Reflexiones preliminares sobre el concepto
de «ciudadania europea»*

ULRICH K. PREUB

Universidad de Bremen, Alemania

1. El confuso significado de la «ciudadania europea»

La idea de «ciudadania europea» es muy opaca. A pesar de que el concepto no
es enteramente nuevo (véanse, por ejemplo, Grabitz, 1970; Plender, 1976; Du-
rand, 1979; Van Den Berghe, 1982; Evans, 1984; Magiera, 1987), no fue sino
hasta la firma del Tratado de la Unién Europea en Maastricht el 7 de febrero de
1992 cuando la «ciudadania de la Unién» fue establecida formalmente en un
texto legal de la Comunidad. La incorporacién de la idea de la ciudadanfa euro-
pea en un texto legal ha hecho que su elucidacién conceptual se haga m4s
urgente. Mientras que el recién incluido texto de los articulos 8 a 8e del Tratado
de la Comunidad Europea no crea mayores obstdculos para su interpretacién
legal, es mdés dificil comprender el significado que este nuevo elemento del
Tratado de la Comunidad Europea puede tener para el proceso de la integracién
europea Yy la huella que podria imprimir en el cardcter de la emergente «Unién
Europea». Las evaluaciones de la importancia de la institucién «ciudadania de
la Uni6én» son, en el mejor de los casos, vagas y cautelosas. Por ejemplo, Cor-
bett habla de una «realizacién notable» sin explicar en qué consiste precisamen-
te tal realizacién (Corbett, 1993: 52). Curtin considera que Ia insercién de la
parte 2 del Tratado de la Comunidad Europea es un «progreso real». Asimismo,
sostiene que, inter alia, constituye la «inica naturaleza sui generis de 1a Comu-
nidad Europea, su verdadero significado histérico-mundial», e indica que el ca-
ricter de la Unién en tanto que «una unidad legal cohesionante que confiere
derechos a los individuos..» es puesto en riesgo por las serias carencias del
Tratado de Maastricht (Curtin, 1993: 67). Para Meehan, la ciudadania de la
Unién forma parte de un desarrollo complejo que va de una «ciudadanfa nacio-
nal a una sociedad civil europea» (Meehan, 1993: 16 y ss.). Por otra parte, de
acuerdo con la afirmacién aparentemente mds préctica de un jurista (escrita
antes de la conclusién del Tratado de Maastricht), la ciudadanfa de la Unién, al
menos en su término medio, dificilmente serd algo mas que la subsuncién de
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los derechos y deberes bésicos del individuo bajo la etiqueta de la «ciudadania
europea», sin que altere por ello la continuidad del papel intermediario de la
ciudadania nacional ni su destacada funcién en la vida de los europeos (Opper-
mann, 1991: 563 y ss.).

De concretarse la idea de ciudadanfa europea, serd necesario asumir que su
significado e importancia para el proceso continuo de integracién serdn amplia-
mente modificados por los conceptos de ciudadania que han sido desarrollados en
los distintos estados nacionales miembros de la Comunidad. Por supuesto, esto no
equivale a sostener que la ciudadania de la Unién serd una suerte de conglomera-
do de los distintos conceptos nacionales, en el sentido del minimo comiin denomi-
nador de los estados miembros. La hipétesis consiste, mas bien, en que la diversi-
dad de tradiciones que han moldeado los conceptos de ciudadania en sus respecti-
vos contextos nacionales va a dar lugar a diferentes versiones —o al menos a
distintos matices— de una sola ciudadania de la Unidn. Esta proposicién se deriva
de los tnicos atributos legales de 1a Unién Europea: si bien los derechos y obliga-
ciones asociados con la ciudadania europea son derechos y obligaciones de cara a
la Comunidad, la principal referencia de los primeros y la garantia del cumpli-
miento de las segundas son y serdn los estados nacionales miembros, porque la
mayor parte de la legalidad comunitaria es aplicada y tutelada por ellos, mis que
por las propias instituciones y agencias de la Comunidad.

Si en realidad los estados nacionales miembros contintdan siendo los prin-
cipales actores en 4reas en las que la ciudadania es importante para la vida
cotidiana de los europeos, parece necesario concluir que las tradiciones naciona-
les y las particularidades conceptuales de los distintos estados miembros tendran
un impacto mayor en la definicién de un concepto dindmico de ciudadania de la
Uni6n. Es dificilmente concebible que una institucién como la ciudadania, esen-
cial para la estructura de una politica constitucional, pueda ser construida sin un
abundante préstamo de ideas de los principios constitucionales de los estados
que la componen. Esto revaliia la empresa de ahondar en la riqueza y variedad
fie elementos que, provenientes de todos los estados miembros, constituyen la
idea de ciudadania. Muy probablemente esto permitiria apreciar si los diferentes
elemgntos de los conceptos nacionales de ciudadania son lo suficientemente
semejantes y consistentes entre si, y en qué medida, para servir de fundamento
conceptugl a una ciudadanfa europea. Obviamente, el resultado de este andlisis
compargtivo podria arrojar también que los conceptos nacionales de ciudadania
son tan divergentes entre si que eventualmente impidan a los actores politicos
nacionales alcanzar una interpretacién comiin de lo que esencialmente significa
o pueda significar la ciudadanfa europea (para ellos y para quienes ese estatuto
sea conferido). Aun asf, este resultado negativo nos proporcionaria una visién
muy valiosa de las particularidades normativas y estructurales de las sociedades
nacionales y de los estados-nacién, asi como de los limites para su integracién
en el marco de una entidad politica supranacional.
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Evidentemente, el andlisis comparativo no puede conducirnos a esto. En
cambio, en lo siguiente quisiera hacer algunos comentarios muy elementales
sobre el caricter que un genuino concepto de ciudadanfa europea ya ha adopta-
do o puede llegar a adoptar en el futuro préximo. Desafortunadamente, no es
posible evitar algunos tecnicismos legales, pero estos también forman parte del
significado confuso y de la falta de atractivo de la idea de ciudadania europea y
deben, por lo tanto, ser considerados en todo razonamiento sobre esta materia. .

