-

ILii. La integracion que encontré a la ciudadania.

ILii.a. Los efectos de la ciudadania en la libertad de circulacion.

La Historia de las ciudadanias supranacionales es tan reciente como la
Historia de las integraciones porque es en estas ultimas donde se enmarcan este tipo
de ciudadanias. Estas trascienden los limites del Estado, en una entidad
supranacional con una finalidad concreta, lo que se corresponde con las entidades

regionales (STRUMIA: 2017, pp. 1-3). En este nuevo plano, surgen nuevas relaciones

[43]
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que ya han dejado de ser bilaterales entre el Estado y la sociedad, para pasar a ser,
como minimo, de tres partes: sociedad, Estado e integracion (entidad supraestatal).
Asi, la integracidn concede una serie de derechos para sus ciudadanos y, a la vez, un
conjunto de obligaciones para los Estados. Y en paralelo son los Estados los que
deciden quiénes son los sujetos que forman parte de esta sociedad, pues
normalmente la ciudadania supranacional nace de la obtencién de la ciudadania
nacional. Aparecen dos elementos de pertenencia, diferentes pero
interrelacionados, para los ciudadanos de la integracion: el Estado y la integracion.
Y, aunque ambas ciudadanias no compartan la mayoria de las dindamicas, si que estan
compuestas por los mismos elementos. Estos son, en primer lugar, los derechos de
los ciudadanos, tanto civiles y sociales como politicos1%; los deberes de los
ciudadanos, bien con el Estado o bien con la integracionl?; y el sentimiento de
pertenencia (RAVN WEINRICH: 2021, pp. 257-258). La ciudadania no puede definirse
Unicamente por elementos formales, sino que, irremediablemente, intervienen
factores simboélicos, identitarios y mas subjetivos. Ambos grupos de componentes,
formales y simbolicos, o, si se prefiere, legales y afectivos, no forman dos ambitos
ajenos entre si, sino que son interdependientes. La existencia de un sentimiento de
pertenencia a un territorio o a una comunidad favorecera la legitimidad del vinculo
politico entre el Estado o la integracion y la sociedad, y un marco juridico comun es
clave para que se potencie ese sentimiento (SIMONSEN, 2017). Esta claro que, en una
ciudadania supranacional, el sentimiento de pertenencia resulta mas complicado de
encontrar, pues la distancia entre la integracion y la sociedad es mayor que la que se
da con el Estado. Esto dificulta la legitimacion social de la propia integracion, uno de
los problemas que sin duda ha sufrido la Unién Europea desde su creacion.

La llegada de la ciudadania europea en 1992 de la mano del Tratado de
Maastricht ha sido catalogada como una consecuencia de la consecucién del

Mercado unico europeo (MARIAS: 1994, p.1). Cabe cuestionarse qué es consecuencia

10 En este sentido, MARSHALL (1950) establecié que la ciudadania tiene tres dimensiones de derechos
donde primero se reconocen los civiles, posteriormente los politicos y, por ultimo, los derechos
sociales. ALAEZ CORRAL (2006: pp. 237-249) parte de esta misma concepcién para sefialar que los
derechos politicos son el nicleo de la ciudadania y que, una vez se obtienen, la ciudadania es plena.
11 Para BIGLINO CAMPOS (1995: pp. 5-6), la ciudadania incorpora no solo las facultades (derechos) que
un ordenamiento concreto brinda a los ciudadanos, sino también los deberes que dispensa a los
mismos.
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de qué, si la ciudadania del mercado o viceversa, o si no son realmente dos
fendmenos que se presentan unidos y no consecuentes uno del otro, pues ya hemos
sefialado que el reconocimiento de la ciudadania es lo que permite a una integracion
pasar a la fase de Mercado comun. Sea como fuere, la ciudadania europea pone al
ciudadano, como persona y no como agente econdmico, en el centro de la
Comunidad Econdémica Europea. La integracion econ6mica ya es otra cosa,
igualmente econdémica, pero ahora también social.

No es de extrafiar que el primer derecho reconocido en el articulo 17 del
Tratado de Maastricht como parte del estatuto de ciudadania sea la libertad de
circulacion, pues siempre ha resultado un derecho clave en el sistema europeo, y los
derechos son imprescindibles en la ciudadania. Pero en wuna ciudadania
supranacional la libre circulacién no solo es un derecho basico, sino que también
actua como catalizador del sentimiento de pertenencia: la movilidad sin barreras
entre Estados parte permite la creacion de una conciencia colectiva, una identidad,
una cultura y unos valores compartidos por los ciudadanos de estos Estados, que les
permite moverse e identificarse con todo el territorio de la integracion (ARADAU
HUYSMANS & SQUIRE: 2010, pp. 14-19). Sin embargo, no cabe reducir la ciudadania a
la mera capacidad de ejercicio de la libre circulacion pues requiere de muchos otros
factores como se ha reflejado en paginas anteriores. La circulacion sigue siendo un
medio para la materializacién del demos europeo, pero no es un fin en si misma.

Lalibre circulacién en Maastricht y su posterior consolidacién en Amsterdam
y Niza supuso tanto la redefinicion de la nocién de extranjero en todos los Estados
miembros, pues los nacionales de otros Estados miembros dejan de considerarse
extranjeros, aplicandose este término ya unicamente a los nacionales de terceros
paises, como la ampliacion total de sus titulares: ya no solo son las personas

econdmicamente activas, sino que son todos los ciudadanos europeos.

ILii.b. Los efectos de la libre circulacion en la ciudadania

Del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante, TFUE) se
desprende directamente que la Unién Europea solo actuard en el marco de sus
competencias. En consecuencia, esto implica que el Derecho de la Unién no se aplica
a aquellas materias que sean competencia exclusiva de los Estados, denominadas
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como situaciones puramente internas, y, por tanto, el estatuto de la ciudadania no
opera cuando no existe un vinculo del caso concreto con la Unién Europeal2. Asi, el
TJUE mantuvo que el elemento de conexion entre un caso concreto y el Derecho de
la Unioén se correspondia con la existencia de un elemento transfronterizo, esto es,
el ejercicio del derecho a la libertad de circulaciéon13.

