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RESUMEN

Tias la consecucién del estatuto de ciudadania de la Unién Europea con ocasién del

Tiatado de Maastricht, se propicid la configuracion, en el ordenamiento juridico de la UE, de
un derecho a la libre circulacién de cardcter auténomo, sin vinculacion con la actividad y los
fundamentos econdmicos que lo caracterizaban en el inicio del proceso de integracién comu-
nitario, y que ha supuesto la consolidacion de dos libertades o derechos fundamentales como
son la libre circulacion y la libertad de residencia en el territorio de los Estados miembros de
la Union Europea. Estas libertades, consagradas en los Tratados y en la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea, han tenido también un importante desarrollo legisla-
tivo y atencién jurisprudencial; todo ello a la vez que se ha producido una consolidacion del
Espacio Schengen con el objetivo de suprimir el control de fronteras.

En este trabajo realizo una aproximacion a los fundamentos y configuracion de estas
libertades, y su consolidacion, atendiendo en particular al ambito de aplicacién personal y el
contenido de las libertades fundamentales, ademas de analizar una seleccion de la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia mds reciente que es relevante en este campo para dar respuesta
a algunos de los interrogantes que atin se plantean para el ejercicio de estos derechos.

PALABRAS CLAVE: Libre circulacién, residencia, ciudadania, derechos fundamen-
tales, Derecho de la UE.

ABSTRACT

After the achievement of the statute of citizenship in the European Union, after the Treaty
of Maastricht, the configuration, in the legal system of the EU, of a right fo a free movement
with autonomous nature, i.e. without connection with the activity and economic foundations that
characterized it at the beginning of the community integration process, and that consolidated two
freedoms or fundamental rights such as the free movement and freedom of residence in the territory
of the Member States of the European Union. These freedoms, enshrined in the Tieaties and in
the Charter of Fundamental Rights of the European Union, also had an important legislative
development and jurisprudential attention; all this at the same time of the consolidation of the
Schengen Area with the aim of eliminating border controls.

In this work I make an approach to the foundations and configuration of these freedo-
ms, and their consolidation, with particular attention to the scope of personal application
and the content of the fundamental freedoms, in addition to the analysis of a selection of
the most relevant European Court of Justice’s case law in this field to give response to the
questions that arise currently in the exercise of these freedoms.

KEYWORDS: Freedom of circulation, residence, citizenship, fundamental rights, EU law,

I.  INTRODUCCION: LA LIBRE CIRCULACION Y
RESIDENCIA COMO DERECHO FUNDAMENTAL

La libertad de circulaciéon y residencia es un derecho vinculado a la liber-
tad personal, en la medida en que implica ausencia de limitaciones, trabas o
impedimentos, si bien se concreta, desde el punto de vista del Derecho cons-
titucional de la Unién Europea, en dos libertades fundamentales, la libertad
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para moverse y circular por un determinado territorio (Unién Europea, y
por tanto el territorio de los Estados miembros) asi como la libertad de es-
tablecer la residencia en el mismo (véanse art. 3.2 del Tratado de la Unién
Europea, TUE?; articulos 20.2 a) y 21 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea, TFUE?, asi como el articulo 45 TFUE con caricter especi-
fico para los trabajadores*; y articulo 45 de la Carta de Derechos Fundamen-
tales de la Unién Europea, CDFUE®); y tiene su propia entidad respecto a
la mas general libertad personal (art. 6 CDFUE®) que implica en si misma la
libertad de movimiento, pero que no necesariamente conlleva esa libertad
de circulacién y residencia por todo el territorio de la Unién Europea y, por
tanto, de los Estados miembros.

Estas libertades estan muy unidas al principio de no discriminacién por
raz6n de nacionalidad, permitiendo que las personas que se desplazan dentro
del ambito comunitario no puedan ser objeto de discriminacién por razén
de nacionalidad (art. 18 TFUE)".

Ademas, debemos considerar que, al estar reconocidas de forma expresa
en los Tratados, estas libertades, como ocurre también con el principio de no
discriminacion, gozan de efecto directo, tanto vertical como horizontal; asi
cabe advertir que las disposiciones de los Tratados tienen caracter vinculante

2 Articulo 3.2 TUE: «La Unién ofrecera a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y justicia
sin fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre circulacién de personas conjuntamente con
medidas adecuadas en materia de control de las fronteras exteriores, asilo, inmigracion y de prevencién
y lucha contra la delincuencia.

> El articulo 20.2 a) TFUE dispone que los ciudadanos de la Unién Europea tienen el derecho «a)
de circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros».Y el articulo 21 TFUE que: «1.
Todo ciudadano de la Unién tendra derecho a circular y residir libremente en el territorio de los Estados
miembros, con sujecion a las limitaciones y condiciones previstas en los Tratados y en las disposiciones
adoptadas para su aplicacion. 2. Cuando una accién de la Unidn resulte necesaria para alcanzar este obje-
tivo, y a menos que los Tratados hayan previsto los poderes de accidn al respecto, el Parlamento Europeo
y el Consejo podran adoptar, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario disposiciones destinadas
a facilitar el ejercicio de los derechos contemplados en el apartado 1. 3. A los efectos contemplados en el
apartado 1,y salvo que los Tratados establezcan poderes de actuacion para ello, el Consejo podra adoptar,
con arreglo a un procedimiento legislativo especial, medidas sobre seguridad social o proteccién social. El
Consejo se pronunciara por unanimidad previa consulta al Parlamento Europeo».

* Articulo 45.1 TFUE: «1. Quedar4 asegurada la libre circulacién de los trabajadores dentro de la
Unién (...)», no aplicable a la Administracion Pablica (art. 45.3 TFUE).

> Articulo 45 CDFUE: «1.Todo ciudadano de la Unién tiene derecho a circular y residir libremente
en el territorio de los Estados miembros. 2. Podri concederse libertad de circulacién y de residencia, de
conformidad con lo dispuesto en los Tratados, a los nacionales de terceros paises que residan legalmente
en el territorio de un Estado miembro».

¢ Articulo 6 CDFUE: «Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad».

7 Articulo 18 TFUE: «En el ambito de aplicacién de los Tratados, y sin perjuicio de las disposiciones
particulares previstas en los mismos, se prohibira toda discriminacion por razén de la nacionalidad.

El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, podran
establecer la regulacién necesaria para prohibir dichas discriminaciones». Ademas, el articulo 45 hace
una mencion especifica al ambito de las relaciones laborales. Articulo 45.2 TFUE: «La libre circulacion
supondra la abolicién de toda discriminacion por razén de la nacionalidad entre los trabajadores de los
Estados miembros, con respecto al empleo, la retribucion y las demis condiciones de trabajo.
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y directa aplicacion, y asi gozan de efecto directo (eficacia vertical y horizon-
tal) cuando contienen derechos y obligaciones®.

La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, que goza
de caracter vinculante equivalente a Tratado, también tiene estos efectos, si
bien es necesario que exista una disposiciéon de Derecho de la Unién apli-
cable que llame a la aplicaciéon de la Carta, pero una vez disponemos de
una disposiciéon de Derecho de la UE aplicable, estamos en ese ambito de
aplicacion, la Carta puede tener una fuerza expansiva muy importante dado
que los derechos contenidos en la Carta son susceptibles de efecto directo
incluso horizontal, y aunque la disposicion que regula el asunto no pueda
per se tener dicho efecto, podria llegar a alcanzarlo a través de la aplicacion
de la Carta; si bien en el caso de la libre circulacion y residencia no seria
tan relevante, al gozar de su propio efecto directo al estar contenidos en el
articulo 21 TFUE, como ocurre también, por cierto, con el principio de no
discriminacién por razén de nacionalidad previsto en los articulos 18 TFUE,
con caracter general y en el articulo 45 TFUE, con caricter especifico para
las relaciones profesionales y laborales.

La aplicabilidad directa de estas libertades y del principio de no discri-
minacién por razén de nacionalidad, constituye, indudablemente, una limi-
tacidon de la soberania nacional, pero el Tribunal de Justicia parece haberse
movido de forma bastante cautelosa realizando una especie de equilibro para
permitir la alegacion estatal, en casos justificados, de excepciones vinculadas
al orden publico la seguridad y la salud publica; y ello sin perjuicio de que el
principio de no discriminacidn por razén de nacionalidad es el fundamento
sobre el que se ha llevado a cabo la aplicacion directa y la implementacién
de las libertades y, en la version especifica para las relaciones profesionales y
laborales, supone una clave para la construccién y desarrollo tanto de la di-
mension social y la del mercado tnico (Salas Porras, 2019, pp. 56-59).

Ciertamente, y en relaciéon con el concepto de libertad, podemos afirmar
que es dificil de definir, pues se trata de una palabra con multiples signifi-
cados (Berlin, 2014, pp. 179-190). Por un lado, hay un nticleo comtn en el
concepto que implica ausencia de restricciones que podria ser aplicado al
concepto mas concreto de libertad de circulaciéon y residencia’ y, por otro
lado, la libertad —en sentido amplio— se concibe también como el funda-
mento o base del reconocimiento y proteccion de los derechos y libertades
de la persona, que se manifiestan en determinados ambitos de la vida que
quedan protegidos de la intromision del poder del Estado o de la accién de

8 Véase a este respecto la Sentencia del Tribunal de Justicia de 5 de febrero de 1963, Van Gend & Loos,
C-26/62, EU:C:1963:11963.

