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do de la Unién Europea y la prevision de una fi gurd andloga

¢n este nivel supranacional. Confio, confiamos todos: ™ 44€

este seminario sea, por lo menos. tan fructifero com? ' 41

terior, celebrado a principios de este 4no.

Y sin mds preambulos vamos a dar comienzo a 14 SO0
Tenemos esta tarde como ponentes, como ustedes Y 540€0-
en primer lugar a la profesora Araceli Mangas, qu¢ Ao e
blard sobre la ciudadania curopea, y en segundo lugal ‘! oo
fesor Antonio Jiménez-Blanco, sobre los controles y £An01as
de Ta Administracion de la Comunidad Europea, Com® hee
bitual en este tipo de jornadas, primero se expondrd WP TEY
men de la ponencia y luego celebraremos un coloqui® SHiae
posito de la misma.

PONENCIA 1

LA CIUDADANIA
DE LA UNION EUROPEA

ARACELI MANGAS MARTIN



. INTRODUCCION

1. EL PROCESO DE LA INTEGRACION EUROPEA
Y LOS CIUDADANOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Hay una coincidencia generalizada de que en sus antece-
dentes inmediatos, después de la Segunda Guerra Mundial,
¢l proceso de la integracion curopea cstuvo guiado por idea-
les y objetivos politicos inequivocos. Sin embargo, ¢l método
funcionalista de integracion sectorial, estrictamente economi-
0. seguido por los Tratados constitutivos de las Comunida-
des Europeas, ha impregnado a éstas de un cardcter técnico
en el que los complejos instrumentos juridicos de contenido
ccondmico s6lo interesaban basicamente a juristas y eco-
nomistas.

Los pueblos de los Estados miembros, los ciudadanos, per-
cibian que las normas comunitarias ventilaban cuestiones téc-
nico-econémicas de las que, sin duda, se derivaban derechos
ccondmicos y obligaciones o limitaciones diversas. Sin embar-
go, las atribuciones del ejercicio de derechos soberanos no
afectaban a lo netamente politico y a los derechos politicos.

Los Gobiernos perseguian ventajas técnicas y econdmicas
mediante el método de la eliminacion de las barreras arance-
larias y de cuantas impedian la movilidad de los factores de
produccion. Su objetivo general era el progreso economico y
social de los respectivos pueblos mediante la reduccion de los
costes de la produccion, su racionalizacion y una competencia
leal; ponian en marcha fa dindmica de la economia a escala y
daban por supuesto que autométicamente beneficiaria a sus
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ciudadanos. Se creaban en su favor las condiciones para crear
un gran mercado: el mercado comiin seria el medio que con-
dujera la mision del desarrollo econémico armonioso, la es-
tabilidad, el progreso econémico ¥ social, y. finalmente, a
unas relaciones mas estrechas entre «los pueblos europeoss y
los Estados que integran las Comunidades !,

Los objetivos expresados de las Comunidades Europeas
han sido econémicos y solo algunos «iniciadoss del rito eu-
ropeista, como los dirigentes politicos y la doctrina, podian de-
tectar la finalidad politica que subyacia bajo la «constitucién
ccondmicas comunitaria % Las cuatro «libertades fundamen-
tales» eran referidas al mercado ¥ solo se disfrutaban ¢n su
seno: la méds proxima a las personas (trabajadores, estableci-
miento y servicios) se condicionaba a una actividad econémi-
ca y en el seno del mercado los ciudadanos jamias eran deno-
minados por esa categoria juridico-politica, sino que, como
obligados beneficiarios, aparecian bajo la denominacién de
empresarios, trabajadores, usuarios. consumidores o la mis
fria y aséptica de operadores economicos que tanto han utili-
zado los Tratados y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,

Era logico que no se hablara del «ciudadanos; si el «mer-
cado comin» era el medio y éste no despeja la incognita del
horizonte politico, ¢l medio parecia que s¢ habia convertido
en el fin mismo, es decir, solamente un mercado grande que
con los instrumentos introducidos por el Acta Unica Europea
¢n 1987 podia lograr que fuera verdaderamente IMterior y ini-
co. Entonces la institucién de una ciudadania cra superflua y
extrana: nadie es ciudadano de un gran mercado. A lo SUmMo,
hasta la entrada en vigor del Tratado de Ia Unidén Europea,
habra existido una suerte de «ciudadanias cconomica (utili-
zando la expresion ciudadania en sentido figurado).

! Asi se deduce de los preimbulos de los tres Tratados constitutivos de
ln CECA, CEE y CEEAJEURATOM ¥ de sus articulos 2, 2 y 1, res
pectivimente.

* V, CONSTANTINESCO, «La constitution économique de la CEE.,
RTDE, 1977, pigs. 244 y sigs.
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2 LOS DERECHOS ECONOMICOS Y SOCIALES ATRIBUIDOS
POR LOS TRATADOS CONSTITUTIVOS:
UNA J«CIUDADANIAS? ECONOMICA

Los ciudadanos de los Estados miembros vienen disfrutan-
(o de un conjunto de derechos econémicos y sociales creados
por los tratados comunitarios, desarrollados en normas de De-
recho derivado y que pueden ser exigidos ante lus autorida-
des internas. Muy tempranamente ¢l Tribunal de Justicia afir-
ma, en su célebre sentencia Van Gend en Loos, y lo ha rei-
terado en tantas otras, que «... el Derecho comunitario, in-
dependientemente de la legislacion de los Estados miembros,
iasi como crea obligaciones para los particulares, estd también
destinado a engendrar derechos que entran en su patrimonio
juridicos *. Es bien sabido que la doctrina del efecto directo
v de la primacia tienen como finalidad permitir el inmcdz_am
disfrute de los derechos que engendran las normas comunita-
rias en favor de los nacionales de los Estados miembros, in-
dependientemente de su nacionalidad y lugar donde lleven a
caba la actividad regida por la norma comunitaria.

Es conveniente. pues, ir distinguiendo entre los derechos
cecondmico-sociales que las normas comunitarias han ido
creando en favor de los ciudadanos de los Estados miembros,
desde 1952 hasta ahora, de la creacién misma de una ciuda-
danfa en cuanto tal con derechos, entre otros, de participa-
¢i6n en el proceso politico comunitario y nacional, ademais de
los derechos economico-sociales, en virtud del Tratado de la
Unién Europea.

En cfecto, algunos de los derechos especificos que confor-
man la institucion de la ciudadanfa de la Unién ya venian dis-
frutdndose por los ciudadanos de los Estados miembros: bi-
sicamente eran y son de cardcter econémico-social (libre cir-
culacion y residencia ¢ igualdad de trato), pero algunos dere-
chos tenian un virtual componente politico.

' TICE, sentencia de § de febrero de 1963 (Van Genid én Loy, 2662),
pég. 23,
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Asi, el articulo 7 de Tratado CEE (6 del TCE, después
de la reforma introducida por el TUE) formula ef principio
de no discriminacion: aunque me detendré mas adelante en
este principio, se prohibe toda discriminacién en razon de |
nacionalidad. Si bien Parcce limitado al dmbito de aplicacién
del Tratado, 1a jurisprudencia de] Tribunal de Justicia lo ha
interpretado de forma amplia, habida cuenty que la prohihi-
ci6n se reitera Y concreta en numerosas disposiciones, como
los articulos 40 (politica agricola), 48 (libre circulacion de tra.
bajadores), 52 (libertad de cslahlccimienlo). 59 (libre circy-
lacién de servicios), 79 (transportes), 95 (fiscalidad), ete.. y
se ha desarrollado Por algunas normas de Derecho derivado,

Vinculado a ese principio de no discriminacion, hay que
destacar ¢l derecho de libre circulacion de Personas, en rely-
¢ion con una actividad econdmicy, PO cualesquiera de los Es-

les. Esa libertad se hy ido desarrollando de tal forma que,
como mas adelante senalaré, se ha transformado en una liber-
tad de circulacion Y estancia o residencig (e Personas, inde-
pendientemente de |4 actividad econdmicg. antes, incluso, de
que entre en vigor el Tratado de la Unién Europea.

Por otra parte. ¢ derecho de voro en las elecciones a] Par-
lamento Europeo en el Estady del que se es nacional ya se pre-
veia en los Tratados fundacionales ¥ se ejercia desde 1979,
También se le habia reconocido el derecho de Peticion ante
¢l Parlamento Europeo, Ademas, se habia Preparado por [
Comisién una Propuesta directivg relacionada con ¢f derecho
de voto en las clecciones municipales.

Todo esto significa Que una buena parte de los derechos
que en el Tratado de la Union Europea se inscriben en la ciu-
dadania de la Unign Ya se vénian ejerciendo; clarp que algu-
nos sufren una verdadery NOVACIOn O Se refuerzy sy naturale-
24 politica gl desvincularfos, Ya sea de la actividad economicy
(libre circulacian y residencia) o de sy ejercicio en el Estado
del que se es nacional (sufragio activo ¥, ademds, pasivo 3
Parlamento Europeo),

Pero la novedad que dporta el Tratado de |3 Union Ey-
TOpea en esta materig es doble; primero. POTque traspasa la

21
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burrera econdmica y crea derechos vinculados al e jercicio dt’:l
pider en el marco de una Union Europea de cardcter politi-
‘0. Segundo, porque crea una institucicn Juridica nueva al ser-
Vicio del ciudadano en la que se encuadran esos derechos fue-

1 de todo vinculo nacional.

. LA GESTACION DE LA CIUDADANIA
DE LA UNION

I, EL MODELO DE LAS PRIMERAS TENTATIVAS:
LA CIUDADANIA AL SERVICIO DE LA COMUNIDAD

Si nos atenemos a la diferencia entre los derechos cor![e-
fidos a los ciudadanos de los Estados miembros y !_a creacion
formal de la ciudadania de 14 Unién, la primera Iniciativa en
inateria de ciudadania de Ja Unidn la toma, comn‘cubl.’_; espe-
fur, el Parlamento Europeo en 1983, No es el (_.o_n{icjp Eu-
fopeo de Fontainebleau en 1984 del que parte la iniciativa en
€sta materia, como suclen sefalar todos lm_aulums. El pri-
mer intento en el tiempo y la primera utilizacién del concepto
actual estd en el haber del Parlamento Europeo: la propuesta
de crear una ciudadania de lg Unién, con esta precisa deno-
minacion que casi diez afios después ha sido aceptada por los
Estados miembros, aparece yd en su amcpmyccgo de Tratado
sobre la Unién Europea («anteproyecio Spinellis), atlnpladn
mediante Resolucion de 14 de sepicmbre de 1983. En ¢] ar-
liculo 4 s¢ declaraba que «los ciudadanos r_.lc Io:. E_sladns
miembros son asimismo cindadanos de la Unions *. Emerge
dsi un concepto que se reitera poco después en su P:"uyccl:u
de Tratado sobre la Union Europea, adoptado también por
¢l Parlamento Europeo ¢l 14 de febrero de I98_4 (wpruycf._-m
Spinelli»); ahora es el articulo 3 el que aparece l:tul:s_du_: .-cC‘m-
dadania de la Uniéns *. Como es sabido, la famosa iniciativa
del lamado grupo «Cocodrilos que estimulara Alticro Spine-

* El texto de la Resolucion ¥ €l Anteproyecto de Tratado puede verse

en Rev. de Instituciones Europeas, 1983-3, Pigs. 1145-1176. ‘
* El texto de Proyecto de Tratado ¥ In Resolucion puede verse en Rev,

de Inviituciones Europeay, 1984-1, pigs, 351-377.
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lli no fue hecha suya por los Estados miembros y no siguioé
adelante, pero dejo la Comunidad sembrada de nuevos idea-
les y fue el revulsivo de las nuevas reformas. Desde luego, la
idea de una ciudadania de la Uinion, superpuesta, complemen-
taria ¢ inseparable de la ciudadania nacional corresponde al
Parlamento Europeo.

Dado que los Estados miembros sentfan demasiado «vér-
tigo» ante la iniciativa tan acabada y progresiva del Parlamen-
to Europeo, pero conscientes del desfase existente entre la
Comunidad v sus ciudadanos, comienza a fraguarse la aproxi-
macitn a este concepto en el Consejo Europeo, reunido en
Fontainebleau en 1984, Un apartado de sus conclusiones se
dedica a «La Europa de los ciudadanosw, mostrando la preo-
cupacion del Consejo por «reforzar y promovers la identidad
y la imagen de la Comunidad ante «sus ciudadanos» y el
mundo °.

Esa Europa de los ciudadanos comenzaria en un pasapor-
te europeo como medida mas firme y aparente, al tiempo que
se acuerda constituir un Comité que estudie otras medidas, en-
tre las que se sugiere la posibilidad de adoptar instrumentos
simbélicos como una bandera y un himno, equipos deporti-
vos europeos y la acufiacién de una moneda europea (el ecu,
no como moneda Gnica y comun, $ino una acufacion sim-
bélica).

No se habla propiamente de una ciudadania, pues para
nada se menciona la esencia de esa institucién: establecer un
vinculo juridico-politico entre un sujeto de Derecho interna-

* Vid. conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 1984-2,
pigs. 697-700. Es certo que diez anos antes ya se habia planteado en otra
scumbres curopen (Paris, diciembre de 1974) el interés de los miximos diri-
gentes de los Estados miembros por awribuir sderechos especialess a los ciu-
didanos de 168 Estados miembros y que. mis tarde, el Informe Tindenins
de 1975 tmbién reflexinnaba sobre «la Europa de los ciudadonoss (Rev. de
Instituciones Etropeas, 1976:2, pdg. 607), sungue sin reforoncins a la pers-
pectiva de los derechos civiles y politicos; globalmente se muestra inguictud
por el reconocimiento v protecadn de los derechos (mezelando log derechos
fundamentales, los dercchos del consumidor y la proteccian del medio am-
biente) v por los signos exteriores (cruce de fronteras, intercambios de
estudiantes.. )

Popirmicia | !

gional y una persona fisica consistente en el disfrute de deter-
minwdos derechas v en la asuncidn de ciertas obligaciones.