Es decir, inicamente con el ejercicio de la libertad de circulacién entre un
Estado miembro y otro el caso podia presentar una conexion con el Derecho europeo
y activar la proteccion que brinda la ciudadania europea. Este condicionamiento de
la aplicacion de los derechos de la ciudadania a un elemento transfronterizo genero
dos perfiles de ciudadanos europeos diferentes: los que residian en su Estado de
origen y los que habian ejercido la libertad de circulacion y residian en otro Estado
miembro (BAUBOCK, 2017). Eran los segundos los que tenian una mayor capacidad
de invocar el DUE y la correspondiente ciudadania europea frente a cualquier
injerencia de sus propios Estados u otros Estados miembros. Mientras que los
primeros, al no contar con el elemento transfronterizo, quedaban a merced de las
situaciones puramente internas, sin la protecciéon que brindaba la ciudadania.

Todo ello nos lleva a la creacién de una desigualdad entre los diferentes
perfiles de ciudadanos europeos que constituye en si misma una paradoja, pues el
nacional de un Estado miembro es tratado de manera menos favorable que el de otro
Estado miembro o que un ciudadano de su misma nacionalidad que reside en otro
Estado miembro (JANNER TORRENS: 2003, p. 308). Esto se explica también desde la
Optica de las integraciones econ6micas ya que coexisten dos visiones sobre la
ciudadania y sus derechos: una concepcion interestatal, donde los derechos nacen
solo cuando un ciudadano se desplaza, son derechos entre Estados, y otra
supranacional, que reconoce derechos por el mero hecho de ser un ciudadano
(HAILBRONNER E IGLESIAS SANCHEZ: 2011, pp. 504-505). Esta tension entre las dos
visiones, junto con una ciudadania que avanzaba a dos velocidades planteaban el
riesgo de hacer que la ciudadania europea quedara reducida a “un billete de autobus

usado” (KocHENovV: 2017, p. 12).

12 En este sentido, STJUE de 28 de marzo de 1979, caso Saunders, C-175/78, ECLI:EU:C:1979:8; STJUE
de 7 de febrero de 1979, caso Knoors, C-115/78, ECLI:EU:C:1979:31; STJUE de 27 de octubre de 1982,
casos Morson y Jhanjan, C-35/82 y C-36/82, ECLI:EU:C:1982:368.
13 Entre otras, STJUE de 5 de junio de 1997, casos Uecker y Jacquet, C-64/96 y C-65/96,
ECLI:EU:C:1997:285.
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El Tribunal de Justicia desempefi6 un papel esencial -una vez mas- al
interpretar el vinculo entre un caso concreto con el Derecho europeo que permite
paliar los efectos de la desigualdad generada. En este sentido, es posible reconocer
varias fases jurisprudenciales en el TJUE en relacién con este asunto. En la primera
de ellas, el TJUE comenzdé reconociendo que todo ciudadano de la Unién que resida
legalmente en otro Estado miembro puede invocar el principio de igualdad y no
discriminacién, incluso en ambitos que tradicionalmente se consideraban
puramente internos. Asi, expande tanto el alcance subjetivo como objetivo de la libre
circulacién en Martinez Sala'*, que supone el “giro hacia la ciudadania” de la libertad
de circulacion (MENENDEZ: 2010, pp. 310-312).

En una segunda fase, el TJUE flexibiliza la exigencia de desplazamiento
efectivo entre Estados, aplicando el estatuto de ciudadania en casos en los que el
elemento transfronterizo es minimo o incluso inexistente. El Tribunal, en este punto,
protege tanto el ejercicio efectivo de la circulacion como los limites o las condiciones
que generen una disuasion del ejercicio efectivo de este derecho, ampliando la
nocion del elemento transfronterizo o de las situaciones puramente internas?s.

Todo esto culmina con la sentencia Ruiz Zambrano'® como punto de inflexion.
El Tribunal aqui sostiene que el articulo 20 TFUE impide cualquier medida nacional
que prive a un ciudadano del disfrute efectivo de la esencia de los derechos
vinculados a la ciudadania, aunque no exista ningun ejercicio previo de la libertad
de circulacidon. No cabe entender que esto constituya una erradicacion total de las
situaciones puramente internas, pues el Derecho europeo sigue activindose cuando
la tutela nacional resulta insuficiente para la preservacion de este ntcleo esencial
del estatus de ciudadano. La emancipacion de la ciudadania del elemento

transfronterizo permite que la ciudadania europea sea efectivamente un estatuto

14 STJUE de 12 de febrero de 1998, caso Martinez Sala, C-85/96, ECLI:EU:C:1998:217. En la STJUE de
20 de septiembre de 2001, caso Grzelcyk, C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458, y STJUE de 17 de
septiembre de 2002, caso Baumbast, C-413/99, ECLL:EU:C:2002:493 se consolida esta linea
jurisprudencial, sentando que la ciudadania debe ser el estatuto fundamental de todos ciudadanos
europeos.

I5STJUE de 8 de marzo de 2005, caso D’Hoop, C-224/01, ECLI:EU:C:2005:145; STJUE de 13 de
noviembre de 2003, caso Garcia Avello, C-148/02, ECLI:EU:C:2003:539; STJUE de 19 de octubre de
2004, casos Zhu y Chen, C-200/02 y C-211/02, ECLI:EU:C:2004:639; y STJUE de 12 de diciembre de
2002, caso Rottman, C-135/00, ECLI:EU:C:2002:737.

