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PONENCIA 1

LA CIUDADANIA
DE LA UNION EUROPEA

ARACELI MANGAS MARTIN

INTRODUCCION

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,
el proceso de la integracion europea estuvo guiado por idea-
les y objetivos politicos inequivocos. Sin embargo, el método

funcionalista de integracién sectorial, estrictamente econémi-
co, 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
economico solo 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-eccondmicas de las que, sin duda, se derivaban derechos
econdmicos y obligaciones o limitaciones diversas. Sin embar-
g0, las atribuciones del ejercicio de derechos soberanos no
afectaban a lo netamente politico y a los derechos politicos.

lLos Gobiernos perseguian ventajas técnicas y economicas
mediante el método de la eliminacion de las barreras arance-
larias y de cuantas impedian la movilidad de los factores de
produccién. Su objetivo general era el progreso econémico y
social de los respectivos pueblos mediante la reduccion de los
costes de la produccién, su racionalizacion y una competencia
leal; ponian en marcha la dindmica de la economia a escala y
daban por supuesto que automdticamente 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 economico y social, y, finalmente, a
unas relaciones mds estrechas entre «los pueblos europeos» y
los Estados que integran las Comunidades '.

Los objetivos expresados de las Comunidades Europeas
han sido econémicos y so6lo algunos «iniciados» del rito eu-
ropeista, como los dirigentes politicos y la doctrina, podian de-
tectar la finalidad politica que subyacia bajo la «constitucion
econdémica» comunitaria *. Las cuatro «libertades fundamen-
tales» eran referidas al mercado y sélo se disfrutaban en su
seno: la mds proxima a las personas (trabajadores, estableci-
miento y servicios) se condicionaba a una actividad econémi-
ca y en el seno del mercado los ciudadanos jamas eran deno-
minados por esa categoria juridico-politica, sino que, como
obligados beneficiarios, aparecian bajo la denominacion de
empresarios, trabajadores, usuarios, consumidores o la mas
fria y aséptica de operadores econémicos que tanto han utili-
zado los Tratados y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia.

Era logico que no se hablara del «ciudadano»; si el «mer-
cado comun» era el medio y éste no despeja la incégnita del
horizonte politico, el medio parecia que se habia convertido
en el fin mismo, es decir, solamente un mercado grande que
con los instrumentos introducidos por el Acta Unica Europea
en 1987 podia lograr que fuera verdaderamente interior y tni-
co. Entonces la institucion de una ciudadania era superflua y
extrana: nadie es ciudadano de un gran mercado. A lo sumo,
hasta la entrada en vigor del Tratado de la Uniéon Europea,
habra existido una suerte de «ciudadania» econémica (utili-
zando la expresion ciudadania en sentido figurado).

' Asi se deduce de los preambulos de los tres Tratados constitutivos de
la CECA, CEE y CEEA/EURATOM vy de sus articulos 2, 2 y 1, res-
pectivamente.

# V. CONSTANTINESCO, «La constitution économique de la CEE»,
RTDE, 1977, pags. 244 y sigs.
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2. LOS DERECHOS ECONOMICOS Y SOCIALES ATRIBUIDOS
POR LOS TRATADOS CONSTITUTIVOS:
UNA ;«CIUDADANIA»? ECONOMICA

Los ciudadanos de los Estados miembros vienen disfrutan-
do de un conjunto de derechos econdmicos y sociales creados
por los tratados comunitarios, desarrollados en normas de De-
recho derivado y que pueden ser exigidos ante las autorida-
des internas. Muy tempranamente el Tribunal de Justicia afir-
mo, 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,
asi como crea obligaciones para los particulares, estd también
destinado a engendrar derechos que entran en su patrimonio
juridico» *. Es bien sabido que la doctrina del efecto directo
y de la primacia tienen como finalidad permitir el inmediato
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
cabo la actividad regida por la norma comunitaria.

Es conveniente, pues, ir distinguiendo entre los derechos
cconémico-sociales que las normas comunitarias han ido
creando en favor de los ciudadanos de los Estados miembros,
desde 1952 hasta ahora, de la creaciéon misma de una ciuda-
dania en cuanto tal con derechos, entre otros, de participa-
cion en el proceso politico comunitario y nacional, ademis de
los derechos econémico-sociales, en virtud del Tratado de la
Union Europea.

En efecto, algunos de los derechos especificos que confor-
man la institucién de la ciudadania de la Unién ya venian dis-
frutindose por los ciudadanos de los Estados miembros; ba-
sicamente eran y son de cardcter econdémico-social (libre cir-
culacién y residencia e igualdad de trato), pero algunos dere-
chos tenian un virtual componente politico.

* TICE, sentencia de 5 de febrero de 1963 (Van Gend en Loos, 26/62),
pag. 23.
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Asi, el articulo 7 del Tratado CEE (6 del TCE, después
de la reforma introducida por el TUE) formula el principio
de no discriminacion: aunque me detendré mas adelante en
este principio, se prohibe toda discriminacion en razén de la
nacionalidad. Si bien parece limitado al @mbito de aplicacién
del Tratado, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia lo ha
interpretado de forma amplia, habida cuenta que la prohibi-
cién se reitera y concreta en numerosas disposiciones, como
los articulos 40 (politica agricola), 48 (libre circulacién de tra-
bajadores), 52 (libertad de establecimiento), 59 (libre circu-
lacién de servicios), 79 (transportes), 95 (fiscalidad), etc., y
se ha desarrollado por algunas normas de Derecho derivado.

Vinculado a ese principio de no discriminacion, hay que
destacar el derecho de libre circulacion de personas, en rela-
cion con una actividad econémica, por cualesquiera de los Es-
tados miembros en las mismas condiciones que los naciona-
les. Esa libertad se ha ido desarrollando de tal forma que,
como mas adelante senalaré, se ha transformado en una liber-
tad de circulacién y estancia o residencia de personas, inde-
pendientemente de la actividad econdémica, antes, incluso, de
que entre en vigor el Tratado de la Unién Europea.

Por otra parte, el derecho de voto en las elecciones al Par-
lamento Europeo en el Estado del que se es nacional ya se pre-
veia en los Tratados fundacionales y se ejercia desde 1979.
También se le habia reconocido ¢l derecho de peticion ante
el Parlamento Europeo. Ademds, se habia preparado por la
Comision una propuesta directiva relacionada con el derecho
de voto en las elecciones municipales.

Todo esto significa que una buena parte de los derechos
que en el Tratado de la Unién Europea se inscriben en la ciu-
dadania de la Union ya se venian ejerciendo; claro que algu-
nos sufren una verdadera novacion o se refuerza su naturale-
za politica al desvincularlos, ya sea de la actividad econémica
(libre circulacion y residencia) o de su ejercicio en el Estado
del que se es nacional (sufragio activo y, ademads, pasivo al
Parlamento Europeo).

Pero la novedad que aporta el Tratado de la Unién Eu-
ropea en esta materia es doble: primero, porque traspasa la
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barrera econémica y crea derechos vinculados al ejercicio del
poder en el marco de una Unién Europea de cardcter politi-
co. Segundo, porque crea una institucion juridica nueva al ser-
vicio del ciudadano en la que se encuadran esos derechos fue-
ra de todo vinculo nacional.

II. LA GESTACION DE LA CIUDADANIA
DE LA UNION

1. EL MODELO DE LAS PRIMERAS TENTATIVAS:
LA CIUDADANIA AL SERVICIO DE LA COMUNIDAD

Si nos atenemos a la diferencia entre los derechos confe-
ridos a los ciudadanos de los Estados miembros y la creacion
formal de la ciudadania de la Unién, la primera iniciativa en
materia de ciudadania de la Unién la toma, como cabia espe-
rar, ¢l Parlamento Europeo en 1983. No es el Consejo Eu-
ropeo de Fontainebleau en 1984 del que parte la iniciativa en
esta materia, como suelen senalar todos los autores. El pri-
mer intento en el tiempo y la primera utilizacion del concepto
actual estd en el haber del Parlamento Europeo: la propuesta
de crear una ciudadania de la Unién, con esta precisa deno-
minacion que casi diez anos después ha sido aceptada por los
Estados miembros, aparece ya en su anteproyecto de Tratado
sobre la Union Europea («anteproyecto Spinelli»), adoptado
mediante Resolucién de 14 de septiembre de 1983. En el ar-
ticulo 4 se declaraba que «los ciudadanos de los Estados
miembros son asimismo ciudadanos de la Unién» *. Emerge
asi un concepto que se reitera poco después en su Proyecto
de Tratado sobre la Unién Europea, adoptado también por
el Parlamento Europeo el 14 de febrero de 1984 («proyecto
Spinelli»); ahora es el articulo 3 el que aparece titulado «Ciu-
dadania de la Unién» 3. Como es sabido, la famosa iniciativa
del llamado grupo «Cocodrilo» que estimulara Altiero Spine-

* El texto de la Resolucién y el Anteproyecto de Tratado puede verse
en Rev. de Instituciones Europeas, 1983-3, pigs. 1145-1176.

* El texto de Proyecto de Tratado y la Resolucion puede verse en Rev.
de Instituciones Europeas, 1984-1, pigs. 351-377.
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Ili no fue hecha suya por los Estados miembros y no siguié
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 Unién, superpuesta, complemen-
taria e inseparable de la ciudadania nacional corresponde al
Parlamento Europeo.

Dado que los Estados miembros sentian demasiado «vér-
tigo» ante la iniciativa tan acabada y progresiva del Parlamen-
to Europeo, pero conscientes del desfase existente entre la
Comunidad y sus ciudadanos, comienza a fraguarse la aproxi-
macion a este concepto en el Consejo Europeo, reunido en
Fontainebleau en 1984. Un apartado de sus conclusiones se
dedica a «LLa Europa de los ciudadanos», mostrando la preo-
cupacion del Consejo por «reforzar y promover» 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 estudic otras medidas, en-
tre las que se sugiere la posibilidad de adoptar instrumentos
simb6licos como una bandera y un himno, equipos deporti-
vos europeos y la acunacion de una moneda europea (el ecu,
no como moneda tnica y comun, sSino una acufacion sim-
bélica).

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

® Vid. conclusiones en Rev. de [Instituciones Europeas, 1984-2,
pags. 697-700. Es cierto que diez anos antes ya se habia planteado en otra
«cumbre» europea (Paris, diciembre de 1974) el interés de los maximos diri-
gentes de los Estados miembros por atribuir «derechos especiales» a los ciu-
dadanos de los Estados miembros y que, mis tarde, el Informe Tindemans
de 1975 también reflexionaba sobre «la Europa de los ciudadanos» (Rev. de
Instituciones Europeas, 1976-2, pig. 607), aunque sin referencias a la pers-
pectiva de los derechos civiles y politicos; globalmente se muestra inquietud
por el reconocimiento y proteccion de los derechos (mezclando los derechos
fundamentales, los derechos del consumidor y la proteccién del medio am-
biente) y por los signos exteriores (cruce de fronteras, intercambios de
estudiantes...).
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cional y una persona fisica consistente en el disfrute de deter-
minados derechos y en la asuncion de ciertas obligaciones.

Lo que preocupa es que la construccion europea es algo
ajeno al conjunto de ciudadanos. Para que éstos comiencen a
identificarla se acepta que esa identidad europea 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-
munidades 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
guia la constitucion del Estado y los simbolos.

Esta preocupacion por ¢l desinterés de los ciudadanos res-
pecto del proyecto comunitario va a ser la tonica durante al-
gunos anos: llamar la atencion de los ciudadanos sobre el sis-
tema de integracion.

Desde mediados de los sesenta hasta 1990-1991, en la con-
cepeion de las Instituciones comunitarias y de los Estados la
creacion de simbolos y derechos no tienen como destinatario
y finalidad directa y propia a los ciudadanos, sino el proceso
mismo; ¢l entramado juridico-econémico es lo que importa:
se desea que los pueblos vean a la Comunidad y vean las ven-
tajas de pertenccer a ella de forma inmediata y visible. Pero
se trata de unos «derechos especiales» y un mundo de apa-
riencias (los simbolos) con el objetivo no velado de servir asi
a la Comunidad misma. Quiero subrayar ese caricter instru-
mental de los derechos especiales (incluidos los politicos) que
inquietan en esta época, para entender mejor el cambio que
se produce en el Tratado de la Unién Europea: el caricter fi-
nalista de los derechos del ciudadano de la Unién.

Tal como se acordé en Fontainebleau, el Comité ad hoc
«la Europa de los ciudadanos» (o Comité Adonino) presentd
dos informes 7. En su segundo informe, el final, recomenda-
ba la participacién politica de los ciudadanos en el proceso po-
litico, tanto en la Comunidad como en los Estados miembros.
Por lo que respecta al proceso politico comunitario, era muy
impreciso al limitarlo, ya fuera a la aprobacion de la ley elec-

" Bol. 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 elecciones locales. No se habla todavia de ciudadania co-
munitaria o de la Unién, sino de «derechos especiales» de los
ciudadanos. Fuera del campo estricto de los derechos politi-
cos, el Informe Adonino se ajust6 a las indicaciones genera-
les del Consejo Europeo y se adentré por el camino de las apa-
riencias y ¢l reino de la imagen. Asi, se proponia la bandera
comunitaria y en 1986 fue adoptada oficialmente junto al em-
blema y ¢l himno *; desde entonces se celebra el «Dfa de Eu-
ropa» y sus liturgias; el pasaporte tinico ya se habia acordado
en 1981 ”; se adoptaron, mediante Resolucion del Consejo,
unas senalizaciones adecuadas en las fronteras exteriores e in-
teriores de la Comunidad '.