? Y, en este sentido, la libertad (politica) se concibe como nocidén negativa, es decir, es la ausencia de
obsticulos y la capacidad de realizar lo que uno desee, frente a una nocién positiva de libertad entendida
como capacidad de realizacion, emancipacién o salvacion (Berlin, 2014, pp. 179-190 y 191 y ss.; Berlin,
2005). Sobre una historia de la idea de libertad en el pensamiento politico y la praxis de la misma como
derecho, véase el reciente estudio de Miguel Barcena (2022).
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otras personas, a la vez que, en un Estado de Derecho democratico, permite
el desarrollo de la persona como sujeto individual, asi como su participacién
como ciudadano en los asuntos publicos (Gémez Sanchez, 2020, pp. 13-14);
y en este segunda concepcidn la libertad de circulaciéon y residencia que,
como hemos dicho antes tendria su propia entidad, constituiria una manifes-
tacion de la libertad de la persona en el ambito de la movilidad.

Ademas, como se puede apreciar, la llamada libre circulacién, en un
sentido amplio, engloba en realidad dos libertades, como son la libertad de
desplazamiento en el territorio o libre circulacién en sentido estricto, y
la libertad para elegir la residencia o establecer la residencia en un Estado
miembro de la Union.

Asi, se puede hablar de libre circulaciéon —en sentido estricto— vy de
libertad de residencia, o de libre circulacion en un sentido amplio que incor-
pore ambas libertades.

Conviene también sefialar que, si bien es cierto que el Derecho de la
Unién Europea no establece, en principio, una diferencia entre «derechos»
y «libertades», como tampoco se suele hacer por parte de los textos consti-
tucionales, la dogmatica suele identificar las «ibertades» como una categoria
juridica que identifica aquellos derechos que se ejercen en el ambito social
y publico, es decir, que tienen una trascendencia externa (Gémez Sanchez,
2020, pp. 150-151), o que garantizan en particular ambitos de autonomia
frente al Estado, a diferencia de otros tipos de derechos, como son los dere-
chos de participacion (Diez-Picazo, 2021, p. 32), o bien para hacer referencia
a las llamadas «libertades publicas» en el sentido de que se proyectan frente
al Estado, esto es, frente al poder, y serian «poderes de autodeterminacién
establecidos en el derecho positivor, lo que hace que sean publicas (Tenorio
Sanchez, 2013, pp. 25-26).

Por tanto, podemos decir que, si bien la libre circulacidn y residencia
constituye por un lado un derecho fundamental, también engloba material-
mente, por otro, dos libertades fundamentales.

A la hora de clasificar los derechos y libertades se suelen utilizar diferen-
tes criterios y podriamos preguntarnos donde se ubica la libre circulacién y
residencia en estas clasificaciones.

Asi, se puede atender al momento de reconocimiento y vinculacién con
la evolucion del Estado constitucional, y en efecto, es coman en la doctrina
hacer referencia a la existencia de diversas generaciones de derechos y liber-
tades, desde la perspectiva de su constitucionalizacidn, es decir, de su reco-
nocimiento e incorporaciéon en la constitucion, fruto de las reivindicaciones
y de la evolucidn de la sociedad, y del propio Estado constitucional, desde el
Estado liberal pasando por el Estado social hasta su formulacién como Estado
social y democratico de Derecho.

De este modo, se suele atender a una clasificacién en tres generaciones,
que se corresponderian con los derechos individuales clasicos, civiles y poli-
ticos;los derechos econdmicos, sociales y culturales, y los derechos colectivos;
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sin embargo, y siguiendo a Sanchez Ferriz,a Gémez Sanchez, asi como a To-
rres del Moral, podemos considerar que existen cuatro generaciones, puesto
que el Estado liberal acogi6 las dos primeras generaciones, y el Estado social
la tercera y cuarta generacidn (Sanchez Ferriz, 2005; Gomez Sanchez, 2020,
pp- 35 y ss.; Torres del Moral, 2015, pp. 215 vy ss.).

En la primera formulacién del Estado de Derecho, donde se garantiza
una separacion entre la sociedad y el Estado, la primera generacién de de-
rechos reconocidos e incorporados corresponde a los derechos individuales
basicos, derechos-resistencia o libertades frente a los poderes publicos para
preservar una esfera para el individuo, incluyendo el derecho a la vida, la
propiedad, la seguridad, y un reducido derecho de participacion politica,y en
la que sin duda habria que incluir la libre circulacion y residencia como ma-
nifestaciéon o concrecién de la libertad personal en el ambito de la movilidad.
En la segunda generacion, vinculada a la propia evolucién del Estado liberal,
se extiende el derecho de participacion politica llegando a alcanzar el sufra-
gio universal masculino, y se incorporan las libertades de contenido politico
y el reconocimiento de los grupos en los que participa la persona como el
derecho de asociacion. La tercera generacion se vincula con la formulacién
del Estado social, y del Estado social y democritico de Derecho, donde va a
ser importante la participacion de los poderes ptblicos para la realizaciéon de
algunos derechos (Torres del Moral, 2015, p. 216).

Ademas de los derechos econdémicos-sociales, incluyendo el derecho de
sindicacidn, el derecho de huelga, salario minimo, las vacaciones, la protec-
ci6n de los menores, ancianos, discapacitados, encontramos la transformacién
de otros derechos en derechos de prestacién como la educacién o la tutela
judicial. Y la cuarta generacién de derechos responde a reivindicaciones de
los ciudadanos y a las transformaciones tecnoldgicas, o los nuevos conoci-
mientos cientificos, e incluirian tanto los derechos colectivos, relativos a la
proteccién del medio ambiente, el patrimonio cultural, como los derechos
que integrarian un nuevo estatuto de la vida humana (desde el inicio hasta el
final), y los derechos vinculados a las tecnologias de la comunicacidn. La libre
circulacion y residencia constituye un derecho fundamental o unas libertades
de primera generacion.

También se pueden clasificar los derechos y libertades en funcién de la
fuente de su reconocimiento. Aqui cabe distinguir entre los derechos reco-
nocidos en la constitucién (derechos constitucionales), los derechos reco-
nocidos en el ambito supranacional (asi, en el ambito de la Unién Europea
como organizacién supranacional de integracion, en los Tratados, la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE y en el Derecho derivado de la Unién
Europa), derechos reconocidos o incorporados en los Estatutos de Auto-
nomia (derechos estatutarios, en aquellos Estados de organizacién interna
compleja como Espafia), y derechos reconocidos en la ley cuando no existen
menciones expresas a los mismos en la Constituciéon (derechos de desarrollo
legal, derechos legales o de configuracion legal).
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Podemos encontrar que la libre circulacién y residencia estd reconocida
tanto en el ambito constitucional nacional como en el ambito internacional
y supranacional. Asi, por ejemplo, y en el caso de textos constitucionales de
paises de la Unién Europea cabe citar:

— el articulo 11.1 de la Ley Fundamental de Alemania,
— el articulo 2.1 de la Constitucidon de Austria,

— el articulo 35.1 de la Constitucién de Bulgaria,

— el articulo 13 de la Constitucién de Chipre,

— en los articulos 32,y 146 de la Constitucién de Croacia,
— el articulo 19 de la Constitucién espaiola,

— el articulo 23.1 de la Constitucion de Eslovaquia,
— el articulo 34 de la Constitucién de Estonia,

— el articulo 32 de la Constitucidén de Eslovenia,

— el articulo 9 de la Constitucion de Finlandia,

— el articulo 5.4 de la Constitucidn de Grecia,

— el articulo 58.1 de la Constitucién de Hungria,

— el articulo 40.3.3. de la Constitucion de Irlanda,

— el articulo 16 de la Constitucion de Italia,

— el articulo 97 de la Constitucién de Letonia,

— el articulo 32 de la Constitucién de Lituania,

— el articulo 44.1 de la Constitucidon de Malta,

— el articulo 2.4 de la constitucién de Paises Bajos,

— el articulo 52 de la Constitucién de Polonia,

— el articulo 44 de la Constitucion de Portugal,

— el articulo 14 de la Constitucion de la Republica Checa,
— el articulo 25.1 de la Constitucién de Rumania.

A nivel internacional general, lo encontramos en la Declaraciéon Univer-
sal de Derechos Humanos (art. 13)', en el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos de 1966 (art. 12)", en el ambito convencional, como en
el Convenio Europeo de Derechos Humanos (art. 2, Protocolo 4)2.Y en

" Articulo 13 DUDH: «1.Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia
en el territorio de un Estado. 2. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio,
y a regresar a su pais».

""" Articulo 12 PIDCP: «1.Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendra
derecho a circular libremente por él y a escoger libremente en él su residencia. 2. Toda persona tendra
derecho a salir libremente de cualquier pais, incluso del propio. 3. Los derechos antes mencionados no
podran ser objeto de restricciones salvo cuando éstas se hallen previstas en la ley, sean necesarias para
proteger la seguridad nacional, el orden publico, la salud o la moral puablicas o los derechos y libertades
de terceros, y sean compatibles con los demis derechos reconocidos en el presente Pacto. 4. Nadie podra
ser arbitrariamente privado del derecho a entrar en su propio pais».

2 Articulo 2, protocolo n.® 4 al CEDHD: «1.Toda persona que se encuentre legalmente en el terri-
torio de un Estado tiene derecho a circular libremente por él y a escoger libremente su residencia. 2.
Toda persona es libre de abandonar un pais cualquiera, incluso el suyo. 3. El ejercicio de estos derechos
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el ambito supranacional de la Unién Europea (art. 21 TFUE, y art. 45 CD-
FUE), como ya hemos visto'.

Asimismo, Y. Gémez distingue entre derechos y libertades con garantias
constitucionales, derechos y libertades con garantias internacionales, y dere-
chos y libertades con garantias en el ambito del Derecho de la UE (Tenorio
Sanchez, 2013, pp. 54-55), y luego dentro del ambito constitucional se suele
distinguir en funcién del nivel de tutela que se otorga a los derechos'.