16 STJUE de 8 de marzo de 2011, Ruiz Zambrano c. Office national de I'emploi, asunto C-34/09,
ECLI:EU:C:2011:124.
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auténomo. Es aqui cuando se alcanza una “federalizacidon” de la ciudadania europea:
el reconocimiento de unos derechos a los ciudadanos sin tener en cuenta su
residencia o su movilidad, pues la concepcién de los derechos de la ciudadania es

supranacional y no interestatal, lo que importa es el quién y no el dénde o el cémo.

III. La libre circulacion como derecho fundamental

IILi. La CDFUE como proteccion de los derechos fundamentales

En el afio 2000, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea fue
proclamada en conjunto por los entonces presidentes del Parlamento, la Comisién y
el Consejo de Ministros, actuando en nombre de las instituciones que representaban,
dejando el Consejo pendiente la cuestion de sobre su obligatoriedad futura, pues se
public6 en el DOCE como un texto sin eficacia juridica directa. Con la llegada del
Tratado de Lisboa, la Carta adquirié finalmente la misma fuerza juridica que el
Derecho originario de la Unién. Aun cuando no tenia una eficacia juridica inmediata,
la Carta desempefiaba una importante funcion como documento politico
constitucional tanto para las instituciones y los érganos europeos como para los
ciudadanos, ademas de servir como directriz para la interpretacion de los derechos
por parte del Tribunal de Justicia (WEBER: 2022, pp. 79-82). La Carta supone una
continuacidén del sistema de proteccidon de derechos europeo anterior a ella pues su
elaboracion se basé en el contraste de sistemas constitucionales, el CEDH, las
normas europeas y la jurisprudencia del propio TJUE, de ahi que, como se ver3, los
derechos que recoge ya aparecian previamente tanto en el Convenio como en los
Tratados originarios.

La existencia de la Carta y su importancia politica, con anterioridad a
convertirse en un documento con eficacia juridica inmediata, también puede
contextualizarse en la teoria general de las integraciones econémicas. La Unidad
econémica y monetaria (UEM) es la dltima etapa de las integraciones econémicas y,
como se sabe, la Unidn Europea es la Uinica integracidon en el mundo que se aproxima
ala culminacién de esta etapa. Mas alla de las implicaciones econdmicas que supone

esta etapal’, existe ya en ella un proyecto politico comun de los Estados parte

17 Para la definicién y caracteristicas completas de esta etapa de la UEM nos remitimos a SEVILLA DURO
(2024: pp. 188 - 199).
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(GARCIA GUERRERO: 2019, p. 104). Por tanto, a los objetivos econdmicos se unen una
serie de objetivos politicos comunes, donde se insertan, precisamente, tanto la

ciudadania -que ya puede estar presente en la fase de MC- como la CDFUE.

IIlL.ii. Titulares

I1Lii.a. Los ciudadanos europeos

De acuerdo con el articulo 3.2 TUE, el articulo 21 TFUE y el propio articulo
45.1 CDFUE, los titulares originarios de las libertades de circulacién y residencia
amparadas en la Carta son los ciudadanos europeos, definidos ya en el apartado
anterior. En consecuencia, la libre circulacién en la Carta no ha dejado de ser un
derecho inherente a la ciudadania de la Unidn, siendo también una obligacién de
resultado, que ya no depende del ejercicio de una actividad econémica concreta
(MANGAS MARTIN: 2008, p. 723). En el mismo sentido se pronuncia su Directiva de
desarrollo, la Directiva 2004 /388 ya que, en su articulo 3, sefiala que es beneficiario
de los derechos contenidos en la Directiva cualquier ciudadano de la Unién que se

traslade a o resida en un Estado miembro diferente del Estado del cual sea nacional.

I1Lii.b. La familia de los ciudadanos

La Carta, al igual que hizo en su momento el Reglamento 1612 /68, no solo
establece la titularidad originaria de la libre circulacién (ciudadanos europeos) sino
que también establece la titularidad derivada para sus familiares, aunque no de
todos, unicamente de los que se sefialan en la Directiva 2004 /38. La razén de ser de
esta titularidad derivada es la misma que la del anterior Reglamento, pues si el
ciudadano europeo no fuese acompafiado de su nucleo familiar mas cercano en su
ejercicio de la libertad de circulacion, ello constituiria realmente un limite indirecto
al derecho. Asi, el articulo 2 de la Directiva 2004/38 mantiene dentro del concepto
de miembros de la familia al cdnyuge; a la pareja con la que el ciudadano de la Union

mantiene una Union registrada, de acuerdo con la legislacion de un Estado miembro;

18 Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2004 relativa al
derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir
libremente en el territorio de los Estados miembros, por la que se modifica el Reglamento (CEE) n°
1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE. DO L 158.
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a los descendientes directos menores de 21 afios o que se encuentren a cargo del
ciudadano, asi como a los del conyuge o de la pareja registrada; y a los ascendientes
directos o a cargo del conyuge o de la pareja registrada.

La principal problematica que surge con respecto a esta titularidad derivada
parte de que el Derecho civil, en especial, el derecho de familia, es competencia
exclusiva de los Estados miembros, por lo que existen diferencias en el
ordenamiento interno de cada uno de ellos a la hora de definir estos términos
recogidos en la Directiva - “conyuge”, “pareja”, “descendiente a cargo”-. Esto puede
conllevar diferencias de trato entre ciudadanos europeos, pues es posible que uno
de ellos no vea su situacidon familiar reconocida en el Estado de acogida y, en
consecuencia, el ejercicio de la libertad de circulaciéon se vea afectado. Ante esta
situacion, el TJUE ha desarrollado una doctrina destinada a garantizar siempre el
alcance de la libertad de circulacién a través de una interpretacién auténoma de
estos mismos conceptos?®.