Lo que preocupa es que la construccion curopea es algo
wieno al conjunto de cludadanos. Para que éstos comiencen a
Wentificarla se acepta que esa identidad ecuropea comience,
al igual que en el nacimiento de un nuevo Estado, por tener
unos simbolos de referencia. Lo que ocurre es que en las Co-
funidades Europeas esto resulta muy artificial y con un or-
den inverso al de las entidades estatales, en las que el senti-
miento de una identidad colectiva y de un destino compartido
guin la constitucién del Estado y los simbolos.

Esta preocupacidn por el desinterés de los ciudadanos res-
pecto del proyecto comunitario va a ser la tonica durante al-
gunos anos: Hamar la atencion de los ciudadanos sobre el sis-
fma de integracion.

Desde mediados de los sesenta hasta 1990-1991, en la con-
gopcion de las Instituciones comunitarias y de los Estados la
prencion de simbolos y derechos no tienen como destinatario
y hinalidad directa v propia a los cindadanos, sino el proceso
mismo; ¢l entramado juridico-econémico es o que importa:
w desea que los pueblos vean a la Comunidad y vean las ven-
thjis de pertenccer a clla de forma inmediata y visible. Pero
e trata de unos «derechos especiales» y un mundo de apa-
Hencias (los simbolos) con el objetivo no velado de servir asi
i ln Comunidad misma. Quiero subrayar ese cardcter instru-
miental de los derechos especiales (incluidos los politicos) que
Inguictan en esta época, para entender mejor el cambio que
se produce en el Tratado de la Unidén Europea: ¢l cardcter fi-
mitlista de los derechos del ciudadano de la Union.

F'al como s¢ acordd en Fontainebleau, ¢l Comité ad hoc
sla Europa de los ciudadanoss (o Comité Adonino) presentd
dos informes 7. En su segundo informe, el final, recomenda-
b i participacion politica de los ciudadanos en ¢l proceso po-
litico. tanto en la Comunidad como en los Estados miembros.
P'or lo que respecta al proceso politico comunitario, era muy
impreciso al limitarlo, ya fuera a la aprobacién de la ley elec-

flal. CE, suplemento 7-1975,
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toral uniforme, ya al fortalecimiento del derecho de peticion.
En lo referente a la participacion en el proceso politico na-
cional. sugeria un debate sobre el sufragio activo y pasivo en
las clecciones locales. No se habla todavia de ciudadania co-
munitaria o de la Unidn, sino de «derechos especiales» de los
ciudadanos. Fuera del campo estricto de los derechos politi-
cos. el Informe Adonino s¢ ajustd a las indicaciones genera-
les del Consejo Europeo y se adentrd por el camino de las apa-
riencias y el reino de la imagen. Asi, s¢ proponia la bandera
comunitaria y en 1986 fue adoptada oficialmente junto al cm-
blema v ¢l himno *; desde entonces se celebra el «Dia de Eu-
ropa» y sus liturgias; el pasaporte tnico ya se habia acordado
en 1981 % s¢ adoptaron. mediante Resolucion del Consejo,
unas seaalizaciones adecuadas en las fronteras exteriores ¢ in-
teriores de la Comunidad "

Pero seriamente €s0s ritos no podian dar lugar por si mis-
mos a un vinculo o sentimiento de pertenencia a una entidad
politica. Y los ritos vacios generan mds insatisfaccion e indi-
ferencia, habida cuenta que las dos sugerencias serias senala-
das al principio, ligadas a una potencial ciudadania, no eran
tomadas en cuenta ',

La Comision prosiguid por su cuenta parte de las sugeren-
¢ias del Informe Adonino (en materia de eliminacién de con-
troles en las fronteras, radiotelevision, intercambios de estu-
diantes, ete.), entre las que destaca el informe de la Comi-
sion sobre el derecho de voto en las elecciones municipales '
y Otras como la propuesta de directiva sobre el derecho de es-
tancia generalizado de los nacionales de los Estados miem-
bros en el territorio de los demds Estados miembros .

* Declaricion de la Presidencia en el Consejo de 21y 22 de abril de
1986, Bol, CE, 4-1986, 2 de enero de 1981,

% JOCE € 241, de 19 de septiembre de 1981,y C 179, de 26 de julio de
1982. En Espann y Portugal se introdujo desde ¢l 1 de enero de 1989,

0 pCE C 303, de 27 de noviembre de 1986,

1 ge yhordaban también acciones en el dmbito de la cultura y la comu-
nicacién como elementos esenciales puri o identidad y la imugen de ln Co-
munidid en el espirity de sus cudadinas. De nuevo, la obsesion por la ima-
gen se traslads o los intercambios juveniles ¥ profesionales y a las manifes-
taciones deportivas.

2 Bol. CE, suplemento 7-1986.

D pOCE C 171, de 10 de julio de 1985,

-
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Pero ni ¢l Acta Unica Europea (1986) ni los informes pre-
puratorios de la misma elaborados en ¢l seno del Comité Doo-
ge " volvieron a tratar directamente la cuestion de los dere-
¢hos especificos. Lo que si se debe resaltar s que al darse un
gran impulso a la realizacion plena del mercado interior, rea-
firmandose la libre circulacion de personas, se relanzaron los
trabajos de la Comisién, que desembocaron en lia adopeion,
el 28 de junio-de 1990, de tres directivas sobre cl derecho de
residencia (en general), el de los trabajadores que han deja-
do de ejercer una actividad profesional y el de los estudian-
fes, anticipando normativamente el marco juridico del dere-
cho de residencia que se consagra constitucionalmente en el
Tratado de la Unién Europea.

2. LA PROPUESTA ESPANOLA: UNA CIUDADANIA
DE LA UNION AL SERVICIO DEL CIUDADANO

El siguiente y decisivo paso lo daria el Presidente del Go-
bierno espafol en su carta de 4 de mayo de 1990 dirigida al
Primer Ministro de Irlanda, en su calidad de Presidente en
¢jercicio del Consejo . El Gobierno espaiiol desempolva el
proyecto Spinelli (Proyecto de Tratado sobre la Union Eu-
ropea aprobado por el Parlamento Europeo en 1984) y toma
del mismo la nocién de ciudadania de la Unién y su cardcter
de complemento de la nacionalidad, En cfecto, se utilizaba
en la carta del Presidente Gonzilez la nocién abstracta de
«ciudadania» v no de derechos especificos o especiales, como
cra habitual en la Comunidad; se consideraba la «ciudadania
comins como un pilar de la Union Europea, junto a la Unién

" Ambos Informes estan publicados en Kev. de Instituciones Europeas,
[U8S-1, pdgs. 347 y sigy., ¥ 1985-3, pligs. 1T y sigs.

1Bl texto se publicd en W Rev. de Instituciones Europeas, 19%)-3,
pigs. T80-781.

El Gobierno belga habia difundido unas semanas antes, cl 26 de marzo
de 1990, en los medios de comunicacion ¥ en el Conscjo, uns aide-memoire
relativa 8 lis cuestiones que consideraba importante reflexionar de carn 2 ln
revision de 1os Tratados [ST (90) 232, Se abordaba la cuestion de «la Europa
Je Tos cindidanoss (libre circulacidn, declaracidn sobre derechas humanos y
derecho de voto en las elecciohes europens y municipiles), pero sin abordar
L4 imstitucion en cuinto tal y su finalidad.
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Econémica y Monetaria y a la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comiin (PESC). Obsérvese que fa inicial propuesta espa-
foli. que no aludia a los derechos propios de la nueva cate-
goria, giraba en torno a dos ejes que han sido aceptados en
¢l Tratado de la Unién Europea: la creacion de la institucion
de la ciudadania y conferir a la institucion y al ciudadano una
uposicion de protagonistas.

Unos meses mas tarde (octubre de 1990) se desarrollé la
propuesta espaola ' a fin de que la Conferencia Interguber-
namental pudiera debatir més a fondo sobre la misma. Segtin
¢l documento espanol, para que la Comunidad deje de ser un
espacio econdmico de wefectos limitados en la vida diaria de
sus ciudadanos en cuanto tales» se impone la configuracion
de una ciudadania de la Unién Politica Europea. Esta ciuda-
danfa se concibe como

«¢l estatuto personal ¢ inseparable de los nacionales de
los Estados miembros, ¢ue por su pertenencia a la
Unién son sujetos de derechos y deberes especiales pro-
pios del ambito de la Uni6n y que se ejercen y tutelan
especificamente dentro de las fronteras de ésta, sin per-
juicio de que tal condicion de ciudadano curopeo se pro-
yecte también fuera de esas [ronterase.

Se distingue el nuevo concepto tanto de la esfera de de-
rechos que dimanan de 13 nacionalidad o ciudadania de los Es-
tados miembros como de la esfera comunitaria, derivada de
los Tratados para los nacionales de los Estados miembros, de
la que, como hemos sefalado anteriormente (1.2). el nacional
obtiene un patrimonio diverso de derechos y obligaciones. Sin
embargo, esa distincion resulta algo forzada y confusa €n la
propuesta espaiola, ya gue, al concretarse los «derechos es-
peciales basicos» de la tercern esiera (la Unidn Europea) en
los derechos de libre circulacion plend, libre eleccion de resi-
dencia y participacion politica en ¢l lugar de residencia, se re-
conoce que los dos primeros son derechos especiales que de-
rivan de los Tratados, si bien se acepta gue su desarrollo y

6 Hucta uni ciududanin europeas (propucsti oficial de Espafin). en
Rev. de Instituciones Eurapeas, 1991-1, pags. 333-338.
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puesta en practica deberia ampliarse y extenderse en favor de
todos los ciudadanos europeos (independientemente de la ac-
tividud economica).

En lo referente al derecho de participacion politica, la pro-
pucsta es ambigua. Se estima que, de un lado, se debe adop-
tur el procedimiento electoral uniforme previsto en el articu-
lo 138.3 desde su redaccion inicial en 1957 y. de otro, se debe
reconocer progresivamente el derecho de sufragio en el lugar
de residencia. No se atreve a proponer que el nuevo Tratado
lo incorpore directamente ni precisa su alcance, por lo que pa-
rece que se limitaria al derecho de voto y no a la elegibilidad
lgualmente proponer proseguir el estudio del rcmnouimicm;;
del derecho de sufragio en las elecciones municipales, dadas
las dificultades que habia encontrado la propuesta de Direc-
tiva de la Comision. a fin de introducirle gradualmente cuan-
do las circunstancias lo aconsejasen.

E,sla-ts propuestas algo cautas sorprenden al lado de ls afir-
macion general y sin matices, sin duda no muy pensada, de
que «la altima meta del derecho a la participacion clcl:l;u'ui
del ciudadano europeo habria de ser la plena p:micimc'ion
clectoral del ciudadano europeo en su lugar de residencia»
(cursiva anadida). Ciertamente es muy fuerte v demasiado
avanzado para nuestro tiempo lo que se proponia: participa-
¢ion en todos los procesos electorales, clecciones regionales
o autonémicas y generales, amén de eventuales rcfcrumlu.
Ttl‘! Creo que €sa propucsta no cra consciente de lo que im-
plicaria en el desarrollo politico de la Unidn y de las conse-
cuencias constitucionales. No digo que no sea deseable [le-
gar a cse estadio de integracion, pero que nos encontramos
lejos del mismo es innegable y, sobre todo, todavia no es el
deseado por los pueblos de los Estados miembros, Y p.:lra
¢llo habria que proceder a reformas profundas y dificiles de
todas las Constituciones, incluida la nuestra, por ¢l pr;we-
dimiento complejo y costosisimo —politicamente hablan-
do— del articulo 168.

Ya entonces aparece la propucsta de proteger al ciuda-
d-fmu europeo fuera de las fronteras de la Comunidad me-
Jdiante 1a asistencia v proteccion diplomdtica y consular por




28 El Defensor del Pueblo en el Tratado de lu Unitn Buropea

pam??dr: un Estado miembro a los nacionales comunita-
rios ©'.

Finalmente, de este documento debe senalarse también Ja
propuesta relativa a mecanismos concretos que faciliten la
operatividad del concepto de ciudadania europea. Dado que
el ciudadano de los Estados miembros ya tiene reconocido el
derecho de peticion ante el Parlamento Europeo y el derecho
a recurrir directamente, en determinadas circunstancias, ante
el Tribunal de Justicia, la propuesta gubernamental considera
que para reforzar la proteccion de sus derechos en relacion
con la actuacién de la Union se deberia crear un Ombudsman

europeo '8,

A la vista de las reacciones suscitadas por la propuesta es-

panola, la delegacion en la Conferencia presentd, en febrero

de 1991, una propuesta articulada para su discusion y even-
tual inclusion en el proyecto de Tratado !°. Hay que recono-
cer que tanto el marco bisico en que se mueven los articu-
los8 a 8.E del TCE, aprobados en Maastricht, como los
derechos especificos que se regulan en los citados articulos
estaban registrados ya en la propuesta de octubre y en la ar-
ticulada. Una vez hecha esa afirmacion, que enjuicia favora-
blemente la aportacién espariola, también hay que decir que
la redaccion y la técnica juridica de la Propuesta articulada he-

"7 Lo que ya no se entiende es que en este apartado se proponga un pa-
saporte de la Unidn como medio de identificscion del cindadano ante las Au-
toridades de terceros paises y para posibilitar su prateccin. El actunl pasa-
parte «de la Comunidad Europeas podria cumplir sobradamente esas finali-
dades; naturaimente se acomodarin en el futuro su denominaciin a ks de la
nueva entidad politica (Unidn Europea),

" Otras propuestas estin escasamente desarrolladss y son vagas o am-
biguas; hsl, se habls de derechos que en ef futuro se deriven del desarrolio
dinimico de ls Union (relaciones sociales, educacitn, sanidad, etc.) o, sor-
prendentemente, de reconocer y dar validez o Ja prestacion del servicio mi-
litar en cualquier pais de fa Comunidad. Cluro, es verdad que un ciudadano
de la Unidn que disfrute de su derecho de libre circulacién y tesidencia ¢n
otro Estado miembro verd alterado el mismo i tiene que volver o su pais a
cumplir dicho servicio militar. Pero esta obligacidn silo se produce si ln os-
tancia es temporil dursnte el tiempo de permanencin en 1a edad militar.