Pero seriamente esos 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 mas insatisfacciéon e indi-
ferencia, habida cuenta que las dos sugerencias serias sefala-
das al principio, ligadas a una potencial ciudadania, no eran
tomadas en cuenta ''.

La Comision prosiguio por su cuenta parte de las sugeren-
cias del Informe Adonino (en materia de eliminacién de con-
troles en las fronteras, radiotelevisién, intercambios de estu-
diantes, etc.), 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 demas Estados miembros 2.

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

? JOCE C 241, de 19 de septiembre de 1981, y C 179, de 26 de julio de
1982. En Espana y Portugal se introdujo desde el 1 de enero de 1989.

" DOCE C 303, de 27 de noviembre de 1986.

'! Se abordaban también acciones en el dmbito de la cultura y la comu-
nicacién como elementos esenciales para la identidad y la imagen de la Co-
munidad en el espiritu de sus ciudadanos. De nuevo, la obsesion por la ima-
gen se traslada a los intercambios juveniles y profesionales y a las manifes-
taciones deportivas.

2 Bol. CE, suplemento 7-1986.

" DOCE C 171, de 10 de julio de 1985.
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Pero ni el Acta Unica Europea (1986) ni los informes pre-
paratorios de la misma elaborados en el seno del Comité Doo-
ge '* volvieron a tratar directamente la cuestion de los dere-
chos especificos. Lo que si se debe resaltar es que al darse un
gran impulso a la realizacién plena del mercado interior, rea-
firmandose la libre circulacion de personas, se relanzaron los
trabajos de la Comision, que desembocaron en la adopcion,
el 28 de junio de 1990, de tres directivas sobre el derecho de
residencia (en general), ¢l de los trabajadores que han deja-
do de ejercer una actividad profesional y el de los estudian-
tes, 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 espanol en su carta de 4 de mayo de 1990 dirigida al
Primer Ministro de Irlanda, en su calidad de Presidente en
ejercicio del Consejo *. El Gobierno espanol 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 Union y su caracter
de complemento de la nacionalidad. En efecto, se utilizaba
en la carta del Presidente Gonzilez la nocion abstracta de
«ciudadania» y no de derechos especificos o especiales, como
era habitual en la Comunidad; se consideraba la «ciudadania
comin» como un pilar de la Unién Europea, junto a la Unién

14 Ambos Informes estin publicados en Rev. de Insiituciones Europeas,
1985-1, pags. 347 y sigs., y 1985-3, pdgs. 1007 y sigs.

5 El texto se public en la Rev. de Instituciones Europeas, 1990-3,
pags. 780-781.

El Gobierno belga habia difundido unas semanas antes, el 26 de marzo
de 1990, en los medios de comunicacion y en el Consejo, una aide-memoire
relativa a las cuestiones que consideraba importante reflexionar de cara a la
revision de los Tratados [SI (90) 232]. Se abordaba la cuestion de «la Europa
de los ciudadanos» (libre circulacion, declaracion sobre derechos humanos y
derecho de voto en las elecciones europeas y municipales), pero sin abordar
la institucion en cuanto tal y su finalidad.
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Econémica y Monetaria y a la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comiin (PESC). Obsérvese que la inicial propuesta espa-
nola, que no aludia a los derechos propios de la nueva cate-
goria, giraba en torno a dos ejes que han sido aceptados en
el Tratado de la Unién Europea: la creacién de la institucion
de la ciudadania y conferir a la institucién y al ciudadano una
«posicion de protagonista».

Unos meses mas tarde (octubre de 1990) se desarroll6 la
propuesta espanola ' a fin de que la Conferencia Interguber-
namental pudiera debatir mas a fondo sobre la misma. Segtin
el documento espafiol, para que la Comunidad deje de ser un
espacio econémico de «efectos 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-
dania se concibe como

«el estatuto personal e inseparable de los nacionales de
los Estados miembros, que por su pertenencia a la
Unidn son sujetos de derechos y deberes especiales pro-
pios del ambito de la Unién y que se ejercen y tutelan
especificamente dentro de las fronteras de ésta, sin per-
Juicio de que tal condicién de ciudadano €Uuropeo se pro-
yecte también fuera de esas fronteras».

Se distingue el nuevo concepto tanto de la esfera de de-
rechos que dimanan de la 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 senalado anteriormente (1.2), el nacional
obtiene un patrimonio diverso de derechos y obligaciones. Sin
embargo, esa distincion resulta algo forzada y confusa en la
propuesta espanola, ya que, al concretarse los «derechos es-
peciales basicos» de la tercera esfera (la Unién Europea) en
los derechos de libre circulacién plena, libre eleccién de resi-
dencia y participacién politica en el lugar de residencia. se re-
conoce que los dos primeros son derechos especiales que de-
rivan de los Tratados, si bien se acepta que su desarrollo y

'® «Hacia una ciudadania europea» (propuesta oficial de Espana), en
Rev. de Instituciones Europeas, 1991-1, pags. 333-338.
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puesta en préctica deberia ampliarse y extenderse en favor de
todos los ciudadanos europeos (independientemente de la ac-
tividad econémica).

En lo referente al derecho de participacion politica, la pro-
puesta es ambigua. Se estima que, de un ladp, se debe ad‘op-
tar el procedimiento electoral uniforme previsto en ¢l articu-
lo 138.3 desde su redaccion inicial en 1957 y, de otro, se debe
reconocer progresivamente el derecho de sufragio cnrcl lugar
de residencia. No se atreve a proponer que el nuevo Tratado
lo incorpore directamente ni precisa su alcance, por Io‘q.u‘r: pa-
rece que se limitaria al derecho de voto y no a la clcgllhl]!dad.
lgualmente proponer proseguir ¢l estudio del reconocimiento
del derecho de sufragio en las elecciones municipales, d%ldijs
las dificultades que habia encontrado la propuesta de Direc-
tiva de la Comision, a fin de introducirle gradualmente cuan-
do las circunstancias lo aconsejasen.

Estas propuestas algo cautas sorprenden al lado de la afir-
macion general y sin matices, sin duda no muy '[’u:nsadu. de
que «la ultima meta del derecho a la participacion F:l‘ccto‘r’al
del ciudadano europeo habria de ser la plena participacion
electoral del ciudadano europeo en su lugar de rcsidcqcm»
(cursiva anadida). Ciertamente es muy fuerte y demil.SI.ildO
avanzado para nuestro tiempo lo que se proponia: participa-
cién en todos los procesos electorales, elecciones rcglonales
0 autonomicas y generales, amén de cvc.:mualcs rclchn.daA
Yo creo que esa propuesta no era consmf‘.pte de lo que im-
plicaria en el desarrollo politico de la Unién y de las conse-
cuencias constitucionales. No digo que no sea deseable lle-
gar a ese estadio de integracion, pero que nos cniiontramos
lejos del mismo es innegable y, SQbre todo,. todavia no es el
deseado por los pueblos de los Estados mlcmbrogu\l’ para
ello habria que proceder a reformas profundas y dificiles de
todas las Constituciones, incluida la nuestra, por el proce-
dimiento complejo y costosisimo —politicamente hablan-
do— del articulo 168.

Ya entonces aparece la propuesta de proteger .1l| ciuda-
dano europeo fuera de las fronteras de la Comunidad me-
diante la asistencia y proteccion diplomdtica y consular por
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parte_de un Estado miembro a los nacionales comunita-
= 17
rios '/,

Finalmente, de este documento debe senalarse también la
propuesta relativa a mecanismos concretos que faciliten la
operatividad del concepto de ciudadania curopea. 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 proteccién de sus derechos en relacién
con la actuacion de la Unién se deberia crear un Ombudsman
europeo ¥,

A la vista de las reacciones suscitadas por la propuesta es-
panola, la delegacion en la Conferencia presento, en febrero
de 1991, una propuesta articulada para su discusién y even-
tual inclusion en el proyecto de Tratado '°. Hay que recono-
cer que tanto el marco basico en que se mueven los articu-
los 8 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 espaiola, también hay que decir que
la redaccion y la técnica juridica de la propuesta articulada he-

'" Lo que ya no se entiende es que en este apartado se proponga un pa-
saporte de la Unién como medio de identificacién del ciudadano ante las Au-
toridades de terceros paises y para posibilitar su proteccién. El actual pasa-
porte «de la Comunidad Europea» podria cumplir sobradamente esas finali-
dades; naturalmente se acomodaria en el futuro su denominacién a la de la
nueva entidad politica (Unién Europea).

'" Otras propuestas estdn escasamente desarrolladas y son vagas o am-
biguas; asi, se habla de derechos que en el futuro se deriven del desarrollo
dindmico de la Unién (relaciones sociales, educacién, sanidad, etc.) o, sor-
prendentemente, de reconocer y dar validez a la prestacién del servicio mi-
litar en cualquier pais de la Comunidad. Claro, es verdad que un ciudadano
de la Unién que disfrute de su derecho de libre circulacion y residencia en
otro Estado miembro vera alterado el mismo si tiene que volver a su pais a
cumplir dicho servicio militar. Pero esta obligacion sélo se produce si la es-
tancia es temporal durante el tiempo de permanencia en la edad militar.

" Ver la Propuesta de texto articulado sobre ciudadania europea presen-
tada por la Delegacion espariola a la Conferencia Intergubernamental sobre la
Union Politica (20 de febrero de 1991), RIE, 1991-1, pags. 405-409.
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cha en febrero de 1991 no era de gran calidad en cuanto a su
rigor juridico, defectos que la Conferencia Intergubernamen-
tal supo detectar a tiempo y podar. Los derechos aceptados
los analizaré y haré las comparaciones oportunas de forma sis-

tematica mas adelante.

3. LAS REACCIONES A LA PROPUESTA ESPANOLA:

LA POSICION DE OTROS ESTADOS MIEMBROS

Y DE LAS INSTITUCIONES

El memorandum griego fue la primera 2 rcaccién ala pro-
puesta, todavia inconcreta, del Presidente del Gobnernq espa-
nol, aceptando que se consagrase en el Tratado la 110.c1_6n de
ciudadano 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 dudab fue
una sugerencia muy progresiva y acertada, pero desatendida)
y, con caracter simbdlico —decia—, pero con gran cqher?‘n-
cia técnica y politica *', proponia simplificar la denom:nacilon
de la CEE suprimiendo el término «Econémica», como asi ha
sucedido.

El memorandum 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
al reconocimiento del derecho de voto (sin otras precisiones)
a los residentes de otros Estados miembros y a la instaura-
cion de un Mediador.

La Comisién, en su Dictamen preceptivo 22, se sumé a la
propuesta espanola de octubre como base de las neg’ociacio-
nes, sin hacer especiales precisiones. Unos meses mas tar_de,
durante las negociaciones y a la vista de ?a propuesta articu-
lada presentada por Espafia y de sus propias reflexiones, pre-

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

2! Asi lo he sefialado en «El Tratado de la Unién Europea: analisis de
su estructura general», en Gaceta Juridica de la CE, D-17, 1992, pags. 20-21.

22 SI (90) 751, de 10 de octubre de 1990,

3 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 discusion por la Conferencia en los diversos
ambitos que abarcaba la Conferencia sobre Unién Politica.
En la parte referente a la ciudadania se incluia un proyecto
articulado mas preciso y depurado técnicamente que el espa-
nol (que le habia servido de base) en el que se detallaban al-
gunos derechos que no fueron incorporados al texto final
aprobado en Maastricht.

La propuesta espanola fue examinada por el Consejo Eu-
ropeo de Roma de 14 y 15 de diciembre de 1990. justo antes
de comenzar las Conferencias Intergubernamentales de revi-
sién 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 inclusién de los si-
guientes derechos «a fin de dar contenido al concepto»: par-
ticipacion en las elecciones al Parlamento Europeo en el pais
de residencia y posible participacion en las elecciones muni-
cipales; la libre circulacién 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 ambitos, 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 posiciones. 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
espanola, 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 adscripcién ideoldgica

% SEC (91) 412.

** Sus conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 1991-1,
pags. 383-403.

81 (90) 963.
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y nacionalidad sé6lo en uno se hizo eco de esta institucién en
proyecto 27. Asi pues, Gnicamente el Informe del diputado
britdnico D. Martin ** tiene en cuenta la iniciativa espafola,
(jue solicita se incorpore al nuevo Tratado y que el Parlamen-
to Europeo apoyo en su resolucion de aprobacion del infor-
me en cuestion.

Las primeras pruebas de que la Conferencia Interguber-
namental (CIG) para la Union Politica acogia la nueva insti-
tucion y sus derechos mis representativos es el proyecto de
Tratado que la Presidencia luxemburguesa, sintetizando los
trabajos hasta el mes de junio de 1991, presenté, y se acepté
por el Consejo Europeo de 28/29 de junio en Luxemburgo
como texto de base *”. En materia de ciudadania, el Consejo
Europeo se muestra satisfecho de la creacion de la institucion
y no da nuevas instrucciones. En el «proyecto luxemburgués»
de Tratado % se aceptan las lineas basicas de la iniciativa es-
panola: instauracion de una ciudadania de la Union, la cual
va a 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 el proyecto luxem-
burgués de una Parte propia (como asi ha sucedido) dentro
del Tratado de la Comunidad Europea (que pierde la E de
Economica) y ya aparecen los seis articulos que integran el
marco juridico de la ciudadania redactados tal como apare-
cen en el Tratado de la Union Europea adoptado en Maas-

*’ Sorprende que en el informe del diputado E. Colombo sobre el Pro-
yecto de Constitucion para la Unién Europea (Doc. A3-165/90) no se men-
cionase el nuevo concepto, sino s6lo incidentalmente los derechos de los ciu-
dadanos. y que en el informe sobre las relaciones entre los Parlamentos na-
cionales y el Europeo sobre el futuro de la Comunidad («Congreso Euro-
peon»), ¢l diputado francés elegido en las listas de los comunistas italianos,
Maurice Duverger, habitual polemista en los medios de comunicacién en tor-
no al ya topico del déficit democritico, tampoco aludiera de Ja trascendencia
de esta institucion y de sus nuevos derechos (Doc. A3-162/90). Logicamente,
en el informe sobre el principio de subsidiariedad que realizé el diputado Va-
lerie Giscard d’Estaing (Doc. A3-163/90) no se hacia necesaria ninguna
referencia.