Asi, en cuanto al conyuge, en Metock?9, el Tribunal sostuvo que el conyuge es
una persona unida a otra por vinculo familiar sin que sea necesario demostrar una
convivencia efectiva entre ambos. Esta misma doctrina se mantuvo en Diatta?l, pues
la separacion de hecho entre los conyuges no disuelve el matrimonio en lo referente
al ejercicio de la libertad de circulacion, y asi se mantendra hasta que la autoridad
competente del Estado en cuestion haga efectiva a efectos legales la separacion.

El pronunciamiento clave en este asunto llegd en 2018 con la conocida
sentencia Coman y otros?2, pues aqui el TJUE declar6 que el término “cényuge”
contenido en la Directiva es neutral en cuanto al género, lo que conlleva que también
comprenda los matrimonios celebrados entre personas del mismo sexo. Esto
conduce a que un Estado miembro de la Unién Europea, cuyo ordenamiento interno
no reconozca los matrimonios homosexuales, no pueda negar la libertad de

circulacion y de residencia al conyuge de un ciudadano europeo a pesar de que estos

19 Para mas profundidad sobre la importancia de la definicién de los conceptos de familia en la
aplicacién de la CDFUE y de su articulo 45, un articulo de esta misma autora LOPEZ NIETO (2025).
20 STJUE de 25 de julio de 2008, caso C-127/08, Blaise Baheten Metock y otros v Minister for Justice,
Equality and Law Reform, ECLI:EU:C:2008:449.
21 STJUE de 13 de febrero de 1985, caso 267/83, Aissatou Diatta v Land Berlin, ECLI:EU:C:1985:67.
22 STJUE de 5 de junio de 2018, caso C-673/16, Coman y otros v Inspectoratul General pentru Imigrdri
y Ministerio de Asuntos Internos, ECLI:EU:C:2018:385.
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sean del mismo sexo. En otras palabras, un Estado miembro no puede invocar la falta
de reconocimiento interno de los matrimonios homosexuales para denegar el
derecho a circular y residir de un conyuge de un ciudadano europeo. De lo contrario,
se vulnera su libertad de circulacién?3.

Este pronunciamiento es primordial, pero tiene un alcance limitado, pues el
propio Tribunal subraya que esta interpretacion auténoma del conyuge solo sera
aplicable en el ambito de la Directiva 2004 /38, sin que quepa interpretar que de ella
se deriva una obligacion de los Estados de reconocer legalmente los matrimonios
homosexuales en todos los casos.

En lo que se refiere a los descendientes a cargo, esta dependencia debe ser
real, valorada segun las circunstancias econémicas y sociales concretas de acuerdo
con cada caso. Dado que la Directiva persigue la eliminaciéon de obstaculos a la
libertad de circulacion, el Tribunal ha sefialado que, para apreciar esta dependencia
real, no es necesario demostrar que el descendiente haya estado en una buisqueda
activa de empleo o haya solicitado algtn tipo de ayuda publica a tales efectos. En

consecuencia, se flexibiliza la definicién de “a cargo”24.

23 La sentencia Coman se enmarca dentro de una linea jurisprudencial consolidada tanto en el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) como en el TJUE en relacion con la libertad de
circulacién y la vida privada y familiar. Entre estas, la STEDH Taddeucci y McCall c. Italia, aborda la
negativa de Italia a conceder un permiso de residencia a la pareja neozelandesa de un ciudadano
europeo. Aunque en Nueva Zelanda tenian un estatus juridico concreto, este no podia extrapolarse
al Estado italiano, que tinicamente les iba a reconocer como una pareja de convivientes no casados.
El TEDH aqui apreci6é que esto suponia una discriminaciéon hacia las parejas homosexuales que no
tenfan ni siquiera la posibilidad juridica de acceder a esta institucion en Italia. En consecuencia, el
Tribunal consider6 que esto constituia una discriminacién indirecta basada en la orientacién sexual,
lo que vulneraba los articulos 8 y 14 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH). En
paralelo, el TJUE en el asunto Maruko consider6 discriminatoria la exclusion del acceso a una pension
de supervivencia en Alemania para los miembros supérstites de una pareja inscrita del mismo sexo,
dada la equivalencia funcional entre esta institucién y el matrimonio en términos de obligaciones, y,
de nuevo, porque el matrimonio era juridicamente imposible para estas parejas. Del mismo modo,
en Rémer, el TJUE declara que la negativa a aplicar el gravamen mads favorable, que se reservaba a
matrimonios, por el mismo motivo. En conclusién, con esta linea jurisprudencia, tanto el TEDH como
el TJUE ponen de manifiesto que cuando la institucién del matrimonio es inaccesible a las parejas del
mismo sexo en un Estado, la denegacion de derechos vinculados a esta instituciéon genera un trato
discriminatorio, que resulta incompatible tanto con el CEDH como con el Derecho europeo. ARIAS
ALDARIZ, FUENTES GOMEZ, et. al. (2022: pp. 51-94).