¥ Ver la Propuesta de tesio articulado sobre citdadania europea presen.
tada por la Delegacion espariola a la Conferencia Intergubernamental sobre lu
Unton Polltica (20 de febrero de 1991), RIE, 1991-1, pags. 405-400.
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wha ¢n febrero de 1991 no era de gran calidad en cuanto a su
Hjgor juridico. defectos que la Conferencia Intergubernamen-
Il supo detectar a tiempo y podar. Los derechos aceptados
lox nnalizaré y haré las comparaciones oportunas de forma sis-
fmitica mas adelante.

1 LAS REACCIONES A LA PROPUESTA ESPANOLA-
LA POSICION DE OTROS ESTADOS MIEMBROS
Y DE LAS INSTITUCIONES

El memorandum griego fue la primera  reaccién a la pro-
fruesta, todavia inconcreta, del Presidente del Gobierno espa-
fol, aceptando que se consagrase en el Tratado la nocién de
viudadano europeo, el derecho de voto (sin otras precisiones)
en las elecciones municipales y europeas, simplificar el acceso
de los ciudadanos al Tribunal de Justicia (lo que sin duda fue
Una sugerencia muy progresiva y acertada, pero desatendida)
¥, con cardcter simbélico —decia—, pero con gran coheren-
¢l téenica y politica *!, proponia simplificar la denominacion
de la CEE suprimiendo e! término «Econdmica», como asi ha
sucedido.

El memordndum danés ** sobre la Unién Politica acoge
con satisfaccion la idea de reforzar el sentimiento entre los ciu-
dadanos de pertenencia a la misma Comunidad y da su apoyo
il reconocimiento del derecho de voto (sin otras precisiones)
4 los residentes de otros Estados miembros y 4 la instaura-
cion de un Mediador.

La Comisién, en su Dictamen preceptivo =, se sumé a la
propuesta espafiola de octubre como base de las negociacio-
nes, sin hacer especiales precisiones. Unos meses mas tarde,
durante las negociaciones y a la vista de la propuesta articu-
lada presentada por Espaiia y de sus propias reflexiones, pre-

™ Es de 18 de mayo de 1990; SI (90) 393.

*! Asi lo he sefalado en «EI Tratado de la Union Europed: anilisis de
" estructura generals, en Gaceta Juridica de la CE, D-17, 1992, pikgs. 20-21.

2 81 (90) 751, de 10 de octubre de 1990,

= COM (90) 600 final. de 23 de octubre de 1990,
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sentd, el 28 de febrero de 1991 . un estudio con textos ar-
ticulados para su discusién por la Conferencia en los diversos
ambitos que abarcaba la Conferencia sobre Unién Politica.
En la parte referente a la ciudadania se inclufa un proyecto
articulado mds preciso y depurado técnicamente que el espa-
fiol (que le habia servido de base) en el que se detallaban al-
gunos derechos que no fueron incorporados al texto final
aprobido en Muaastricht.

La propuesta espafola fue examinada por ¢l Consejo Eu-
ropeo de Roma de 14 y 15 de diciembre de 1990, justo antes
de comenzar las Conferencias Intergubernamentales de revi-
sion de los Tratados *°, y, por tanto, sirviendo de instruccio-
nes para los negociadores. Se acepta el nuevo concepto y se
invita a la Conferencia a que estudie la inclusion de los si-
guientes derechos «a fin de dar contenido al concepton: par-
ticipacién en las elecciones al Parlamento Europeo en el pais
de residencia y posible participacion en las elecciones muni-
cipales; la libre circulacion y estancia y la igualdad de opor-
tunidades y de trato para todos los ciudadanos de la Comu-
nidad, y la proteccion conjunta de los ciudadanos fuera de las
fronteras. Estima conveniente que se estudie la posible crea-
cion del mecanismo del ombudsman y sugiere que, en todos
estos dimbitos, se tengan en cuenta los problemas particulares
que se puedan generar para algunos Estados miembros.

El resto de los Estados no han dejado constancia escrita
mediante documentos semejantes sobre sus posicioncs. Sin
embargo, el grupo «Amigos de la Presidencia» llevé a cabo
importantes reflexiones. y en su Non-Paper * reconoce que
diversas delegaciones aceptaban la perspectiva de la inicitiva
espaiiola, aunque algunas estimaban que algunos derechos en-
trafiarian cambios importantes de la situacion juridica existen-
te en la Comunidad y necesitaban evaluar sus consecuencias.

En los cuatro Informes que encargé el Parlamento Eu-
ropeo a cuatro diputados de diferente adscripeion ideologica

H SEC (91) 412

2 Sus conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 19911,
pags. IR3-403,

S (90) 963,
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sscionalidad s6lo en uno se hizo eco de estu institucion en
&:yrcln 1 Asi pues, Gnicamente el Informe del diputado
dnico D. Martin ** tiene en cuenta la iniciativa espaniola,
Jjue solicita se incorpore al nUEVO Tratado y que ¢l Parlamen-
W Buropeo apoyé en su resolucion de aprobacion del infor-

e en cuestion.

Las primeras prucbas de que la Conferencia Interguber-
gamental (C1G) para Ja Unidn Politica acogia la nueva insti-
{icion v sus derechos mds representativos es el proyecto de
Tenindo que la Presidencia luxemburguesa, sintetizando los
trabajos hasta el mes de junio de 1991, presentd, y se aceptd
por ¢l Consejo Europeo de 28/29 de junio en Luxemburgo
pomo texto de base *', En materia de ciudadania, ¢l Consejo
Huropeo se muestra satisfecho de la creacion de la institucion
y no da nuevas instrucciones. En ¢l «proyecto luxemburguéss
de Tratado ¥ se aceptan las lineas bisicas de la imiciativa es-
puiiola: instauracion de una ciudadanin de 14 Union, la cual
i u servir para reforzar la proteccion de los derechos y los
Intereses de los nacionales de los Estados miembros.

Esta nueva categoria va a disponer en ¢l proyecto luxem-
burgués de una Parte propia (como asi ha sucedido) dentro
del Tratado de la Comunidad Europea (que pierde la E de
liconémica) y ya aparecen los seis articulos que integran el
marco juridico de la ciudadania redactados tal como apire-
cen ¢n ¢l Tratado de la Unién Europea adoptado en Maas-

* Sorprende que en el informe del diputado E. Colombo sobre ¢l Pro-
yecto de Constitucion para la Unitin Europea (Do, AJ-16580) no se men-
cionase ¢f nuevo congepto, sino o incidentalmente los derechos de los ciu-
diudanos, v que en el informe sobre las relaciones entre los Parlamentos nis
¢ionales v ¢l Europeo sobre ¢l futuro de ls G omunidad («Congreso Enro-
peos), ¢l diputado frances clegido en las listas de los comunistas italianos,
Miuriee Duverger, habitual polemista en los medios de comunicacion en lor-
o il yi Wpico del déficit dembcritico, Lumpoco nludiera de |a trascendencin
de gsta institucion ¥ de sus nuevos derechios (Doc. A316290). Logicamente,
en el informe sobre el principio de subsidiariedad que realizd el diputado Va-
lerie Giscard d'Estaing (Doc. A3-16390) no se haciil necesaria ningund
referencin.

T Dioe. A3-281/N.

= Eltexto de lis conclusiones en Rev. de Instineciones Europeas, 1991-3,
pig. 1063

% B texto en Europe Documents, nims. 1722-1723 (5 de julio de 1991).
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tricht el 7 de febrero de 1992, salvo dos cambios de tono me-
nor: la fecha del plazo para decidir las modalidades del ejer-
cicio del sufragio activo y pasivo en las elecciones municipa-
les (se pospuso al ano 1994, en vez de a 1993) y, en el caso
de ampliar en el futuro los derechos de la ciudadania comun,
puesto que seria una revision simplificada de los Tratados, se
elimina la exigencia del dictamen conforme del Parlamento
Europeo en coherencia con ¢l procedimiento de revision de
los Tratados y. en cambio, se le consultard antes de que cada
Estado miembro adopte la ampliacién de derechos recabando
la autorizacion de los Parlamentos nacionales respectivos. Por
lo demis, la redaccion idéntica ™' a la que todos esperamos
que entre en vigor en 1993,

[II. SIGNIFICADO DE LA CIUDADANIA
DE LA UNION

1. EL LUGAR DE LA «CIUDADANIA DE LA UNION»

La ciudadania de la Unién ocupa un lugar destacado en
la redaccién del nuevo Tratado de la Unidn. Ya en ¢l Predam-
bulo los Estados miembros se manifiestan «resueltos a crear
una ciudadania comin a los nacionales de sus paises» y en el
articulo B del TUE, al describirse los cinco objetivos de la
Unidn, se afirma que se proponen reforzar la proteccion de
los derechos y los intereses de sus nacionales mediante la crea-
cién de una ciudadania de la Unién. Se consuma un giro de-
cisivo: la ciudadania y los derechos que comporta tienen como
finalidad servir al ciudadano, que se constituye en objetivo
mismo de la integracién europea, en ¢l objetivo reencontrado
de una «unidn cada vez més estrecha entre los pueblos de Eu-
ropa». ObServese, ademis, que si la referencia a la ciudada-
nfa se hubiera limitado al Predmbulo o a este articulo B so-
bre los objetivos, hubiera tenido una naturaleza meramente

"' Esto significa que el proyecto de Tratado prepirido por In Presiden-
cin holandesa ¢l 24 de septiembre de 1991, que presentaba diversas modifi-
caciones én esta malerin —ya no e habla de ciudadania de la Unitn, sino
de lu Comunidad—, fue rechazado por ¢l Consejo Europeo de Maastricht y
por la CIG, que culmind sus trabajos en esa misma ciudad en febrero de 1992
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teclarativa y hubiera carecido de control jurisdiccional, ya que
Jow articulos A a F (el «frontispicio») estan excluidos de la
sompetencia del Tribunal de Justicia (art. L).

11 TUE, por otra parte, inserta la ciudadania de la Unién
o) ¢l Tratado de la Comunidad Europea (antigua CEE) me-
diante los nuevos seis articulos 8 a 8 E. Estos preceptos que
gunstituyen, 4 su vez, la nueva «Segunda Partes del TCE de-
dienda exclusivamente a crear la institucion y prever su mar-
U0 Juridico, a continuacién de la «Primera Partes dedicada a
I Principios (arts. 1 a 7 C). Sin duda, se puede afirmar que
e ha dado un tratamiento «estratégico» a la ciudadania, como
ha sido destacado por la doctrina, asi como ¢l hecho de que,
por primera vez, después de cuarenta anos de proceso inte-
grador. aparece por primeras vez el término «ciudadanos en
un Tratado comunitario, en el Tratado de Roma *. Siguien-
ihir con las lecciones de estrategia, los preceptos sobre ciuda-
dania preceden a las cuatro libertades fundamentales del mer-
cido interior y tinico, que antes constitufan los fundamentos
e 1a CEE y ahora son rebajados de tono y pasan a ser la «Ter-
cera Partes bajo la ribrica de «Politicas de la Comunidady.
P'ero, sobre todo, lo que importa de su inscrcién en el TCE
4 que esta institucion conlleva un contenido: se concretan los
derechos y se atribuyen competencias a las Instituciones, do-
tindolas de medios para alcanzar si disfrute pleno. Esas com-
petencias y medios se regirdn por las disposiciones del TCE y
su desarrollo por las Instituciones, y su disfrute por los ciu-
dadanos estard sometido al control jurisdiccional del Tribunal
de Justicia.

2. LA VINCULACION DE LA CIUDADANIA
A LA UNION EUROPEA ¥ A LA COMUNIDAD EUROPEA

El nuevo articulo 8.1 del TCE dice asi: «Se crea una ciu-
dadania de la Union. Serd ciudadano de la Union toda per-
soni que ostente la nacionalidad de un Estado miembro.» De

“OAsi, C1-F. DURAND, «Le Traité sur 'Union Européenne. Quel-
ques reflexionss, en Copmentaire Megret. Le Droit de ta CEE, vol. I, Ed.
e Université de Bruxelles, 1992, pig. 437,
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este modo, todos los nacionales de los Estados miem, o
4 gozar de un vinculo juridico comdn que les liga g la \_':nl
Europea, a una Union Europes fundada en las lf.'u||-\.-.-m|i‘-,‘":i "'l
Europeas (CECA-CE-CEEA/EURATOM) y en lag fn“ es
de cooperacion intergubernamentales en materia de po:‘ii:‘}:fs
Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) y de CO0Perg e
los ambitos de la justicia y de los asuntos de interioy e

El Tratado de la Union Europea se decide por =
siGn mads conereta ciudadania de la Unidn frente a Olrag al;:rc-
Nativas que utilizaban otros Estados miembros o gy lnst‘frd
ciones como «ciudadania europeas, sin duda algo 4 bi won
imprecisa, o la expresion «ciudadania de la Cnmunidadhg;'(,“ y
munidad Europea) que introdujo temporalmente e o a6
holundés. Aparentemente esta vinculacion exclusivy a ;;eccm
munidad Europea puede parecer mds rigurosa en Y minge -
ridicos. ya que la Unidén Europea que crea el Traiad(bj:;-
Maastricht no ha sido dotada de personalidad jurfdica : ) : ¢
nacional y pudiera parecer un contrasentido recon rntv.-.r-
ciudadania respecto de un ente juridicamente i“exi’ilcm u;\f.
Sin cmbargo, la Unién Europea ¢s una idea de Singe St
responde a una concepcion comin, global y coherente del
Ceso de la integracion de los pueblos y de los Estadog. qinprn-
seer coyunturalmente personalidad juridica interng,: ' PO
una entidad politica de vocacién federal * v, por t
una situacion adecuada para amparar una institucic
dadania comun.

antg, en
n de ciu-

De todas formas, para salvar cualquier objecidn

. S £ : el
no [imita su prevision a los articulos del fmnllspici TUE

" ¥ 1 1 16 0 .
Unién, sino que encuadra la nueva institucién en ¢l nt:.ie] o
mis solido y mds activo del pilar comunitario, en ¢ l’atc sn

) ado

" En este sentido era mucho mds coherente politicamente ¥ Figy )
fidicamente el Proyecto de Tratado sobre la Unidn Europea Elagn o8O ji-
1984 («provecto Spinellis citado en n. 5). yu que dotaba de fado en
Juridice internacional @ la Unidn Eurapea (ari. 6) y, por cllo, vi“ﬁﬂmllidad

Cludadanin directamente a Ia Union (recuérdese que es cf prim‘_.rncm“hﬂ la:

utiliza este concepro), fexto que
M Sobre lod ciaracteres generales de In Unidén Europea, vig i :

citiddo en n. 21 sobre «El Tratado de la Unidn.,.=, en Guceta Jiy, &ﬂ' estudio

Pigs. 37-29, ca, esp.,

Sis que

ci(‘"a’ o5

Popencio |
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z l::t:;ngadil ropea (antigua CEE), Ia cual ests dotada
Personalidad juridicy internacional. Al -
vindadanta de la Uniey, e . Al ser una
il del Estado miemiypg
pllares comunitarios (CECA-CE.
::‘mn:lf::li?li‘.:;r:;r:tlsz: |la regulacicn de la ciudadania se hubiera
pen (uémligua» CEé])my‘lmo holandés, a 1a Comunidad Eu-

enton ; STl 2

fitucion hubiera sido confuse - * StUACion juridica de la ins-

» Junto con sus partes o
EURATOM) e interguber-

¢ion curopea.