* Doc. A3-281/90.

* El texto de las conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 1991-3,
pag. 1063.

* El 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 comdn,
puesto que seria una revisién simplificada de los Tratados, se
elimina la exigencia del dictamen conforme del Parlamento
Europeo en coherencia con el procedimiento de revision de
los Tratados y, en cambio, se le consultard antes de que cada
Estado miembro adopte la ampliacion de derechos recabando
la autorizacion de los Parlamentos nacionales respectivos. Por
lo demas, la redaccion idéntica 3 ala que todos esperamos
que entre en vigor en 1993,

[1I. 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 Union. Ya en el Predam-
bulo los Estados miembros se manifiestan «resueltos a crear
una ciudadania comin a los nacionales de sus paises» y en ¢l
articulo B del TUE, al describirse los cinco objetivos de la
Unién, 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 Uni6n. 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 el objetivo reencontrado
de una «union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Eu-
ropa». Observese, ademds, que si la referencia a la ciudada-
nia se hubiera limitado al Preambulo o a este articulo B so-
bre los objetivos, hubiera tenido una naturaleza meramente

31 Esto significa que el proyecto de Tratado preparado por la Presiden-
cia holandesa el 24 de septiembre de 1991, que presentaba diversas modifi-
caciones en esta materia —ya no se habla de ciudadania de la Union, SN0
de la Comunidad—, fue rechazado por el Consejo Europeo de Maastricht y
por la CIG, que culminG sus trabajos en esa misma ciudad en febrero de 1992.

Ponencia 1 33

declarativa y hubiera carecido de control jurisdicciunal, ya que
los articulos A a F (el «frontispicion) estan excluidos de la
competencia del Tribunal de Justicia (art. L).

El TUE, por otra parte, inserta la ciudadania de la Unién
en el Tratado de la Comunidad Europea (antigua CEE) me-
diante los nuevos seis articulos 8 a 8 E. Estos preceptos que
constituyen, a su vez, la nueva «Segunda Parte» del TCE de-
dicada exclusivamente a crear la institucion y prever su mar-
co juridico, a continuacion de la «Primera Parte» dedicada a
los Principios (arts. 1 a7 C). Sin duda, se puede afirmar que
se ha dado un tratamiento «estratégico» a la ciudadania, como
ha sido destacado por la doctrina, asi como el hecho de que,
por primera vez, después de cuarenta anos de proceso inte-
grador, aparece por primera vez el término «ciudadano» en
un Tratado comunitario, en el Tratado de Roma *?. Siguien-
do con las lecciones de estrategia, los preceptos sobre ciuda-
dania preceden a las cuatro libertades fundamentales del mer-
cado interior y Gnico, que antes constituian los fundamentos
de la CEE y ahora son rebajados de tono y pasan a scr la «Ter-
cera Parte» bajo la rabrica de «Politicas de la Comunidad».
Pero. sobre todo, lo que importa de su insercion en ¢l TCE
es que esta institucion conlleva un contenido: se concretan los
derechos y se atribuyen competencias a las Instituciones, do-
tandolas de medios para alcanzar su 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 estara sometido al control jurisdiccional del Tribunal
de Justicia.

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

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

32 Asi. Cl.-F, DURAND, «Le Traité sur I'Union Européenne. Quel-
ques reflexions», en Commentaire Megret. Le Droit de la CEE, vol. 1, Ed.
de I'Université de Bruxelles, 1992, pig. 437.
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este modo, todos los nacionales de los Estados miembros van
a gozar de un vinculo juridico comiin que les liga a la Unién
Europea, a una Union Europea fundada en las Comunidades
Europeas (CECA-CE-CEEA/EURATOM) y en las formas
de cooperacién intergubernamentales en materia de Politica
Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) y de cooperacion en
los ambitos de la justicia y de los asuntos de interior.

‘ El Tratado de la Union Europea se decide por la expre-
sién mas concreta ciudadania de la Union frente a otras alter-
nativas que utilizaban otros Estados miembros o las Institu-
ciones como «ciudadania europea», sin duda algo ambigua ¢
imprecisa, o la expresion «ciudadania de la Comunidad» (Co-
munidad Europea) que introdujo temporalmente el proyecto
holandés. Aparentemente esta vinculacion exclusiva a la Co-
munidad Europea puede parecer mds rigurosa en términos ju-
ridicos, ya que la Unién Europea que crea el Tratado de
Maastricht no ha sido dotada de personalidad juridica inter-
nacional y pudiera parecer un contrasentido reconocer una
ciudadania respecto de un ente juridicamente inexistente *.
Sin embargo, la Unién Europea es una idea de sintesis que
responde a una concepcion comin, global y coherente del pro-
ceso de la integracién de los pueblos y de los Estados: sin po-
seer coyunturalmente personalidad juridica internacional es
una entidad politica de vocacion federal ** y, por tanto, en
una situacién adecuada para amparar una institucion de ciu-
dadania comun.

De todas formas, para salvar cualquier objecion, el TUE
no limita su prevision a los articulos del frontispicio de la
Unién, sino que encuadra la nueva institucion en el nicleo
mas solido y mas activo del pilar comunitario, en el Tratado

33 Ep este sentido era mucho mds coherente politicamente y riguroso ju-
ridicamente el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea elaborado en
1984 («proyecto Spinelli» citado en n. 5), ya que dotaba de personalidad
juridica internacional a la Unién Europea (art. 6) y, por ello, vinculaba la
ciudadania directamente a la Union (recuérdese que es el primer texto que
utiliza este concepto).

3 gobre los caracteres generales de la Unién Europea, vid. mi estudio
citado en n. 21 sobre «El Tratado de la Unién...», en Gaceta Juridica, esp.
pags. 27-29. '
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de la Comunidad Europea (antigua CEE), la cual esta dotada
de reconocida personalidad juridica internacional. Al ser una
ciudadania de la Union se establece un vinculo entre el nacio-
nal del Estado miembro y el «todo», junto con sus partes o
pilares comunitarios (CECA-CE-EURAT()M) e interguber-
namentales. Pero si la regulacion de la ciudadania se hubicra
limitado, como en el proyecto holandés, a la Comunidad Eu-
ropea («antigua» CEE) entonces la situacion juridica de la ins-
(itucion hubiera sido confusa y parcial y se cortaria el vinculo
con las otras dos Comunidades (CECA y EURATOM) y con
¢l nuevo «ente» que conduce la actual etapa de la construc-
cion europea.

y  CIUDADANIA DE LA UNION Y NACIONALIDAD
DE UN ESTADO MIEMBRO

El articulo 8.1, segundo parrafo, atribuye automdticamen-
1 la ciudadania de la Unién a los nacionales de los Estados
miembros. De este precepto se derivan varias consecuencias
importantes.

La primera es que la nueva categoria no elimina o susti-
tuye a la institucion clasica de la nacionalidad o ciudadania
«estatal». A lo largo de la gestacion de este nuevo concepto
¢s bien visible la preocupacion e insistencia por asegurar que
12 ciudadania de la Unién no es un sustituto de la ciudadania
que conocemos hasta ahora: la vinculacién juridico-politica
con un Estado, con un Estado miembro, permancce plena-
mente. sin alteracion alguna. En ningiin momento s¢ ha pen-
<ado en una ciudadania «inica» y «comin» para todos los ciu-
dadanos de la Unién. La ciudadania de la Unién es una nue-
va institucién que presupone la ciudadania nacional, la ciuda-
dania de un Estado miembro, y que coexiste indisolublemen-
te con aquélla. Tal como afirma el Preambulo del Tratado de
Maastricht, es «una ciudadania comun», pero no exclusiva,
sino que se funda sobre el mantenimiento de las nacio-
nalidades *.

i

35 Es frecuente asociar esta institucion a liguras historicas como la ciu-

dadania romana, pero los especinlistas suclen descartar tal semejanza y se in-
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Como ya es ténica general del proceso de integracion, la
integracion anade, aporta, complementa 0, a lo sumo, elimi-
na obstaculos o barreras para el ejercicio de nuevos derechos.
En efecto, junto a los derechos civiles, economicos y sociales
que el ordenamiento interno reconoce a los ciudadanos 0 na-
cionales de ese Estado y que s¢ ejercen basicamente en el in-
terior de ese Estado (derechos de la nacionalidad o de la pri-
mera esfera), ademas pueden disfrutar de nuevos derechos
atribuidos por los Tratados comunitarios (el Tratado de la
Uni6n 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 ¢l territorio de los 0iros
Estados miembros. En definitiva, la ciudadania de la Union
es un complemento.

La segunda es que s€ establece un vinculo indisoluble en-
tre nacionalidad de un Estado miembro y ciudadania de la
Uni6n. La posesion de la nacionalidad de un Estado miem-
bro es una condicién sine qua non para disfrutar de la calidad
de ciudadano de la Unién. Luego, basta poseer la nacionali-
dad de un Estado miembro para poder invocar automatica-
mente la calidad de ciudadano de la Union y los derechos es-
tablecidos en el TUE Y demads 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 OLros ciudadanos de la Union. En cuntrapartida.
si se pierde la condicion de nacional de un Estado miembro
se pierde automaticamente la ciudadania de la Union. Como
decia el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea de 1984
(«proyecto Spinelli»), 1a ciudadania de la Union «no puede
ser adquirida ni perdida separadamente» (art. 3)-

Luego, la cuestion es determinar quién €s 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
—
clinan por «ciudadanias de superposicion», cOmMo la ciudadania griega (1a de
la ciudad-Estado y 1a pan-helénica) 0 la de la British Nationality Acts de 1914
y 1948, Vid. P. KNIPPING, «Vers une citoyenneté européenne. Aspects his-

toriques», Jornadas hacia una ciudadania europea, Sevilla, 11-13 de mayo de
1992.
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de la nacionalidad depende exclusivamente de las normas
adoptadas soberanamente por cada Estado miembro. Asi lo
confirma la Declaracion anexa al Acta Final del TUE relativa
wla nuciona’lidad de un Estado miembro: «... la cuestion de
4 una persona posee una nacionalidad determinada se resol-
verd anicamente remitiéndose al Derecho nacional del Esta-
do miembro de que S¢ trate» *°

Como ha sefialado H. Labayle, el Estado conserva esta
prcrmgativa regaliana que consiste en definir unilateralmente
las normas de adquisicién dela nacionalidad, prcrrogutiva que
ni el articulo 15 de la Declaracion Universal de los Derechos
1 lumanos («toda persona tiene derecho a una nacionalidad»)
ni la sentencia Nottebohlm del Tribunal Internacional de Jus-
ticia de La Haya han verdaderamente afectado . Claro que
la consecuencia de la conservacion de ese poder discrecional
para atribuir 12 nacionalidad puede dar lugar z{que algqnas le-
pislaciones otorguen la nacionalidad de un Ejstado miembro
con gencrosidad y facilidad a grupos de nacionales de otros
{istados con los que€ se ha mantenido una larga relacion co-
fonial y, por tanto, cultural ¥ social. Esta actitud de gene-
rosidad hacia ciertos grupos nacionales, que S€ da en todos
los Estados miembros, rcconociendo la nacionalidad propia
o el régimen de doble nacionu\idad, puede llegar a ser muy
negativa 'y @ generar abusos que repercuten en otros Esta-
dos miembros 357

36 Afade la Declaracion citada que «los Estados miembros podrin de-
clarar, a efectos informativos. quiénes deben considerarse Sus nacionales a
efectos comunitarios mediante una declaracion prescnlada a la Presidencia,
la cual podrd modificarse en €aso necesario». ' _

% H. LABAYLE, «Vers una citoyenneté européennc. Le point de vue
juridique», Jornadas hacia und ciudadania...., .cil._ p{lg,‘T. ‘

3 El asunto Micheletti s uno de los recientes episodios que muestran
¢l disfrute de la incipiente ciudadania de la Union por ciuda_d:mns de terce-
ros paises (un argentino), cuando un Estado miembro —Italia—y ¢l propio
Tribunal de Justicia no toman en cuenta las normas de Derecho internacio-
nal —criterio de efectividad— para reconocer la opnnibilidad Idc una nacio-
nalidad (Espana demostré la falta de efectividad de lla naclnnahglud italiana),
sentencia de 7 de julio de 1992 (Micheletti ¢. Delegacion del Gobierno en Can-
tabria, C-368/90), atn no publicado en la recopilacion, pera puede verse en
Rev. de Instituciones 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 Unién estd vincu-
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 vin-
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 el vinculo
de exclusividad que el ciudadano mantiene con su Estado. Es
verdad, como ha sefialado H. Labayle *, que esto era inevi-
table desde el momento en que la Comunidad y su ordena-
miento juridico garantizaban el estatuto de «nacional» comu-
nitario, llegado el caso, contra el propio Estado.

Ciertamente, desde la creacion de las Comunidades Eu-
ropeas los nacionales de los Estados miembros venian disfru-
tando de diversos derechos econémicos y sociales atribuidos
por el Derecho comunitario que podian exigir ante otros par-
ticulares y ante las autoridades internas (principio del efecto
directo vertical y horizontal), aun en contra de lo dispuesto
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 Europeas
que ya habia quebrado el vinculo juridico de exclusividad que
el Estado mantenia con sus nacionales; ahora, con la institu-
cién de la ciudadania de la Unién, se formaliza esa relacién
y se le da cobertura conceptual aportandole algunos derechos
politicamente mas significativos.