24 Entre otras, STJUE de 16 de enero de 2014, Flora May Reyes c. Migrationsverket, asunto C-423/12,
ECLI:EU:C:2014:16. En esta misma Sentencia, el Tribunal a la hora de analizar la existencia del
vinculo de dependencia entre el ciudadano europeo y descendiente, aclara que no es necesario que
este ultimo haya buscado de manera activa empleo ni que haya recibido ayudas de subsistencia en
su pais de origen. Por tanto, las circunstancias concretas que explican la situaciéon de dependencia no
resultan determinantes para apreciar esta misma.
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La apreciacion del vinculo de descendiente puede resultar algo mas
complicada cuando estos no son bioldgicos;y el Tribunal también ha tenido algo que
decir. En este sentido, reconoce que el concepto de “descendiente” comprende
vinculos tanto biolégicos como juridicos, incluidos los derivados de la adopcion,
siempre que exista filiacion en sentido juridico. En el caso concreto de SM & Entry
Clearance Office?> se analizaba del sistema “kafala” y, de nuevo, aplicando de nuevo
una interpretacién autonoma, concluy6 que no habia filiaciéon en sentido estricto; sin
embargo, la menor podia ser reconocida como “otro miembro de la familia” en el
marco del articulo 3.2 de la Directiva. Por otro lado, en Pancharevo?¢, el TJUE analiz6
la negativa de Bulgaria para inscribir la filiacion de una menor nacida en Espafia,
donde estaba reconocida como hija de dos mujeres casadas. Como ocurria en el caso
Coman, el Estado de acogida, Bulgaria, no reconoce en su ordenamiento interno los
matrimonios homosexuales. En consecuencia, la menor no podia ser acompanada
por ambas progenitoras. Aqui, el TJUE declaré que todos los Estados miembros
deben reconocer la filiacion establecida por otro Estado miembro si esto resulta
necesario para asegurar la libre circulacion, aunque no estén en ningun caso
obligados a reconocer de manera interna el matrimonio del cual se deriva dicha
filiacion.

Por ultimo, el articulo 3.2 de la Directiva prevé la categoria de “otros
miembros de la familia”, para la que el TJUE prevé un margen de apreciacién paralos
Estados miembros mas amplio?’. Y, siempre que esto sucede, tiene su efecto adverso:
esta categoria resulta mas variable que las anteriores, pues si el margen de
apreciacion aumenta, también aumentan las posibles diferencias que pueden
aparecer entre los diferentes casos, corriendo el riesgo de que esto se traduzca en

un trato desigual entre ciudadanos seguin su Estado de acogida.

I1Lii.c. Los ciudadanos de terceros Estados.
El articulo 45.2 CDFUE sefiala que podra concederse la libertad de circulacion

y de residencia a los nacionales de terceros paises que residan legalmente en el

25 STJUE de 12 de noviembre de 2019, SM, C-129/18, ECLI:EU:C:2019:940.

26 STJUE de 14 de diciembre de 2021, Pancharevo, C-490/20, ECLI:EU:C:2021:1008.

27 STJUE de 5 de septiembre de 2012, Rahman, asunto C-83/11, ECLI:EU:C:2012:519, apdos. 19-25
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territorio de un Estado miembro, de conformidad con lo establecido en los Tratados.
La finalidad principal de este articulo es promover una cohesién social real entre
todas las personas que residen dentro de las fronteras de la Unién Europea,
incluyendo a los nacionales de terceros paises que tienen su residencia legal en el
territorio de la Unidn como parte del tejido social de la misma. Aunque esta
titularidad no surge de manera automatica, como ocurre con la titularidad
originaria, sino que se condiciona a lo que establezcan los Tratados a tal efecto.

La Directiva 2004 /38 no se encarga de los nacionales de terceros Estados con
residencia legal en la Unidn Europea, una cuestion esta por la que la Directiva ha
recibido las principales criticas. El estatuto juridico en materia de derechos de los
nacionales de terceros paises no es, en consecuencia, similar al de los ciudadanos
europeos, tampoco en lo que hace a la libertad de circulaciéon y residencia y todos
los que dependen de ella. Parece que, Unicamente cuando se adquiere la ciudadania
europea, pueden empezar a disfrutar de estos, y, como se sabe, esto depende de la

politica interna de cada Estado miembro (HEINIKOSKI: 2017, pp. 47-55).

I1Liii. El contenido y el ejercicio de la libertad de circulacion

El analisis de la libertad de circulacién implica hablar de dos realidades
diferentes: la libertad de circulacion en sentido estricto, esto es, la movilidad o el
desplazamiento dentro un territorio concreto, bien sea estatal o bien sea
supranacional; y, por otra parte, la libre circulacién en sentido amplio, que engloba
también la libertad de establecer la residencia en dicho territorio concreto. Y ambos
derechos, circulacion y residencia, son, a su vez, libertades fundamentales (SARRION
ESTEVE: 2024, p. 179). En este sentido, cabe sefialar que las dimensiones de la
libertad de circulacion no son las mismas si lo analizamos desde una 6ptica nacional
o supranacional. En el caso de la libre circulacién constrefiida a los limites de un
Estado, como derecho fundamental de los ciudadanos (o nacionales) del mismo,
incluye también la facultad de entrar y salir del Estado. Una dimension que en la
entidad supranacional no existe, pues la libre circulaciéon en estricto, esto es, la
movilidad sin limites por todo el territorio ya implica necesariamente el salir y
entrar en las fronteras de los Estados miembros. Por tanto, en el ambito
supranacional, la salida y la entrada de los Estados miembros son el contenido
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basico de la libertad de circulacion, junto con la libertad de movilidad una vez dentro
de las fronteras de los Estados.

La Directiva 2004/38 se encarga de establecer las condiciones de ejercicio
tanto de la libre circulacion como del derecho de residencia. El articulo 4 de la
Directiva mantiene que todo ciudadano de la Unién que posea un documento de
identidad o un pasaporte valido, asi como los miembros de su familia que tengan un
pasaporte valido, tienen derecho a salir del territorio de un Estado miembro para
trasladarse a otro. El pasaporte, que es el instrumento clave para el ejercicio de la
libertad de circulacion, debe ser valido para todos los Estados miembros y los paises
de transito entre estos. En el mismo sentido, el articulo 5 de la Directiva se encarga
del derecho de entrada, que sefiala que los Estados miembros deben admitir en su
territorio a todo ciudadano europeo que posea los anteriores documentos, asi como
a los miembros de su familia en las mismas condiciones que las citadas
anteriormente. I[gualmente, el Estado miembro puede exigir a la persona interesada
que notifique que se encuentra en el territorio dentro de un plazo razonable. En
consecuencia, la libre circulacién entre Estados se encuentra unicamente
condicionada a la posesién de un documento de identidad o pasaporte valido para
los ciudadanos europeos. Para los familiares que no sean nacionales de un Estado
miembro, estan sujetos a la obtencidn de un visado conforme a la normativa europea
o nacional que sea aplicable, exceptuando aquellos que posean una tarjeta de
residencia valida.