2. Descripcién del desarrollo histérico de la «ciudadania europea»

Después de la insercién de los articulos 8 a 8¢ en el Tratado de Roma de la
Comunidad Econémica Europea, cada persona poseedora de la nacionalidad de
un estado miembro puede ser un ciudadano de la Unién. En su momento estos
articulos expresaron el dltimo paso del desarrollo de la Comunidad Econémica
Europea, iniciado con la aspiracién meramente econémica del Tratado de Roma
de 1957 de movilizar los factores de la produccién —capital y fuerza de traba-
jo— en los estados miembros (Plender, 1976: 39). El término filopolitico de
«ciudadano» aparecié como un elemento extrafio en la redaccién y probable-
mente también en el espiritu del Tratado original. Cnando el Tratado aludia a
personas, lo hacfa en su funcién de actores econémicos, es decir, como empre-
sarios, asalariados o trabajadores por cuenta propia. El objetivo principal de la
Comunidad era la integracién de las economias de los estados miembros y,
consecuentemente, fos derechos de los individuos —fundamentalmente el dere-
cho a un trato equitativo de todos los participantes en el mercado al margen de
su nacionalidad— fueron disefiados de acuerdo con los requerimientos funcio-
nales de la integracién econémica (Grabitz, 1970; 65 y ss.) De este modo, con
la garantia del libre transito de personas, servicios y capital, el Tratado asegura-
ba la movilidad de los trabajadores asalariados y auténomos, el acceso al mer-
cado de trabajo y los derechos concomitantes del trabajador migratorio y de su
familia a disfrutar, en las mismas condiciones que los nacionales de su estado
anfitrién, de proteccién en los terrenos de la legislacién laboral y la seguridad
social (articulos 48 a 73; reglamentacién 1612/68).

Mientras tanto, el desarrollo de la Comunidad habia ido claramente més
alld de la mera «integracién funcional» de las economias de los estados miem-
bros. La estrecha concepcidn de los individuos como asalariados o como traba-
jadores auténomos tuvo que ser abandonada. Tres directrices del Consejo emiti-
das en 1990 establecen tan ampliamente el derecho de un ciudadano de un
estado miembro a residir en otro estado miembro, que casi cualquier ciudadano
de los mismos estd autorizado para residir y moverse libremente en el territorio
de los estados miembros independientemente de su estatus econémico.! Poco
antes, en 1989, la Corte Europea ya habia decretado que, de acuerdo con el
articulo 7 (actualmente articulo 6) del Tratado, no sélo los proveedores de servi-
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cios sino también sus receptores en trinsito por otro estado miembro tienen el
derecho a una protecci6n equivalente a la de los nacionales de ese estado.?

La separacién entre la proteccién legal de los nacionales de los estados
miembros «y su estatuto funcional como trabajadores» (Mancini, 1991: 185) es
probablemente el mayor paso hacia la ciudadanfa europea. Sin embargo, ni los
derechos de mercado que permiten a los asalariados y a los trabajadores auténo-
mos desplazarse y residir libremente en el territorio de los estados miembros, ni
tampoco la disociacién final de estos derechos con respecto al rol econémico de
los ciudadanos de dichos estados, suponen la igualdad legal en todos los demds
aspectos vitales de ese «ciudadano» de la Unién (libre para desplazarse y residir
en ella) con los nativos de los respectivos estados miembros. Mientras la defini-
cién de «nacionalidad» —p. ej. la definicién del tipo de individuos que tienen
una conexién particular y exclusiva con su respectivo estado— permanezca
dentro de la jurisdiccién de los estados miembros, los nacionales de los estados
miembros conservan su estatus de extranjero cuando ingresan en el territorio de
otro estado miembro.> El derecho de los estados-nacién a discriminar a los
extranjeros —p. €j. garantizarles menos derechos que a sus nacionales—, es un
elemento inherente a la soberanfa del estado modemo que es aceptado por el
derecho internacional. Este derecho ha sido restringido, pero no abolido, por
el articulo 6 del Tratado de la Comunidad Europea, que estipula que «dentro del
dmbito de aplicacién del Tratado [...] toda discriminacién por razones de nacio-
nalidad serd prohibida». Aunque «el dmbito de aplicacién del Tratado» ha sido
continuamente ampliado (Smit y Herzog, 1993: 7.07), es igualmente claro que
amplias dreas permanecen intactas porque estin muy desconectadas del Trata-
do. En estas 4reas, los ciudadanos de un estado miembro continiian siendo ex-
tranjeros en los demds estados miembros (Evans y D’Oliveira, 1991: 310 y ss.).
De este modo, la «ciudadanfa de la Unién» no ha resultado ser una consecuen-
cia relativamente automética del avance de la integracién econémica.