En efecto, viene sucediendo que una parte considerable
de los derechos que el orden interno reconoce a los naciona-
les se extienden a los nacionales de los Estados miembros
como consecuencia del juego del principio de no discrimina-
¢ién por razon de la nacionalidad, ligado a los derechos de li-
bre circulacion y residencia, derecho a un trabajo, a ejercer
una profesion, establecer un negocio, etc. Los nacionales de

* H. LABAYLE, loc. cit., pig. 6.
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un Estado no ven disminuidos sus derechos «propios» de la
esfera estatal, sino que, como consecuencia de un proceso que
integra pueblos, que los hace mds iguales y mas libres, es de-
cir, con mas derechos, comparten esos derechos propios con
los nacionales de los otros Estados miembros. Reciprocamen-
te pueden disfrutar de ese régimen de «trato nacional» cuan-
do se encuentran en el territorio de otro Estado miembro.
Como consecuencia de la existencia de las dos esferas politi-
cas (estatal y comunitaria), el ciudadano de la Unién disfruta
de un standard de derechos muy compacto y extenso, sin ex-
perimentar variaciones en su proteccion (salvo la participa-
cién politica en las elecciones generales y regionales y el ac-
ceso a la funcion publica de soberania o imperio), cualquiera
que sea el territorio dentro de los Estados de la Union y la
actividad que lleve a cabo (econémica o no). En definitiva,
desde hace tiempo existe un standard de derechos eomiin; lue-
go, el nuevo vinculo juridico comiin se asienta sobre una iden-
tidad juridica bien real.

Un vinculo o identidad juridica comin a pueblos de dife-
rentes Estados no se crea, ademas, sin fundamentos sélidos
de orden historico, politico, social y cultural. Es més, el
vinculo de ciudadania solo es posible en relacion con una enti-
dad politica de relevancia juridico-internacional. Y este requi-
sito se cumple en el tindem Union Europea-Comunidades Eu-
ropeas. Ahora bien, cabe preguntarse si las Comunidades Eu-
ropeas, formalmente organizaciones internacionales, arras-
tran tras si, a través de la historia y las aspiraciones de los pue-
blos de los Estados miembros, una identidad colectiva que dé
credibilidad a la ciudadania de la Unién. Porque ese senti-
miento de identidad colectiva de los ciudadanos es el que da
vida a la institucién de la ciudadania en cualquier entidad
politica.

Los analistas coinciden en que una identidad colectiva se
puede construir a partir de diversas culturas y en Europa esa
diversidad constituye un elemento de equilibrio *’. Ademis,
la Europa comunitaria comparte una herencia cultural, un

M A STEPHANOU, «Identité et citoyenneté européennes», RMC,
1991, junio, num. 343, pag. 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 ideoldgicas, 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 concepcion comin 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-
cién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamen-
tales, adoptado en Roma en 1950, y lo comparten en sus til-
timas consecuencias mediante la aceptacion de las demandas
de los particulares ante la Comision Europea de los Derechos
Humanos y la sumision a su érgano jurisdiccional, el Tribu-
nal Europeo de Derechos Humanos.

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

[V. LOS DERECHOS RECONOCIDOS
POR EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA

El articulo 8.2 del TCE, tal como ha sido aprobado en
Maastricht, establece que «los ciudadanos de la Unién 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, participacién politica europea y municipal en el lu-
gar de residencia, proteccién en el exterior, derecho de peti-
cién y proteccion del Defensor del Pueblo), sino también otros
derechos, igualmente vinculados a la esencia del estatuto de
ciudadania en toda entidad politica, como, por ejemplo, el
principio de igualdad de trato o el disfrute de un sistema co-
herente e integrado de derechos fundamentales.

41
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|, EL DERECHO DE LIBRE CIRCULACION Y RESIDENCIA
EN TODO EL TERRITORIO DE LA UNION

El articulo 8 A del TCE, tal como se ha reformado en
Maastricht, reconoce que

«todo ciudadano de la Unidn tendra derecho a circular
y residir libremente en el territorio de los Est.zu}m miem-
bros, con sujecion a las limitaciones y condiciones pre-
vistas en el presente Tratado y en las disposiciones adop-
tadas para su aplicacion».

Como es sabido, el principio de libre circulacion no es nin-
guna novedad del Tratado de la Union Europea, ya que este
[')rincipio, referido a categorias de!ermirfud:w, pero muy ant-
plias, de personas, ya se habia reconocido desde 1951 en Ll
Tratado CECA vy desde 1957 en los Tratados de Roma (CEE
y CEEA/JEURATOM). Este derecho se vr;nia disfrutando
como eje esencial de un proceso de integracion basado en el
establecimiento de un mercado comin en el que los agentes
economicos deben gozar de libertad de movimicnllos para ac-
ceder a un empleo asalariado o por cuenta propia y dt;sem—
penarlo (permanencia), prestar o recibir un servicio, ejercer
establemente una profesion (médico, farmaccutlf.:o. asegura-
dor, abogado...) 0 abrir un negocio como comerciante, indus-
trial, etc. Residir en un Estado miembro para llevar a cabo
estas actividades econdmicas, al margen de la nacionalidad,
habia quedado ya, desde mediados de los anos setenta, al mar-
gen de todo poder discrecional de los Estados miembros.

A partir de su proclamacion en los articulos 48 (lrabaja~
dores), 52 (servicios) y 59 (establecimientos) CEE se ha |d_0
extendiendo, por su légica implicita, a la familia del benefi-
ciario econémico *' como un derecho fundamental de ambos.

41 Reglamento 1612/68 del Consejo, de 15 de octubre de 1%5, sobre li-
bre circulacién de los trabajadores en el interior de la (‘{mlllllidﬂd,. DO-
CE L 257, de 19 de octubre de 1968, y Reglamento 1251/70 del (.‘ups‘cln, de
29 de junio de 1970, relativo al derecho de los trabajadores de residir en el
territorio de un Estado miembro después de haber ocupado un empleo, DO-
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De este modo, el principio de la libre circulacién ha prosegui-
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 y su familia junto al disfrute
de las mismas condiciones en materia social que los naciona-
les de ese Estado. A ello se debe afadir el hecho de que las
eventuales excepciones a ese derecho relativas al orden publi-
co, seguridad y salud publicas del articulo 48.3 son interpre-
tadas muy restrictivamente por el Tribunal de Justicia *>. E]
Tribunal reconocié el mismo derecho en caso de trabajo par-
cial o el de libre circulacién 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 econémico,
Pero no era un dmbito completo, es decir, no afectaba a toda
la sociedad.

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

— asi, la Directiva que regula, con caricter 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) o

CE L 142, de 30 de junio de 1970; TICE. sentencias de 30 de septiembre de
1975 (Casagrande, 32/75), Rec. 1975, pég. 1085; 15 de enero de 1986 (Pinna,
41/84), Rec. 1986, pig. 1.

*? Reguladas por la Directiva de 25 de abril de 1964: interpretada, entre
otras, por la sentencia de 4 de diciembre de 1974 (Van Duyn, 41/74),
Rec. 1974, pag. 1337.

** Directiva 90/364, DOCE L 180, de 13 de julio de 1990.
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— la Directiva relativa al derecho de residencia para los
trabajadores por cuenta ajena o por cuenta propia que hayan
dejado de ejercer su actividad profesional, aunque no hayan
¢jercido el derecho de libre circulacion duran}e su lea pro-
fesional (por ejemplo, los jubilados o pensionistas) **;

— vy la Directiva relativa al derecho de residencia de los
estudiantes *.

En las tres Directivas se extendia el derecho a la fami!ia
del «inactivo», exigiéndose que el beneficiario y su familia dl_s-
pongan de recursos suficientes y seguro de cpfcrmcdad a fin
de que no se conviertan, durante su residencia, en una carga
para el Estado miembro de acogida. El plazo para la trans-
posicion de las tres Directivas expiro el 30 de junio dc 19_92
y desde esa fecha, caso de no estar aprobada la Ieg1§lac1(1n n-
terna en cualquier Estado miembro, pueden ser .mvoca.blcs
aquellas disposiciones de las mismas que poscan efecto direc-
to (es decir, que sean precisas y no dejen margenes de apre-
ciacion discrecional).

Para llegar a estas normas, verdadera anticipacion del Tra-
tado de la Union Europea, al que privan de toda novedad en
esta materia, las Comunidades Europeas han lihra_do una lar-
ga batalla desde las primeras iniciativas del COt_lsc]o Europeo
de Fontainebleau (1984) y del Informe Adonino (1985). El
problema ha sido encontrar una base jurl‘d.ica adecuada, co-
mun o especifica, a cada una de las Directw‘as. _Para Iqs tres
Directivas, la general (90/364), la de los pensionistas (9()!3’65)
y la de los estudiantes (90/366), el Consejo opt6 por el articu-
lo 235 (votacion por unanimidad, previa consulta al Parlamen-
to Europeo), entendiendo asi que no habia una .base conc‘reta
en los Tratados de caracter principal. El Consejo recl'!azq Igs
bases propuestas por la Comision: el artl’culp 7 —no discrimi-
nacion, que aparecia en la propuesta «cstud_lantc_s»— o los ar-
ticulos 48 y 54 —pensionistas— o 100 —directiva general_—
del Tratado CEE, y recurri6 al articulo 235 CE, que permite
la extension de la competencia comunitaria a ambitos no pre-
vistos en los Tratados por necesidad del mercado comiin.

* Directiva 90/365, ibidem.
45 Directiva 90/366, ibidem.
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El Parlamento Europeo entendié 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 aplicacion del art. 7 prevén la adop-
¢i6én por mayoria cualificada €n cooperacion con el Parlamen-
to Europeo) e impugné (apoyado por la Comision) la validez
de dicha Directiva ante e] 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 razén al Parlamento Europeo en relacién con la Di-
rectiva «estudiantes» 47, confirmando jurisprudencia anterior
sobre el cardcter subsidiario del articulo 235 TCE vy sobre la
necesidad de que la base Juridica de un acto tenga en cuenta
el objetivo y el contenido del mismo. En este sentido, ha pre-
cisado que el articulo 7.2 tiene por objeto permitir al Conse-
jo adoptar, en funcién de los derechos e intereses en presen-
cia, las disposiciones necesarias para la supresién 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-
80, seria una incongruencia reconocerles el derecho de ins-
cripeién en un establecimiento de ensefianza en otro Estado
miembro, al amparo de los articulos 7.2 y 128 TCE 5, y no
permitirles el derecho de residencia.

Pero ahora, esta batalla ganada por el Parlamento Eu-
ropeo queda clarificada POr una base juridica sélida, de
caracter constitucional, al declararse el derecho de la libre
circulacion y residencia de «todo ciudadano de ]a Unién», in-
dependientemente de Ia actividad econémica, aunque no in-
dependientemente de |a situacion econémica y la cobertura sa-
nitaria y social, como precisan los apartados 1 y 2 del articu-

4% 22 de mayo de 1990, C-70/88, Rec. 1990, pag. 2067, Y en Rey. de [ns-
lituciones Europeas, 1990-3, pédgs. 937-943,

Y77 de julio de 1992 (Parlamento Europeo c. Consejo, C-295/90), aiin
no publicada, fund. 11 y 18.

* Asi lo habia declarado en 1a sentencia de 26 de febrero de 1992 (Rau-
lin, C-357/92), no publicada.
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lis ¥ A TCE. Es decir, el derecho de libre cirlm.lhfci(‘)rla )'-I'CS,I-
ilencin para los que se contemplan en Iils'Eictl\"l(i.l‘d.t.lbt'cti(‘:)ll‘(l

iicas (trabajadores por cuenta propia y ajena, pl"(.:hid ar 51):
bieneliciarios de servicios, etc.) se rige por !us dl:‘\pT‘sm’lonc.

el TCE y el derecho derivado de aphcacmni a t"c'lf..'d ydup(;
{usnlariados, abogados, médicos, seguros, 'f““l (a(pdrtd ’0( :
del art. 8 A). Y, ademas, el Consejo povdru ddu[)lmr ’nuc\;‘;ej
disposiciones para facilitar ¢l dcrcch‘o de libre Ll‘['(.l.‘l dC]tl:)ﬂ Yme
sdencia, lo que significa que el articulo 8 Aes dl]rffﬁlj]lgleEs_
invocable y aplicable desde la cntr‘ada en vigor de e e
tus normas de aplicacion no podrin restringir el duccl (}g;i
yiis limitaciones son las cstrictamer}lc.pcrnﬂ}tldaf Por e i
(orden publico, seguridad y salud Publlczts) y Sf.r.an pn:]?.:n{c
tas por la Comision y se aproba.ran por el Cnnsq\odrr]]c P'( |._
volacion undnime y posterior dictamen Cﬂllfﬂrmt e .1.r‘1|‘
mento Europeo. Sin duda, el Parlamento Etlrn[‘:([.'o‘zfdc‘[tu:(,(;;
un importante poder de veto y puede v(.:lar por e ru,pq; : i
este derecho fundamental de que se derivan, como prolong:

cion, otros igualmente fundamentales.