En lo que concierne al derecho a la libre eleccion de residencia, que se regula
en los articulos 6 y siguientes de la Directiva, establece una diferencia entre aquellos
ciudadanos que van a residir en otro Estado miembro hasta tres meses y los que van
a superar este limite.

Para los primeros, el inico requisito es poseer un documento de identidad o
pasaporte valido, y los mismos términos se aplican a los familiares que vayan a
acompanarle o a reunirse con él. En consecuencia, para la libre circulacién en
sentido amplio, esto es, libre circulaciéon y elecciéon de residencia, el contenido
minimo son también los tres meses de libre eleccion de residencia solo
condicionados a la posesidn, de nuevo, de un pasaporte o de un documento de

identidad valido.
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Los segundos, aquellos que van a residir mas de tres meses, deben cumplir
€on alguna de las siguientes condiciones: trabajar por cuenta ajena o propia en el
Estado miembro de acogida; disponer de recursos econémicos suficientes y de un
seguro de enfermedad para no convertirse en una carga para el sistema social del
pais; o estar matriculado en un centro educativo (incluida la formacion profesional)
contando igualmente con seguro médico y recursos suficientes. También tienen
derecho quienes sean miembros de la familia de un ciudadano que cumpla
cualquiera de estos requisitos. Este derecho se extiende a los familiares no
comunitarios que acompafien al ciudadano o se rednan con él, siempre que este
ultimo cumpla las condiciones mencionadas. Ademas, el ciudadano de la Uni6n
conserva su condicion de trabajador, y por tanto su derecho de residencia, si deja de
trabajar por motivos de incapacidad temporal, por desempleo involuntario
debidamente acreditado (con determinadas condiciones segun la duracién previa
del empleo), o si sigue una formacion profesional vinculada a su actividad previa.
Finalmente, cuando el ciudadano reside para estudiar, solo el conyuge, la pareja
registrada y los hijos a cargo tienen derecho automatico a residir con él; los
ascendientes a cargo se rigen por las normas generales aplicables a los familiares
dependientes.

Finalmente, los ciudadanos y sus familiares que hayan residido de manera
legal en el territorio de otro Estado miembro durante cinco afios de manera legal
adquieren el derecho a la residencia permanente, aunque este plazo puede ser
inferior en determinados supuestos, siguiendo los articulos 16 y 17 de la Directiva.
Asi, se ha sefialado por la doctrina que la Directiva establece un derecho de

residencia gradual en funcién de su duracién (entre otros, SANCHEZ-URAN: 2015).

IIL.iv. Limites

IILiv.a. Los limites previstos en la Carta

El derecho a la libertad de circulacion es susceptible de limitacién, como
cualquier derecho de la Carta, pues no contempla los derechos fundamentales como
absolutos. Asi, el articulo 52 CDFUE sefiala que cualquier limitaciéon que se imponga

sobre el ejercicio de los derechos y libertades debe ser establecida por ley y respetar
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el contenido esencial de los mismos, ademas de respetar el principio de
proporcionalidad.

En cuanto a su interpretacion, los derechos de la Carta que constituyan
disposiciones de los Tratados, como es el caso de la libertad de circulacién, se
ejerceran dentro de las condiciones y limites determinados por los Tratados, lo que
obedece a que la Carta no pretende alterar el sistema de derechos conferido por el
TCE y asumidos con posterioridad por el TUE y TFUE2. En el mismo sentido, el
articulo 52. 3 también establece que el sentido y alcance de los derechos de la Carta
que se correspondan con los garantizados por el CEDH seran interpretados de
conformidad con el mismo sin que ello suponga un obstaculo para que el Derecho
europeo pueda conferirles una proteccion mas extensa. En consecuencia, esto
conlleva que el legislador, al establecer limitaciones a cualquier derecho de la Carta,
debe cumplir con los estandares fijados en las disposiciones del Convenio, del
mismo modo que la doctrina sentada por el TEDH sirve como pardmetro de
interpretacion de los derechos de la Carta, aunque el Tribunal de Justicia debe, en
todo caso, mantener la autonomia del Derecho de la Unidn. Esto es, no cabe entender
que el CEDH controla de manera directa la validez o la interpretacién del Derecho
europeo (PEERS & PRECHAL: 2021, p. 1490).

Por su parte, el Capitulo IV de la Directiva 2004/38 regula los limites al
derecho a la libre circulacién y residencia por razones de orden publico, seguridad
o salud publica. En el Derecho europeo, el concepto de orden publico debe
entenderse como la perturbacién del orden social que constituye cualquier
infraccion de la ley, o la existencia de una amenaza real, actual y grave que afecte a
un interés fundamental de la sociedad?. En este sentido, se incluye la condena por
la comision de delitos graves, asi como la pertenencia a una asociacién que apoye el
terrorismo, el apoyo personal de una asociacion de ese tipo o cualquier otro objetivo

extremista (COMISION EUROPEA: 2005).

28 Muestra de ello, en el TJUE del caso Gardella, el TJUE tuvo que interpretar el articulo 15.2 de la
Carta relativo a la libre circulacién de trabajadores. Para ello, sefial6 que la mencionada libertad ya
se encontraba regulada en los articulos 45 y 48 del TFUE. En consecuencia, sefialé que, en base al
articulo 52.2 CDFUE, para interpretar la libre circulacién de trabajadores era suficiente con analizar
los articulos correspondientes del Tratado. PEERS & PRECHAL (2021: p. 1490).