1 CIUDADANIA DE LA UN

1ON .
DE UN ESTADO Mipmero Y NACIONALIDAD

El articulo 8.1, se
N gul‘ldl} pﬁnafo atribu e ¥
R N ; . . aulomdticamen-
::i:,:lmkll:::dg::hciz Ia eUmm?n  log ““"-'i‘-"ﬂa)l'cs de los Estados
e " .l & -
limportantes. Preceplo se derivan varias consecuencias

es bien visible la pregey ;‘gmat,iﬁ!'. de este nuevo coneepto
In ciudadania de la -{fa 'On ¢ insistencia por asegurar que
fue conocemaos hastamal:::::. '3|" un sustiu_ltn de la ciudadania
con un Estado, con yp Esta d: r:;ﬁf‘liéﬁf]ldn jrl:l:idicu-pollﬂica
mente, sin alt.cracn(m alguna, Eq i n,'n?c :mcc::hF er:a.
L q“da#.a“‘a «Unica» y «comins pI::ant:dsss l:ap;::
:“:‘:::t?fu‘:fﬁ:‘ L::Dn. La ciudadania de 1a Union ¢4 una.nuc-
:I;mi'.; de un E(slwdgrt"s.“pﬂt:“: la ciudadania nacional, la ciuda-
te con aquélla. Tal ul'mcm :i.n » ¥ que coexiste indisolublemen-
Maastricht, es «u “’T" at ﬂ“'a ¢l Preambulo del Tratado de
sine que sc fun(;:? ciudadanty comine, pero no exclusiva.
nalidades . sobre el mantenimiento de las nacio-

LI
Es frecuente nspe; i
ur esta insg 1 . 4 A .
didinia romana, pero log pe iuliu;mcm“ 4 figuras histéricas como la ciu-

S Suelen descartar tal semejanza y se in-
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Como ya es tonica general del proceso de integracion, la.
integracion anade, aporta, complementa o, a lo sumo, elimi-
na obstaculos o barreras para el ejercicio de nuevos derechos.
En efecto, junto a los derechos civiles, econdmicos y sociales
que ¢l ordenamiento interno reconoee a los ciudadanos 0 na-
cionales de ese Estado y que se ¢jercen basicamente en el in-
terior de ese Estado (derechos de la nacionalidad o de la pri-
mera esfera), ademds pueden disfrutar de nuevos derechos
atribuidos por los Tratados comunitarios (el Tratado de la
Unién Europea y el resto de Tratados constitutivos). Estos
nuevos derechos se pueden disfrutar tanto en el interior del Es-
tado del que son nacionales como en el territorio de los otros
Estados miembros. En definitiva, la ciudadania de la Unién
¢s un complemento.

La segunda es que se establece un vinculo indisoluble en-
tre nacionalidad de un Estado miembro y ciudadania de la
Unién. La posesion de la nacionalidad de un Estado miem-
bro es tna condicion sine gua non para disfrutar de la calidad
de ciudadano de la Uni6n. Luego, basta poseer la nacionali=
dad de un Estado miembro para poder invocar automatica-
mente la calidad de ciudadano de la Unién y los derechos es-
tablecidos en el TUE y déemds normas comunitarias. Esa in-
vocacion puede ser ante las autoridades de cualquier Estado
miembro y las Instituciones comunitarias y también en las re-
laciones con otros ciudadanos de la Unién. En contrapartida,
si se pierde la condicién de nacional de un Estado miembro
se pierde automdticamente la ciudadania de la Unién. Como
decia ¢l Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea de 1984
(«proyecto Spinelli»), la ciudadania de la Union «no puede
ser adquirida ni perdida separadamente» (art. 3).

Luego, la cuestion es determinar quién es nacional de un
Estado miembro. Dado que ninguna norma comunitaria re-
gula la atribucion de la nacionalidad, significa que los Esta-
dos miembros consideran que el reconocimiento y concesion.

elinan por <cindadanias de superposicions, como la cindndania gricga (la de
Ia ciudad-Estado y I pan-helénica) o la de la British Nationality Acts de 1914
v 1048, Vid. I'. KNIPPING, «Vers une citoyenneté européenne. Aspects his-
toriquess, Jornadas hacia una cludadania europes, Sevilla, 11413 de mayo de.
1992
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M0 In nacionalidad depende exclusivamente de las normas
slppindas soberanamente por cada Estado miembro. Asi lo
wuiflrma la Declaracion anexa al Acta Final del TUE relativa
& Is nucionalidad de un Estado miembro: «... la cuestion de
M lini persona posee una nacionalidad determinada se resol-
Wrd (nicamente remitiéndose al Derecho nacional del Esta-
s miembro de que se trate» e

Como ha seipalado H, Labayle, el Estado conserva esta

progativa regaliana que consiste en definir unilateralmente
ﬂnmmns de adquisicion de la nacionalidad, prerrogativa que
i ¢l articulo 15 de Ta Declaracién Universal de los Derechos
Humunos («toda persona tiene derecho a una nacionalidad»)
il I sentencia Nottebohlm del Tribunal Internacional de Jus-
il de La Haya han verdaderamente afectado *. Claro que
I consecuencia de la conservacion de ese poder discrecional
i atribuir la nacionalidad puede dar lugar a que algunas le-
gislaciones otorguen la nacionalidad de un Estado miembro
won generosidad y facilidad a grupos de nacionales de otros
Hatudos con los que se ha mantenido una larga relacién co-
limil y, por tanto, cultural y social. Esta actitud de gene-
yosidud hacia ciertos grupos nacionales, que se da en todos
i I'stados miembros, reconociendo la nacionalidad propia
i ¢l régimen de doble nacionalidad, puede llegar a ser muy
fegativa y a generar abusos que repercuten en otros Esta-
s miembros **.

» Afade la Declaracion citada que «los Estados micmbros podrin de-
Wi, o efectos informativos, quiénes deben considerirse sus pacionales a
ledion comunitarios mediante una declaracion presentads a Ia Presidencia,
I vl podrd modificarse en caso necesanios,

¥ H. LABAYLE, «Vers uns citoyenneté curopéenne. Le point de vue

jiidigues, Jernadas hacig una ciudadanta..., ot.. pig. 7.

W gl asunto Micheleti es uno de log recientes episodios que muestran
ol difrute de I incipiente ciudadania de la Unidn por cisdadanos de terce-
fiw paises (un argentino), cuando un Estado miembro —Italisz— y ¢l propio

Toitwnal de Justicia no toman en cuenta las normas de Derecho internacio-
il —eriterio de efectividad— para reconocer la oponibilidad de una nacio-
sulidad (Espaiia demostrd la fala de efectividad de I nacionalidad italiana),
siliencis de 7 de julio de 1992 (Michelemt . Delegacion del Gobiernt én Can-
fadreia, C-368/90), atin no publicado en la recopilacion, pera puede verse en
Rov. i Instineciones Europeas, 1992-3,
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4. EL FUNDAMENTO DE LA CIUDADANIA DE LA UNION:
LA IDENTIDAD EUROPEA

Si la institucién de la ciudadania de la Union esta viney.
lada a la irreductible nacionalidad de un Estado miembro',
también se debe destacar que la misma supone aceptar que
los nacionales de los Estados miembros tienen un doble vi
culo politico, con su Estado y con la Unién Europea. Un do.
ble sentimiento de pertenencia, de lealtad y de responsabili-
dad; una doble identidad. En definitiva, se rompe ¢l vinculg
de exclusividad que el ciudadano mantiene con su Estado. Eg
verdad, como ha senalado H. Labayle **, que esto era inevi..
table desde ¢l momento en que la Comunidad y su ordena-
miento juridico garantizaban el estatuto de «nacionals comy.-
nitario, llegado ¢l caso, contra ¢l propio Estado.

Cicrtamente, desde la creacion de las Comunidades Eyy.
ropeas los nacionales de los Estados miembros venfan disfry.
tando de diversos derechos econdmicos y sociales atribuidog
por el Derecho comunitario que podfan cxipfir ante otros par-
ticulares y ante las autoridades internas (principio del efectg
directo vertical y horizontal), aun en contra de lo dispues 0
en normas nacionales (principio de la primacia). Venia exis.
tiendo, pues, una relacion juridica directa entre los ciudada-
nos de los Estados miembros y las Comunidades Europeag
que ya habia quebrado el vinculo juridico de exclusividad que
el Estado mantenia con sus nacionales; ahora, con la instity-
cion de la ciudadania de la Union, se formaliza esa relacion
y se le da cobertura conceptual aportindole algunos derechg
politicamente mis significativos.

En efecto, viene sucediendo que una parte considerable
de los derechos que el orden interno reconoce a los naciong-
les se extienden a los nacionales de los Estados mi¢mbrog
como consecuencia del juego del principio de no discriming-
Cion por razon de la nacionalidad, ligado a los de‘ﬂ:chOS.dc li-
bre circulacion y residencia, derecho a un traba_;u,- a cjercer
una profesion, establecer un negocio, etc. Los nacionales de

* M. LABAYLE, loc. cit., pdg. 6.
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M Pstado no ven disminuidos sus derechos «propioss de la
#uleri estatal, sino que, como consecuencia de un proceso que
Wlkgri pueblos, que los hace mds iguales y mis libres, es de-
WE, con mds derechos, comparten esos derechos propios con
W nicionales de los otros Estados miembros, Reciprocamen-
W pieden disfrutar de ese régimen de «trato nacionals cuan-
Wi s encuentran en el territorio de otro Estado miembro,
0 consecuencia de la existencia de las dos esferas politi-
W88 (estatal y comunitaria), el ciudadano de la Unién disfruta
e un standard de derechos muy COMPActo y ex1enso, sin ex-
PWrimentar variaciones en su proteccion (salvo la participa-
“in politica en las elecciones generales y regionales y el ac-
SR04 la funcion pablica de soberania o imperio), cualquiera
e sea el territorio dentro de los Estados de la Unién y la
petividad que lleve a cabo (econdmica o no). En definitiva,
fesile hace tiempo existe un standard de derechos comiun; lue-
el nuevo vinculo juridico comin se asienta sobre una iden-
fld juridica bien real.

Un vinculo o identidad juridica comin a pueblos de dife-
fontes Estados no se crea, ademas, sin fundamentos sélidos
e orden historico, politico, social y cultural. Es mas, el
inculo de ciudadania solo es posible en relacion con una enti-
ik politica de relevancia juridico-internacional. Y este requi-
Ml ve cumple en el tindem Unién Europea-Comunidades Fu-
tupess. Ahora bien. cabe preguntarse si las Comunidades Eu-
fopeas, formalmente organizaciones internacionales, arras-
N tras si, a través de la historia y las aspiraciones de los pue-
Wios de los Estados miembros, una identidad colectiva que dé
uredibilidad a la ciudadania de la Union. Porque ese senti-
miento de identidad colectiva de los ciudadanos es el que da
¥ida & la institucion de la ciudadania en cualquier entidad
politica,

Los analistas coinciden en que una identidad colectiva se
puede construir a partir de diversas culturas v en Europa esa
diversidad constituye un elemento de equilibrio *, Ademas,
I8 Europa comunitaria comparte una herencia cultural, un

" C. A STEPHANOU., <Identité et cltoyenneté curopéenness, RMC.
PRI, Junio, nim, 343, pig. 31
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pensamiento politico relativamente homogéneo, unas raices
juridicas comunes, unas tradiciones humanistas que han resis-
tido todas las revoluciones y escisiones ideolGgicas, en fin, hay
una real comunidad de cultura, de principios politicos y so-
ciales, que atestiguan la voluntad y la realidad de un senti-
miento de compromiso colectivo. Posiblemente, el paradigma
de que se comparte una concepcién comtin de lo que debe ser
hoy la vida en sociedad es el hecho de que todos los Estados
miembros son Partes del Convenio Europeo para la Protec-
cion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamen-
tales, adoptado en Roma en 1950, y lo comparten en sus ul-
timas consecuencias mediante la aceptacion de las demandas
de los particulares ante la Comision Europea de los Deréchos
Humanos y la sumision a su drgano jurisdiccional, el Tribu-
nial Europeo de Derechos Humanos.