Por su naturaleza se distingue entre derechos de libertad o inmunidad
y derechos de prestacidon, mientras que los primeros exigen una abstenciéon
de obstaculo impedimentos o limitaciones del poder, los segundos requie-
ren una actuacion positiva del Estado para su realizaciéon mas alla de su
reconocimiento y de la existencia de tribunales que los garanticen (Gémez
Sanchez, 2020, p. 214).

También se puede clasificar los derechos y libertades por el sujeto titular,
entre derechos individuales, que se reconocen a las personas como indivi-
duos, y los derechos colectivos, que se reconocen a grupos, ya sean personas
juridicas u otros colectivos (Gémez Sanchez, 2020, p. 214).

En este sentido, la libertad de circulacién y residencia son libertades de ca-
racter individual, esto es, que se reconocen a las personas fisicas, a los individuos, y
ello con independencia de estar vinculadas a una actividad econémica, debiendo
por tanto distinguir estas libertades de otras, como pueden ser las libertades de
establecimiento (art. 49.1 TFUE) y la libre prestacion de servicios (art. 56 TFUE)
que corresponde tanto a personas fisicas (personas fisicas que sean activas econ6-
micamente y no dependan de un empleador) como juridicas, y de la libre circu-
lacién de trabajadores que corresponde a las personas empleadas y esta vinculada
a los movimientos por razéon de empleo y trabajo (art. 45 TFUE).

Podemos afirmar pues que la libre circulacién y residencia es, o, mejor
dicho, son dos derechos o libertades de primera generacién objeto de reco-
nocimiento en el ambito constitucional, asi como también en el ambito del
Derecho Internacional y en el Derecho de la Unién Europea, gozando en
los mismos de relevantes garantias.

Ademas, se trata de libertades ptblicas que, en su naturaleza, constituyen una
manifestacion de la libertad de la persona, que se reconocen por tanto a la perso-

no puede ser objeto de mis restricciones que las que, previstas por la ley, constituyen medidas necesarias,
en una sociedad democritica, para la seguridad nacional, la seguridad publica, el mantenimiento del
orden publico, la prevencion del delito, la proteccién de la salud o de la moral, o la proteccién de los
derechos y Iibertades de terceros. 4. Los derechos reconocidos en el parrafo 1 pueden igualmente, en
ciertas zonas determinadas, ser objeto de restricciones previstas por la ley y que estén justificadas por el
interés publico en una sociedad democratica».

13 Cuando se habla de la Unién Europea se suele utilizar la formula de dmbito supranacional, en sustitu-
ci6n de la clasica de ambito internacional, para enfatizar los rasgos especificos que caracterizan el proceso de
integracién de la Unién Europea frente a organizaciones clasicas de Derecho internacional pablico.

" Asi, por ejemplo, en el caso de la Constitucion espafiola se distingue entre derechos maximamente
tutelados (arts. 15 al 29 CE), de tutela casi maxima (arts. 30 a 38 CE), derechos con garantia de nivel
medio (arts. 30 a 38 CE) y derechos y principios de nivel minimo de tutela (arts. 39 al 52 CE).
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na fisica como sujeto individual, en el ambito de la movilidad y que permite a la
persona tanto moverse por el territorio como fijar su residencia.

Planteado esto, podemos pasar a analizar el marco normativo y jurispru-
dencial de estas libertades en el ambito del Derecho de la Unién Europea,
actualmente vinculadas al estatuto de la ciudadania de la Unién Europea', lo
que requiere, sin embargo, que tengamos en consideracién su origen, asi como
el ambito de aplicacidn, tanto personal como territorial, y el régimen de ejer-
cicio de estos derechos. Queremos aclarar ahora que no tratamos, por razones
de espacio y tiempo, las cuestiones juridicas vinculadas al denominado como
Brexit. Como es sabido, el Brexit supuso el fin de la libre circulacion entre la
Unién Europea 'y el Reino Unido el 31 de diciembre de 2020,y los nacionales
britanicos perdieron la ciudadania de la Unidn con la salida'®;los ciudadanos de
la Unién que vivian y trabajaban en el Reino Unido, como también los brita-
nicos que vivian y trabajaban en territorio de la Unidn, se sujetan a lo previsto
en el Acuerdo de Retirada, que mantiene algunos de los derechos y garantias
relativas a la libre circulacion y residencia'.

II. LA LIBRE CIRCULACION Y RESIDENCIA COMO
DERECHOS FUNDAMENTALES DE LOS CIUDADANOS
EN EL AMBITO DEL DERECHO DE LA UE: ORIGEN,
TITULARIDAD Y AMBITO DE APLICACION

Aqui vamos a analizar, en primer lugar, el origen de estas libertades
fundamentales en el ambito del Derecho de la Unién Europea, para pos-
teriormente estudiar las condiciones de la titularidad de las mismas y su
ambito de aplicacidn.

2.1. Origen de la libre circulacion y residencia

Como hemos dicho antes las libertades de circulaciéon y residencia son
libertades de caracter individual, esto es, que se reconocen a las personas fisicas,

!5 Para una aproximacién comprensiva del estatuto de ciudadania de la Unidn, véase la reciente obra

coordinada por Pizzolo (2023), donde se plantean, desde diferentes perspectivas, las cuestiones relativas
a los derechos, obligaciones y estatus como efectos de la libre circulacién; el ambito de aplicacién de la
libre circulacién y residencia, el principio de igualdad de trato y la libre circulacién con atencién a las
prestaciones sociales, los derechos politicos derivados de la ciudadania, o la iniciativa ciudadana europea.
Seguimos, aqui, la aproximacién que realizamos en la obra, con cierta actualizacioén y desarrollo.

16 Véase, a tal respecto, la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala 8.%) de 15 de junio de 2023, Recurso
de anulacién- Acuerdo de retirada, C-499/21 P, ECLI:EU:C:2023:479.

7 Acuerdo sobre la retirada del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte de la Unién Eu-
ropea y de la Comunidad Europea de la Energia Atomica, 2019/C 384 1/01. XT/21054/2019/INIT.
DO C 3841 de 12.11.2019, pp. 1-177.
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a los individuos, y ello con independencia de estar vinculadas a una actividad
econdmica, tal y como se desprende de los articulos 21 TFUE vy articulo 45
de la CDFUE, debiendo distinguir estas libertades de otras relevantes como la
libertad de establecimiento (art. 49.1 TFUE), la libre prestacion de servicios
(art. 56 TFUE), o la libre circulacién de trabajadores (art. 45 TFUE).

Como ya hemos tenido oportunidad de sefialar se puede atisbar que la
libre circulaciéon de personas y residencia tienen su origen precisamente en
las libertades fundamentales vinculadas a la actividad econémica con son la
libre circulacion de trabajadores y la libertad de establecimiento y libertad de
prestacion de servicios (Sarrion Esteve, 2013, pp. 33-40).

Y es que, a diferencia de la libre circulacién y residencia de personas, la
libre circulacion de los trabajadores —y el correspondiente derecho de resi-
dencia— asi como las libertades de establecimiento y de prestaciéon de ser-
vicios, si estaban contempladas, desde los inicios del proceso de integracion
europea libertades (econdmicas) fundamentales, al estar vinculadas necesa-
riamente a una actividad econdmica. Esto tiene relacién con el reconoci-
miento y garantia que, desde un inicio, disfrutaron las libertades econémicas
fundamentales del mercado en los Tratados, lo que no ocurrib con el reco-
nocimiento y protecciéon de los derechos y libertades fundamentales sino
mas adelante, pues el sistema instaurado por el Tratado de Roma tenia como
objetivo primario la consecucién de un mercado comunitario'®.

Asi, la libre circulaciéon (y la consecuente residencia) vinculada a una
actividad econdémica se habia reconocido, desde un principio, en los Trata-
dos Constitutivos, y se habia vinculado a la libre circulacion de trabajado-
res, la libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios; pero el
ambito de protecciéon que cubria tanto al beneficiario directo de la misma
como a sus familias, en un primer momento, se extendid a otras capas que
ya no tendrian un encaje preciso en la dimensidén econémica de estas liber-
tades, como puede ser el caso de jubilados y estudiantes (Mangas Martin y
Lifian Nogueras, 2020, pp. 162-163).

Por lo que la libre circulacién de las personas, con independencia de que
el objetivo fuera una actividad econémica, no ha surgido de la noche a la ma-
flana, sino que, en realidad, es fruto de una evolucién paulatina del proceso de
integracion europea en el que la dimensién econémica de la integracion cede
su protagonismo (Castro Oliveira, 2002; Baldoni, 2003; Sarridn Esteve, 2013).

En esta evolucidn tiene un importante papel el Tribunal de Justicia que,
desde los afios 70, realiz6 una interpretacion de la libre circulacion de los

% Asi, las cuatro libertades han constituido y constituyen el fundamento del mercado (art. 26.2 Tra-
tado de Funcionamiento de la Unién Europea, en adelante TFUE), estando reguladas sustancialmente
en: 1) la libre circulacién de mercancias (arts. 28-37 TFUE; 2) la libre circulaciéon de trabajadores (arts.
45 a 48 TFUE); 3) la libertad de establecimiento y libre circulacién de servicios (arts. 49-54, y 56-62
TFUE); y 4) la libre circulacién de capitales, que contempla la libre circulacién de capital y pagos (arts.
63-65,y 75 TFUE).
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trabajadores en la que enfatizé la dimensién social e individual de la libre
circulacion, en la que se enfatizaba la dimension social e individual de la libre
circulaciéon (Baldoni, 2003, p. 8).