2.1. Dos vias posibles hacia la ciudadania europea

Desde una perspectiva analitica, podemos distinguir dos rutas distintas hacia la
ciudadanfa europea. El primer método requiere un criterio europeo comiin que
deﬁ!.‘la‘ al tipo de personas que consiguientemente disfruten de algunos derechos
o} ppvn!ggios (véase Plender, 1976: 40). Un criterio europeo comiin que harfa de
un individuo un «ciudadano de la Comunidad» podrfa ser, por ejemplo, su resi-
dencia legal, durante al menos cinco afios, dentro de las fronteras temritoriales de
la Comunidad. En favor de la claridad analftica de este criterio europeo comiin
pode{nps asumir el hipotético supuesto de que la residencia dentro de las fronte-
ras fisicas de la Comunidad es completamente independiente de la cualidad
—existente 0 inexistente— que posee una persona de ser nacional de un estado
miembro. De este modo, serfa posible ser un ciudadano de la Uni6n sin ser
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ciudadano de ninguno de los estados miembros, porque los estados miembros
no servirfan como intermediarios entre los individuos y la Comunidad —una
obvia analogia con el estatuto territorial de Washington D.C. dentro del sistema
federal de los Estados Unidos de América. La posesién de este estatuto serfa el
vinculo indispensable para el disfrute de derechos y beneficios garantizados por
la Comunidad. Esta via hacia la ciudadania europea puede ser denominada via
del estatuto, porque la adquisicién del estatuto de ciudadania posee una prece-
dencia légica sobre los derechos vinculados a la misma. Los derechos, en este
sentido, se derivan del estatuto.

La segunda aproximaci6n puede seguir el método inverso: segin esta
perspectiva, la Comunidad conferiria derechos a los ciudadanos de todos los
estados miembros. Los individuos disfrutarfan de estos derechos independiente-
mente de su nacionalidad particular. Respecto de las instituciones vinculadas
por esos derechos comunitarios podemos distinguir tres clases (véase también
Clapham, 1991: 31 y ss.): 1) derechos frente a las instituciones o agentes de la
Comunidad —p. ej. frente a la Comisién o el Consejo—; 2) derechos frente a
las instituciones del estado del propio individuo, aplicando la ley comunitaria; y
3) derechos frente a las instituciones de un estado miembro distinto del propio,
aplicando también la ley comunitaria. Las tres clases de derechos comunitarios
requieren que el criterio de nacionalidad de cada uno de los estados miembros
—en otro caso decisivo— sea abandonado. Si el nimero de esta clase de dere-
chos «supranacionales» se incrementase paulatinamente, entonces —y esto pue-
de ser un supuesto sostenible— el conjunto de derechos comunitarios resultante
crearia (0, al menos, podria crear) un lazo de igualdad entre individuos que
disfrutarian de los mismos derechos y estarfan protegidos por la misma ley
(Marshall, 1992: 62; Goodin, 1988: 83 y ss.). Este lazo equitativo de lealtad
puede finalmente constituir el estatuto de la ciudadanfa comunitaria.

Esta hip6tesis se muestra més plausible con respecto a los derechos clasifi-
cados bajo el punto 3. Considerando el cardcter de los estados miembros como
estados-nacién consolidados, resulta particularmente dificil ignorar el hecho de
una nacionalidad extranjera cuando se trata de garantizar derechos a los indivi-
duos. Si esto llega a ser una prictica establecida, podemos esperar que sea el
equivalente del nacimiento de un inédito estatus legal no-nacional. Esta pers-
pectiva y los supuestos implicados en ella pueden ser denominados via de los
derechos, porque los derechos muestran precedencia sobre el estatuto. El estatu-
to se deriva de los derechos garantizados por la Comunidad.

En todo caso, la via de los derechos parece requerir de una capacitacién
especifica. La via de los derechos no podria trabajar en favor de la creacién de
una ciudadanfa si consideramos los derechos como instrumentos en posesion de
los individuos para defender sus intereses antes que otra cosa. Si prevalecen los
«derechos egoistas», probablemente no se consolide la idea de una esfera comtin
para todos los individuos que disfrutan de los mismos derechos. No obstante,
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existe también el supuesto «comunitario» de que los derechos jueguen un impor-
tante papel en la integracidn social y politica. La gente sabedora de poseer dere-
chos en comiin puede desarrollar un sentimiento de identidad colectiva que la
vincuie en una politica comiin (Marshall, 1992: 62; Goodin, 1988: 84 y ss.; Clap-
ham, 1991: 10, 14 y ss.). El que prevalezca el «interés egoista» o la dimensién
«comunitaria» de los derechos depende de varias circunstancias. De entre ellas,
inter alia, el concepto del estado y la comprensién de la funcién del derecho
juegan un papel importante. Si un anélisis exhaustivo de estas complejas materias
es aqui imposible, si puede formularse una hip6tesis: que la concesién de dere-
chos que amplie la asignaci6n eficiente de los recursos productivos —es decir, el
libre movimiento del capital y del trabajo—, hard avanzar la dimensién «egofsta»
de los derechos y estorbard la emergencia de una esfera compartida de intereses e
ideas. La institucién social a la que estos derechos estdn referidos y en la que
encuentran su campo de operacién es el mercado. Por contraste, los derechos
comunicativos tales como las libertades de expresion, asamblea, asociacién, reli-
gién o conciencia, ademds de los derechos a la vida y a la integridad corporal,
aunque no son totalmente antagénicos con la dimensién de los derechos «egofs-
tas», se refieren a la idea de formas compartidas de vida y, en iiltima instancia, al
concepto de lo politico. Su cardcter civico es predominante y, en consecuencia,
son susceptibles de una interpretacién «comunitaria».