Dado que este derecho de libre _circulacic'n‘l y rzimil'cn;;aayt;a_l
ha sido logrado para la gran generalidad de los ciudadanos 4
tes de la entrada en vigor del TQE. nos podcmos1 pregun .
por el «valor anadido» por el urtlcu](‘) 8A Yq creo gugdes' 1
nuevo articulo constituye una base juridica bien de ini afn a
predicar el derecho para todo ciudadano de la Un‘lon d:ai or-
ma inmediata y con cardcter general; se l!ra‘lu. p.ucs.'no ' e ur}
derecho derivado de una actividad cC(Jnomlca_dlr.et?lcl (nga(;:c
agente econdmico) o indirectamente (para su fdﬂ‘_lll:;l), sin de
un derecho auténomo. Ademas, e§IC|erto que anade —co d
senala C. F. Durand— una obligacién de resultado cuya pues

s apartados d uesta espanola
* En la CIG se rechazaron algu nos apartados de la pm;‘; . ‘{i)mu{a_
n esta materia, pues podian ser restrictivos de los derechos de li de circul .
- : ; i o1 - . - ] B 1
i0n y residencia; asi, se decia en el articulo 6.2 del texto articulado t,spdl:;
(citado en n. 19) que «todo ciudadano de la Unidn tiene (i_'l_ deber d:: ;c:r:{m
: i - ». Este apartadc :
islaci : bro donde se encuentre». Es
la legislacion del Estado miem : s, i
i sionales al Est: mbro y es incompatible
: es discrecionales al Estado mie : e S0
e i i sidencia de los Tratados en vigor; ade-
i ici ibre lacion y residencia de los Trat: :
disposiciones de libre cireu . T ! .
islacion e 5 Estado que se desee ap
is legislacion en vigor de un Es
mas, puede suceder que la . sl m
car alprcsidcmc comunitario sea contraria a las normas de los Tratados y de
SEr, en consecuencia, inaplicada,
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ta en practica concreta, destinada a facilitar su ejercicio, serd
controlable jurisdiccionalmente 3.

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

Finalmente, sin restar importancia a este derecho origina-
do en los Tratados fundacionales, hay que senalar 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 Espana, 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 proporcion de residen-
tes comunitarios se sitia en el 43 por 100, en Grecia son el
30 por 100, en 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 *'. Ademds, sefiala Bourrinet, que la débil movi-
lidad intracomunitaria se muestra en el hecho paradéjico de
que al comienzo de los afos sesenta los residentes comunita-
rios eran el 50 por 100 de los no nacionales, mientras que al
final de los ochenta se ha doblado el nimero de Estados
miembros... Si en 1958 la libre circulacién de mercancias ape-
nas alcanzaba al 30 por 100 del comercio, en 1992 el comer-
cio intracomunitario sobrepasa el 61 por 100. En definitiva,
poco mas de dos millones de trabajadores asalariados traba-
jan en otro Estado miembro.

> Loe. cit., pag. 441.
>! Todos estos datos en J. BOURRINET, «Vers una citoyenneté euro-
pénne. Aspects €conomiques», en Jornadas hacia una ciudadania..., cit.,

pag. 6 y en Revue du Marche Commun, nim. 362, novembre 1992,
pp- 774-775.
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! EL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE TRATO
O DE NO DISCRIMINACION

Los Tratados no han enunciado con carzictcr' :[.,’(’.'I(’rﬂf el
principio de igualdad de trato o de no discriminacion, y tam-
poco lo ha hecho el Tratado de la Unién Eur’ope: , a pesar de
ln propuesta espanola de afirmar, con curzncter.ggncral,.cl
principio de igualdad en un precepto y en otro distinto y ‘sg‘-
puido (en la parte especifica de «Cludadam.a;?).r'ccoincar c! le_-
sico articulo 7 CEE estableciendo la prohibicién de no discri-
minacion por razon de la nacionalidad.

Sin embargo, desde la fundacion de las Colmunidadcs Eu-
ropeas, este principio se ha fundado en el artl.culn 7 del Tra-
tado CEE vy otros especificos, y se hp_gamnnza@o de f_orma
muy generosa por el Tribunal de Justicia en un nimero inter-
minable de sentencias. De esta forma, a partir de la concreta
prohibicion de discriminacion por razon dc‘la nacionalidad se
ha llegado de hecho y de derecho a enraizar un verdadero
principio de igualdad de trato de aplicacion general.

El Tribunal de Justicia ha declarado que «... la prqhibl-
cion de discriminacién enunciada en la disposicion Fi!ada
(art. 40.3.2." en materia de politica ugrff.:t)la] no es mas que
la expresion especifica del principio de igualdad que corres-
ponde a los principios fundamentales del Derecho comunita-
rio» *2. Reiterando el cardcter estructural de este principio,
ha anadido en otra ocasion que «prohibe no solam(:l?te las (.115-
criminaciones ostensibles, fundadas en la nacioqalld_a'd, sino
también todas las formas encubiertas de discriminacion que,
por aplicacién de otros criiizrlos de distincién, conducen de he-
cho al mismo resultado» .

En efecto, el principio de igualdad de trato o no_discrimi-
nacién forma parte del estatuto juridico basico del ciudadano

52 gantencia de 19 de octubre de 1977 (Ruckdeschel, 117/76 y 16/77),

Rec. 1977, pag. 1753. : .
b = Scntzngcia de 12 de febrero de 1974 (Sorgiu, 152/73), Rec. 1974, fund.
11: también en sentencia de 30 de mayo de 1989 (Allie, 33/88), Rec. 1989,

pag. 1591.
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de la Unién. Es cierto que su proclamacién no se encuentra
en los articulos 8 a 8 E (Segunda Parte del TCE), porque este
es el principio sobre el que se ha anclado sélidamente la in-
tegracion europea desde su nacimiento. El Tratado de la
Unién Europea lo tnico que hace es cambiar ligeramente su
numeracion, pasando a ser el nuevo articulo 6 del TCE y man-
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 aplicacion de
los Tratados. Y se acompana, a lo largo de las disposiciones
materiales sobre libre circulacion (mercancias, 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
se dirigen, unas veces, a las Instituciones comunitarias exi-
giéndoles su respeto, so pena de «inconstitucionalidad del
acto», y, otras, se dirigen a los Estados miembros y a los par-
ticulares prohibiéndoles aplicar, en el marco de la ejecucion
de sus obligaciones comunitarias, criterios de distincion deter-
minados con el propésito de someter a los nacionales de otros
Estados miembros a un trato diferente (aunque estas normas
también obligan a las Instituciones) >*.

[gualdad de disfrute de los derechos econémicos y socia-
les significa que no se puede reservar una parte del mercado
de empleo o de la produccién 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 communautaire.
Un principe unique aux apparences multiples», CDE, 1991-1, pags. 3-4. En
las pags. 39-41 se incluye una lista con las disposiciones de Derecho origina-
rio y derivado que incluyen la exigencia de la igualdad de trato.

** El Reglamento 1612/68, citado en n. 40, establece que los trabajado-
res nacionales de los Estados miembros no serdn tratados de forma diferente
a los trabajadores nacionales en todas las condiciones de empleo y de traba-
jo, especialmente en materia de remuneracion, despido y reintegracion pro-
fesional o reempleo, y se beneficiarin de las mismas ventajas sociales y fis-
cales que los trabajadores nacionales y del derecho de filiacién sindical y de
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una profesion, o en la apertura y ges_tién de una indufstna 0
un comercio. Igualmente, no se permite en las_Comunu!adcs
lluropeas reservar los beneficios de las prestaciones sociales,
wanitarias, o los derechos sindicales, o las subvenciones para
viviendas o becas de estudios, etc., a los nar.-ionglcs y excluir
de ese beneficio al residente comunitario que ejerce una ac-
tividad econémica; si se admitieran esas condiciones {_ic desi-
gualdad se vaciaria de contenido la inslitur.:i(in de lla cn.uda‘xf_ia-
nfa. Por ello, gozar de los derechos de cu_uda_da_ma .51gmhca
(ue esa persona no puede ser objeto de discriminaciones en
¢l ejercicio de sus derechos.

Mediante este principio de igualdad de trato, invo_cablc fii-
rectamente ante toda autoridad interna (admir_listratwa 0 ju-
dicial) por cualquier nacional de un Estado miembro que se
¢ncuentre bajo el campo de aplicacion d(’j los Trz.ltados,’sc h‘a
venido quebrando en numerosisimos 1'1mh11_os la dicotomia cll
sica nacional-extranjero. Al efecto combinado del principio
de libre circulacién y residencia de personas con el de no d'ﬁ'
criminacion se debe la extension, ya senalada, (’Jc los benefi-
cios del Tratado a la familia del agente econdmico y su equi-
paracion al nacional a todos los efectos.

El Tribunal ha ahondado en cuestiones concretas de la
vida social y econémica, como, por cjemp!u, decla(ando que
i un Estado reconoce pensiones 0 prestaciones sncra}cs a las
parcjas no casadas, este beneficio le de?z: ser reconocido a lqs
nacionales de otros Estados miembros “°. Igualmente, ha‘cm-
gido igualdad de trato respecto a los derechos dlc matrlcgla
en los establecimientos educativos en aquellos paises qqt;e tie-
nen establecidas tasas superiores para los extranjeros . Ba-
sdndose en el principio de no discriminacion del articulo 7, el

¢jercicio de los derechos sindicales. Y todos estos derechos se extienden a
su familia, como se ha indicado anteriormente. . _

Vid. J.-L.. CHARPENTIER, «L’application aux tTavmll?urs salar'rés du
principe de non-discrimination en raison de la nationalité», Europe, nim. 3,
: 1992, pags. 4 y sigs. _ .
mdm;:‘ Scntegci%t de 17 de abril de 1986 (Reed, 59/85), Rec. l‘!&h,_png. 1283.

57 Entre otras, sentencias de 13 de febrero de 1985 (Gravier,293/83),
Rec. 1985, pég. 593; 2 de febrero de 1988 (Blaizot, 24/86), Rec. 1988,
pég. 404- vid. TREVOR y HARTLEY, «La libre circulation des étudiants»,
CDE, 1989, pags. 325 y sigs.
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Tribunal de Justicia ha extendido en favor de un nacional co-
munitario viajando como turista (destinatario de un servicio)
una indemnizacion prevista en casos de agresion para los na-
cionales y los residentes extranjeros >,

En efecto, en los dmbitos de aplicacién de las normas co-
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 Unidn Eu-
ropea. Ahora, ademads, esta el «valor anadido» de la creacion
de un vinculo juridico comiin: la ciudadania de la Unién. Esta
nueva categoria, formal y materialmente, se interpone entre
el nacional y el extranjero (categoria reservada a nacionales
de Estados ajenos a las Comunidades Europeas), pero se debe
tener en cuenta que la esfera de derechos y obligaciones del
ciudadano de la Uni6n coincide en gran medida con la esfera
nacional, como consecuencia de la aplicacion del principio de
no discriminacion al ejercicio del derecho de libre circulacién
y residencia.

Se trata, pues, de dos principios establecidos expresamen-
te en los Tratados que, conjugados en la logica de la integra-
cion, inicialmente dentro del mercado comin, han demostra-
do poseer unas virtualidades integradoras impensables: su vis
expansiva, reconocida por el Tribunal de Justicia, ha sido tal
que practicamente han extendido los beneficios de la integra-
cion a casi todos los nacionales de los Estados miembros y
han permitido el ejercicio de derechos comunes independien-
temente del vinculo de nacionalidad, antes, incluso, de la
adopcion del Tratado de la Unién Europea.

3 Asi, «el principio de no discriminacién, enunciado en particular en el
articulo 7 del Tratado, debe interpretarse en el sentido de que se opone a
que un Estado miembro, por lo que se refiere a las personas a las que el De-
recho comunitario garantiza la libertad de desplazarse a dicho Estado, en es-
pecial como destinatarios de servicios, subordine la concesién de una indem-
nizacion del Estado, destinada a reparar el perjuicio causado en dicho Esta-
do a la victima de una agresion que haya producido un dano corporal, al re-
quisito de ser titular de un permiso de residencia o a ser nacional de un pais
que haya celebrado un acuerdo de reciprocidad con dicho Estado miembro»,
sentencia de 2 de febrero de 1989 (Cowan, 186/87), Rec. 1989, pag. 216.
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Iin efecto, la l6gica del proceso de la integracion, desde
1047, con el principio de no discriminacién hasta 1992 con la
vrencion de la ciudadania de la Unién ha ido rompiendo el vin-
tilo de exclusividad juridico-politica por la creacién de otro
vinculo mads con otra entidad juridico-politica. A su vez, esta
nueva ciudadania consagra, como inherente a la cldsica no-
vion de ciudadania, la idea de unos derechos comunes, de
unos mismos deberes, en fin, de la igualdad de trato. La ciu-
dudunia, desde la Declaracion de los Derechos del Hombre y
ilel Ciudadano de 1789, se inspira, se nutre y reposa en la idea
ile 1gualdad. Igualdad de derechos, igualdad de libertades.

L.a ciudadania de la Unién elimina, al menos de hecho y
¢n buena medida de derecho, la categoria juridica de «extran-
fero» referida a un nacional de un Estado miembro. Al no
existir la nueva categoria en el pasado habia que utilizar di-
versas expresiones para referirse al stafus del nacional de un
I'stado miembro, un status tan privilegiado respecto del régi-
men de extranjeria que venia exigiendo una denominacion
ue lo abarcase y lo diferenciase del extranjero. S6lo los dm-
hitos politicos le estaban vedados, puesto que el sistema de li-
hertades econémicas de los Tratados habian ido quebrando
lus resistencias a la tradicional politica de todos los Estados,
por lo menos desde el siglo XiX, de restringir y controlar la
presencia econdémica extranjera, ya sea por razones de pro-
teccionismo de seguridad puablica o, simplemente, de xe-

nofobia.