Por otro lado, y tras un extenso y largo debate sobre la aplicabilidad del
concepto de libre circulacion de personas exclusivamente a los ciudadanos
comunitarios o a todas las personas redientes, con independencia de su na-
cionalidad, aquellos Estados miembros que querian establecer la libre circu-
laci6n para todos llegaron al conocido Acuerdo de Schengen de 14 de junio
de 1985 fuera del ambito del entonces Derecho comunitario, con el objetivo
de suprimir el control de fronteras (Sarrién Esteve, 2013, p. 34).

El nombre se debe a la ciudad donde se firm6 el acuerdo por los funda-
dores, Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo y Paises Bajos, que se com-
plementa con el Convenio de aplicacion de Schengen de 19 junio de 1990,
y que, quizad como se ha dicho, constituye la mas amplia manifestacion del
desarrollo de la libre circulacién en el ambito del Derecho de la UE (Gomez
Sanchez, 2020, p. 446), en el que se fueron incorporando otros Estado, y so-
bre el que después volveremos, ya que termina incorporandose al Derecho
comunitario (hoy Derecho de la Unién Europea).

Al mismo tiempo que se daba origen al Acuerdo Schengen, en un princi-
pio fuera} del Aambito comunitario, en el entonces Derecho comunitario, con
el Acta Unica Europea de 1 de julio de 1987 se habia creado un mercado
con un area sin fronteras internas para la actividad econémica, y el Tratado
de Maastricht de 1992, que entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1993, intro-
dujo el concepto de ciudadania europea, implicando entre otros, el derecho
a circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros (art.
18 del entonces Tratado de la Comunidad Europea, TCE); lo que como se
ha sostenido supone una clarificacién al quedar reconocido este derecho con
rango constitucional y con caracter autbnomo a una actividad econdémica
(Mangas Martin y LifiAn Nogueras, 2020, p. 162).

En 1996 la Comisién Europea encomendd a un grupo de expertos un
informe sobre la libre circulacién de personas, que se presentd a la Comi-
sion el 18 de marzo de 1997, que influyd en la propuesta de Directiva de 23
de abril de 2001, que pretendia simplificar las formalidades administrativas
y limitar las circunstancias de limitacioén del derecho de residencia (Baldo-
ni, 2003, p. 11).

Es el Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1996 el que permiti6 la
incorporacidn del espacio Schengen al marco juridico de la UE, facilitando asi
el control parlamentario y jurisdiccional del mismo. El Consejo aprobé el 20
de mayo de 1999 el acervo Schengen. A partir de ese momento la legislacion
o acervo (aquis) Schengen ha seguido desarrollandose en el ambito del Dere-
cho comunitario, y posteriormente Derecho de la Uniéon Europea®.

19" Acervo de Schengen, accesible aqui: El espacio y la cooperacién Schengen (europa.eu) https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:133020
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Como se ha comentado con antelacion, el Convenio de Schengen
tiene por objeto facilitar la circulacién con la supresion de los controles
transfronterizos®, y se comienza a aplicar en 1995, en lo que va a recibir
la denominacién del Espacio Schengen, incluyendo cada vez y de forma
progresiva a un mayor nimero de paises, no solo Estados miembros, y no
todos los Estados miembros®'.

[l Pais de la UE que expide
visados Schengen
[l Pais de la UE que no expide
visados Schengen

Pais no perteneciente a la
UE que expide visados
Schengen

Fuente: https://www.consilium.europa.eu/es/infographics/schengen-visa/

20

Schengen supone la supresion de los controles de personas en las fronteras interiores (y la creaciéon
de una frontera exterior), asi como un conjunto de normas de comun aplicacion a las personas que
cruzan las fronteras exteriores del espacio, y la armonizacion de las condiciones de entrada y de visados,
con una mejora de la coordinacién policial y el refuerzo de la cooperacién judicial. También cabe se-
falar la creacion del Sistema de Informacién Schengen (SIS), que permite a las autoridades nacionales
en material judicial y de control de fronteras la obtencion de informacion sobre personas y objetos, y
el desarrollo de herramientas para la lucha contra la delincuencia y a proteger las fronteras del espacio
Schengen como el Sistema de Informacion de Visados (VIS), el Sistema de Entradas y Salidas (SES), y el
Sistema Europeo de Informacion y Autorizacion de Viajes (SEIAV).

2 Asi, por ejemplo, Reino Unido nunca formé parte de Schengen durante su pertenencia a la Unién
Europea; Bulgaria, Chipre, Irlanda y Rumania son actuales Estados miembros que no forman parte
del Espacio Schengen, sin perjuicio de que Bulgaria, y Rumania estin en proceso y ya aplican algunas
normas. Hay otros paises que no son miembros de la Unién Europea como Islandia, Noruega, Suiza o
Liechtestain que si forman parte del Espacio Schengen.
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Lo que es importante, por tanto, es apreciar que cuando se habla
de la libre circulaciéon y residencia se habla de libertades fundamentales
que se pueden ejercer en el territorio de todos los Estados miembros
de la Unidn, con independencia de que formen parte o no del Espacio
Schengen, porque hablamos de libertades publicas fundamentales en el
Derecho de la Unidn, cuestidn distinta es que se puedan ejercer de una
forma mas libre en el ambito del Espacio Schengen; cuando se habla de
éste, se trata de un espacio dentro del ambito del Derecho de la Unidn en
el que se ha suprimido el control de fronteras internas, y reforzado tanto
las fronteras externas como también los mecanismos de cooperaciéon para
facilitar tanto la circulaciéon de personas en el Espacio Schengen como
también la seguridad.

En relacién con la libre circulacion y residencia, como hemos dicho,
constituyen libertades publicas fundamentales en el Derecho de la Unidn,
en cuyo reconocimiento de caricter constitucional en el Derecho de la
Unién Europea tiene un papel fundamental la elaboracién de la Carta de
Derechos Fundamentales de 1a Unidn Europea y el Tratado de Lisboa, pues
con éste adquiere la CDFUE fuerza juridica equivalente al Tratado®.

Desde la perspectiva de los derechos fundamentales, la elaboracién
de la CDFUE o la llamada Carta de Niza juega un papel fundamental®,
tanto como instrumento de garantia de su efectividad*!, como porque va
a recoger en un unico texto el conjunto de los derechos civiles, politicos,
econ6émicos y sociales de los ciudadanos europeos y las personas que vi-
ven en la Unién Europea, y que recoge, entre otros, los derechos a la libre
circulacion y residencia en el capituloV, dedicado a la «ciudadania», y en
cuyo articulo 45, bajo la rabrica «Libertad de circulacion y de residenciav,
se reconoce el derecho de todo ciudadano a circular y residir libremente
en el territorio de los Estados miembros.Y se prevé la posibilidad de que
se conceda este derecho a nacionales de terceros Estados; este articulo
debemos complementarlo con lo previsto en el articulo 3.2 TUE, asi
como en el articulo 20.2 a) del TFUE, y la base juridica competencial del
articulo 21 TFUE.

2 Como es conocido, el Derecho comunitario ha evolucionado de una forma sustancial, y es el Tra-
tado de Lisboa ha reformado el sistema juridico de la Unién Europea, dando origen a la nueva Unién
Europea que sustituye a las antiguas Comunidades, y al Derecho de la Unioén Europea, que se regird por
el Tratado de la Unién Europea y el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

% En realidad la Carta fue adoptada en Niza a través de una Declaracién de la Comisién Europea,
el Parlamento Europeo y el Consejo de 7 de diciembre de 2000; y posteriormente se incluyé como
una parte del fallido proyecto de Tratado por lo que se establecia una Constitucién para Europa;
siendo finalmente firmada y proclamada en Estrasburgo el 12 de diciembre de 2007 por las tres ins-
tituciones europeas.

* Desde el punto de vista de la eficacia de los derechos en el ambito de aplicacién del Derecho de
la Unién (Sarrién Esteve, 2023, pp. 59 v ss.)
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2.2. Ambito de aplicacién personal: titularidad de la libre
circulacion y residencia

Desde el punto de vista del Derecho constitucional de la Union Europea
se evidencia que la titularidad de las libertades de circulacién y residencia
estd en principio atribuida a los ciudadanos de la Unién Europea Asi se
desprende de lo previsto en el articulo 3.2 TUE, los articulos 20.2 a) y 21
TFUE, y el articulo 45.1 CDFUE, aunque el apartado 2 de éste Gltimo, en
la Carta, prevé que se podra conceder libertad de circulacidn y de residencia,
a los nacionales de terceros paises que residan legalmente en el territorio de
un Estado miembro, de conformidad con lo dispuesto en los Tratados, lo que
permite la configuracién legal (reglamentaria) de la titularidad de las liberta-
des de circulacidn y residencia.

Debemos advertir que el ambito de aplicacion para las libertades de cir-
culacién y residencia derivadas del articulo 21 TFUE (que es el que corres-
ponde art. 45 CDFUE) es diferente del ambito de aplicacion del articulo 45
TFUE que es el referido a los trabajadores, de forma que esta dualidad mo-
tiva la coexistencia de dos regimenes diferentes en relacidén con el ejercicio
de las libertades de circulacion y residencia (Sanchez-R odas Navarro 2015, p.
397), que evidentemente tienen un desarrollo diferente: el régimen juridico
de la libre circulacion y residencia vinculado a la ciudadania esta desarrollado
por la Directiva 2004/38/CE de 29 de abril (Directiva de Ciudadania)®,y el
régimen juridico de la libre circulacién de los trabajadores esta desarrollado
en el Reglamento (UE) N.492/2011 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo,de 5 de abril de 2011%.