La distincién entre los derechos «egofstas» y los derechos susceptibles de
interpretaciones «comunitarias» se ha introducido con el fin de defender la hi-
pétesis de que s6lo estas ultimas son capaces (y tienen la posibilidad) de dar
lugar a la ciudadanfa. De este modo, si en la argumentacién siguiente se hace
referencia a la via de los derechos hacia la ciudadanfa europea, debe asumirse
la combinacién de dos elementos: en primer lugar, ignorar la nacionalidad de
los estados miembros como un criterio para el disfrute de derechos dentro de
las fronteras territoriales de la comunidad; y en segundo lugar, la inclusién de
tales derechos en el conjunto de derechos conferidos a los ciudadanos de los
estados miembros que estdn abiertos a una interpretacién «comunitaria». Medi-
dos por este patrén, los esquemas del tratado de la Comunidad Europea tampo-
co persiguen la via de los derechos. El Tratado concibié a los individuos, fun-
damentalmente, como actores econémicos en busca de su beneficio. Consi-
guienigmente, los derechos econémicos estipulados por el mismo? fueron origi-
nalmente concebidos como herramientas para la supresién de los obstsculos que
amenazaban con impedir el uso eficiente de los recursos econémicos valiosos.
Aparentemente, estos derechos no fueron pensados como medios para la reali-
zacion gradual de un estatuto comiin europeo, pero en el caso de que se hubie-
ran concebido con esa intenci6n, semejante intento habrfa estado condenado al
fracaso, ya que el cardcter individualista de los derechos concedidos a los ciuda-
danos de los estados miembros no cumplirfa los requisitos del supuesto «comu-
nitario» a prop6sito del papel integrador y vinculante de los derechos.
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2.2. La posible funcion de una Declaracién Europea de Derechos

El dinamismo del mercado comtin, considerado como el campo fundamental de
integracién de las economias de los estados miembros, ha ampliado la percep-
cién de que los individuos necesitan que su vida individual, familiar y colectiva
sea protegida contra las amenazantes e incluso destructivas consecuencias de
este proceso (Clapham, 1991: 16 y ss.). La dimensién de los derechos, més alld
de su papel meramente funcional para la integracién econémica, se ha converti-
do en un tema destacado de la integracién europea. Dependiendo del alcance y
significado de esos derechos, este asunto ha planteado la cuestién de si esta
nueva dimensién de los derechos puede abrir la via hacia una ciudadania euro-
pea. Antes de la firma del Tratado de la Comunidad Europea, algunos autores
ya afirmaban que el conjunto de derechos concedidos a los ciudadanos de los
estados miembros habia promovido el surgimiento del concepto de una ciuda-
danfa europea. Sin embargo, el significado de este concepto ha permanecido
poco claro. Lo tnico que existe es el consenso entre los expertos acerca de que
la obviedad de sus diferencias con el concepto tradicional de ciudadanifa, mol-
deado por la estructura del estado-nacién, debe precavernos contra cualquier
confusién entre uno y otro concepto (Berghe, 1982: 3; Magiera, 1987: 230;
Oppermann, 1991: 565 y ss.). La ciudadanfa europea es un tipo particular de
pertenencia a la Comunidad que es sélo parcialmente comparable con la ciuda-
dania basada en la nacionalidad, es decir, en la existencia de un estado-naci6n.

El supuesto que insiste en la via de los derechos hacia la ciudadania euro-
pea ha logrado un apoyo considerable gracias a las decisiones de la Corte Euro-
pea de Justicia (CEJ). Si bien, como mencionamos antes, el Tratado de Roma
no incluye una declaracién de derechos, la CEJ reconoce que la proteccién de
los derechos fundamentales tal como ha sido formulada por las constituciones
de la mayoria de los estados miembros, «en tanto que inspirada por la tradicién
constitucional compartida por los estados miembros», debe ser garantizada den-
tro del proyecto de estructura y objetivos de la Comunidad.’> En el famoso caso
Nold, la Corte afirmé que «es un deber inspirarse en las tradiciones constitucio-
nales compartidas por los estados miembros» y que, «en consecuencia, no son
sostenibles las medidas incompatibles con los derechos fundamentales reconoci-
dos y protegidos por las constituciones de esos estados».® Con la apertura del
caso Nold, la CEJ reconoci6é un mimero considerable de derechos no econémi-
cos asumidos y protegidos por la Comunidad, tales como los derechos de asam-
blea, de religién, de proteccién a la familia o el derecho a un juicio imparcial
(véase la exhaustiva documentacién de Rengeling, 1993; Clapham, 1991: 244
y SS.).