29 STJUE de 2 de mayo de 2018, K. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie et H.F. c. Belgische Staat,
asunto C-331/16, apdo. 40-42.
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En lo que se refiere a la seguridad publica, esta incluye tanto la seguridad
interior de un Estado, que se vea afectada por una amenaza directa para la
tranquilidad y seguridad fisica de su poblacion; como la seguridad exterior, que se
vea perturbada de manera grave por las relaciones exteriores del Estado o de la
coexistencia pacifica de los pueblos3. Ademas, de acuerdo con el articulo 27 de la
Directiva, una condena penal previa no es suficiente por si sola para justificar una
restriccion, sin que se permitan justificaciones genéricas o de prevencién general.
Para evaluar si una persona representa un riesgo en estos sentidos, el Estado
miembro de acogida puede solicitar informacion sobre sus antecedentes penales al
Estado miembro de origen u otros Estados miembros, pero esta consulta no puede
hacerse de forma sistematica y debe resolverse en el plazo de dos meses.

En todo caso, la valoracion del orden y la seguridad publica forma parte del
margen de apreciacion de los Estados, siempre sujetos a la jurisprudencia del TEDH
y del TJUE referente a estos casos, y con aplicacion del principio de proporcionalidad
(CoMisION EUROPEA: 2005); sin que en ninglin caso quepa entender que pueden ser
unilateralmente determinados por los Estados, sin control de las instituciones de la
Union.

En cuanto a la salud publica, debe invocarse cuando exista una amenaza para
el conjunto de los ciudadanos. Las enfermedades que se pueden considerar una
amenaza para la salud publica son aquellas que se asi se consideran por parte de la
Organizacion Mundial de la Salud y otras enfermedades infecciosas o contagiosas de
origen parasitario que sean objeto de medidas de proteccién en el pais de acogida.
Y, en cualquier caso, cualquier limitacion impuesta en virtud de la Directiva 2004 /38
exige para su aplicacién el pleno respeto al principio de seguridad juridica, por lo
que las normas deben ser claras, precisas y previsiblesst.

Si se deniega la entrada a un Estado miembro por cualquiera de estas

razones, el Estado que emitié el pasaporte o documento de identidad debera

30 STJUE de 2 de mayo de 2018, K. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie et H.F. c. Belgische Staat,
asunto C-331/16, apdo. 40-42.

31 STJUE de 5 de diciembre de 2023, Nodic Info BV c. Belgische Staat, asunto C-28/22, apdos. 71-81.
Para mas profundidad sobre la jurisprudencia del Tribunal de Justicia en relacion con los limites del
articulo 45 CDFUE: MARTINEZ ALARCON (2019).
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readmitir sin mas tramites al titular expulsado incluso si el documento ha caducado

o se cuestiona la nacionalidad del titularsz.

IILiv.b. La necesidad de comprender los limites indirectos por la naturaleza
transversal de la libre circulacion

El derecho a la libre circulacién en cualquier contexto, bien sea nacional o
supranacional, presenta una naturaleza clave: la de ser un derecho fundamental
transversal. Esto implica que la libre circulacion no es solo un derecho fundamental
en si mismo, sino que también es una norma puente para el ejercicio pleno y eficaz
de otros. En una integracion, esto cobra especial importancia, pues ya se ha
establecido anteriormente que la libre circulacion es la base de todos los demas
derechos que se protegen en la integracion. La consecuencia directa de todo esto es
que la limitacién de un derecho fundamental supone la limitacién indirecta de la
libre circulacidn y viceversa, las limitaciones a la libre circulacién pueden vulnerar
otros derechos.

El ejemplo mas claro de la transversalidad de la libre circulacién en la Unién
Europea ya lo hemos adelantado con ocasién de los titulares derivados. El Tribunal
de Justicia senalé que no proteger la libertad de circulacién a los familiares directos
de los ciudadanos europeos podia suponer que estos ultimos se vieran
obstaculizados o desalentados de ejercer el derecho. Esto se explica porque el
derecho a circular esta indisolublemente unido al respeto a la vida familiar del
articulo 7 CDFUE, en la medida en la que, como se ha dicho, cualquier restriccion a
la vida familiar genera un obstaculo a la libre circulacién33. Igualmente, respecto de
la reagrupacion familiar de nacionales de terceros paises residentes legales en la
Unidn, el Tribunal ha incidido en la necesidad de interpretar todas las restricciones
de forma estricta. En Minister van Buitenlandse Zaken3* sefial6 que existe una
obligacién positiva de autorizar la reagrupacion familiar cuando se cumplen los

requisitos de la Directiva, y que el margen de apreciacion estatal no puede utilizarse

32 Articulo 27.4 de la Directiva 2004/38.
33 Junto con las que se ha mencionado anteriormente, esta tesis del TJUE es desarrollada, asimismo,
en Garcia Avello, Banger'y SM.
4STJUE de 9 de julio de 2015, caso Minister van Buitenlandse Zaken v K y A, C-153/14,
ECLLI:EU:C:2015:453.
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para interponer obstaculos encubiertos. También en Parlamento c. Consejo3>
subray6 que la Directiva debe aplicarse respetando los derechos fundamentales, la
vida familiar y el interés superior del menor. Aqui nuevamente se observa que
cualquier restriccién estatal puede operar como un freno a la movilidad: si el
ciudadano europeo sabe que trasladarse puede implicar la separacion familiar o
dificultades en la reagrupacion, su derecho a la libre circulacion pierde efectividad.