Nosotros nos vamos a centrar, en este trabajo, en el ambito de las liber-
tades de circulacién y residencia vinculadas al estatuto de ciudadania, que es
el régimen general, sin perjuicio que hagamos referencia a algunos casos del
ambito de la circulacion de los trabajadores en las citas de jurisprudencia y de
elementos relevantes también para el ejercicio de las libertades de circulacidon
y residencia vinculadas a la ciudadania. Pero conviene advertir que el régi-

% Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2004, de 29 de
abril de 2004 relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a cir-
cular 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/CE, DOUE 30.4.2004. L158/77.
Esta directiva, conocida como Directiva de la Ciudadania, entrd en vigor el 30 de abril de 2006.

% Reglamento (UE) n.° 492/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2011,
relativo a la libre circulacion de los trabajadores dentro de la Union Texto pertinente a efectos del EEE.
DOUE 27.5.2011.1 141/1. Habria que considerar aqui también la Directiva 2014/54/UE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 16 de abril de 2014, sobre medidas para facilitar el ejercicio de los
derechos conferidos a los trabajadores en el contexto de la libre circulacién de los trabajadores. DOUE
30.4.2014. L 128;y la Directiva 2014/66/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de mayo de
2014 relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros paises en el marco de
traslados intraempresariales DOUE 27.5.2014, L 157.
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men aplicable a la libre circulacién vinculado al estatuto de ciudadania es un
régimen general, y en caso de concurrencia en un supuesto concreto con un
régimen especifico, como puede ser el de la libre circulacién de trabajadores,
se aplicaria el régimen especial?’.

La ciudadania de la Unién Europea, de acuerdo con lo previsto en el ar-
ticulo 20.1 TFUE?® esti vinculada a la nacionalidad de los Estados miembros,
siendo el Estado el que es competente para determinar la forma de adquisi-
ci6n y pérdida de dicha nacionalidad.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia ya tuvo ocasién de manifestar, por un
lado, en el caso Micheletti (1992)* que, al ser una cuestiéon de competencia
nacional, no correspondia a un Estado miembro limitar los efectos deriva-
dos de la atribucidn de la nacionalidad por otro Estado miembro «(...) exi-
giendo requisitos adicionales para reconocer dicha nacionalidad en orden
al ejercicio de las libertades fundamentales previstas en el Tratado»; y por
otro que, aunque una revocaciéon de una naturalizacion, se encuentre en el
ambito de las competencias sobre adquisiciéon y pérdida de nacionalidad,
competencia exclusiva de los Estados miembros, su ejercicio debe también
respetar el Derecho de la Unién.

Es decir, que el ejercicio de esta competencia estatal debe realizarse con
absoluto respeto del Derecho de la Unidn, y garantizando la efectividad de
los derechos conferidos por el mismo; de forma que, como veremos, los Esta-
dos miembros, en el ejercicio de sus competencias, incluso en materias en las
que la Union Europea no tiene, en el estado actual del Derecho de la Unidn,
competencias, no pueden menoscabar o impedir la efectividad del ejercicio
de los derechos contemplados en el Derecho de la Union.

Por ello es tan importante el estatuto de ciudadania, y ya en Janco Ro-
ttmann (2010), donde se confirma el principio manifestado en Michelleti, el
Tribunal de Justicia manifesté que dada la importancia que se otorga por el
Derecho primario (de los Tratados) de la Unién al estatuto de ciudadano,

7 Se trata en realidad de la aplicacién del conocido principio de que la ley especial tiene preferencia

sobre la ley general en el caso de concurrencia de normas, y que en el Derecho de la UE se manifies-
ta por la prevalencia que se da a las normas sectoriales o especiales, frente a una norma mas general.
Aunque de forma implicita, la aplicacién del principio de especialidad se evidencia en la Sentencia del
Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 6 de octubre de 2020, Jobcenter Krefeld - Widerspruchsstelle contra JD,
C-181/19, ECLI:EU:C:2020:794, apartados 62 vy ss.

% De acuerdo con lo previsto en el articulo 20.1 TFUE «Se crea una ciudadania de la Unidn. Serd
ciudadano de la Unién toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania
de la Unidn se anade a la ciudadania nacional sin sustituirlar.

# Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de julio de 1992, Michelleti c. Delegacion del Gobierno de Can-
tabria, C-369/90, ECLI: ECLI:EU:C:1992:295, apartado 10. Se trataba de una persona que gozaba de
doble nacionalidad, la argentina y la italiana. Esta persona queria establecerse en Espaiia, pero la legislacion
espafiola preveia que en caso de doble nacionalidad cuando una de ellas no es la espanola, prevalece la del
lugar de residencia habitual anterior (art. 9 del Cddigo civil espafiol) que en el caso de autos era Argentina,
por lo que aplicando la nacionalidad argentina, no podia establecerse en Espafia al no poder beneficiarse
de la libertad de establecimiento contemplada en el Derecho comunitario.

Asamblea - Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 46, primer semestre 2024, pp. 175-202



190 Joaquin Sarrién Esteve

un 6rgano jurisdiccional nacional, al examinar una decisiéon de revocacién
de la naturalizacién que conlleve la pérdida de la ciudadania debe tomar en
consideracidn las consecuencias tanto para el interesado como para su ciuda-
dania, y valorar si esta pérdida esta justificada en relacidon con la gravedad de
la infraccién cometida y el tiempo transcurrido, asi como la posibilidad de
recuperacién de la nacionalidad de origen®.

En esa misma linea, pero ampliando algo el razonamiento, en Wiener
Landesregierung (2022)*', sostiene el TJUE que cuando una persona, que
tiene la nacionalidad de un tnico Estado miembro, y renuncia a ella y pier-
de, por este motivo, el estatuto de ciudadano de la Unidn, con la finalidad
de obtener la nacionalidad de otro Estado miembro, tras la seguridad que
dieron las autoridades del segundo de que se le concederia la nacionali-
dad —que conlleva la ciudadania—, si no se facilita la nacionalidad, y por
tanto se impide la recuperacion del estatuto de ciudadania, se trata de una
cuestién que, por su naturaleza y sus consecuencias, se encuentra dentro
del ambito de aplicacién del Derecho de la Unidn; obsérvese que hay un
salto cualitativo puesto que el TJUE afirma que estamos ante un asunto
que recae dentro del ambito de aplicaciéon del DUE. Por ello, los 6rga-
nos jurisdiccionales nacionales del Estado miembro tendrin que valorar
la compatibilidad de esta pérdida con el principio de proporcionalidad,
constatando que no se cumple cuando la decisién estd motivada por infrac-
ciones administrativas del cédigo de circulacion que conllevan Ginicamente
sanciones econdmicas.

Dicho esto, hay que advertir que la Directiva de la Ciudadania extiende
el ejercicio de las libertades de circulacion y residencia a los miembros de la
familia del ciudadano que le acompaiien o se retinan con él (art. 3.1 de la
Directiva)* como luego tendremos ocasion de analizar mas en detalle con

% Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 2 de marzo de 2010, Janko Rottmann c. Freistaat
Bayern, C-135/08, ECLI:EU:C:2010:104, apartado 56. En este caso un ciudadano austriaco adquirié la
nacionalidad alemana por naturalizacion, con la pérdida de la nacionalidad austriaca. Sin embargo, omi-
ti6 en el procedimiento administrativo que tenia pendiente un proceso penal iniciado en Austria, lo que
motivd que se revocara su nacionalidad alemana, con el consiguiente peligro de quedar como apatrida,
por lo que el 6rgano jurisdiccional alemin encargado de controlar la revocaciéon administrativa de la
naturalizacion planteé la cuestion prejudicial dado el riesgo de apatridia porque podria no recuperar la
nacionalidad austriaca, y por tanto tampoco la ciudadania de la Unién, que ya tenia cuando era nacional
austriaco. Si bien el Tribunal de Justicia indica que en principio e Derecho de la Unién no se opone
a que un Estado miembro pueda revocar una naturalizacién que conlleve a una situacién de apatrida,
indica que el juez nacional debe valorar el caso concreto conforme al principio de proporcionalidad,
valorando las consecuencias, asi como la gravedad de la infraccién.

3 Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 18 de enero de 2022, Wiener Landesregierung,
C-118/20, ECLI:EU:C:2022:34, apartados 44 y ss.

32 Ademis, el concepto de «miembro de la familia», conforme a lo previsto en el articulo 2 de la
Directiva de Ciudadania incluye: «a) el conyuge; b) la pareja con la que el ciudadano de la Unién ha
celebrado una unién registrada, con arreglo a la legislacién de un Estado miembro, si la legislacion del
Estado miembro de acogida otorga a las uniones registradas un trato equivalente a los matrimonios y de
conformidad con las condiciones establecidas en la legislacion aplicable del Estado miembro de acogida;
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ocasion de la aproximacion al régimen de ejercicio de las libertades de circu-
lacion y residencia en el subapartado 2.3.

2.3. Ambito de aplicacién territorial de la libre circulacién y
residencia

Como hemos dicho, las libertades de circulacion y residencia implican el
derecho a moverse v fijar la residencia en el territorio de los Estados miem-
bros de la Unidn, si bien en la medida en que el titular del derecho se mueve
de un Estado a otro, parece que el ambito de aplicacion territorial se refiere
al Estado destinatario de esta movilidad, es decir al Estado de acogida de la
circulacién que no es, e principio, el Estado de procedencia, esto es, el Estado
del que se es nacional, que es el Estado de origen.