Sin embargo, la idea que aparentemente se sugiere aqui, a saber, que la
Comunidad aceptarfa la Convencién Europea para la Proteccién de los Dere-
chos Humanos y las Libertades Fundamentales —firmada en Roma el 4 de
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noviembre de 1950— y la adoptarfa como su Declaracién de Derechos, no
llegé a materializarse. En su lugar, el Parlamento Europeo escogi6 la propuesta
de desarrollar una Declaracién de Derechos para la Comunidad, y el 12 de abril
de 1989 adopt6 la Declaracién de Derechos y Libertades Fundamentales (véase
Clapham, 1991: 70 y ss., 192 y ss; Weiler, 1991b: 621 y ss.). Ni el Consejo ni
Ia Comisién se mostraron particularmente favorables a esta idea y, por ello, la
Declaracién se ha reducido a un borrador sin ninguna fuerza legal. Como con-
secuencia, la funcién de desarrollar un catilogo de derechos individuales vali-
dos frente a la Comunidad —con el posible efecto de crear un estatuto para la
ciudadania europea— fue derivada hacia la Corte Europea.

2.3. El Tratado de la Unién Europea

El Tratado de la Unién Europea, que los gobiernos de los estados miembros
consideraron como «una nueva etapa en el proceso de creacién de una unién
sélida entre los pueblos de Europa, en la cual las decisiones habrfan de tomarse
lo méis cercanamente posible a los ciudadanos» (articulo A, pérrafo 2), no sus-
cribe la idea de una declaracién independiente de derechos para la Comunidad.
Tampoco incluye a la Convencién Europea en los Tratados de la Unién Euro-
pea ni de la Comunidad Europea. Tan s6lo se decidi6é que la Comunidad se
adherirfa a la Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos Huma-
nos. De acuerdo con la confusa redaccién del articulo F, pédrrafo 2, del Tratado
de la Uni6n Europea, la Uni6n «respetard los derechos fundamentales, tal como
se garantizan en la Convenci6n Europea [...] y tal como se derivan de las tradi-
ciones constitucionales comunes a los estados miembros, como principios gene-
rales del derecho comunitario».” Esto, esencialmente, refleja la sentencia de la
Corte Europea a la que aludimos anteriormente. Es dificil encontrar en ello
«una nueva etapa en el proceso de creacién de una uni6n sélida entre los pue-
blos de Europa».

Un paso mds radical hacia una transformacién cualitativa de la Comunidad
de una comunidad de estados en una comunidad de ciudadanos ha sido el pro-
puesto por el Comité de Asuntos Institucionales para la Constitucién de la
Uni6n Europea.® De acuerdo con el articulo 1, pérrafo 1, de su borrador consti-
tucxonal, la Uni6n Europea «est4 integrada por los estados miembros y sus ciu-
dadanosﬁ. de quienes emanan todos sus poderes». Si, en efecto, no sélo los
estados, sino también sus ciudadanos resultan partes constitutivas de la Uni6n
l?uropea, esto significarfa un gran cambio cualitativo en el estatuto legal y poli-
tico de la Comunidad. Si bien los circulos politicos, juridicos y académicos han
aceptado ampliamente que desde su origen la Comunidad ha sido més que una
mera organizacién intemacional, es decir, una organizaci6n de estados (véase
Oppermann, 1991: 293 y ss.), es igualmente claro que s6lo los estados son sus
elementos constitutivos y que los ciudadanos de los estados miembros disfrutan
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de sus derechos comunitarios s6lo a través de la mediacién de los estados, los
cuales contimian siendo los ltimos Herren der Vertrage [«amos del contrato»,
N. del T.]. Si los individuos resultan, junto con los estados, cointegrantes consti-
tutivos de la Comunidad, esto supondria que la autoridad de la Uni6n podria
derivarse parcialmente de esos miembros constitutivos, es decir, de sus ciudada-
nos. Este cambio requerirfa que se les proporcionase a éstos los medios institu-
cionales apropiados para la canalizacién de sus ideas sobre la realizacién de los
objetivos de la Comunidad, de sus politicas y del adecuado funcionamiento de
sus instituciones en el seno de la misma sin la mediacién de los estados miem-
bros. Esto es lo que finalmente harfa de los ciudadanos de la Comunidad una
unidad corporativa en cuyo nombre se ejerceria la autoridad.