Independientemente de si existen 0 no razones para que
los Estados miembros mantengan esas prohibiciones o restric-
ciones respecto de los extranjeros 39 o cierto es que, salvo

* Cita Laveissiére que una ley francesa de 1957 relativa a la colombo-
filia civil prohibe a los extranjeros poseer palomas mensajeras 0 comerciar
con ellas para evitar atentados a los intereses nacionales... palomas mensa-
jeras peligrosas en la era de las telecomunicaciones instantaneas... (J. LA-
VEISSIERE, «Citoyenneté et exercise d’'une activité économigues, en Cito-
venneté et nationalité, pags. 297-300). En efecto, muchas profesiones han
estado vedadas o lo siguen estando para los extranjeros; no me refiero sola-
mente a la funcion publica, sino a otras prohibiciones relativas a las profe-
siones liberales, la direccion de bancos, medios de comunicacion, bolsa, se-
puros, la concesion de un servicio piblico, estancos, casinos, et En otros
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la funcién publica de soberania, los nacionales de los Estados

miembros no pueden sufrir tales restricciones o prohibiciones.
El principio de no discriminacion por razén de la nacionali-
dad proclamado en el articulo 7 ha minado pacientemente Jas
antiguas concepciones econémicas hasta ir debilitando las re-
sistencias o resabios nacionalistas.

Los derechos econémicos y sociales que las normas comu-
nitarias han atribuido a los ciudadanos de los Estados miem-
bros han podido ser invocados por éstos en los otros Estados,
lo que significa que, aun sin el Tratado de Maastricht, desde
los anos cincuenta (1986 para Espana) existe «una disociacion
entre la calidad de ciudadano de un Estado y los limites geo-
graficos de los derechos, que estdn vinculados a esta naciona-
lidad» ®. En el ambito de las actividades econémicas los na-
cionales de los Estados miembros han venido gozando de un
frato nacional que el TUE confirma en la institucion de la
ciudadania.

Por ello, cuando se diferencia entre la esfera de derechos
que el orden interno atribuye a los ciudadanos del Estado
miembro y la esfera de derechos que los Tratados constituti-
vos y el TUE atribuyen, se debe precisar que el objetivo de
la esfera comunitaria es doble: por un lado, crear nuevos de-
rechos que se ejercen en cualquier Estado miembro y, de otro,
extender la esfera nacional de derechos en favor de los nacio-
nales de los otros Estados miembros que se encuentren en el
territorio de aquél.

El principio de no discriminacion Yy principio de igualdad
de trato y de oportunidades S0n anverso y reverso de una mis-
ma moneda. Lenaerts afirma también que «igualdad y no dis-
criminacion son expresiones reciprocas de un principio que
contribuye a que la Comunidad sea calificada como Comuni-
dad de Derecho» ', Yo creo que al menos hay que recono-
cer que si el principio de no discriminacién tiene por objeto

casos, simplemente se les ha dificultado el acceso a una actividad econdmica
(industria y comercio) mediante 1a exigencia de la reciprocidad,

® Chr. HEN, «Vers une citoyenneté européenne?», en Citoyenneté et
nationalité, pags. 276-277.

' Loc. cit., pag. 38.
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iipedir un tratamiento en detrimento de una persona, es de-
¢ir, menos favorable que el acordado al nacional, conduce por
logica al de igualdad de trato y de oportunidades, que persi-
fie ¢l trato més ventajoso posible que se da a los Qacu‘malcs.
fivelando por lo alto a los nacionales y a los «nacionales co-
munitarios» o ciudadanos de la Unién.

El principio de igualdad de trato se extiende en el Dere-
tho comunitario a la igualdad entre hombres y mujeres en el
imbito de aplicacién de los Tratados. El articulo 119 cslghlc-
¢¢ una norma de efecto directo: la igualdad entre trabajado-
fes masculinos y femeninos. El Tribunal de Justicia rculmm{:rifi
tina doble finalidad econémica y social a esa disposicion .

El principio de igualdad de trato también ha h:ni’do‘ su
frente de batalla en materia de acceso a la funcion publica.
Ciertamente, el articulo 48.4 del Tratado CEE excluye de la
libre circulacion y residencia a los empleos en la Admfnistra-
cion puablica y el articulo 55.1 excluye también de la libertad
de establecimiento (profesiones liberales, empresas, etc.) a las
actividades que, en dicho Estado, estén relacionadas, aunque
solo sea de manera ocasional, con el ejercicio del poder pu-
blico. La razon de ser de esta exclusién estriba en que nume-
rosos ambitos de la funcién puablica implican una participa-
cion del servidor publico en el ejercicio de la soberania del
Estado.

Ahora bien, esta limitacién no puede servir de u:mr.lada a
las Administraciones publicas (estatal, regional, pro_vmcml. lo-
cal e institucional) para acotar un amplisimo E'lmb‘llo de em-
pleo en favor de los nacionales y excluir a los nacionales co-

“* La finalidad economica trata de evitar, en palabras del Tribunfnl. que
«en la competencia intracomunitaria, Ifls_ empresas cslab!ecidgs Cll'l'f:stild‘{'ls
que han aplicado efectivamente el principio de igualdad de r&ll“lbllClOI‘l no su-
fran una desventaja competitiva en relacién con las empresas sttuaq:ls en Es-
tados que no han eliminado atin la discrimin301§n»: la fma[u!aq social del plr’u—
cepto viene dada por el hecho de que la Comunidad «no se limita a una unién
econémica, sino que, al mismo tiempo, tiene que asegurar, por medio de una
accién comun, el progreso social y perseguir la mejora constante de I:Ils con-
diciones de vida y de empleo de los pueblos europeos, tal como hulxuln su-
brayado en el predmbulo del Tratado» (sentencia de 8 de abril de 1976, De-
frenne, 43/75, Rec. 1976, fund. 9).
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munitarios, sobre todo, habida cuenta el cariz intervencionis-
ta del Estado «social» contemporineo. Dicho de otro modo,
los Estados no pueden discrecionalmente calificar de funcién
publica cualquier clase de empleo y excluir el acceso a una se-
rie de empleos s6lo porque el Estado sea el «empresario».

En definitiva, la nocién de empleo en la Administracién
publica o de funcién piblica es una nocién comunitaria «a fin
de evitar que el efecto itil del Tratado no quede frustrado
por disposiciones unilaterales de los Estados miembros» y,
en tanto que excepcion a la libre circulacion de trabajadores
y al principio de igualdad de trato ®, no se define o califica
unilateralmente por los Estados. Tal como ha sido interpre-
tada por el Tribunal de Justicia, debe ser entendida como
«participacion directa y especifica en el ejercicio del poder pi-
blico» ** 0, como concretaba todavia mas el Abogado Gene-
ral Mayras, «estarian reservadas tinicamente a los nacionales
las actividades que permitan a sus titulares participar directa-
mente en el ejercicio de autoridad publica, o que hagan uso

de prerrogativas de poder piiblico respecto de los admi-
nistrados».

En definitiva, el principio de igualdad de trato o de trato
nacional, como también utiliza el Tribunal de Justicia. sélo en-
cuentra un bastion, de momento inexpugnable *°, en la fun-
¢ién publica en la judicatura y similares (fiscales, secretarios
judiciales...), el Cuerpo Diplomatico, Cuerpos de funciona-
rios como los Abogados del Estado, Letrados, inspectores fi-
nancieros, inspectores de trabajo, Fuerzas Armadas, Fuerzas
de orden publico, y los cargos de responsabilidad politica de
las Administraciones piblicas.

 Sentencia de 21 de junio de 1974 (Reyners, 2/74), Rec. 1974, fund. 50.

** Asi la califico el Tribunal de Justicia en la sentencia de 12 de febrero
de 1974 (Sotgiu, 152/73), Rec. 1974, fund. 4.

°3 Sentencia Reyners, citada, fund. 54.

% La Comisién ya mostré su preocupacién por limitar estrictamente esta
excepcion al principio de igualdad en el Libro Blanco sobre el mercado in-

terior, COM (85) 310 final, y en su Comunicacién publicada en el DO-
CE C 72, de 18 de marzo de 1988,
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3. LOS DERECHOS DE PARTICIPACION POLITICA
EN EL LUGAR DE RESIDENCIA

A) Participacion en las elecciones al Parlamento Europeo

El articulo 8 B, apartado 2, reconoce a «todo ciudadano
de la Unién que resida en un Estado miembro del que no sea
nacional el derecho a ser elector y elegible en las eleccwnc;s
al Parlamento Europeo en el Estado miembro en el que resi-
da, en las mismas condiciones que los nacionales de dicho
Estado».

Hasta el Tratado de Maastricht los nacionales de lqs Es-
tados miembros tenian reconocido el derecho de sgfragno ac-
tivo y pasivo en el Estado miembro del que son .na(.‘fonm‘es. en
virtud del articulo 138 CEE, y asi se habia ejercido en las elec-
ciones mediante sufragio universal directo ‘hahid‘us hasta aho-
ra (1979, 1984 y 1989). Pero sucedia que si un cnu‘dadung‘m-
munitario, en el ejercicio de su derecho de libre c1rcu]z:c.:mn y
residencia, residia en otro Estado miembro no podia ejercer
¢l derecho de votar a sus representantes en el Parlamento Eu-
ropeo, a menos que su Estado .Ic permjticra votar por correo
(Espana) o el voto en la Embajada o Consuladt? (Flaha), o.sei
desplazase a su pais a tal fin; solo lrl;}nda y Bélgica permite
¢l derecho de voto a los nacionales residentes de los otros Es-
tados miembros, y Holanda también en el caso de que su Es-
tado de origen les prive del derecho de voto. Mayores dlflf:l.ll-
tades se levantaban si se atrevia a presentarse como candfc)la-
to, pues casi todos los Estados no han pltcViSt(] esa opcion,
solo Italia entendia la 16gica de la integracion (_cn cuanto a la
clegibilidad) y permitia la presentacion de candidaturas de na-
cionales de los otros Estados miembros.

Este problema se suscitaba por el hecho_dc que las con-
diciones del ejercicio del sufragio activo y pasivo al Parlamen-
to Europeo no se han regulado al no ha.hcrsc upruhud('r el
procedimiento electoral uniforme previsto en el articu-
lo 138.3 CEE, de forma que cada Estado miembro ha csta-
blecido sus propias reglas sobre el dcrgchu de voto y elegi-
bilidad, sin tener en cuenta las repercusiones que ello podia
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tener en derechos reconocidos por los Tratados como el de
libre circulacién y estancia. Por ello, el reconocimiento del de-
recho a ser elector y elegible en cualquier Estado miembro
«constituye un complemento al derecho de residencia en la
Comunidad» que desde 1957 preveia el Tratado de Roma 7.

Pero si el derecho de libre circulacion y residencia
(arts. 48, 52... CEE) establecido en los Tratados es su funda-
mento juridico mediato, no debe olvidarse que la razén de ser
de este derecho, cualquiera que sea el lugar de residencia,
estd en la naturaleza misma del Parlamento Europeo desde
1952: el Parlamento Europeo estd «compuesto por represen-
tantes de los pueblos de los Estados reunidos en la Comuni-
dad» (arts. 20 CECA, 137 CEE y 107 CEEA/EURATOM).

Por ello, este derecho ha sido reclamado constantemente
por el Parlamento ® y se inclufa en la propuesta espafiola (oc-
tubre de 1990 y texto articulado de febrero de 1991), y fue
prontamente bien acogido por las Instituciones y los Estados
miembros. Importa destacar que tanto la propuesta espanola
como los diversos memoranda o informes de los Estados, re-
cordaban la necesidad o la conveniencia de adoptar el proce-

dimiento electoral uniforme, tal como lo prevé el articu-
lo 138 CEE .

Asi pues, el derecho de sufragio activo y pasivo al Parla-
mento Europeo no estard ya condicionado a las normas inter-
nas que reservan este derecho a los nacionales del Estado
miembro donde se realizan las elecciones (asi, es el caso de

la LOREG en Espana, que habré de ser reformada en 1993
o primeros meses de 1994).

Las modalidades de ejercicio del sufragio activo y pasivo
en el lugar de residencia deberan ser adoptadas por el Conse-

%7 Cl. F. DURAND, loc. cit., pag. 441.

% Rapport J. Seiltinger, Doc. 1-1988/81; Rapport Bocklet, Doc. A2/1/85.

® Este precepto ha sido revisado en Maastricht en el sentido de exigir
el dictamen conforme del Parlamento Europeo al texto que apruebe por una-
nimidad el Consejo a iniciativa exclusiva del propio Parlamento Europeos; sin
embargo, la CIG no condicion6 el reconocimiento de la participacién politi-

ca en la institucién parlamentaria europea en el lugar de residencia a la apro-
bacién de la «Ley» electoral uniforme.
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jo antes del 31 de diciembre de 199;5 por unanimidad. !.udpru-l
puesta serd elaborada por la Comision y serd cunm_llla 0 c
I"arlamento Europeo. La propuesta articulada cspzmnl? pre-
veia su adopcion por mayoria cualificada en cooperacion (o
codecision, si se aprobaba la nueva modalidad) con el Parla-

70
mento Europeo .