Sin embargo, la efectividad del Derecho de la Unién Europea puede
amparar la invocacién de las libertades de libre circulacién y residencia
frente al propio Estado de origen, cuando existe un elemento transfron-
terizo que motiva la aplicabilidad del Derecho de la Unidn, por ejemplo
cuando el ciudadano vuelve al mismo y por tanto ha ejercido la libre
circulacion. Asi se desprende de una dilatada jurisprudencia, véanse los
casos Knoors (1979)*, Bouchoucha 1990)*, Kraus (1993)%, Thiele Meneses
(2013)* y Coman (2018)*".

Pero teniendo en cuenta que el Tribunal de Justicia ha realizado una
interpretacion flexible que no exige en muchos supuestos que haya existo

los descendientes directos menores de 21 afos o a cargo y los del conyuge o de la pareja definida en
la letra b); d) los ascendientes directos a cargo y los del conyuge o de la pareja definida en la letra b)».
Asimismo, la Directiva prevé la extension de los beneficios a cualquier otro miembro de la familia que
no entre en esta definicién y que a) «en el pais de procedencia, esté a cargo o viva con el ciudadano de
la Unién beneficiario del derecho de residencia con caricter principal, o en caso de que, por motivos
graves de salud, sea estrictamente necesario que el ciudadano de la Unidn se haga cargo del cuidado
personal del miembro de la familia», asi como a b) «la pareja con la que el ciudadano de la Unién man-
tiene una relacién estable, debidamente probada» (art. 3.2 Directiva de Ciudadania).

También hay que tener en consideracién que el Tribunal de Justicia ha interpretado con flexibilidad
el concepto, si bien con limitaciones cuando la filiacién no se ajusta a los criterios de la ley nacional
aplicable del Estado miembro, véase Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 26 de marzo de
2019, SM contra Entry Clearance Officer, UK Visa Section, C-129/18, ECLI:EU:C:2019:248.

¥ Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de febrero de 1979, J. Knoors contra Staatssecretaris van Econo-
mische Zaken, C-115/78, ECLI:EU:C:1979:31, apartado 24.

*  Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Primera) de 3 de octubre de 1990, Procedimento penal en-
tablado contra Marc Gaston Bouchoucha, C-61/89, ECLI:EU:C:1990:343, apartado 13.

% Sentencia del Tribunal de Justicia de 31 de marzo de 1993, Dieter Kraus c. Land Baden- Wiirttemberg,
C-19/92, ECLI:EU:C:1993:125, apartados 15-16.

% Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) de 24 de octubre de 2013, Andreas Ingemar Thiele
Meneses ¢. Region Hannover, C-220/12, ECLI:EU:C:2013:683.

3 Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 5 de junio de 2018, Coman y otros, C-673/16,
ECLI:EEU:C:2018:385.
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ni si quiera un movimiento entre Estados para poder invocar la libre circu-
lacién (Sarmiento, 2022, pp. 200-201), como se manifiesta, entre otros, en
Garcia Avello (2003).

Y, sin embargo, no existe el derecho a que se obtenga un trato idéntico
de situaciones diferentes, y por tanto no cabe esta invocacién cuando no se
da el elemento transfronterizo, como se pone de manifiesto en los asuntos
McCarthy (2011)* e Iida (2012)*.

El principio de autonomia institucional y procedimental de los Estados
miembros se puede ver afectado, en gran medida, por la fuerza expansiva
del Derecho de la Unién, y de la efectividad de los derechos que el mismo
confiere, también, en particular, por la libre circulacion.

En efecto, si bien puede que, en el estado actual del Derecho de la Unién
Europea, por ejemplo, el estado civil de las personas, donde se incluyen las
normas relativas al matrimonio y la filiacion, sea una competencia estatal, los
Estados deben, en el ejercicio de su libertad competencial, respetar el Dere-
cho de la Unién y la efectividad de los derechos conferidos por el mismo,
lo que incluye, evidentemente, la libertad de circulacién y residencia, y esto
implica también el reconocimiento del estado civil de estas personas aunque
pueda afectar al orden ptblico del Estado de acogida (Coman, 2018)*".

Asi, en Pancharevo (2021) el TJUE determina que un Estado miembro
—Bulgaria— estara obligado a expedir un documento de identidad o un
pasaporte a una menor nacional de ese Estado miembro, cuando ha nacido
en otro Estado miembro —Espana— en el que el certificado de nacimiento
expedido ha designado como progenitores a dos personas del mismo sexo,
asi como de reconocer el vinculo de filiacién entre la menor y sus dos pro-
genitoras, a los efectos del ejercicio de los derechos derivados del Derecho
de la Unidn, no suponiendo una vulneracién del principio de identidad
nacional ni menoscabo del orden publico, a pesar de que el Estado miembro
no permita en su legislacién los matrimonios entre personas del mismo sexo
ni su parentabilidad, tutelando el derecho a la libre circulacién y residencia
en conexidn con el derecho a la vida privada y familiar, y los derechos del
menor (arts. 7 y 24 CDFUE)*.

Otra cuestién de interés, desde la perspectiva de la efectividad de los
derechos del estatuto de ciudadania, es el que se ha suscitado en el caso Sub-

¥ Sentencia del Tribunal de Justicia de 2 de octubre de 2003, Carlos Garcia Avello c. Bélgica, C-148/02,
ECLI:EEU:C:2003:539, apartado 24.

¥ Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) de 5 de mayo de 2011, Shirley McCarthy c. Secretary
of State for the Home Department, C-434/09, ECLI:EU:C:2011:277.

4 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) de 8 de noviembre de 2012, Yoshikazu lida c. Stadt
Ulm, C-40/11, ECLLI:EU:C:2012:691.

% Coman y otros, C-673/16, cit., apartados 36 a 38.

2 Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 14 de diciembre de 2021, V/M.A. c. Stolichna
obshtina, rayon «Pancharevo», C-490/20, ECLI:EU:C:2021:1008, apartados 56 y ss. Sobre esta sentencia
véase el comentario y anilisis de Sanchez Cano (2022).
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delegacion del Gobierno en Ciudad Real (Cényuge de un ciudadano de la Unién)
(2020)* en el que un nacional, y por tanto, con ciudadania, que no ha ejer-
cido el derecho de libre circulacidn, tiene derecho al amparo del articulo
20 TFUE, para que un Estado miembro no pueda denegar una solicitud de
reagrupacion familiar de un nacional de un tercer pais, por la inica razén de
que el ciudadano de la Unidn no disponga, para si y su conyuge, de recursos
suficientes para no convertirse en una carga para la asistencia social, sin que se
haya examinado si entre ese ciudadano de la Unidn y su conyuge existe una
relacién de dependencia que motivaria que en caso de denegarse la residen-
cia del familiar obligaria al ciudadano a abandonar la Unién, privandole por
tanto del disfrute de los derechos del estatuto de ciudadania.

También ha sido objeto de atencidn, por parte del Tribunal de Justicia, en
la sentencia Ligue des droits humains (2022)*, desde la perspectiva de la libre
circulaciéon de personas, una normativa nacional que establece un sistema
de transferencia, por parte de transportistas aéreos y de operadores de viaje
de datos de pasajeros, en viajes interiores de la Unidn con origen, destino o
transito, con el fin de combatir delitos de terrorismo y delitos graves cuando
no hay una amenaza real; puesto que la aplicaciéon del sistema establecido
por la conocida como Directiva PNR* debe limitarse a la transferencia y
al tratamiento de los datos PNR de los vuelos o de los transportes relativos
cuando existan indicios que permitan justificar esta aplicacion.

2.4. Condiciones de ejercicio de la libre circulaciéon y
residencia

Asi, la Directiva de Ciudadania establece las condiciones de ejercicio del
derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de su familia a: a)
la libre circulaciéon y residencia en el territorio de los Estados miembros; b) el
derecho de residencia permanente en el territorio de los Estados miembros;
y ¢) las limitaciones de estos derechos por razones de orden publica, seguri-
dad o salud ptblica (art. 1 Directiva de Ciudania).

Sin embargo, hay que advertir que estas eventuales limitaciones deben
ajustarse al principio de proporcionalidad tal y como confirmé muy pron-
to el Tribunal de Justicia en la Baumbast (2002)*, donde establecié que las

* Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Quinta) de 27 de febrero de 2020, Subdelegacién del Gobierno
en Ciudad Real (Conyuge de un ciudadano de la Union), C-836/18, ECLI:EU:C:2020:119.

# Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 21 de junio de 2022, Ligue des droits humains,
C-817/19, ECLI:EU:C:2022:491, apartados 270 y ss.

* Directiva (UE) 2016/681 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativa a la
utilizacién de datos del registro de nombres de los pasajeros (PINR) para la prevencion, deteccion, investigacion
y enjuiciamiento de los delitos de terrorismo y de la delincuencia grave. DO L 119 de 4.5.2016, pp. 132-149.

*  Sentencia de 17 de septiembre de 2002, Baumbast c. Secretary of State for the Home Department,
C-413/99, ECLI:EU:C:2002:493.
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limitaciones y condiciones que pueden imponer los Estados miembros al
derecho de libre circulacién y residencia conforme al Tratado y a la Directiva,
deben aplicarse de conformidad con los limites previstos por el Derecho de
la Unidn y en los principios generales del Derecho, en particular el principio
de proporcionalidad, por lo que las medidas que se adopten deben ser nece-
sarias y apropiadas para conseguir el objetivo propuesto.

Para Chalmers, Davis y Monti, la libre circulacion y residencia constituye
un derecho que se configura o desarrolla en torno a tres tipos de categorias:
derecho de libre circulacién y residencia por periodos inferiores a tres meses,
derecho de residencia por periodos de mas de tres meses, y derecho de resi-
dencia permanente (Chalmers, Davies, y Monti, 2014, pp. 476-477).