La redaccién del Tratado de la Comunidad Europea, tal y como fue en-
mendada por el Tratado de Maastricht, es menos clara que el borrador del Comité
Institucional del Parlamento sobre el papel constitutivo de los ciudadanos de los
estados miembros con respecto a la Comunidad. «Cada persona poseedora de la
nacionalidad de un estado miembro serd un ciudadano de la Unién» (articulo 8,
parrafo 1) —evidentemente, esta estipulacién no significa que los ciudadanos
del estado miembro se han constituido en miembros de la Comunidad y que su
unidad corporativa se ha convertido, junto con los estados miembros, en la otra
fuente de su autoridad. Esto quiere decir que los autores del Tratado de Maas-
tricht no eligieron la via del estatuto hacia la ciudadania europea. En contraste
con los redactores del Tratado de Roma, se adopt6 en esta ocasién la via de los
derechos hacia la ciudadania europea. El conjunto de derechos que el Tratado
de la Unién Europea confiere a los ciudadanos de la Unién (artfculos 8a-8e del
Tratado de la Unién Europea) incluye el consabido derecho a transitar y residir
libremente dentro del territorio de los estados miembros, pero agrega los nuevos
derechos de votar y presentarse como candidato en elecciones municipales y en
elecciones al Parlamento Europeo en el estado miembro en el que se resida bajo
las mismas condiciones de los nacionales de ese estado. También reconoce el
derecho a disfrutar de la proteccién de las autoridades diplomdticas o consulares
de cualquier estado miembro de igual manera que los nacionales de ese estado.
Ademds permite ejercer los nuevos derechos de peticién al Parlamento Europeo
y apelar al Ombudsman aprobado por el Parlamento Europeo. Con excepci6n
de los dos tltimos, este conjunto de derechos es obligatorio para los gobiemos
de los estados miembros. Evidentemente, este catdlogo de derechos va més alld
del conjunto de las consabidas libertades de mercado de la Comunidad Econé-
mica Europea y de su predominante dimensién egofsta. El derecho de voto y el
derecho a la proteccién consular poseen una dimensién «comunitaria» en la que
se presupone, ademds del mercado comiin, la existencia de una comunidad eu-
ropea a la que todo ciudadano de los estados miembros contribuye y por la que
los ciudadanos y ciudadanas son protegidos independientemente de su pertenen-
cia particular a cualquier estado miembro. Por otra parte, la invocacién en el
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articulo 138a del Tratado de Maastricht a la «voluntad politica de los ciudada-
nos de la Unién» (més que a la de los pueblos) es una fuerte sugerencia de que
la idea de la ciudadania europea es, aunque vaga, la expresion de la bisqueda
de una politica europea. Dada la «permanencia de la nacionalidad como el crite-
rio para el disfrute de derechos ciudadanos» como el principio general de los
estados miembros (Evans y d’Oliveira, 1991; 317), la insercién de la parte 2 en
el Tratado de la Comunidad Europea (articulos 8-84) cumple los requisitos
esenciales de la via de los derechos hacia la ciudadania europea, es decir, la
disociaci6n entre nacionalidad y ciudadania: los ciudadanos de los estados miem-
bros disfrutan de mismo niimero y clase de derechos en todos los estados
miembros sin importar la nacionalidad particular que puedan poseer.

2.4. El cardcter europeo de la ciudadania: la abolicién de los «impedimentos
de la extranjeria en los otros estados»

Como se ha explicado anteriormente, los derechos protegidos por la Comunidad
estdn involucrados si una institucién de la Comunidad por sf{ misma, un estado
miembro distinto del estado-nacién del individuo o el propio estado-nacién del
mismo aplican la ley comunitaria y, en consecuencia, ejercen la autoridad co-
munitaria. Debido a que la mayor parte del derecho comunitario es aplicado por
las agencias administrativas de los estados miembros, mas que por las distintas
agencias de la Uni6n, los ciudadanos y ciudadanas de la Unién que ejercen sus
derechos «europeos» se enfrentan principalmente a agencias de los estados (na-
cionales) miembros. El caricter europeo de los derechos conferidos por la Co-
munidad es dificilmente visible. Si se agrega la lista adicional de derechos de
los ciudadanos europeos tal como se estipula en la parte 2 incluida en el Trata-
do de la Comunidad Europea, es dudoso que se justifique 1a reclamacién de una
via de los derechos hacia la ciudadania europea. La esencia de los derechos
comunitarios —la independencia de la persona poseedora de los derechos res-
pecto de una nacionalidad particular— s6lo puede tomar forma si la brecha
entre la cantidad y el caricter de los derechos comunitarios y los derechos
«nacionales» no es demasiado grande. Si los derechos comunitarios sélo cubren
una pequefia faceta de la vida cotidiana de una persona que vive en un estado
miembro distinto del propio, probablemente su estatuto de extranjero prevalece-
rd sobré su pretendido estatuto de conciudadano de la Comunidad Europea.
Considerando el limitado alcance de los derechos de la Unién que han sido
afiadidos a las libertades originales de mercado del Tratado de la Comunidad
Econ6mica Europea, el resultado potencial puede ser la escasa importancia del
estatuto de la ciudadania de la Unién.

En todo caso, el argumento més convincente contra la importancia de la
ciudadania europea podria derivarse del pequefio monto de la migraci6n intra-
comunitaria. Si el rasgo distintivo de los derechos comunitarios es su descone-
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xién del derecho a poseer la nacionalidad particular de alguno de los estados
miembros, entonces la ciudadania de la Unién es mas importante para aquellos
ciudadanos de un estado miembro que residen en otro estado miembro. El ni-
mero de estas personas no es impresionantemente alto. En 1991, s6lo un 14 %
del grueso de la poblacién comunitaria pertenecia a ese grupo, mientras que el
95,8 % vivia en su respectivo estado nacional miembro (el resto, 2,8 %, fueron
extranjeros procedentes de terceros paises). Esto arroja una cantidad de 4,8 mi-
llones de personas de un total de 343 millones. La distribucién de estas perso-
nas es por supuesto muy desigual: el 13,5 % de los irlandeses vive en otro
estado miembro, mayoritariamente en el Reino Unido; el niimero correspon-
diente a los portugueses es de 8,1 % (un 75 % de ellos vive en Francia); para
los griegos es de 3,8 % (de quienes cerca del 80 % vive en Alemania), y un
4,9 % para los luxemburgueses. Durante toda la década de los ochenta estas
proporciones han permanecido relativamente estables.!” A primera vista se tiene
la impresién de que este mindsculo grupo de individuos abarca a los ciudadanos
de la Unién propiamente dichos, porque sélo ellos parecen actualizar la esencia
del caricter de los derechos de la Unién enlistados en los articulos 8a-84 del
Tratado de la Comunidad Europea: hacen uso de derechos que son aplicados
independientemente de una nacionalidad particular. L.a consecuencia de los de-
rechos de la Uni6n consiste en que sus beneficiarios se vuelven menos extranje-
ros en un pais del que no son originarios. Sin embargo, no es sélo este pequefio
grupo de cerca de cinco millones de individuos protegidos por los derechos
comunitarios el que podria conducir a la ciudadania europea. Tanto en el am-
plio campo de acciones de las instituciones de la Comunidad, como en las 4reas
donde las autoridades nacionales aplican la ley de la Comunidad, los ciudada-
nos de los estados miembros que viven en sus propios pafses también estin
sujetos al orden legal de la Comunidad. En consecuencia, el principio de no
discriminacién en materia de nacionalidad no sélo prohibe a un estado miembro
tratar peor a los ciudadanos de otro estado miembro que a sus propios ciudada-
nos, sino que igualmente le prohibe tratar peor a los segundos que a los prime-
ros (Smit y Herzog, 1991: 7.06; Oppermann, 1991: 553). As, la gran cantidad
de ciudadanos de los estados miembros que no hacen uso de su derecho a
moverse libremente dentro de la Comunidad se ven asimismo afectados por la
Comunidad y su orden legal.