Estas modalidades no deberan diluir o dif?Cl.Illilr el dere-
¢cho atribuido por este articulo 8 B.2. El principio g_cncral en
materia de modalidades esta explicitado en el propio precep-
(0: «en las mismas condiciones que los nacionales de dicho ]:,s:-
tado». Luego, solamente si se justifica por problemas ’CS[‘?CL‘I-
ficos de algin Estado miembro, solo entonces, pqdrat lhdhe‘r
excepciones a la condicion general de un régimen igua p‘am
nacionales del Estado y nacionales de otros Esl'ados miem-
bros. Se debera regular todo lo relativo a la regdcncm pre-
via, edad minima, financiacion, acceso a losvrr?cdlos dglcomu-
nicacién, porcentajes minimos en el cg:rutmm, ete. " E§a-s
modalidades probablemente serfil?.oh]ctq de una pl,rt;_ct;vf.
(Jue exigira entonces su Lransposicion; scra entonces, d a ‘ ujc
de la misma, cuando se modifique la LOREG en Espan.l para
acomodarla a este articulo 8 B.2 TCE y ala Directiva. L(.: que
hace que se esté muy ajustado de tiempo para que los cnud'a-'
danos de la Uni6n puedan disfrutar de este derecho en las
elecciones europeas de junio de 1994, y esperar a las de 1999
parece excesivo.

™ El proyecto luxemburgués coincidia con el :ap.mbadt: éﬂ M:fastrfcft'::
pero el proyecto holandés preveia la aprobacion unamrpe’dc .unsc‘ g: r?, :de|
dia, a la previa consulta del Parlamento Europeo, un dlct.m?en cotnbl e
pParlamento Europeo sobre el texto aprobado por el Consejo, el:< 2.16 ccu.;,n y
un cierto paralelismo con el nuevo articulo 138.3 TCE en ;e .1::|‘ T]ﬂ(;id "
aprobacion del procedimiento clectoral umfc‘)_rme del que ser .!’urld'a‘ E :
ci6n acordada en el nivel «constitucional». Sin duda este pl’()cl.dll'l'_ll.b“ll: u
biera sido el més coherente juridicamente, al resp_.elar la nueva légl_(.u _d;.l ur
ticulo 138.3 TCE. Pero en Maastricht el Consejo Europeo restablecid la mera

S to Europeo en esta materia. e
mm?’l'“asrnl Z:I;?:rngi: la cxigsrc;cia peculiar de algin Iistadt: ((?(?II'ILTI(I.',!i]‘l.i‘I‘II't:?
de que los parlamentarios europeos juren O prometan la Constitucion espa
iiola debera desaparecer.
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B) Las elecciones municipales

El articulo 8 B, apartado 1, prevé el derecho de todo ciu-
dadano de la Unién que resida en un Estado miembro de] que
No sea nacional «a ser elector y elegible en las elecciones mu-
nicipales del Estado miembro en el que residas.

Este derecho habia sido reclamado por el Parlamento Eu-
ropeo en 1977 2 y también se sugeria en el Informe Adonino
sobre la Europa de los ciudadanos, lo que motivé a Ia Comi-
sion a elaborar un informe especifico ™. También este dere-
cho aparecia muy cautelosamente en Ia Propuesta espanola de
octubre de 1990, puesto que los trabajos que la Comisién ve-
nia haciendo desde 1986 (incluido una propuesta de Directiva
de 22 de junio de 1988) 7 estaban encontrando notables re-
sistencias en numerosos Estados miembros. Por ello, el Con-

También en este derecho su fundamento reposa en el de-
recho de libre circulacién y residencia: es una «prolongacion
indispensable» de dicho principio | junto al hecho, como
destacaba la Comisién en sy informe de 1986, de que estos na-
cionales comunitarios forman parte integrante de la vida de
Su municipio, tanto en el plano econémico como cultural, y
las decisiones que se adoptan en los municipios afecta de for-
ma inmediata a los residentes, indcpcndientemcn!c de la
nacionalidad.

~ Aligual que sucedia en las elecciones europeas, el ejerci-
cio del derecho de residencia en otro Estado miembro priva
a la mayoria de los nacionales comunitarios en esa situacién

72 Resolucién de 16 de noviembre de 1977 sobre atribucién de derechos
especiales a los ciudadanos de |a Comunidad, DOCE C 299/77.

"™ Informes citados, ver supra, n. 7y 12,

™ DOCE C 246, de 20 de septiembre de 1988. Esta propuesta fue in-
formada favorablemente por el Parlamento Europeo por 246 votos a favor y

56 €n contra, pero queds bloqueada en el Consejo.
* Chr. HEN, loe. cit., pag. 287; CL.-F., DURAND, loc. cit., pég. 441.

Monencia | 59
el derecho de voto en su propio pais (salvo los que lo per-
Miten por correo o en los consulados o embajadas) y se les
negaba con cardcter general este derecho en el pais de resi-
dencia, salvo las excepciones de Irlanda (desde 1973 recono-
te el sufragio activo y pasivo de todos 1os no nacionales), Di-
flnmarca (sufragio activo desde 1981 bajo ciertas condiciones
fara todos los no nacionales) y Holanda (igualmente desde
1983). Claro que para hacerse una idea no exagerada de la so-
lidaridad politica de estos paises hay que decir que la pobla-
¢ion no nacional se sitda entre el 2 y el 4 por 100 de la pobla-
Cion total.

En Maastricht se vencieron las principales resistencias po-
liticas en esta materia "® y, al reconocer con una base juridica
especifica este derecho, permite superar otra de las polémicas
{juc acompanaron la gestacion de este derecho durante la épo-
vien que la Comisién prepard la propuesta de Directiva: el
problema de su base juridica, que la Comision situé con es-
ciasa conviceion en el articulo 235 CEE. Se puede dudar con
razon que la participacion en la vida local del ciudadano co-
Mmunitario sea una accién necesaria para el funcionamiento del
mecardo comin,

El articulo 8 B.1 prevé, al igual que las elecciones eu-
topeas, que el Consejo apruebe por unanimidad las modali-
dades de este derecho. El plazo dado, en este caso, es un ano
mas (31 de diciembre de 1994), conscientes de que este dere-
cho originaria mas dificultades juridicas que la participacion
politica europea. De nuevo, la propuesta sera elaborada por
la Comisién y el Consejo consultard al Parlamento Europeo

" Los problemas juridicos se han suscitado después en Espana y Fran-
vin. En el caso espaol el problema, a mi juicio, ha sido algo exagerado. La
feforma constitucional exigida por la «Declaracién del Tribunal Constitucio-
nal» de 1 de julio de 1992 y operada en el articulo 13.1 (BOE de 14 de agos-
to de 1992) o ha sido gratuita o ha sido insuficiente, como he afirmado en
mis trabajos al respecto: «La reforma constitucional en Espana: los tratados
internacionales (arts. 93 a 96 de la CE). Especial referencia a la ci udadania
europea», ponencia presentada al Congreso sobre Ia reforma constitucional
en Espana, 28 al 30 de abril de 1992, Logrofio, y comentarios a la Declara-
cion del TC en Rev. Esp. de Derecho Internacional, 1992-2, pp. 381-393.

En relacién con Francia, vid. D. SIMON, «La Conseil constitutionnel
Irancais et le Traité sur I'Union Européennes, Europe, mayo 1992, pags. 1.3,
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antes de decidir 7. En cuanto a las posibles modalidades, el
Consejo tiene un limite general: las condiciones de ejercicio
del sufragio activo y pasivo habrédn de ser las mismas para los
nacionales del Estado miembro como para los nacionales co-
munitarios, tanto en relacién a la edad minima para votar
como para salir elegido, financiacién, campana electoral,
etcétera.

Es muy probable que la Comision parta de su propuesta
de Directiva, una vez salvada la base juridica, y aparezcan las
caracteristicas proyectadas: un tiempo minimo de residencia,
posibilidad de restricciones para el cargo de alcalde, plazos ex-
cepcionales para Luxemburgo, etc. Pero sélo podran acordar-
se excepciones (por unanimidad) en casos justificados. Esto
significa, por ejemplo, que el derecho de voto debe ser sélo
eso, un derecho en el lugar de residencia (como lo preveia la
propuesta de la Comisién), y no una obligacion juridica san-
cionable por las autoridades, como sucede, por ejemplo, en
Bélgica. También habra que abordar la cuestion de si el ar-
ticulo 8 B.1 comprende el derecho a ser elegido alcalde. En
algunos Estados la eleccion es de segundo grado entre los con-
cejales; ademds, algin Estado como Francia, en su nueva le-
gislacion, ha establecido ya la exclusién de los nacionales co-
munitarios de dicho cargo, lo que puede originar problemas
de contradiccion con el articulo 8 B.1 si se comparte que este
precepto incluye el derecho a ser elegido alcalde y que las con-
diciones de participacion habrdn de ser las mismas que para
los nacionales. Si ésta fuera la opcion a seguir, entonces la nor-
ma francesa deberé ser, en todo caso, inaplicada ™ y mo-
dificada.

Como la probable Directiva que fije las modalidades tie-
ne el plazo de adopcién por el Consejo a finales de 1994 y es-
tablecerd, a su vez, el plazo de transposicién para que cada

77 Las variantes propuestas y no aceptadas relativas al procedimiento
fueron las mismas que para las elecciones europeas, aunque en este caso no
hay objecion juridica (ver n. 70).

8 Como consecuencia de la primacia de la norma comunitaria, segiin ju-
risprudencia reiterada del Tribunal de Justicia y aceptada por la Cour de Cas-
sation (asunto Cafés Vabre, 22 de mayo de 1975) y el Conseil d’Etat (asunto
Nicolo, 20 de octubre de 1989).
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Istado adopte su legislacion electoral municipal a dichas mo-
dalidades, entonces, s6lo a partir de ese segundo plazo los Es-
tados estarian obligados a convocar y realizar las elecciones
municipales (cuando corresponda segun la periodicidad pro-
pia de cada Estado miembro) bajo este régimen que desvin-
cula la nacionalidad del derecho politico del voto.

Concluyendo este apartado sobre el derecho de participa-
cion politica en la doble vertiente europea y municipal, ha-
bria que recordar algunos derechos fundamentales inherentes
a la participacion politica y que, por tanto, deben ser tenidos
en cuenta como complementarios a la misma: me refiero a los
derechos de asociacién politica y de libre expresion. Ambos es-
tin indirectamente constitucionalizados en el TUE a traves
del reconocimiento que se hace a la labor de los partidos po-
liticos en el articulo 138 A TCE: «contribuyen a la formacion
de la conciencia europea y a expresar la voluntad politica de
los ciudadanos de la Unién» 7.

4. LA PROTECCION DEL CIUDADANO DE LA UNION
FUERA DE LAS FRONTERAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS

La finalidad que guiaba esta novedosa propuesta espano-
la era perfilar «gradualmente una relacion nueva entre la
Uni6én Europea, como conjunto, y el ciudadano europeo en
su calidad de titular de derechos derivados de su ambito sta-
tus civitatis». No se puede negar que en este ambito concreto
se dejaba translucir, como ha detectado H. Labayle, una cier-
ta preocupacion por la «visibilidad» de la Unién mas que otor-
gar una prerrogativa al ciudadano de la Unién -

En el texto articulado se redacté la propuesta de tal ma-
nera que parecia que se le conferia el cardcter de verdadero
derecho, =jercitable en los establecimientos diplomaticos y
consulares de cualquier Estado miembro, y también como una

7 para C. BLUMANN hay, incluso, una grave laguna en lo que con-
cierne al derecho de asociacién a nivel europeo, debido a las diferencias en
la reglamentacién sobre este derecho en cada Estado miembro («L’Europe
des citoyens», en Rev. du Marché Comun, 1991, nim. 345, pdg. 289).

80 Loc. cit., pag. 14.
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obligacion de los Estados miembros y de la Unién de prestar
dicha asistencia y proteccion ®'. Ciertamente, la propuesta es-
panola no podia desconocer que esta transformacién radical
de las condiciones de ejercicio de la proteccién diplomdtica
precisaba para su realizacion del acuerdo, caso por caso, del
Estado tercero. Pero, aun asi, la propuesta parecia despro-
porcionada, al permitir al ciudadano de la Unién optar por so-
licitar asistencia en cualquier embajada o consulado prescin-
diendo de la de su propio Estado. Por ello, la CIG ciii6 a sus
justas proporciones este derecho, que fue acogido favorable-
mente por los Estados miembros y las Instituciones desde que
se lanz6 la iniciativa por Espana a la luz de la experiencia de
la guerra desencadenada por Iraq contra Kuwait %2,

En efecto, el texto aprobado en Maastricht (art. 8 C del
TCE) reconoce el derecho de los ciudadanos de la Unién de
«acogerse, en el territorio de un tercer pais en el que no esté
representado el Estado miembro del que sea nacional, a la pro-
teccion de las autoridades diplomaticas y consulares de cual-
quier Estado miembro, en las mismas condiciones que los na-
cionales de dicho Estado» (cursiva anadida). Se cumple asi la
finalidad dltima de solidaridad de la Unién y de sus Estados
miembros con los ciudadanos de la Unién, en el caso de que
el nacional de un Estado miembro precise asistencia y protec-
cién y no hay embajada o consulado de su Estado en el lugar
en que se encuentre. Si esto sucediera, entonces las embaja-

8! El articulo 8 estaba redactado asi: «Todo ciudadano de la Unién goza,
en el territorio de paises terceros, de la proteccion de la Unién, asi como de
la de cualquier Estado miembro en las mismas condiciones que los naciona-
les de dicho Estado» (el texto articulado est4 citado en n. 9).

" Ciertamente, se partia de la experiencia habida durante los primeros
meses de la guerra provocada por la invasién iraqui de Kuwait (2 de agosto
de 1990) cuando desde las Embajadas de los Estados miembros se protegi6
en las mismas o en las residencias particulares y vehiculos de los diplomati-
cos —al amparo de su inviolabilidad— a nacionales de diversos Estados
miembros. Pero en el TUE (art. 8 C TCE) se distingue, con razén, que el
reconocimiento de la asistencia y proteccién que prestardn las Embajadas y
Consulados de forma habitual —distinto del refugio en situaciones excepcio-
nales fundado en la inviolabilidad que no repara en la nacionalidad del be-
neficiario— para que pueda extenderse a nacionales de otros Estados preci-
sard de acuerdos especificos con terceros paises.

i 3
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das o consulados de los otros Estados miembros se la presta-
rin como si se tratara de un nacional de ese Estado.