En realidad, la libre circulacién —en un sentido autbnomo— no es objeto
de restriccidn en la normativa de desarrollo, sino que tinicamente es el ejercicio
de la libertad de residencia lo que es objeto de limitaciones. Téngase en consi-
deracion que la libre circulaciéon se puede ejercer sin llevar aparejada la fijaion
de una residencia, aunque sea temporal inferior a tres meses, y podriamos hablar
de cuatro categorias o situaciones juridicas: una para el ejercicio de la libre cir-
culacién, y otras tres para el ejercicio de la libertad de residencia.

2.4.1.  El ejercicio de la libre circulacion

Los articulos 4 y 5 de la Directiva disponen que los ciudadanos europeos
y sus familiares pueden circular libremente (y por tanto salir y entrar) dentro
del territorio de la Unidn sin ningan otro requisito de formalidad que estar
en posesion de un documento de identidad o pasaporte valido en el caso de
los ciudadanos, y de un pasaporte valido en el caso de sus familiares que no
sean nacionales de un Estado miembro®’.

El Estado miembro puede exigir a la persona interesada que notifique su
presencia en el territorio en un plazo de tiempo razonable y no discrimina-
torio, y el incumplimiento puede conllevar sanciones proporcionadas y no
discriminatorias (art. 5.5 de la Directiva de Ciudadania).

2.4.2.  El ejercicio de la libertad de residencia por periodos inferiores a tres meses

El articulo 6 de la Directiva dispone que los ciudadanos europeos y sus
familiares tienen el derecho de fijar la residencia, residir, en cualquier Estado
miembro hasta tres meses sin ningtn otro requisito de formalidad que estar
en posesion de un documento de identidad o pasaporte valido en el caso
de los ciudadanos, y de un pasaporte valido en el caso de sus familiares que

# No obstante, mientras que a los ciudadanos de la Unién no se les puede imponer ningtn visado

de entrada ni obligacién equivalente, los familiares que no tengan la nacionalidad de un Estado miembro
estaran sometidos a la obligacién de visado de entrada, conforme a lo previsto en el Reglamento (CE)
N. 539/2001, o conforme a la legislacién nacional (art. 5 Directiva de Ciudadania).
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no sean nacionales de un Estado miembro. Es lo que Sarmiento denomina
«residencia libre» (Sarmiento, 2022, p. 202).

Se mantiene este derecho de residencia siempre que el beneficiario del
derecho no se convierta en «una carga excesiva para la asistencia social del
Estado miembro de acogida» y se mantengan las condiciones previstas para
su ejercicio (art. 14.1 y 2 de la Directiva); si bien como apuntan Chalmers,
Davis y Monti, esta limitacién tendria poca eficacia practica dado que hay
una posterior limitacidon en el articulo 14.4 de la Directiva que excluye la
asistencia social durante el periodo de residencia inferior a tres meses (Chal-
mers, Davis y Monti, 2014, p. 476).

2.4.3.  Derecho de residencia por un periodo superior a tres meses

En este caso, las condiciones son las establecidas en el articulo 7 de la
Directiva, que se aplica a los ciudadanos de la Unién siempre que se trate de
un trabajador por cuenta ajena o por cuenta propia en el Estado miembro de
acogida, o disponga para si y los miembros de su familia de recursos suficien-
tes para no ser una carga y de un seguro de enfermedad que cubra todos los
riesgos en el Estado miembro de acogida; o estar matriculado en un centro
putblico o privado reconocido o financiado por el Estado miembro de acogida
y cuenta con un seguro de enfermedad; o bien es un familiar de un ciudadano
de la Union que cumple alguno de los supuestos anteriores.

Ademais, el Estado miembro puede exigir la obligacion de registrarse
ante las autoridades competentes, expidiendo un certificado de registro que
precise el nombre y direccién de la persona y fecha de retiro, el plazo para
el registro no puede ser inferior a tres meses desde la llegada (art. 8 de la
Directiva de Ciudadania).

Conforme a lo previsto en el articulo 7.3 de la Directiva de Ciudadania, en
los casos de finalizacién del trabajo o actividad econémica no lleva implicita la
pérdida de la condicion de «trabajador» a los efectos de mantener el derecho de
residencia, en los supuestos de a) incapacidad laboral temporal por enfermedad o
accidente; b) si se ha quedado en paro involuntario debidamente acreditado tras
haber estado empleado durante mas de un afio si se ha inscrito en el servicio de
empleo para obtener un trabajo; ¢) si habiendo quedado en paro involuntario,
debidamente acreditado tras concluir un contrato de trabajo inferior a un afio
o habiendo quedado en paro involuntario durante los primeros doce meses, se
ha inscrito en el servicio de empleo para encontrar trabajo, manteniéndose la
condicion por un periodo que no puede ser inferior a seis meses; o d) si sigue
una formacién profesional (si bien salvo que se encuentre en situacidon de paro
involuntario, se exige que la formacién guarde relacion con el trabajo previo)™®.

* No obstante, se restringe el concepto de familiar beneficario, véase el articulo 7.4 de la Directiva

de Ciudadania.
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2.4.4. Residencia permanente

Los ciudadanos europeos, asi como los miembros de su familia, que hayan
residido legalmente en otro Estado miembro por un periodo de cinco afios
adquieren el derecho a la residencia permanente (art. 16 de la Directiva de
Ciudadania), aunque también se prevé la posibilidad de reducir el plazo reque-
rido en determinados supuestos (art. 17 de la Directiva de Ciudadania).

En cualquier caso, la Directiva posibilita que los Estados miembros po-
dran limitar la libertad de circulacién y residencia de un ciudadano europeo
o de un miembro de su familia por razones de orden publico, seguridad o
salud publicas, que no podran alegarse con fines econoémicos (art. 27.1 de la
Directiva de Ciudadania).

Por otro lado, al mismo tiempo, hay que considerar que las personas que
ejercen la libre circulacion y residencia (los ciudadanos y sus familiares) tie-
nen derecho a la igualdad de trato (art. 24.1 de la Directiva de la Ciudadania).
Se trata, en realidad, de una concrecién o especificacion del principio gene-
ral de no discriminacién por razén de nacionalidad previsto el articulo 18
TFUE" y el articulo 21.2 CDFUE®, que consagra un «principio de igualdad
de trato de aplicacién general entre los nacionales de los Estados miembros»
(Mangas Martin y Lifidan Nogueras, 2020, p. 165).

Asti, los ciudadanos de la Unidn tienen derecho a la igualdad de trato en
situaciones similares, en igualdad de condiciones y con independencia de su
nacionalidad (y con las excepciones previstas en el Tratado), no pudiendo ser
tratadas de forma diferente situaciones comparables.

Ahora bien, la problematica de la aplicaciéon de este principio a las si-
tuaciones de libre circulacion y residencia se manifiesta en la posibilidad de
su limitacion, puesto que el articulo 21.1 TFUE prevé que el ejercicio de la
libre circulacién y residencia se realice conforme a los Tratados y las dispo-
siciones que se establezcan, de forma que estos derechos pueden ser objeto
de limitacion.

Esto es importante, porque si bien el Tribunal de Justicia en un princi-
pio tuvo una jurisprudencia quizad mas garantista o flexible en relacién con
estas limitaciones, a la postre ha venido a confirmar y avalar las limitaciones
fijadas en la Directiva de la Ciudadania y que posibilitan que los Estados
miembros restrinjan ciertos beneficios a los ciudadanos que ejercen la libre
circulacién y residencia en el ambito del estatuto de la ciudadania, como
veremos mas adelante.

# Articulo 18 TFUE: «En el ambito de aplicacién de los Tratados, y sin perjuicio de las disposiciones
articulares previstas en los mismos, se prohibird toda discriminacién por razén de la nacionalidad».

30" Articulo 21 CDFUE: «1. Se prohibe toda discriminacién, y en particular la ejercida por razén de
sexo, raza, color, origenes étnicos o sociales, caracteristicas genéticas, lengua, religiéon o convicciones,
opiniones politicas o de cualquier otro tipo, pertenencia a una minoria nacional, patrimonio, nacimien-
to, discapacidad, edad u orientacion sexual. 2. Se prohibe toda discriminacién por razén de nacionalidad
en el ambito de aplicacién de los Tratados y sin perjuicio de sus disposiciones particulares.
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En Grzelcyz (2001) el Tribunal de Justicia estimé que era contrario al
Derecho de la Unidn el régimen establecido en Bélgica por el que una
prestacion social no contributiva de subsistencia se atribuia Gnicamente a
aquellos ciudadanos comunitarios que estuvieran en Bélgica en el ambito de
aplicacion del Reglamento (CEE) n.° 1612/68, de 15 de octubre, es decir,
en el ejercicio de la libre circulacidon de trabajadores, y no cuando residian
en Bélgica en calidad de estudiantes, situaciéon que era manifiestamente dis-
criminatoria dado que los nacionales belgas si tenian derecho a acceder a la
prestacién en la misma situacion.Y es que aunque el ambito de aplicacion
derivado del articulo 21 TFUE (que es el que corresponde art. 45 CDFUE)
es diferente del ambito de aplicacion del art. 45 TFUE, esta dualidad que
motiva la coexistencia de dos regimenes diferentes en relacion con el ejerci-
cio del derecho de circulacion y residencia, no puede menoscabar la protec-
cidn social porque se hayan ejercido las libertades de circulacion y residencia
al amparo de un régimen en lugar de otro, cuando es aplicable el Derecho de
la Unién Europea (Sanchez-Rodas Navarro, 2015, p. 397).