La importancia de lo anterior para las vidas cotidianas de los ciudadanos
de los estados miembros probablemente se incremente. Existe un amplio con-
senso entre politicos y estudiosos acerca de que la Comunidad estd basada en
un concepto dindmico de integracién (Oppermann, 1991: 304, 709 y ss.; Wei-
ler, 1991a: 2.474 y ss.) en el cual el objetivo difuso de la Unién Europea sirve
como un estimulo permanente hacia una més firme unién de los pueblos eu-
ropeos. El establecimiento de la unién econémica y monetaria probablemente
ampliard el campo de accién comunitario en los préximos afios. Este avance
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posiblemente supondrd una presi6n creciente para la constitucionalizacién de la
Unién (Mancini, 1989; Arbeitsgruppe Europidische Verfassung, 1991; Lenaerts,
1991; Diez Picazo, 1993), lo que serfa inconcebible sin una creciente importan-
cia del estatuto de la ciudadanfa de la Unién. Finalmente, es posible que la
migraci6n intracomunitaria se incremente como resultado del mercado intemo y
del intercambio dindmico y libre de la unién econémica y monetaria. Esto po-
dria significar un incremento considerable del nimero de personas que residen
en estados miembros distintos del propio.

A propé6sito de este todavia pequefio grupo de individuos, podemos asumir
que el conjunto de derechos garantizados por la Unién podria ser capaz no sélo
de hacerlos sentirse «en casa» en un pafs extranjero, sino también —por citar
un contexto muy distinto, pero en muchos aspectos comparable— de eliminar
«en los ciudadanos de cada estado los impedimentos de la extranjerfa en los
demis estados».!! Esta sentencia se hizo con referencia al articulo 4, seccién 2,
de la Constitucién de los Estados Unidos de América, donde se estipula que
«los cindadanos de cada estado deben ser titulares de todos los privilegios y
protecciones de los ciudadanos de los distintos estados». En otra opinién, expre-
sada casi cien afios mds tarde, la Corte Suprema (véase Tribe, 1988: 528 vy ss.,
548 y ss.) entiende que «el propésito fundamental de esta cldusula [...] consiste
en ayudar a unificar en una sola naci6n a un conjunto de estados soberanos».!?
Una resolucién similar puede encontrarse en el articulo 3 de la Reichsverfas-
sung [«Constitucién Imperial», N. del T.] alemana de 1871.

En el caso norteamericano, el establecimiento de una ciudadanfa nacional
sirvié al propésito de hacer de la Unién la protectora de los derechos amenaza-
dos por los estados miembros. El estado federal tenia que proteger a los libertos
de las probables violaciones de sus derechos, en particular de las provenientes
de los antiguos estados esclavistas. La ciudadania nacional se convirtié asf en
un refugio seguro contra las interferencias de los estados. Evidentemente, esta
interpretacién no puede aplicarse al establecimiento de la ciudadanfa de la
Uni6n en la parte 2 del Tratado de la Comunidad Europea, porque los derechos
individuales estdn asegurados dentro de los sistemas constitucionales de los es-
tados miembros. M4s atin, la prioridad de la ley de la Uni6n respecto de la ley
del estado miembro ya est4 asegurada por el principio de supremacia del dere-
cho comunitario sobre la ley de los estados miembros (Weiler, 1991a: 2.424).
Mejor dicho, el significado estructural de los derechos de los ciudadanos de la
Unién consiste en la creacién de una esfera socio-legal de la Uni6n que incor-
pora el objetivo comunitario de disminuir, o probablemente abolir, los «impedi-
mentos de la extranjeria en otros estados». Esto incluye no sélo a quienes se
establecen en un estado miembro distinto del propio, sino también a quienes
vivan en su propio estado miembro. Estos tienen que encarar el hecho de que
personas que usualmente eran extranjeras se han convertido en sus conciudada-
nos al menos en un aspecto —en su calidad de ciudadanos de la Unién—, sin
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llegar a ser miembros plenos, es decir, ciudadanos del estado miembro respecti-
vo en todos los aspectos de la vida cotidiana. Lo que a primera vista parece
paradéjico, en realidad podria articular la verdadera particularidad de 1a Unién
Europea: la ciudadania de la Unién no es tanto una relacién del individuo con
las instituciones de la Comunidad cuanto un estatuto socio-legal particular res-
pecto de los estados nacionales miembros, los cuales tienen que aprender a
afrontar el hecho de que personas que son sus ciudadanos fisica y socialmente
estdn adquiriendo, por medio de la ciudadania europea, un tipo de ciudadanfa
legal sin pertenencia nacional.