También se excluyé de la redaccion aprobada la referen-
cia a la proteccion a dispensar por la Unién misma, en C(‘lht?-
rencia con la exclusion o, mas exactamente, la no referencia
cn el TUE a la personalidad juridica internacional de la
Unién. Al no estar dotada de subjetividad internacional, la
Unién, en cuanto tal, no puede tener ius legationis con otros
sujetos de Derecho internacional. Ciertamente, la C.omup:-
dad Europea si tiene reconocida esa subjetividad internacio-
nal en tanto que organizacion internacional y, como tal, su
proteccion se limitaria a la llamada proteccion funcional, es
decir, en relacién con sus agentes. En definitiva, la represen-
tacion internacional tnica de la Unién es imposible de mo-
mento de cara a los ciudadanos de la Union, aunque la coor-
dinacion de las Embajadas a través de la Presidencia en ejer-
cicio del Consejo permita una imagen algo mas compacta ante

3
los terceros Estados %2,

Ahora bien, dado que se precisa del acuerdo de los Esta-
dos terceros, es un derecho condicionado a toda una red de
convenios internacionales que la Comunidad tendrd que ne-
gociar y acordar. De aqui a finales de 1993, los Estados miem-
bros establecerén las normas necesarias a tal fin y entablardn
las oportunas negociaciones. Como resultara inviable en la
practica garantizar ese derecho en todos los Estados terceros,
lo mas probable es que la Comunidad Europea lleve a cabo
unas negociaciones selectivas y por areas geograficas. Y pro-
bablemente pasen bastantes anos hasta que pueda mf}lcnall—
zarse este derecho en funcion de la posicion (de confianza o
desconfianza) que adopten los terceros Estados ™.

%3 El articulo 1.6 aprobado en Maastricht relativo a la Pul_it?ca Ext(}rior
y de Seguridad Comiin (PESC) prevé la coordinacién a las misiones dlplg—
maticas y consulares de los Estados miembros y las delegaciones de la Comi-
sion en el exterior. _

¥ Vid. mas especificamente sobre este derecho el articulo fjc C. B. JI-
MENEZ PIERNAS, «La proteccién consular y diplomatica del ciudadano de
la Unién», en Rev. de Instituciones Europeas, 1993-1, pp. 9-51.
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5. EL DERECHO DE PETICION
ANTE EL PARLAMENTO EUROPEO Y EL DERECHO
A DIRIGIRSE AL DEFENSOR DEL PUEBLO EUROPEO

El articulo 8 D reconoce a todo ciudadano de la Uni6n el
derecho a presentar peticiones ante el Parlamento Europeo.
Sin embargo, este derecho ya le habia sido reconocido por el
propio Parlamento Europeo a los «ciudadanos de la Comuni-
dad», a titulo individual o colectivo, a través de su Reglamen-
to interno (art. 128) y venia siendo ejercido profusamente por
ciudadanos de los Estados miembros que hacen llegar sus que-
jas o solicitudes al Parlamento Europeo. Este las registra y,
si las admite a trdmite, las hace llegar a la comisién parlamen-
taria competente, que las estudia, hace las comprobaciones
necesarias y elabora un informe, que puede dar lugar a una
resolucion del Parlamento Europeo.

El Tratado de la Unién Europea eleva el fundamento ju-
ridico del derecho de peticién, lo inserta en la institucién de
la ciudadania de la Uni6n y lo extiende a otras personas, in-
cluso fuera del marco estricto de los ciudadanos de la Unién.
En efecto, ademis del citado articulo 8 D, otro precepto si-
tuado en el capitulo dedicado al Parlamento Europeo, el ar-
ticulo 138 D, precisa que cualquier persona fisica o juridica
que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro
tendra este derecho de peticion. Esta extension a las socieda-
des asentadas en los Estados miembros y a cualquier persona
con residencia en los mismos, independientemente de la na-
cionalidad, es muy progresivo.

La peticion puede ser individual o colectiva y debera ver-
sar sobre cuestiones comunitarias que le o les afecten direc-
tamente. Estos limites objetivos ya eran seguidos por el Par-
lamento Europeo y tratan de evitar que peticiones sobre asun-
tos de indole interna busquen un eco o repercusién desmedi-
da en una sede incompetente para encontrar una solucién y
se distorsione malévolamente la finalidad de este derecho. Sin
duda, las precisiones que afiade este articulo 138 D son
importantes.

Finalmente, para cerrar este recorrido por los derechos
que conforman el estatuto bdsico de la ciudadania de la
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LInién, debo aludir, por evidentes razones de sistematica, al
derecho reconocido en ese mismo articulo 8 D, parrafo se-
pundo, a los ciudadanos de la Union de dirigirse al Defensor
ilel Pueblo «europeo» que crea el articulo 138 E. Pero, como
e estas mismas Jornadas, por su propio objetivo y titulo, hay
una ponencia monograficamente dedicada a este derecho, me
remito a la clarificadora ponencia de don Ignacio Astarloa.

V. OTROS ASPECTOS DE INTERES

|. EL CARACTER EXCLUSIVO DE LOS DERECHOS
DE LA CIUDADANIA DE LA UNION: EL RECHAZO
DE SU EXTENSION A NACIONALES DE ESTADOS TERCEROS

De la propuesta articulada presentada por Espana no se
tomo en consideracion la posibilidad (art. 1.3 in fine) de ex-
tender los derechos de la ciudadania de la Union, salvo en el
derecho de peticion antes aludido, a quienes no tuvieran la
condicion de ciudadano de la Unidn. La extension de los de-
rechos se condicionaba en las modalidades que aprobara el
Consejo, previo dictamen del Parlamento Europeo. Esta pre-
vision parece algo incoherente y excesiva. No tiene sentido
crear una ciudadania ligada a la posesion de la nacionalidad
y prever su extension general sin tal vinculo. La ciudadania
de la Uni6n es una nueva categoria juridica, ligada insepara-
blemente de la nacionalidad de un Estado miembro, que vin-
cula a los pueblos de los Estados miembros en un proyecto
colectivo y propio de esa ciudadania.

2. LA PROTECCION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
Y LA CIUDADANIA DE LA UNION

También en estas Jornadas, con acierto de nuevo de los
organizadores, hay una ponencia sobre este tema a cargo del
Profesor y Juez Gil Carlos Rodriguez Iglesias. Pero debo des-
tacar, desde el contexto de la Institucion y de la propuesta es-
panola, que no se ha incorporado a la Parte relativa a la ciu-
dadania de la Union del TUE el compromiso del respeto a




66 El Defensor del Pueblo en el Tratado de la Unién Eur

67

los derechos fundamentales, tal como proponia la iniciativa ¢
panola. Sin embargo, dicho compromiso si aparece en el Tr
tado de la Union Europea en el articulo 2, es decir, forma
do parte del frontispicio de la Unién. Este lugar es toda
mas indicado que el propuesto por la delegacion espanola,
definirse alli los fundamentos, objetivos y elementos de la
Unién Europea. Otra cosa hubiera sido que se hubiera pro-

& Iy compatibilidad de las normas comunitarias cnrj l;fs t:;s-l
wiviones del Convenio elaborado en l‘??U en cl’ m'drm e
b anie o de BEuropa. Naturalmente, la Um(m_;‘)odm hacé:r me-
‘iaite ¢l TUE un acto de voluntlad de sucesion en c'l" onvc-
flit e Roma de 1950, pero hab}da cuenta lqs lrnpl‘lmflom;,s
iﬁumuriunuics y procesales de dicho Convenio no seria esta

puesto una concreta relacion de los derechos fundamentales %
del ciudadano de la Unién. Me refiero a la posibilidad de una

«opcién» propia de la Uni6n en la que se recoja expresa y di-

rectamente el consenso de la Unidon en esta materia mediante
un instrumento juridico obligatorio propio y preciso.

Ademas, la redaccion de la iniciativa espanola era técni-
camente algo ambigua en esta materia. En el articulo 2.1 se

decia que «la Uni6n y los Estados miembros se comprometen
a respetar los derechos fundamentales...» tal como aparecen |
en los instrumentos citados, diandose a entender que la Unién -:-__-
y cada Estado estaria obligado a respetar los derechos funda- |

mentales que aparecen en las Constituciones de los otros Es-

tados miembros. Ademas, el compromiso de respetar el Con-

venio ya existe, pues todos los Estados miembros son Partes
del mismo y, en caso de denuncia singular, el articulo 2.1 pro-
puesto en el proyecto espaiol no hubiera sido fundamento
adecuado para exigir responsabilidad por un eventual incum-
plimiento al Estado que lo haya denunciado singularmente.

También se afirmaba que «la Unién hace suyo» el Con-
venio Europeo citado. No sé muy bien, en términos juridicos,
qué se queria decir: por ejemplo, si la Unién «sucederia» a
sus Estados miembros en las obligaciones del Convenio en la
medida en que ha asumido competencias normativas de los
Estados y que antes de la cesi6n estaban obligados a respetar
dicho Convenio al ejercerlas. Pero esta opcion sobre la suce-
si6n no ha sido aceptada directa y expresamente por el Tri-
bunal de Justicia en relacién con el Convenio Europeo, aun-
que el alto Tribunal comunitario acepte su invocacién y exa-

" Sobre este problema de la opcién entre derechos especificos y dere-
chos fundamentales, vid. D. LINAN NOGUERAS, «De la ciudadania eu-

ropea a la ciudadania de la Uniény, en Gaceta Juridica de la CE, septiembre
1992, D-17, pags. 77-79.

b vin ndecuada.

| i otra opcion para desentrafiar esa expresion de .lah pro-
{iesta articulada espanola («hucer's—uyo») es pcps?r q;.u,Csc an‘-
{ieipaba ¢l compromiso de la Union de adherirse a uonv?-
ilir. Pero no parece que esa sea hasta ahora la posnclmn_ ma
yuritaria entre los Estados micmbros:,, a pcsar)dc los afms y
dhow que se viene debatiendo esa opcidn, que solo Fulcntd con
¢l fuvor de la Comisién y de una parte de la doctrina.

{ 'L CARACTER ABIERTO DEL ESTATUTO DEL CIUDADANO
DE LA UNION

| .os Estados han sido conscientes de las dific.:ultadcs’quc
vonllevara la aplicacion de los p{'gc{cptos sobre crudat.iama y:
por ello, le han pedido a la Comision que elabore un Enf?rmg
¢n diciembre de 1993 y, posteriormente, cada tres anos, so-
bre ¢l estado de realizacion de esos derechos a la_ luz del de_-
sarrollo de la Unién en su conjunto. Y han previsto la posi-
bilidad de su incremento en funcién de neces@adcs nuevas.
No es un estatuto cerrado. Ha sido un gran acierto permitir
completar en el futuro este e'st‘aftuto abu_:r_to rncd.la.ntelun‘
procedimiento flexible de «revision» ya utl!lze}do para o rc’»sI
ambitos (disposiciones financieras, proc_e_d’lmlcntor electortd
uniforme) en el que participa'rén la CO‘mISIOI'I, el Pdr_lamenf«_o
Luropeo, el Comité Econémico y Social y el CIOI'IS‘(.EJ’O, y‘, i-
nalmente, se recabara por los Gobiernos la autorizacion d{,‘ to-
dos los Parlamentos nacionales. Por tanto, en el futuro sera
posible incorporar nuevos derechos.

Una vez mds, la lenta gestacion de la_ciududania de la
Unién desde el Proyecto del Parlamento Europeo, pasando

por tantos y tantos trabajos de reflexion, muestran que l}as
grandes reformas en la Comunidad no son saltos en el vacio.
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Son el fruto de la reflexin y la maduracién. Se ha podido
comprobar hasta qué punto el contenido de una buena parte
de los derechos especificos que conforman el estatuto juridi-
co-politico de los ciudadanos de 1a Uni6n ya se viene disfru-
tando y experimentando desde hace algunos afos. Ahora
bien, dunque en parte sea una obra codificadora, el elemento
esencial que aporta el TUE es |a creacion de la Institucion mis-
ma y la dotacion a los derechos especificos de un perfil ver-
daderamente europeo,

Desde 1976, al aprobarse el Acta relativa a las elecciones
al Parlamento Europeo por sufragio universal, hasta ahora
gracias al Tratado de la Unién Europea, no se habian adop-
tado normas tan relevantes ¥ que acercasen tanto la Unién Ey-
ropea a los ciudadanos de los Estados miembros. Desde los
anos sesenta la integracién europea habia topado con un cii-
mulo de circunstancias que han hecho que los ciudadanos de
los Estados miembros se hayan sentido alejados del proceso
de la integracién. La propia complejidad y tecnicismos de los
mecanismos decisorios y de las normas juridicas comunitarias
no son ajenas a ese distanciamiento.

Cabe preguntarse si la creacion de una ciudadania no Ile-
ga demasiado tarde Para despertar el interés de los pueblos
CUTOpeos por su construccién politica, después que, tras cua-
renta anos, ésta ya se haya visto condicionada por una com-
pleja gama de intereses e inercias muy dificiles ahora de
desmontar para hacer de las Comunidades Europeas una
construccién mas sencilla y proxima a los ciudadanos. Y cabe
preguntarse si, ademas, 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 creacion de la ciudadania de
la Unién nos ayudari a reencontrar las ideas de solidaridad
que inspiraron el proceso de una Unién Europea en pazyen
libertad.