No obstante, es importante sefialar que, como hemos adelantado, hay li-
mitaciones previstas en la Directiva. Asi, de acuerdo con el articulo 24.2 de la
Directiva de Ciudadania, el Estado de acogida no estd obligado a conceder
prestaciones de asistencia social durante los primeros tres meses de residencia,
ni tampoco en caso de residencia temporal por un periodo superior para bus-
car un empleo durante el tiempo en que se realiza la basqueda activa.

Esta prevision tiene como objetivo evitar situaciones de abuso en las que
el desplazamiento a otros Estados miembros tiene el Gnico objetivo de benefi-
ciarse de las prestaciones sociales del Estado de acogida (turismo social), si bien
se trata de una excepcion que debe interpretarse de forma restrictiva, como se
desprende de diversos casos como, por ejemplo, se aprecia en Collins (2004)°!
en la que el TJUE razona que el derecho a la igualdad de trato no se opone a
una normativa nacional que supedite la concesion de un subsidio a la residencia
cuando se justifique en consideraciones objetivas independientes de la nacio-
nalidad y proporcionadas al objetivo legitimo que persiga la norma interna; en
Vatsouras (2009)*%, en la que el Tribunal de Justicia, manifiesta explicitamente la
compatibilidad de la excepcion con el principio de igualdad, pues «el Estado
miembro de acogida no esta obligado a conceder el derecho a prestaciones de
asistencia social, entre otros, a quienes busquen empleo durante el periodo mas
prolongado en el que tienen derecho a permanecer en dicho Estado» (aparta-

> Sentencia del Tribunal de Justicia (Pleno) de 23 de marzo de 2004, Brian Francis Collins contra
Secretary of State_for Work and Pensions, C-138/02, ECLI:EU:C:2004:172.

2 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) de 4 de junio de 2009, Athanasios Vatsouras (C-
22/08) y Josif Koupatantze (C-23/08) c. Arbeitsgemeinschaft (ARGE) Niirnberg 900, asuntos acumulados
22,y 23/08, ECLI:EU:C:2009:344. En este caso,ademas, el Tribunal de Justicia constata que el principio
de prohibicién de discriminacion por razén de nacionalidad no se opone a que una ley interna de un
Estado miembro prevea la concesion de beneficios a nacionales de terceros Estados mientras excluye a
los nacionales de los Estados miembros (apartados 52-53).
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do 35); en Alimanovic (2014)> constata que una medida nacional que excluya
de la percepcidn de prestaciones especiales en metilico no contributivas, que
constituyen también una prestacion de asistencia social, de forma automatica
y sin examen individual, a los nacionales de otros Estados miembros, mientras
que se garantiza a los nacionales del Estado miembro en la misma situacién de
btsqueda de trabajo es contraria al Derecho de la Unidn.

No obstante, exige, eso si, que se resida legalmente al amparo de las situa-
ciones previstas en la Directiva de la Ciudadania como se establece en Dano
(2014)>* o que se esté en situacion de residencia legal conforme al Derecho
interno y exista una situacion de vulnerabilidad, véase el asunto CG c¢. De-
partment for Communities in Northern Ireland (2021)>.

Tampoco esta obligado el Estado de acogida, conforme al articulo 24.2 de la
Directiva, a conceder ayudas de manutencién en forma de becas o préstamos de
estudios, a personas que no sean trabajadoras por cuenta propia o ajena, personas
que mantengan este estatuto, o0 miembros de sus familiares, antes de la adquisi-
cién del derecho de residencia permanente; lo que constituye una limitacioén
bastante estricta en relacién con los estudiantes que ejercen las libertades de cir-
culacidn y residencia, limitacién que si bien una primera jurisprudencia parece
que flexibilizd, ha terminado por confirmarse en el caso Foster (2008).

Hay regimenes especiales a tener en consideracion. Asi, por ejemplo, cabe
considerar la Decisién n.° 1/80 del Consejo de Asociacion, de 19 de sep-
tiembre de 1980, relativa al desarrollo de la Asociacion entre la Comunidad
Econdémica Europea y Turquia, que incluye una serie de derechos, inclu-
yendo el derecho de los residentes de nacionalidad turca con derechos de
residencia correlativos, a que no se adopten, por parte de las autoridades del
Estado e residencia, decisiones que introduzcan nuevas restricciones, si bien,
el Tribunal de Justicia, en Staatssecretaris van _Justitie en Veiligheid y otros (2023)>
ha considerado que cabe justificar en razones de orden publico, siempre
que se respete el principio de proporcionalidad, el poner fin al derecho de
residencia en los supuestos que, a juicio de las autoridades nacionales, cons-
tituyan una amenaza real, actual y suficientemente grave.

5 Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 15 de septiembre de 2015, Jobcenter Berlin Neukdlln
contra Nazifa Alimanovic y otros, C-67/14, ECLI:EU:C:2015:597.

> Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 11 de noviembre de 2014, Elisabeta Dano y Florin Dano
contra_Jobcenter Leipzig, C-333/13, ECLI:EU:C:2014:2358. Como apunta Sarmiento, si bien una inicial juris-
prudencia del Tribunal Justicia parecia mas flexible, aplicando el principio general de no discriminacion del
articulo 18 TFUE, en esta sentencia, el TJUE fue mas exigente (Sarmiento, 2022, p. 203).

> Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 15 de julio de 2021, CG contra The Department for
Communities in Northern Ireland, C- 709/20, ECLL:EU:C:2021:602.

3¢ Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 18 de noviembre de 2008, Jacqueline Forster contra
Hoofddirectie van de Informatie Beheer Groep, C-158/07, ECLI:EU:C:2008:630. Apunta Sarmiento que, sin
embargo, el Tribunal de Justicia parece mas flexible en relacion con las ayudas de estudio para realizar
los estudios en otros Estados miembros (Sarmiento, 2022, p. 204, nota a pie 42).

> Sentencia del Tribunal de Justicia de 9 de febrero de 2023, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid y
otros (Retrait du droit de séjour d’un travailleur turc) y otros, C-402/21, ECLI:EU:C:2023:77.
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III. CONCLUSIONES

La integracién europea y la consecuciéon de un estatuto de ciudadania
de la Unidn, tras el Tratado de Maastricht, ha propiciado la configuraciéon de
un derecho a la libre circulacién auténomo sin vinculacién con la actividad
econdmica, superando por tanto los tintes econdmicos que envolvian y ca-
racterizaban los inicios de las Comunidades Europeas, y que comprende dos
libertades publicas fundamentales como son la libre circulacion y la libertad
de residencia en el territorio de los Estados miembros de la Unién Euro-
pea [art. 3.2 TUE, arts. 20.2 a) y 21 TFUE], que al estar consagradas en los
Tratados tienen efecto directo y eficacia tanto vertical como horizontal, si
bien contamos ademas con la consagracion en el articulo 45 de la Carta de
Derechos fundamentales de la Unién Europea y su desarrollo a través de la
Directiva de la Ciudadania.

Estas libertades benefician (ambito de aplicaciéon personal) tanto a las
personas que son titulares de la ciudadania de la Unién como también a sus
tamiliares e implica la posibilidad de su ejercicio en el territorio de todos los
Estados miembros de la Unidén Europea (dmbito de aplicacién territorial),
implicando el derecho de circular libremente por todo el territorio de la
Unidén Europea, y por tanto entrar y salir de los Estados miembros, asi como
elegir y fijar su residencia en cualquiera de los Estados miembros hasta tres
meses (residencia libre) sin otra exigencia formal que la posesion de un do-
cumento valido de identidad o pasaporte en el caso de los ciudadanos y de
un pasaporte en el caso de sus familiares. También se prevé la posibilidad de
residir por periodos superiores a tres meses en el caso de trabajadores, estu-
diantes o personas con suficientes recursos v, tras haber superado un periodo
de cinco anos legalmente, el derecho a la residencia permanente. Si bien es
cierto que los Estados miembros pueden establecer limites por razones de
orden publico, seguridad o salud publica, estas limitaciones deben interpre-
tarse de forma restrictiva.

El ambito de aplicacién de estas libertades de circulacioén y residencia
derivadas del articulo 21 TFUE es diferente del ambito de aplicacion del ar-
ticulo 45 TFUE que es el referido a los trabajadores, de forma que existe una
dualidad motiva y la coexistencia de dos regimenes diferentes en relacion
con el ejercicio de las libertades de circulacién y residencia, siendo la libre
circulacion y residencia vinculada al estatuto de la ciudadania el régimen
general, lo que en su caso, motivaran la prevalencia del régimen de la libre
circulacion especifica de los trabajadores.

Ademas, debemos senalar que, junto con la consagraciéon de estas liber-
tades, se ha consolidado el Espacio Schengen cuyo objetivo es la supresion
del control de fronteras en un espacio en el que intervienen no sélo Estados
miembros de la Union, sino también Estados no miembros, y que finalmente
ha sido asumido por el Derecho de la Unién Europea y que sin duda facilita
el ejercicio de la libre circulacidn.
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Quiza la gran ventaja del espacio Schengen es que la libre circulacién de
personas se amplifica no sélo a los ciudadanos y sus familiares, sino también
a los residentes legales en los Estados parte, por lo que rompe con los privi-
legios del estatus ciudadano.

Por tltimo, querriamos destacar la importancia que tiene, como se evi-
dencia en este trabajo, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea en la delimitacidon del ambito de aplicacién, y del régimen de ejer-
cicio de estas libertades, que sigue siendo, a pesar de la positivizacion de estas
libertades, ademas de en los Tratados, en la CDFUE, y su desarrollo en la
Directiva de la Ciudadania, muy casuistica.
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