En definitiva, la ciudadania de la Unidn es un elemento
basico de la Union Politica y refleja la finalidad de la Unién
Europea: lograr un conjunto solidario de derechos y deberes
que se desarrollen de forma progresiva y coherente en un es-
pacio mtegrado politica, econdmica y socialmente,

IV. LOS DERECHOS RECONOCIDOS
POR EL TRATADO DE LA UNION EUROFPEA

El articulo 8.2 del TCE, tal como ha sido aprobado en
Maastricht, establece que «los ciudadanos de la Unidn serdn
titulares de los derechos y sujetos de los deberes previstos en
el presente Tratado». Luego, los derechos y, eventualmente,
las obligaciones comprenden no solamente los derechos espe-
cificos en esta Segunda Parte del Tratado (libre circulacion y
residencia, participacion politica europea y municipal en el lu-
gar de residencia, proteccion en el exterior, derecho de peti-
cidn y proteccion del Defensor del Pueblo), sino también otros
derechos, igualmente vinculados a la esencia del estatuto de
ciudadania ¢n toda entidad politica, como, por ejemplo, ¢l
principio de igualdad de trato o el disfrute de un sistema co-
herente ¢ integrado de derechos fundamentales.

Posmiincia § 41

I 1l DERECHO DE LIBRE CIRCULACION Y RESIDENCIA
BN TODO EL TERRITORIO DE LA UNION

11 articulo 8 A del TCE, tal como se ha reformado en
Muustricht, reconoce que

«todo ciudadano de la Unidn tendrd derecho a circular
y residir libremente en el territorio de los Estados miem-
bros, con sujecién a las limitaciones y condiciones pre-
vistas en el presente Tratado y en las disposiciones adop-
tadas para su aplicacione.

Como es sabido, el principio de libre circulacién no es nin-
guna novedad del Tratado de la Union Europea, ya que este
principio, referido a categorias determinadas, pero muy am-

s, de personas, ya se habia reconocido desde 1951 en el
qflnludn CECA y desde 1957 en los Tratados de Roma (CEE
y CEEA/EURATOM). Este derecho se venia disfrutando
somo eje esencial de un proceso de integracion basado en el
gstiblecimiento de un mercado comun cn ¢l que los agentes
senomicos deben gozar de libertad de movimientos para ac-
goder a un empleo asalariado o por cuenta propia y desem-
penarlo (permanencia), prestar o recibir un servicio, ejercer
gstublemente una profesion (médico, farmacéutico, asegura-
or, abogado...) o abrir un negocio como comerciante, indus-
i, ete. Residir en un Estado miembro para llevar a cabo
phlas actividades econdmicas, &l margen de la nacionalidad,
habin quedado ya, desde mediados de los afios setenta, al mar-
gen de todo poder discrecional de los Estados miembros.

A partir de su proclamacion en los articulos 48 (trabaja-
dores), 52 (servicios) y 59 (establecimientos) CEE, se ha ido
extendiendo, por su l6gica implicita, a la familia del benefi-
¢lurio cconémico ! como un derecho fundamental de ambos.

' Reglamento 161268 del Consejo, de 15 de octubre de 1968, sobre li-
bie circulicion de los trabajadores en el interior de la Comunidad, DO-
0 1257, de 19 de octubre de 1968, v Reglamento 125170 del Consejo, de
20 de junio de 1970, relativo al derecho de los trabajadores de resadir en el
ernitorio de un Estudo miembro despuds de haber ocupado un empleo, DO-
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De este modo, ¢l principio de la libre circulacién ha pProsegui-
do, como observa H, Labayle, «su obra desestabilizadora» de
los ordenamientos nacionales a través del principio de no dis-
criminacion, generalizando la libre circulacién y residencia en

favor del nacional comunitario ¥ su familia junto al disfrute

de las mismas condiciones en materia social que los naciona-

les de ese Estado. A ello se debe anadir ¢l hecho de que las
eventuales excepciones a ese derecho relativas al orden pabli-

co, segunidad y salud piblicas del articulo 48.3 SOn interpre-
tadas muy restrictivamente por el Tribunal de Justicia El
Tribunal reconocié el mismo derecho €n caso de trabajo par-
cial o el de libre circulacion en calidad de turistas, Asi pues,
la libre circulacion y residencia viene abarcando un campo so-
cial muy amplio (el familiar) a partir del agente econdmico,
PETO no era un ambito completo, es decir, no afectaba a toda
la sociedad.

Con la reforma del Acta Unica en 1986 ¥ su compromisa
de realizacion plena del mercado comin, verdaderamente in-
terior y dnico, se abordé, a partir del articulo 8 A (del Tra-
tado CEE), la libre circulacion de personas'y su derecho a re-
sidir en el territorio de cualquier Estado miembro. El Conse-
10 aprobé tres Directivas el 28 de Junio de 1990 relativas a am-
plias capas de poblacion que no encajaban en el hecho eco-
nomico que permitia 1a libre circulacién de trabajadores, ser-
vicios y establecimiento, y de las familias afectadas por ese he-
cho. Se trata de los llamados «inactivoss laborales:

— asi, la Directiva que regula, con cardicter general, el de-
recho de residencia para todos los nacionales que no disfru-
ten de dicho derecho en virtud de otras disposiciones del De-
recho Comunitario y demuestren tener unos recursos suficien-
tes y un seguro de enfermedad (por ejemplo, rentistas) **:

CE L. 142, de 30 de junio de 1970, TICE, sentencias de 30 de septicmbire de
1975 (Casagrande, 32175), Rev. 1975, pig. 1085; 15 de enero de 1936 (Pinna,
41/84), Ree. 1986, pag. 1,

* Reguludas por la Directivii de 25 de abil de 1964; interpretada, entre
otrus, par | sentencin de 4 de dicicmbre de 1974 [Van Buyn, 41774),
Rec. 1974, pig. 1337,

' Directiva 9V364, DOCE L 180, de 13 de julio de 19%)
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“ In Directiva relativa al derecho de residencia para los

Mbujadores por cuenta @jena o por cuenta propia que hayan

Wjaido de ejercer su actividad profesional, aunque no hayan
Hereido el derecho de libre circulacién durante su vida pro-
fsstonal (por ejemplo, los jubilados o pensionistas) **:

"~ ¥ la Directiva relativa al derecho de residencia de los
Mitlidiantes 45,

En las tres Directivas se extendia el derecho a la familia
Wl winactivos, exigiéndose que el beneficiario y su familia dis-
Mhgan de recursos suficientes y seguro de enfermedad a fin
e que no se conviertan, durante su residencia, en una carga
i el Estado miembro de acogida. El plazo para la trans-
icion de las tres Directivas expiré el 30 de junio de 1992
¥ flesde esa fecha, caso de no estar aprobada la legislacién in-
Wia en cualquier Estado miembro, pueden ser invocables
mijuellas disposiciones de las mismas que posean efecto direc-
0 (es decir, que sean precisas v no dejen mirgenes de apre-
siion discrecional 1)-

Para llegar a estas normas, verdadera anticipacion del Tra-
Indlo de la Unién Europea, al que privan de toda novedad en
Pt materia, las Comunidades Europeas han librado una lar-
B batalla desde Jas primeras iniciativas del Consejo Europeo
e Fontainebleay (1984) y del Informe Adonino (1985). El
Moblema ha sido encontrar una base juridica adecuada, co-
N o especifica, a cada una de las Directivas. Para las tres
Directivas, la general (90/364), la de los pensionistas (90/365)
¥ In de los estudiantes (90/366), ¢l Conscjo opté por el articu-
16 235 (votacion por unanimidad, previa consulta al Parlamen-
(b Europeo), entendiendo asg que no habia una base concreta
¥ los Tratados de cardcter principal. El Consejo rechazo las
bises Propuestas por la Comision: el articulo 7 —no diserimi-
Mon, que aparecia en la propuesta «estudiantess— o los ar-
Weulos 48 y 54 —pensionistas— o 100 —directiva general—
del Tratado CEE, Y recurnio al articulo 235 CE, que permite
In extension de 1a fompetencia comunitaria a dmbitos no pre-
VIslos en los Tratados por necesidad del mercado comin.

" Directiva SV3GS, ibidemn.
" Directiva NNV366, thidem.




El Parlamento Europeo entendio que la base juridica de
la Directiva «estudiantes» no era la correcta y que, al no uti
lizar el articulo 7 (principio de no discriminacion) como base
principal, se habian lesionado sus prerrogativas en el proceso.
legislativo (las normas de aplicacién del art. 7 prevén la adop:
cién por mayoria cualificada en cooperacion con el Parlamen-
to Europeo) e impugnd (apoyado por la Comision) la validez
de dicha Directiva ante el Tribunal de Justicia conforme a la
legitimacion activa que le habia reconocido el Tribunal de Jus-
ticia en la sentencia Tchernobyl **. El Tribunal de Justicia ha
dado la razon al Parlamento Europeo en relacion con la Di-
rectiva «estudiantes» ¥, confirmando jurisprudencia anterior
sobre ¢l cardcter subsidiario del articulo 235 TCE y sobre la
necesidad de que la base juridica de un acto tenga en cuents
¢l objetivo y el contenido del mismo. En este sentido, ha pre
cisado que el articulo 7.2 tiene por objeto permitir al Conses
jo adoptar, e¢n funcion de los derechos ¢ intereses en presen-
cia, las disposiciones necesarias para la supresion efectiva de
las discriminaciones ejercidas en razén de la nacionalidad en
las materias cuya competencia no encuentre fundamento en
una de las disposiciones particulares que rigen los diferentes
ambitos del Tratado (objetivo del nuevo art, 8 A). Desde lue-
£0, seria una incongruencia reconocerles el derecho de ins-
cripeion en un establecimiento de ensefianza en otro Estado
miembro, al amparo de los articulos 7.2 y 128 TCE *, y no
permitirles ¢l derecho de residencia,

|

Pero ahora, esta batalla ganada por el Parlamento Eu-
ropeo queda clanificada por una base juridica sélida, de
caricter constitucional, al declararse ¢l derecho de la libre
circulacion y residencia de «todo ciudadano de la Uni6n», in-
dependientemente de la actividad econémica, aungue no in-.
dependientemente de la situacién econdmica y la cobertura sa-
nitaria y social, como precisan los apartados 1 y 2 del articu-

“ 22 de mayo de 1990, C-7V88; Rec. 1990, pag. 2067, v en Rev. de Ing-
tiniciones Furopeas, 1990-3, pags. 937.943.

¥ 7 de julio de 1992 (Parlamento Europeo . Consejo, C-295/90), aiin.
no publicada, fund. 11 y 18 i

“* Adi 1o habia declarado en ln sentencin de 26 de febrero de 1992 (Rau-
lin, C-357/92), no publicada.
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4l A TCE. Es decir, el derecho de libre circulacion y resi-

i pars los que se contemplan en las actividades econo-
us (trabajadores por cuenty propia y ajena, prestatarios y

liclarios de servicios, etc.) se rige por las disposiciones
ICE y el derecho derivado de aplicacion a cada grupo
lurisdos, abogados, médicos, seguros, etc.) (apartado |1
mit B A). Y, ademas, el Consejo podra adoptar nuevas
wiciones para facilitar el derecho de libre circulacion y re-

Ahlontla, lo que significa que ¢l articulo 8 A es directamente

Emnblc y aplicable desde la entrada en vigor del TUE. Es-
ik normas de aplicacion no podrin restringir el derecho cu-
limitaciones son las estrictamente permitidas por ¢l TCE
wnlden publico, seguridad y salud piblicas) * y serdn propues-
1 por 1a Comision y se aprobardn por ¢l Consejo mediante
Hithelon undnime y posterior dictamen conforme del Parla-
munto Europeo. Sin duda, el Parlamento Europeo adquicre
W importante poder de veto y puede velar por el respeto de
il derecho fundamental de que se derivan, como prolonga-
wlon, otros igualmente fundamentales.

Dudo que este derecho de libre circulacion y residencia va
I wicdo logrado para la gran generalidad de los ciudadanos an-
1e4 de la entrada en vigor del TUE, nos podemos preguntar
¢l wvalor anadido» por el articulo 8 A, Yo creo que este
feve articulo constituye una base juridica bien definida al

predicar el derecho para todo ciudadano de la Unién de for-

i inmediata y con caracter general: se trata, pues, no de un
derecho derivado de una actividad econdmica directa (para el
Wpente econdmico) o indirectamente (para su familia), sino de
wh derecho auténomo. Ademads, es cierto que afade —como
seinla C. F. Durand— una obligacion de resultado cuya pues-

" En la CIG se rechaziaron algunos apartados de la propuesta espafiola
U0 sl initerin, pues podian ser restrictivos de los derechos de libre circuln-
Wy Fesidencial asi, se deciaen el articulo 6.2 del texto articulado espafiol
{oltnido en . 19) gque stodo ciydadano de la Unidn tiene el deber de respetar
b legislacion del Estado miembro donde se encuentres. Este apartado olor-
g s poderes discrecionales al Estado miembro y ¢s incompatible con lay
dipesiciones de libre circulacion y residencin de los Tratados en vigor; ade-
#hils, pucde suceder gue ln legislacidn en vigor de un Estndo que se desee apli-
W al resldente comuniturio sea contrania a las normas de los Tratidos v deba
Wi, en consecuencia, inaplicada,
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ta en priictica concreta, destinada a facilitar su ejercicio, serd
controlable jurisdiccionalmente .

Habida cuenta la doctrina jurisprudencial en la materia y
la entrada en vigor de las tres Directivas cubriendo casi todo
¢l campo social, solamente quedardn dos categorias fuera del
derecho de residencia: los ciudadanos de la Unién que carez-
can de recursos econémicos suficientes v las personas exclui-
das por razones de orden publico, seguridad o salud publica.

Finalmente, sin restar importancia a este derecho origina-
do en los Tratados fundacionales, hay que scialar un cierto.
fracaso en su disfrute; los nacionales comunitarios desplaza-
dos de sus paises de origen apenas alcanzan el 38 por 100 del
conjunto de no nacionales acogidos en los Estados miembros,
Unicamente Irlanda, con el 79 por 100, Bélgica, con el 63 por
100, y Espaia, con el 58 por 100, acogen a residentes comu-
nitarios en porcentajes superiores respecto del total de no na--
cionales. En Francia y Reino Unido la proporcién de residen-
tes comunitarios se sitda en el 43 por 100, en Grecia son el
30 por 100, cn Alemania el 29 por 100, en Holanda y Portu-
gal el 27 por 100, en Italia el 22 por 100 y en Dinamarca el
21 por 100 ', Ademas, senala Bourrinet, que la débil movi=
lidad intracomunitaria se muestra en el hecho paradéjico de
que al comienzo de los afios sesenta los residentes comunitas
rios eran ¢l 50 por 100 de los no nacionales, mientras que ab
final de los ochenta se ha doblado ¢l namero de Estados
miembros... Si en 1958 la libre circulacion de mercancias apes
nas alcanzaba al 30 por 100 del comercio. en 1992 el comer-
cio intracomunitario sobrepasa el 61 por 100, En definitiva,
poco mis de dos millones de trabajadores asalariados traba
jan en otro Estado miembro.