La «extranjerfa» serd probablemente el rasgo distintivo de la ciudadania de
la Unién, una suerte de disonancia permanente y estructural, cognoscitiva y
emocional que, por contraste con el caso norteamericano, probablemente no
cristalizard en un futuro previsible en una cultura nacional unificada. A diferen-
cia de la mayoria de los estados federales, es posible que la ciudadanifa comuni-
taria no sustituya a la ciudadania nacional ni haga de ella un estatuto de impor-
tancia menor, rayano en la irrelevancia. En vez de esto, ambos estatutos podrén
coexistir, representando dos principios diferentes de organizacién politica: la
ciudadanfa nacional utiliza fundamentalmente la territorialidad como el meca-
nismo bdsico para la integracién de los individuos en la sociedad, mientras que
el concepto de ciudadanfa de la Unién presupone una politica de pertenencia
mds abstracta que cumple el cometido de integrar a individuos en sociedades
nacionales que, dados sus patrones tradicionales de estado-naci6én y su estructu-
ra social, los consideraban extranjeros. Este proceso, tal como fue expresado en
las «Propuestas para una ciudadania europea» presentadas por el gobierno espa-
fiol en septiembre de 1990, daria lugar a «extranjeros privilegiados». El gobier-
no espafiol esperaba que el avance hacia la ciudadania comunitaria «eliminara
los actuales efectos negativos que acompaiian a la condicién de extranjero de
un ciudadano de un estado miembro en otro estado miembro» (documento en
Corbett, 1993: 156 y ss.). Queda pendiente analizar si la «abolicién de los im-
pedimentos de la extranjeria», que a veces equivale al intento de evitar un «cho-
que de culturas_ politicas», puede ser entendida en términos de la distincién
entre federalismo territorial y federalismo personal (véase Fleiner-Gerster y
Basta-Posavec, 1993). En todo caso, parece necesario asumir que la interpreta-
ci6n del sentido de la ciudadania de la Uni6én serd configurado en un amplio
grado por los conceptos prevalecientes y las tradiciones propias de los estados
miembros, ya que es el dualismo emergente de una ciudadanfa nacional y co-
munitaria el que finalmente determinar4 el estatuto legal de los ciudadanos eu-
ropeos.

Es posible que las disonancias resultantes del dualismo entre la mds con-
creta ciudadania nacional y la més abstracta ciudadania comunitaria den lugar a
serios conflictos que, finalmente, puedan frustrar el objetivo de la integracién.
La eliminacién de «los impedimentos de la extranjeria» requiere la eliminacién
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de la «extranjerfa» y este cambio, a su vez, reclama la mutua comprensién de
las partes involucradas —los emigrantes provenientes de los distintos estados
miembros, los estados miembros receptores y sus propios ciudadanos— respec-
to de lo que entienden cuando reivindican o tienen que aceptar, respectivamen-
te, la institucién de la ciudadania de la Unién. Por lo tanto, el futuro del concep-
to de la ciudadania europea depende en mucho de las capacidades de aprendiza-
je de los probables ciudadanos de Europa. Concretamente, de su capacidad y
buena voluntad para afrontar y aceptar a los extranjeros en su vida cotidiana.

NOTAS

1. Véanse las directivas del Consejo nim. 364/90 del 28 de junio de 1990, en OJ 1990,
L. 180, p. 26 (derecho de residencia); niim. 365/90 del 28 de junio de 1990, en OF 1990, L 180,
p. 28 (derecho de residencia para empleados y trabajadores auténomos que han cesado en su
actividad laboral); niim. 366/90 del 28 de junio de 1990, en OJ 1990, p. 30 (derecho de residen-
cia para estudiantes).

2. Caso Cowan vs Trésor Public, caso 186/87, ECR [1989] 195-216.

3. Ciertamente, ellos disfrutan de un estatus legal mds favorable que el de los extranjeros de
pafses no comunitarios.

4. Articulos 48 y ss., 52 y ss, 59 y ss. (libertad de movimiento para los trabajadores,
libertades de los auténomos para establecerse y proveer servicios, con los derechos concomitan-
tes).

S. Internationale Handelsgesellschaft vs Einfuhr und Vorratsstelle Getreide, caso 11/70,
ECR [1970] 1.125-1.133.

6. Nold vs Commission, caso 4/73, ECR [1974] 491-506.

7. Subrayado nuestro.

8. Véase el informe del Comité del 27 de enero de 1994 (el asf Hamado Informe Herman)
DOC EP A3-0031/94.

9. Subrayado nuestro.

10. Las cifras estdn tomadas de «Schnellbereichte: Bevolkerung und soziale Bedingungen»,
Eurosiat, n.° 6 (1993), pp. 1-10.

11. Corte Suprema de los Estados Unidos de América, caso Paul vs Virginia, 75 U.S. 168,
180 (1869).

12. Corte Suprema de los Estados Unidos de América, caso Toomer vs Witsell, 334 U.S.
385, 395 (1948).
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