En el ambito del acceso a las prestaciones sociales, antes se ha sefalado que
la Directiva 2004 /38 establece un sistema gradual de residencia basado en el tiempo
que esta vaya a durar, pero también en funciéon de la carga econémica que el
ciudadano vaya a suponer para el Estado de acogida, pues tengamos en cuenta que
el derecho de residencia por mas de tres meses estd condicionado bien a ser un
trabajador o bien a disponer de recursos suficientes para si y para su familia, salvo
las excepciones que contempla el propio articulo. Antes incluso de la proclamacion
de la Carta, el Tribunal habia ampliado considerablemente la proteccién social de los
ciudadanos moéviles mediante una interpretacion extensiva del Reglamento
1812/68, permitiendo el acceso en condiciones de igualdad a nacionales de otros
Estados miembros, incluso que fueran econémicamente inactivos36. Al igual que
ocurria con la vida familiar, el acceso o no a las ayudas sociales de los Estados de
acogida tiene una importancia capital en el ejercicio de la libertad de circulacion y
las decisiones sobre el acceso de los ciudadanos méviles a las mismas se convierte
en un factor clave (y un posible limite) en materia de libre circulacién. De ahi que; el
Tribunal, en esta primera etapa, en la que se pretendia potenciar la ciudadania y la
libre circulacién, cuando se estaba creando este demos europeo, introduce una
interpretacion era mdas abierta y expansiva con la finalidad de, precisamente, no
limitar la circulacién.

Tras la crisis econdémica de 2008, se produjo una segunda etapa

jurisprudencial reflejada en Brey3’, Dano38 y Alimanovic3°, en las que el Tribunal

35 STJUE de 13 de julio de 2006, caso Parlamento Europeo c. Consejo, C-540/03, ECLI:EU:C:2006:452.
36 Las sentencias Martinez Sala, Grzelczyk y Baumbast configuraron al ciudadano europeo como
titular de derechos sociales derivados directamente del estatuto de ciudadania, obligando a los
Estados a adaptar sus prestaciones sociales a las exigencias de la libre circulacién y reforzando la
dimension social de la ciudadania europea, como se ha visto anteriormente.

37 STJUE de 19 de septiembre de 2013, Brey, C-140/12, ECLI:EU:C:2013:565.

38 STJUE de 11 de noviembre de 2014, Dano, C-333/13, ECLI:EU:C:2014:2358.

39 STJUE de 15 de septiembre de 2015, Alimanovic, C-67 /14, ECLI:EU:C:2015:597.
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admiti6 que los Estados podian imponer ciertas restricciones al acceso a
prestaciones sociales para proteger la sostenibilidad financiera de sus sistemas de
bienestar, siempre que tales restricciones fuesen compatibles con la Directiva
2004/38 y no discriminatorias. Con ello, el Tribunal condicioné la percepcién de
determinadas prestaciones al cumplimiento estricto de los requisitos de residencia
legal establecidos en la normativa europea. Esta etapa fue ampliamente criticada por
su efecto disuasorio sobre la movilidad intraeuropea, pues, en la practica, restringir
el acceso a las prestaciones sociales supone limitar indirectamente la libre
circulacion de los ciudadanos econdmicamente mas vulnerables (RODRIGUEZ-
[ZQUIERDO SERRANO: 2016).

Estas tendencias jurisprudenciales que dependen, en gran medida, del
contexto europeo, pues la interpretacion es mas expansiva cuando la integracion
requiere ahondar en la cohesién y mas restrictiva cuando nos encontramos en unas
circunstancias de crisis econémica, nos llevan a una reflexion final sobre la tendencia
que se ha visto repetida en todas las paginas de este andlisis. Esta no es otra que la
capital importancia del Tribunal de Justicia en todo este proceso, pues, si atendemos
a lo que hemos estado sefialando, no resulta complicado concluir que el gran
protagonista, constructor y perfilador de la libre circulacién ha sido el Tribunal. No
es algo nuevo pues nunca este 6rgano ha estado exento de polémica acerca de su
participacién en la Unién Europea y, en ocasiones, se le ha tachado de ejercer un
activismo judicial desorbitado; pero también se ha alabado, con razén, su papel pro-
integracion. Visto el recorrido pasado y la situacidon presente de la libre circulacién,
con todo lo establecido hasta ahora, es posible concluir que es un derecho

fundamental y de construccion jurisprudencial.

IV. Conclusiones

Como se ha mantenido al principio, la evolucion de la libre circulacion y de la
integracion europea son dos caras de una misma manera, pues no puede entenderse
la una sin la otra. De ahi que este analisis haya tenido dos partes diferenciadas pero
que estan unidas y se retroalimentan: la libre circulacién como catalizador de

integracion economica y politica, sentando las bases de las diferentes etapas -ZLC,
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UA, MC, UEM-y como vehiculo para la construccién y consolidacion de la ciudadania,
tanto en el Derecho como en los elementos intangibles -pertenencia-.

Desde los primeros pasos de la CECA hasta llegar a la CDFUE hemos tenido
que pasar de una libre circulacion vista como un instrumento econémico a merced
de los objetivos del mercado unico hasta un derecho fundamental clave en la
supervivencia del estatuto de la ciudadania, que coloca al ciudadano europeo en el
primer plano de los objetivos europeos.

La constante a lo largo de todas estas paginas siempre ha sido la
consideracion de que la libre circulacién es transversal, ya se ha visto, no como un
derecho en si mismo Unicamente sino como una norma puente, un instrumento, para
algo mas, bien para lo econdmico, bien, como ocurre hoy en dia, para el efectivo
cumplimiento de otros derechos. Y esto puede comprobarse perfectamente en el
hecho de que, si limitamos la circulacién, limitamos muchas mas cosas con ella (la
cohesion europea, entre otras); y si limitamos muchas otras cosas (como el acceso a
prestaciones sociales), estaremos limitando la circulacion.

La ultima parte de este articulo nos ha llevado a la misma idea con la que
empezabamos, presentando la circulacién e integraciéon como partes de una misma
cosa, de una misma trayectoria y de una misma Historia. El derecho a la libertad de

circulacion es, en definitiva, la integracion y todas sus circunstancias.
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