® Loc. cit., pag. 441, _

* Todos estos datos en J. BOURRINET, «Vers una citoyennetd curos
péane. Aspects économiquess, en Jornadas hacta una cudadania..., cityg
pég. 6.y en Revue du Marche Commun, pum. 362, novembre 19935
pp. T74-T75.
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4 EL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE TRATO
0 DE NO DISCRIMINACION

Low Tratados no han enunciado con cardcter general el
Pincipio de igualdad de trato o de no discriminacion, y tam-
lo ha hecho el Tratado de la Unién Europea, a pesar de
propuesta espanola de afirmar, con cardcter general, el
Pincipio de igualdad en un precepto y en otro distinto y se-
Ilo (en la parte especifica de «Ciudadania») recolocar el cld-
S articulo 7 CEE estableciendo la prohibicion de no discri-
Hiltcion por razon de la nacionalidad.

Sin embargo, desde la fundacion de las Comunidades Eu-
fpens, este principio se ha fundado en el articulo 7 del Tra-
Ilo CEE y otros especificos, y se ha garantizado de forma
My generosa por el Tribunal de Justicia en un nimero inter-
Minable de sentencias. De esta forma, a partir de la concreta

hibicion de discriminacién por razén de la nacionalidad se

i llegado de hecho y de derecho a enraizar un verdadero
PHincipio de igualdad de trato de aplicacién general.

El Tribunal de Justicia ha declarado que «... la prohibi-
din de discriminacion enunciada en la disposicidn citada
. 40.3.2.7 en materia de politica agricola) no es mas que
I expresion especifica del principio de igualdad que corres-
pmde 1 los principios fundamentales del Derecho comunita-
fiow **. Reiterando el cardcter estructural de este principio,
I wfndido en otra ocasion que «prohibe no solamente las dis-
sriminaciones ostensibles, fundadas en la nacionalidad, sino
Mnibién todas las formas encubiertas de discriminacion que,
por aplicacion de otros criterios de distincién, conducen de he-
who al mismo resultados 5,

En efecto, el principio de igualdad de trato o no discrimi-
fucion forma parte del estatuto juridico basico del cindadano

—

¥ Sentencia de 19 de octubre de 1977 (Ruckdeschel, 117776 y 16/77),
W, 1977, php. 1753,

' Sentencia de 12 de febrero de 1974 (Sorgiu, 15273), Rec. 1974, fund.

F1 tambign en sentencin de 30 de mayo de 1989 (Allie, 33/88), Rec, 1989,

Wiy, 1591
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de la Union. Es cierto que su proclamacion no se encuentr;
en los articulos 8 a 8 E (Segunda Parte del TCE), porque estg
es el principio sobre el que se ha anclado sélidamente Ia in=
tegracion curopea desde su nacimiento. El Tratado de
Unidn Europea lo tnico que hace es cambiar ligeramente su
numeracion, pasando a ser el nuevo articulo 6 del TCE y ma
teniéndolo en la Primera Parte del Tratado: en los «Prin-
Cipios».

Este precepto ha prohibido y prohibe toda discriminacion
por razén de la nacionalidad en los dmbitos de aplicacién de
los Tratados. Y se acompania, a lo largo de las disposiciones
materiales sobre libre circulacién (mercancfas, personas, ser-
vicios, capitales) y las politicas, de disposiciones especificas:
que establecen la igualdad de trato de los nacionales de los
diferentes Estados miembros. Asi, en los Tratados y Derecho
derivado, como ha observado K. Lenaerts, hay normas que
sc dirigen, unas veces, a las Instituciones comunitarias exis
giéndoles su respeto, so pena de «inconstitucionalidad del
actor, y, otras, se dirigen a los Estados miembros y a los par
ticulares prohibiéndoles aplicar, en el marco de la ejecucién
de sus obligaciones comunitarias, criterios de distincion deter-
minados con el propdsito de someter a los nacionales de otros
Estados miembros a un trato diferente (aunque estas no
también obligan a las Instituciones) **.

Igualdad de disfrute de los derechos econdmicos y socias
les significa que no se puede reservar una parte del mercado
de empleo o de la produccion de las mercancias, o del trans-
porte, etc., a los nacionales del Estado; también exige igual-
dad en el acceso y condiciones de empleo ** o el ejercicio de

* K. LENAERTS, «L'égalité de traitement en droit communaitaie
Un principe unique aux apparences multipless, CDE, 1991-1, pigs. 3-4. En
Ins pags. 39-41 se incluye ani lista con las disposiciones de Derecho origing
rio ¥ derivisdo que incluyen |a exigencia de la igunldad de wato. i

* El Reglamento 1612/68, citado en n. 40, establece que los trabajados
res nacionales de los Estados miembros no serdn tratudos de forma diferente
# los trabajadores nacionales en todas las condiciones de empleo y de trabas
jo. especialmente en materin de remuneracion, despido y remntegracion pro-
fesional o reempleo, y se bencliciarin de las mismas ventajus sociules y fis-
cales que los tabajadores nacionales v del derecho de filiacion sindical y de
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" pmlcsjﬁn. 0 en la apertura y gestion de una industria o
Wi bmercio. Igualmente, no se permite en las Comunidades
#iropoas reservar los beneficios de las prestaciones sociales
Miltarias, o los derechos sindicales, o las subvenciones paﬂ;
s o bcf:ns de estudios, ete.. a los nacionales y excluir
W wse bencficio al residente comunitario que ¢jerce una ac-
Vi cmnén:lil:a; si se admitieran esas condiciones de desi-
il se vaciaria de contenido la institucion de la ciudada-
M. Por ello, gozar de los derechos de ciudadania significa
F84 persona no puede ser objeto de discriminaciones en

| #jervicio de sus derechos.

Mediante este principio de igualdad de trato, invocable di-
Amente ante toda autoridad interna (administrativa o ju-
nl) por cualquier nacional de un Estado miembro que se
Aitientre bajo el campo de aplicacién de los Tratados, se ha
ko t!uchrando €n numerosisimos dmbitos la dicotomia clg-
ficional-extranjero. Al efecto combinado del principio
M Hibre circulacion y residencia de personas con el de no dis-
SHminicion se debe la extension, ya sefalada, de los benefi-
Wi del Tratado a la familia del agente econdmico y su equi-
irieion al nacional a todos los efectos.

l
V

1 Tribunal ha ahondado en cuestiones concretas de Ia
Vit social y econbmica, como, por ¢jemplo, declarando que
M i Estado reconoce pensiones o prestaciones sociales a las
Pirejas no casadas, este beneficio le debe ser reconocido a los
Mitlonales de otros Estados miembros . Igualmente, ha exi.
Bile igualdad de trato respecto a los derechos de n;ntrfmla
" low establecimientos educativos en aquellos paises que tie-
Men establecidas tasas superiores para los exlranjemsq”. Ba-
Mindose en el principio de no discriminacion del articulo 7, el

Slereicio de los derechos sindicales. Y todos estos i

S Tanniitin, como se ha indicado anteriormente, aind LR
Vid J.-L. CHARPENTIER “L'application aux travai i
IARPEN] A ravailleurs salariés dy
Witiipe de non-discrimination en raison de 1a nationalités rope
Wrro 1992, pags. 4 v sigs. I e St
': ;icnlcnn'n de 17 de abril de 1086 {Reed, S9/85), Ree.
" Entre otras, sentencias de 13 de febrero de 1985 (Gravier, 29343

e s, g 9, 2 de lebrero de 1988 (Blaizor, 2486), Re. 156
A vid, ¥ HARTLEY, «La libre cireulats ;
mﬁ', bbbt A lation des étudinniss,

1986, pig. 1283,
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i efecto, la légica del proceso de la integracion, desde
WY, v el principio de no discriminacién hasta 1992 con la
BN de la ciudadania de la Union ha ido rompiendo el vin-

it e exclusividad juridico-politica por la creacién de otro
Wl rrds con otra entidad juridico-politica. A su vez. esta
tludadania consagra, como inherente a la clasica no-
Ml e ciudadania, la idea de unos derechos comunes, de
ik mismos deberes, en fin, de la igualdad de trato. La ciu-
linin, desde la Declaracién de los Derechos del Hombre y
Wl Cludadano de 1789, se inspira, se nutre y reposa en la idea
Idad, Tgualdad de derechos, igualdad de libertades.

L ciudadania de la Unidn elimina, al menos de hecho y
i Wena medida de derecho, Ia categoria juridica de «extran-
Wiie feferida a un nacional de un Estado miembro. Al no
SRIMIF In nueva categoria en el pasado habia que utilizar di-
Wi expresiones para referirse al status del nacional de un
o miembro, un status tan privilegiado respecto del régi-
il de extranjeria que venia exigiendo una denominacidn
e Lo abarcase y lo diferenciase del extranjero. Solo los dm-
Se trata, pues, de dos principios establecidos expresamens Bl politicos le estaban vedados, puesto que el sistema de li-
te en los Tratados que, conjugados en la légica de la integra- Mttades econémicas de los Tratados habian ido quebrando
cion, inicialmente dentro del mercado comin, han demostrz M fesistencias a la tradicional politica de todos los Estados,
do poseer unas virtualidades integradoras impensables: su vi M lo menos desde el siglo XIX, de restringir y controlar la
expansiva, reconocida por el Tribunal de Justicia, ha sido tal MEsencin ccondmica extranjera, ya sea por razones de pro-
que pricticamente han extendido los beneficios de la integra Msvionismo de scguridad publica o, simplemente, de xe-
cion a casi todos los nacionales de los Estados miembros ¥ i
han permitido el ejercicio de derechos comunes independien
temente del vinculo de nacionalidad, antes, incluso, de
adopcién del Tratado de la Unidn Europea.

Tribunal de Justicia ha extendido en favor de un nacional co-
munitario viajando como turista (destinatario de un serviciol
una indemnizacion prevista en casos de agresion para los ni
cionales y los residentes extranjeros .

En efecto, en los dmbitos de aplicacion de las normas cos
munitarias se ha producido ya hace algin tiempo la asimila-
cion del nacional al «nacional comunitario». Y esto ha suce-
dido antes de la entrada en vigor del Tratado de la Union Eu
ropea. Ahora, ademis, estd el «valor anadido» de lu creacidy
de un vinculo juridico comtn: la ciudadania de la Union. _
nueva categoria, formal y materialmente, se interpone entre
¢l nacional y el extranjero (categoria reservada a nacionales
de Estados ajenos a las Comunidades Europeas), pero se deb
tener en cuenta que la esfera de derechos y obligaciones de)
ciudadano de la Union coincide en gran medida con la esfera
nacional, como consecuencia de la aplicacion del principio de
no discriminacion al ejercicio del derecho de libre circulaci o
y residencia.,

- Independientemente de si existen o no razones para que
s listados miembros mantengan esas prohibiciones o restric-
flex respecto de los extranjeros ™, lo cierto es que, salvo
* Citn Laveissiére que una ley francesn de 1957 relativie s In colombo-
Ml wivil prohibe 3 los extrinjeros poseer palomas mensajeras o comerciir
| 0 Bllas pidra evitar atentados a los intereses nacionales. .. palomas mensa-
M peligrosis en la era de las telecomunicaciones instintinens. (. LA-
FRISSIERE, «Citoyenneté et exercise d'une fctivité économiques, en Cie-
- 1 narionalité, pags. 297-300). En efecto. muchas profesiones han
W vedadus o lo siguen estando para los extranjeros; no me refiero sola-
0 0l funcidn piiblica, sino a otras prohibiciones relatives o lus profe-
liborales, fa direccitin de bancos, medios de comunicacion. bolsa, se-
la concesion de un servicio piblico, estancos. casinos, ete. En olros

** Asi, «el principio de no discriminacion. enunciado en particular enel
articulo 7 del Tratndo, debe interpretarse en el sentido de que s opone 4
ue un Estado miembro, por lo que se reficre 4 las personas a las que ¢l i..
recho comunitario garantiza la libertad de desplazarse a dicho Estado, en ey
pecial como destinntarios de servicios, subordine In concesion de una fnd -
nizacidin del Estado, destinada a reparar €l perjuicio causado en dicho Estas
do a L victima de una agresion que haya producido un daio corporal, al res
quisito de set titular de un permiso de residencin 0 a ser nacional de un pall
que haya celebrado un acuerdo de reciprocidad con dicho Estado miembra '
sentencia de 2 de febrero de 1989 (Cowan, 186/87)) Rec. 1989, pag. 21 b,
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la funci6n pablica de soberania, los nacionales de los Estade iy un bratamiento en detrimento dé una persona, es de-
miembros no pueden sufrir tales restricciones o prohibiciones enos favorable que el acordado al nacional, conduce por
El principio de no discriminacion por razon de la nacional Al de igualdad de trato y de oportunidades, que persi-
dad proclamado en el articulo 7 ha minado pacientemente I8 ) trato mis ventajoso posible que se da a los nacionales,
antiguas concepeiones econémicas hasta ir debilitando las ¢ Sl por lo alto a los nacionales y a los «nacionales co-
sistencias o resabios nacionalistas. illurions o ciudadanos de la Unidn,

Los derechos econdmicos y sociales que las normas comy
nitarias han atribuido a los ciudadanos de los Estados mie
bros han podido ser invocados por éstos en los otros Estado§
lo que significa que, aun sin ¢l Tratado de Maastricht, des
los afos cincuenta (1986 para Espana) existe «una disociacid
entre la calidad de ciudadano de un Estado y los limites ged
graficos de los derechos, que estin vinculados a esta naciona
lidad» . En el 4mbito de las actividades econémicas los ng
cionales de los Estados miembros han venido gozando de u
trato nacional que ¢l TUE confirma en la institucion de |
ciudadania.

I principio de igualdad de trato se extiende en el Dere-
wmunitanio a la igualdad entre hombres y mujeres en el
Wit e aplicacion de los Tratados. El articulo 119 estable-
norma de efecto directo: la igualdad entre trabajado-
wiisculinos y femeninos. El Tribunal de Justicia reconocid
doble finalidad econémica y social a esa disposicion %,

I} principio de igualdad de trato también ha tenido su
0 e batalla en materia de acceso a la funcion piblica.
menie, ¢l articulo 48.4 del Tratado CEE excluye de la
virculacion y residencia a los empleos en la Administra-
_ . puiblica y el articulo 55.1 excluye también de la libertad

Por ello, cuando se diferencia entre la esfera de derechd I sstnblecimiento (profesiones liberales, empresas, eic.) a las
que ¢l orden interno atribuye a los ciudadanos del Estad “wlividades que, en dicho Estado, estén relacionadas, aungue
miembro y la esfera de derechos que los Tratados constituf Wilo sea de manera ocasional, con el ejercicio del poder pi-
vos y el TUE atribuyen, se debe precisar que ¢l objetivo ¢ Wi, La razon de ser de esta exclusién estriba en que nume-
la esfera comunitaria es doble: por un lado, crear nuevos de imbitos de la funcidn pablica implican una participa-

rechos que se ejercen en cualquier Estado miembro y, de otr@ i del servidor piiblico en el ejercicio de la soberania del
extender la esfera nacional de derechos en favor de los nacig L

nales de los otros Estados miembros que se encuentren en | [ R )
territorio de aquél. 1 ~ Ahora bien, esta limitacion no puede servir de coartada a

s Administraciones piblicas (estatal, regional, provincial, lo-
| ¢ institucional) para acotar un amplisimo ambito de em-
e en favor de los nacionales y excluir a los nacionales co-

El principio de no discriminacion y principio de igualda
de trato y de oportunidades son anverso y reverso de una mi§
ma moneda. Lenaerts afirma también que «igualdad y no di

griminacidn son expresiones reciprocas de un principio ¢ Y La finalidad econdmica trata de evitar, en palabras del Tribunal, que
contribuye a que la Comunidad sea calificada como Comuni Wi e competencin intracomunitaria. las empresas establecidas en Estudos
dad de Derecho» ®'. Yo creo que al menos hay que recond e hun ‘:ﬂ"“d" ploct puio ol Pﬁ‘:‘*ﬁ“ g is;:‘d"dd“ g i =
N . E ol S Rk . N8 b i desventaja competitivi en relacién con lus empresas situadas en Es-
cer que si el principio de no discriminacion tiene por objelg W (jue no han eliminado adn la discriminacions; |a finalidad social del pre-
—_— L Ao viene dada por el hecho de que la Comunidad «no se limita 4 una union
casos, simplemente se les ha dificultado el acceso a una actividad econdmics niigmica, sino gue. al mismo tiempo, tiene que asegurar, por medio de una
(industria ¥ comercio) mediante la exigencia de la reciprocidad. ’ “Wndin comiin, el progreso soctal y perseguir ln mejora constante de lns con-
™ Chr. HEN, «Vers une citoyenneté curopéenne?s, en Citoye mes de vida y de empleo de los pueblos europeos, tal como ha sido su-
nationalisé, pigs. 276-277. Muwyudo en el preambulo del Tratados (sentencia de 8 de ubril de 1976, De-
* Loc, ait., pag. 38 ] , 4375, Rec. 1976, fund, 9).
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munitarios, sobre todo. habida cuenta el cariz intervencionis: -
ta del Estado «social» contempordneo. Dicho de otro modo, W DERECHOS DE PARTICIPACION POLITICA

los Estados no pueden discrecionalmente calificar de funcié BN UL LUGAR DE RESIDENCIA

publica cualquier clase de empleo y excluir el acceso a una ses

rie de empleos sélo porque ¢l Estado sea el «empresarios, Purtivipacion en las elecciones al Parlamento Europeo

En definitiva, la nocién de empleo en la 11 articulo 8 B, apartado 2, reconoce a «todo ciudadano
publica o de funcién publica es una nocion comunitaria «a [

s nion que resida en un Estado miembro del que no sea
de evitar que cl efecto atil del Tratado no quede frustrad il el derecho a ser elector y elegible en las elecciones

63 o
por disposiciones unilaterales de los Estados miembros» Wiento Europeo en el Estado miembro en el que resi-

€0t que excepics a Ia libre cijculacion, de irabajad? Jas mismas condiciones que los nacionales de dicho
y al principio de igualdad de trato ®, no se define o calific daiin.

unilateralmente por los Estados. Tal como ha sido interpre
tada por cl Tribunal de Justicia, debe ser entendida n':
apartici n directa y especifica en el ejercicio del poder pi
blico» ®* 0. como concretaba todavia mds el Abogado Gene
ral Mayram «estarian reservadas inicamente a los pacionales
las actividades que permitan a sus titulares participar dire @
mente en ¢l ejercicio de autoridad publica, o que hagan uso
de prerrogativas de poder publico respecto de los admi

nistrados».

En definitiva, el principio de igualdad de trato o de tra
nacional, como también utiliza el Tribunal de J usticia. sGlo en
cuentra un bastién, de momento inexpugnable *, en la fun
cién piiblica en la judicatura y similares (fiscales, secretari
judiciales...), el Cuerpo Diplomatico, Cuerpos de funcion:
rios como los Abogados del Estado, Letrados, mspecmtes it
nancieros, inspectores de trabajo, Fuerzas Armadas, Fuerzas
de orden piiblico, y los cargos de responsabilidad politica de
las Administraciones publicas.

~ Masta ¢l Tratado de Maastricht los nacionales de los Es-
bl iembros tenian reconocido el derecho de sufragio ac-
; pusivo en el Estado miembro del que son nacionales, en
idel articulo 138 CEE, y asi se habia ¢jercido en las clec-
mediante sufragio universal directo habidas hasta aho-
LU, 1984 v 1989). Pero sucedia que si un ciudadano co-
ek, en el ejercicio de su derecho de libre circulacion y
lencia, residia en otro Estado miembro no podia ejercer
pieeho de votar a sus representantes en ¢l Parlamento Eu-
it i menos que su Estado le permitiera votar por correo
u) 0 ¢l voto ¢n la Embajada o Consulado (Italia), o se
jplucase a su pais a tal fin; solo Irlanda y Bélgica permite
Wirochio de voto a los nacionales residentes de los otros Es-
miembros, y Holanda también en ¢l caso de que su Es-
4 de origen les prive del derecho de voto. Mayores dificul-
4w levantaban si se atrevia a presentarse como candida-
L Plies cusi todos los Estados no han previsto esa opeion,
Aualia entendia la l6gica de la integracion (en cuanto a la
iisllidad) y permitia la presentacion de candidaturas de na-
les de los otros Estados miembros.

f

Hute problema se suscitaba por ¢l hecho de que las con-
s del ejercicio del sufragio activo y pasivo al Parlamen-
Iropeo no se han regulado al no haberse aprobado el
wiimicnto electoral uniforme previsto en el articu-
LM CEE, de forma que cada Estado miembro ha esta-
s sus propias reglas sobre el derecho de voto y elegi-
i), sin tener en cuenta las repercusiones que ello podia

& Sentencia de 21 de junio de 1974 (Reyners, 274), Ree. 1974, fund. 505
™ Asi [n calificd el Tribunal de Justicia en la sentencia de 12 de febrerg
de 1974 (Sotgiu, 152/73), Rec. 1974, fund. 4. '

® Sentencia Reyners, citada, fund. 54,

“ La Comusidn ¥y mostr su preocupacion por limitar estrictamente esin
excepeion al principio de igualdad en el Libro Blanco sobre cl mcmdﬂ- ,
terior, COM (85) 310 finul, y en su Comunicacion publicada en el DOX
CE C 72, de 18 de marzo de 1988,
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B) Las elecciones municipales

nicipales del Estado miembro en el que residax.

Este derecho habia sido reclamado por el Parlamento Bl
ropeo en 1977 * y también se sugeria en el Informe Adonis
sobre la Europa de los ciudadanos, lo t]uc motivo a la Con

sién a elaborar un informe especifico ™. También este

cho aparecia muy cautelosamente en la propuesta espafiola §
octubre de 1990, puesto que los trabajos que la Comision ¥
nia haciendo desde 1986 (incluido una propuesta de Directis
de 22 de junio de 1988) ™ estaban encontrando notables 1
sistencias en numerosos Estados miembros. Por ello, el Col

sejo Europeo de diciembre de 1990, en sus instrucciones g

CIG. acepta como «posible» dicha participacién. a difereng)
de la afirmacién rotunda de la aceptacion de ese derecho pai

las elecciones europeas.

También en este derecho su fundamento reposa en ¢l de
recho de libre circulacién y residencia: es una «prolongaci

indispensable» de dicho principio ™, junto al hecho,

destacaba la Comisién en su informe de 1986, de que estos n
cionales comunitarios forman parte integrante de la vida o
sU municipio, tanto en el plano econémico como cultural,
las decisiones que se adoptan en los municipios afecta de for
ma inmediata a los residentes, independientemente de |

nacionalidad.

Al igual que sucedia en las elecciones europeas, ¢l ejercl
cio del derecho de residencia en otro Estado miembro prive
a la mayoria de los nacionales comunitarios en esa situacion

especinles o los cisdadanos de la Comunidad, DOCE € 209/77.
™ Informes citados. ver supra, n. 7y 12

™ DOCE C 246, de 20 de septiembre de 1988. Esta propuesty fue im

formada favorablemente por el Parlamente Europeo par 246 votos a favo W

56 m;} contra, pero quedd blogueada en ¢l Consejo.
Chr. HEN. loc. cit., pig. 287; C1-F. DURAND, loc. <it., pag.

El articulo 8 B. apartado I, prevé ¢l derecho de todo €
dadano de la Unién que resida en un Estado miembro del g
no sea nacional «a ser elector y elegible en las elecciones my

7 Resolucidn de 16 de noviembre de 1977 sobre atribucion de derecha
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who de voto en su propio pais (salvo los que lo per-
| t‘pu correo o en los consulados 0 embajadas) y se les
pun caricter general este derecho en el pais de resi-
silvo las excepciones de Irlanda (desde 1973 recono-
sultaglo activo y pasivo de tedos los no nacionales), Di-
(sufragio activo desde 1981 bajo ciertas condiciones
% lowdos los no nacionales) y Holanda (igualmente desde
), Claro que para hacerse una idea no exagerada de la so-
| politica de estos paises hay que decir que la pobla-
| I nicional se sitda entre el 2 y el 4 por 100 de la pobla-
fintal.

Maastricht se vencieron las principales resistencias po-
LIk 61 esta materia 7 y, al reconocer con una base juridica

wificn este derecho, permite superar otra de las polémicas
b Weompanaron la gestacién de este derecho durante la €po-
§ 411 yue la Comisién prepard la propuesta de Directiva: el

Wlemu de su base juridica, que la Comision situd con es-
Ponviceion en el articulo 235 CEE. Se puede dudar con
i que la participacion en la vida local del ciudadano co-
Miltirio sea una accion necesaria para el funcionamiento del
o comin,

14 articulo 8 B.1 prevé, al igual que las elecciones cu-
s, que el Consejo apruebe por unanimidad las modali-
e de este derecho. El plazo dado, en este caso, ¢s un afio
s (1] de diciembre de 1994), conscientes de que este dere-
b originaria mds dificultades juridicas que la participacién
willticn curopea. De nuevo, la propuesta serd elaborada por
Comision v el Consejo consultara al Parlamento Europeo

" Lus problemas juridicos se han suscitado después en Espada y Fran-
Wi L el caso espadiol el problema, a mi juicio, ha sido algo exagerado, La
st constitucional exigida por la «Declaracion del Tribunal Constitucio-
Wil e 1 de julio de 1992 y operada en el articulo 13,1 (BOE de 14 de agos-
W 1992} o ha sido gratuits o ha sido insuficiente, como he afirmado en
s frutunjos al respecto: «La reformi constitucional en Espaiia: los tratados
i ionales (arts. 93 a 96 de 1a CE). Especial referencia a lo ciudadania
opeie, ponencia presentada al Congreso sobre la reformn constitucional
o Dnpadi, 28 al 30 de abril de 1992, Logrodo, y comentarios a la Declara-
Wil el TC en Rev. Esp. de Derecho Internacional, 1992-2. pp. 381-393,
Vi relacion con Francis, vid. D, SIMON, «La Conscil constitutionnel
i et le Truité sur I"Union Européennes, Europe, mayo 1992, pags: 1-3.

i
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# i vonsulados de los otros Estados miembros se L presta-

obligacion de los Estados miembros y de la Unién de pres .
M B sise tratara de un nacional de ese Estado.

dicha asistencia y proteccion *'. Ciertamente, la propuestay
panola no podia desconocer que esta transformacidn radi
de las condiciones de ejercicio de la proteccion diplomdth
precisaba para su realizacion del acuerdo, caso por caso, d
Estado tercero. Pero, aun asi, la propuesta parecia despn
porcionada, al permitir al ciudadano de la Unién optar por s
licitar asistencia en cualquier embajada o consulado presel
diendo de la de su propio Estado. Por ello, la CIG ciié as
justas proporciones este derecho, que fue acogido favo abl
mente por los Estados miembros y las Instituciones desde g
se lanz6 la iniciativa por Espaia a la luz de la experiencia ¢
la guerra desencadenada por Iraq contra Kuwait .

Yumbicn se excluy6 de la redaccion aprobada la referen-
i I proteccion a dispensar por la Unién misma. en cohe-
Wl con I exclusion o, mds exactamente, la no referencia
| 0l TUE a la personalidad juridica internacional de la
Wlin. Al no estar dotada de subjetividad internacional, la

, én cuanto tal, no puede tener ius legationis con otros
ilos de Derecho internacional. Ciertamente, la Comuni-
Wl Luropea sf tiene reconocida esa subjetividad internacio-
il v tanto que organizacion internacional ¥, como tal, su
widn se limitaria a la llamada proteccion funcional, es
WL, en relacion con sus agentes, En definitiva, la represen-
Wi internacional tinica de la Union es imposible d¢ mo-
0 de cara a los ciudadanos de la Union, aunque la coor-
iciin de las Embajadas a través de la Presidencia en ¢jer-
bt ilel Consejo permita una imagen algo mis compacta ante
B lerceros Estados &,

Ahora bien, dado que se precisa del acuerdo de los Esta-
toiceros, es un derecho condicionado a toda uns red de
"ios internacionales que la Comunidad tendré que ne-
Wy ncordar. De aqui a finales de 1993, los Estados miem-
MW establecerdn las normas necesarias a tal fin y entablardn
I\ iportunas negociaciones. Como resultard inviable en la
tien garantizar ese derecho en todos los Estados terceros.
s probable es que la Comunidad Europea lleve a cabo
s negociaciones selectivas y por dreas geograficas. Y pro-
‘mente pasen bastantes anos hasta que pueda materiali-
e este derecho en funcién de la posicidn (de confianza o
monfianza) que adopten los terceros Estados .

En efecto, el texto aprobado en Maastricht (art. 8 C ¢
TCE) reconoce el derecho de los ciudadanos de la Union.
«acogerse, en el territorio de un tercer pals en el que no &
representado el Estado miembro del que sea nacional, a la pi
teccion de las autoridades diplomaticas y consulares de cul
quier Estado miembro, en las mismas condiciones que los
cionales de dicho Estados (cursiva afiadida). Se cumple ast
finalidad «dltima de solidaridad de la Unidn y de sus
miembros con los ciudadanos de la Unién, en ¢l caso de g
el nacional de un Estado miembro precise asistencia y profe
cion y no hay embajada o consulado de su Estado en el lug
en que se encuentre. Si esto sucediera, entonces las emba

" El articulo & estaba redactado asi; «Todo ciudadano de Tt Union go
en el territorio de puises terceros, de la proteceion de la Unidn, asi o
I3 de cualquier Estado miembro en las mismas condiciones que los nag
les de dicho Estados (el texto articulado estd citado en n. 9),

** Ciertamente, se partin de lo experiencia habida durante los prim
meses de la guerma provooada por la invasion itagqui de Kuwait (2 de ago
de 1990) cunndo desde las Embajadas de los Estodos miembros se p
en las niismis o en las residencias particulares v vehiculos de los diy
cos —al amparo de su inviolabilidad— a nacionales de diversos K
miembros. Pero en el TUE (art. 8 C TCE) se distingue, con razdn, quel
reconocimicnto de la asistencia y proteccion que prestardn las Embajada
Consulados de formu habitual —distinto del refugio en situsciones excepel
nales fundado en ln inviolsbilidad que no repara en la nocionalidid del Iy
neficiario— para que preda extenderse a nacionales de otros Estados pred
surt de acuerdos especificos con terceros puiscs,

** Kl articulo J.6 aprobado en Maastricht relativo a In Politics Exterior

W Reguridad Comiin (PESC) prevé lu coordinacion a lus misiones diplo-

Wles y consulares de los Estadios miembros y las delegaciones de ls Comi-

B i ol exterior.

M Vid max especificamente sobre este derecho el articulo de C. B. 11
INILZ PIERNAS, «La proteceion consular ¥ diplomatica del ciudadano de

lisin., cn Rev, de Institiciones Europeas, 19931 pp. 9-51.
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ebo aludir, por evidentes razones de sistemitica. al
Wi reconocido en ese mismo articulo 8 D, pérrafo se-
i, 0 los ciudadanos de la Unién de dirigirse al Defensor
Whilo scuropeo» que crea el articulo 138 E. Pero. como
mismas Jornadas, por su propio objetivo y titulo, hay
pnencin monogrificamente dedicada a este derecho, me
6 i clarificadora ponencia de don Ignacio Astarloa.

5.  EL DERECHO DE PETICION
ANTE EL PARLAMENTO EUROPED Y EL DERECHO
A DIRIGIRSE AL DEFENSOR DEL PUEBLO EUROPEO f

El articulo 8 D reconoce a todo ciudadano de la Unién
derecho a presentar peticiones ante el Parlamento Euro
Sin embargo, este derecho ya le habia sido reconocido por
propio Parlamento Europeo a los «ciudadanos de la Comu
dad», a titulo individual o colectivo, a través de su Regl Ame
to interno (art. 128) y venia siendo ejercido profusamente p
ciudadanos de los Estados miembros que hacen llegar sus qu
jas o solicitudes al Parlamento Europeo. Este las registra
si las admite a trdmite, las hace llegar a la comisién parlam
taria competente, que las estudia, hace las comprob
necesarias y elabora un informe, que puede dar lugar a uf
resolucion del Parlamento Europeo. :

El Tratado de la Unién Europea eleva el fundamento |
ridico del derecho de peticién, lo inserta en la institucion
la ciudadania de la Uni6n y lo extiende a otras personas, |
cluso fuera del marco estricto de los ciudadanos de la Unid
En cfcﬂﬂ. ﬂdcmﬁs del citadﬂ Hl“lil‘.‘lllb B D, otro preceg :_
tuado en el capitulo dedicado al Parlamento Europeo, el's
ticulo 138 D, precisa que cualquier persona fisica o jurid
que resida o tenga su domicilio social en un Estado miemb
tendra este derecho de peticion. Esta extension a las socied
des asentadas en los Estados miembros y a cualquier perso
con residencia en los mismos, independientemente de la
cionalidad, es muy progresivo.

La peticion puede ser individual o colectiva y deberd vé
sar sobre cuestiones comunitarias que le o les afecten din -
tamente. Estos limites objetivos ya eran seguidos por ¢l Pa ~ LA PROTECCION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
lamento Europeo y tratan de evitar que peticiones sobre asy - VLA CIUDADANIA DE LA UNION
tos de indole interna busquen un eco o repercusion de
da en una sede incompetente para encontrar una soluciol
se distorsione malévolamente la finalidad de este derecho. §
duda, las precisiones que afade este articulo 138 D &
importantes.

LITROS ASPECTOS DE INTERES

* Il CARACTER EXCLUSIVO DE LOS DERECHOS
I LA CIUDADANIA DE LA UNION: EL RECHAZO
DI N EXTENSION A NACIONALES DE ESTADOS TERCEROS

Dy In propuesta articulada presentada por Espafia no se
W on consideracion la posibilidad (art. 1.3 in fine) de ex-
Wit los derechos de la ciudadania de la Unién, salvo en el
de peticion antes aludido, a quienes no tuvieran la
Iion de ciudadano de la Unidn. La extension de los de-
s condicionaba en las modalidades que aprobara el
W0, previo dictamen del Parlamento Europeo. Esta pre-
| purece algo incoherente y excesiva, No tiene sentido
Wha cludadania ligada a la posesion de la nacionalidad
of su extension general sin tal vinculo. La ciudadania
Uion es una nueva categoria juridica, ligada insepara-
Blilente de la nacionalidad de un Estado miembro. que vin-
BN 4 los pueblos de los Estados miembros en un proyecto
Wive v propio de esa ciudadania.

Tumbién en estas Jornadas, con acierto de nuevo de los
Iizadores, hay una ponencia sobre este tema a cargo del

sot y Juez Gil Carlos Rodriguez Iglesias. Pero debo des-
I, Uesde ¢l contexto de la Institucion y de la propuesta es-
i, que no se ha incorporado a la Parte relativa a la ciu-

FioaCHic, ard Setean eatc Fecuffido por los R lania de la Union del TUE el compromiso del respeto a

que conforman el estatuto bdsico de la ciudadania de
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los derechos fundamentales, tal como proponia la iniciativa ¢
panola. Sin embargo, dicho compromiso si aparece en el Tr
tado de la Unién Europea en ¢l articulo 2, es decir, forma
do parte del frontispicio de la Union. Este lugar es today
mis indicado que el propuesto por la delegacion espanala,
definirse alli los fundamentos, objetivos y clementos de
Union Europea. Otra cosa hubiera sido que se hubiera pr
puesto una concreta relacion de los derechos fundamentales
del ciudadano de la Unién. Me refiero a la posibilidad de un
«opcion» propia de la Unién en la que se recoja expresa y di
rectamente ¢l consenso de la Union en esta matenia mediant
un instrumento juridico obligatorio propio y preciso.

I compatibilidad de las normas comunitarias con las dis-
imes del Convenio elaborado en 1950 en el marco del
e jo de Europa. Naturalmente, la Unidn podra hacer me-
ile ol TUE un acto de voluntad de sucesién en ¢l Conve-
W de Roma de 1950, pero habida cuenta las implicaciones
Hiucionales y procesales de dicho Convenio no seria esta
! Nin ndecuada,

~ La otra opeion para desentrafar esa expresion de la pro-
ta urticulada espaiola («hacer suyos) es pensar que se an-
Wipaba el compromiso de la Unién de adherirse al Conve-
M. Pero no parece que esa sea hasta ahora la posicion ma-
taria entre los Estados miembros, a pesar de los afos y
Wi que se viene debatiendo esa opcion, que s6lo cuenta con
Havor de la Comision y de una parte de la doctrina.

Ademis, la redaccion de la iniciativa espanola era téer
camente algo ambigua en esta materia. En ¢l articulo 2.1 §
decia que «la Union y los Estados miembros se comprometg
a respetar los derechos fundamentales...» tal como aparece
cn los instrumentos citados, dandose 4 entender que la Unid
y cada Estado estarfa obligado a respetar los derechos fund
mentales que aparecen en las Constituciones de los otros B
tados miembros. Ademas, el compromiso de respetar el Co
venio ya existe, pues todos los Estados miembros son Parte
del mismo y, en caso de denuncia singular, el articulo 2.1 pro
puesto en el proyecto espanol no hubiera sido fundamen
adecundo para exigir responsabilidad por un eventual incum
plimiento al Estado que lo haya denunciado singularmenty

1 CARACTER ABIERTO DEL ESTATUTO DEL CIUDADANO
D LA UNION

los Estados han sido conscientes de las dificultades que
Hlevard la aplicacion de los preceptos sobre ciudadania y,
eliv, le han pedido a la Comisidn que elabore un informe
I* diciembre de 1993 y, posteriormente, cada tres anos, so-
iy ¢l estado de realizacion de esos derechos a la luz del de-
|* ullo de la Unidn en su conjunto. Y han previsto la posi-
Bl de su incremento en funcion de necesidades nuevas.
) ox un estatuto cerrado. Ha sido un gran acierto permitir
ipletar en el futuro este estatuto abierto mediante un
Prcedimiento flexible de «revisions ya utilizado para otros
Ambitos (disposiciones financieras, procedimiento electoral
Amiforme) en el que participardn la Comisién, ¢l Parlamento

Huropeo, el Comité Econémico y Social y ¢l Consejo. v, fi-
sién no ha sido aceptada directa y expresamente por el .- linente, se recabard por los Gobiernos la autorizacion de to-

bunal de Justicia en relacion con el Convenio Europeo, aun liw los Parlamentos nacionales. Por tanto, en el futuro serd
que ¢l alto Tribunal comunitario acepte su invocacion y exi unible incorporar nuevos derechos.

También se afirmaba que «la Unién hace suyo» el Ca
venio Europeo citado. No s¢ muy bien, en términos juridicos
qué se queria decir: por cjemplo, si la Unién «sucederias i
sus Estados miembros en las obligaciones del Convenio en |
medida en que ha asumido competencias normativas de 108
Estados y que antes de la cesion estaban obligados a respets
dicho Convenio al ejercerlas. Pero esta opcion sobre la suce

I Una vez mas, la lenta gestacion de la ciudadania de la
Mnion desde ¢l Proyecto del Parlamento Europeo, pasando
i lantos y tantos trabajos de reflexion, muestran que las
pandes reformas en la Comunidad no son saltos en el vacio.

* Subre este problemu de In opeitn entre derechos especificos y dere
chos fundamentales, vid D) LINAN NOGUERAS, «De la ciudadania ol
ropea # la ciudadania de Ia Unidne, en Gaceta Juridica de la CE, septicmbr
1992, D-17, pégs. T7-79.
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Son el fruto de la reflexion y la maduracion. Se ha podid
comprobar hasta qué punto el contenido de una buena pas
de los derechos especificos que conforman el estatuto j
co-politico de los ciudadanos de la Unidn ya se viene dis
tando y experimentando desde hace algunos anos.
bien, aunque en parte sea una obra codificadora, el ¢lement
esencial que aporta ¢l TUE es la creacion de la Institucion mis

.

ma v la dotacion a los derechos especificos de un perfil ver
daderamente europeo.

Desde 1976, al aprobarse el Acta relativa a las eleccions
al Parlamento Europeo por sufragio universal, hasta ahor
gracias al Tratado de la Unién Europea, no se habian adop
tado normas tan relevantes y que acercasen tanto la Union Et
ropea a los ciudadanos de los Estados miembros. Desde o8
anos sesenta la integracion europea habfa topado con un cli-
mulo de circunstancias que han hecho que los ciudadanos de
los Estados miecmbros se hayan sentido alejados del procese
de la integracion. La propia complejidad y tecnicismos de lor
mecanismos decisorios y de las normas juridicas comunitarias
no son ajenas a ese distanciamiento.

Cabe preguntarse si la creacion de una ciudadania no lie
ga demasiado tarde para despertar el interés de los pueb o
europeos por su construccion politica, despugs que, tras cus
renta afios, éstd ya se haya visto condicionada por una cons:
pleja gama de intereses e inercias muy dificiles ahora de
desmontar para hacer de las Comunidades Europeas una
construccion mas sencilla y préxima a los ciudadanos. Y cabe
preguntarse si, ademds, no llega en un momento histérico ino=
portuno en el que los nacionalismos se cierran a los proyectos
colectivos, a compartir la diversidad bajo denominadores co=
munes. A pesar de todo ello, la creacién de la ciudadania de
la Union nos ayudard a reencontrar las ideas de solidarida |
que inspiraron el proceso de una Union Europea en paz y en
libertad.

1

il

= =

L — —



