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I. NOTAS PRELIMINARES

De nuevo se celebra otro encuentro para reflexionar y debatir sobre el derecho de
la Unién Europea, més en concreto en esta ocasién sobre «El futuro de la Unién Eu-
ropea: la reforma de las instituciones» y se me encomienda una intervencién sobre la
ciudadanta de la Unién Europea que he decidido titular Una nueva ciudadania eu-
ropea. Por los enunciados expuestos creo que es necesario formular alguna nota pre-
liminar que facilite en pocas palabras la comprensién de cuanto aqui se va exponer.

Tratar sobre la ciudadania de la Unién Europea en el marco de un tema general
que versa sobre la reforma de las instituciones, se justifica por ser una nueva nocioén
juridica cuyo andlisis se convierte en un punto de referencia esencial, en un buen ba-
rémetro, para saber y comprender el alcance de la evolucién y desarrollo del derecho
de la UE y, en general, del proceso de integracién que tiene lugar en Europa.

Todo lo que hasta ahora se lleva dicho y escrito sobre la ciudadania de la UE tiene
tanta dosis de inconcluso e indeterminado como de ambos elementos tienen las normas
que lo regulan. Ahf reside el motivo por el que seleccioné, con mayor o menor acierto,
el titulo de este trabajo, con la intencién de contribuir al avance de una nocién juridica
que, en la actualidad, descansa sobre un sedimento injustificadamente temeroso de po-
liticos y ciudadanos de los Estados miembros de la UE, que corresponde al giro conser-
vador que desde hace més de una década ha dado Europa y su proceso de integracion.
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Opté en el titulo por prescindir de la formulacién que el Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea (TCE), desde Maastricht en 1992, da a su Segunda Parte
como Ciudadania de la Union y decidi utilizar unos términos con la intencién de que
tuvieran una finalidad sanamente globalizadora como son los de ciudadania europea,
que van mas alla de las actuales fronteras de la UE. Estas y no otras son las razones
del titulo Una nueva ciudadania europea.

Después de esta introduccién (1. Notas preliminares), me ocupo de contrastar los
aspectos mas relevantes de cuanto hasta ahora se ha legislado en la UE sobre la ciu-
dadania, de los proyectos normativos si es que existen y de los cauces por donde se
podria salir del actual estancamiento regulador bésico sobre la materia (I1. La ciuda-
dania de la Unién Europea de lege lata y de lege ferenda). Llegado a este punto me
parecié que seria juridicamente adecuado y iitil contrastar, aunque sélo fuera somera-
mente, esa realidad normativa descrita con la simple realidad (I11. Ciudadania, pro-
ceso de integracion y realidades en Europa). Para encontrar unos minimos de co-
herencia con cuanto se expone, entendi que era obligado pensar en alta voz sobre
cudles podrian ser, a titulo de conclusién, algunas de las referencias bdsicas para la
positivacién normativa de una nueva ciudadania europea (IV. Por una ciudadania
de la UE no globalizada ni globalizadora: conclusiones para el debate). Y en tiltimo
lugar, con la brevedad que este trabajo exige, se apuntan algunas conclusiones con la
modesta pero primordial finalidad de propiciar el debate sin el cual la ciudadania en
la UE y més alld de Europa careceria de sentido. Al final se resefia una breve referen-
cia bibliografica en castellano (V).

II. LA CIUDADANIA DE LA UE DE LEGE LATA Y DE LEGE FERENDA

Con frecuencia los juristas utilizamos unos aforismos que, como casi todos ellos,
tienen una carga conceptual muy honda por tratar, uno, del derecho positivo ya apro-
bado, existente y, otro, por hacer referencia al derecho que se esté elaborando, que no
ha pasado de proyecto o de deseo. Son los aforismos de lege lata y de lege ferenda
que, ademds de la carga expresada, suelen ser de una gran utilidad pedagogica. Vea-
mos a continuacién la proyeccién y utilidad que respecto a la ciudadania de la UE
tiene los citados aforismos.

De lege lata 1a regulacién de la ciudadania de la UE 1a encontramos en los arti-
culos 17 a 22 y 255 del TCE y se parte de la base de que la ciudadania de la Union
la tiene toda persona con nacionalidad de un Estado miembro y de que se trata de una
nocién complementaria y no sustitutiva de la ciudadania nacional (art. 17).

Pero antes de seialar la regulacion concreta que de la ciudadania de la Unién se
hace en el TCE, quiero destacar como fundamento arraigado de la UE desde sus ori-
genes al crearse las Comunidades Europeas, al menos, los siguientes dos grandes
principios: de una parte, la no discriminacién por razén de la nacionalidad que en-
cuentra una de sus maximas expresiones en el articulo 12 TCE; y de otra parte, el sis-
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tema democrético, los derechos humanos y las libertades fundamentales (arts. 6, 7 y
concordantes del TUE).

El TCE especifica en su Segunda Parte el catdlogo de derechos de los ciudadanos
de la UE, que no es un catdlogo cerrado porque también estos tienen los derechos de
todo el acervo juridico de la UE, de igual forma que tienen todos los deberes y obli-
gaciones del expresado acervo aunque en la Segunda Parte del TCE solo se efectiie
una mencion juridica a los mismos en el articulo 17.2, sin precisar nada al respecto.
Esta es la relacion de derechos de los ciudadanos de la UE establecidos en TCE:

— derecho a la libre circulacion y residencia en el territorio de la UE (art. 18 TCE);

— derecho a ser elector y elegible en el Estado de la UE donde se resida, aunque
no se tenga la nacionalidad de ese Estado, en las elecciones municipales y en
las elecciones al Parlamento europeo, en iguales condiciones que los naciona-
les de dicho Estado (art. 19 TCE);

— derecho a acogerse en el territorio de un tercer pais en el que no esté repre-
sentado en el Estado miembro del que se sea nacional, a la proteccion de las
autoridades diplomdticas y consulares de cualquier Estado miembro, en las
mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado (art. 20 TCE);

— derecho de peticién al Parlamento Europeo, derecho a dirigirse al Defensor
del Pueblo europeo y derecho a dirigirse por escrito a cualquier institucién u
organismo comunitario europeo en cualquiera de los 12 idiomas oficiales de la
UE asi como derecho a recibir respuesta en ese mismo idioma (art. 21 TCE);

Fuera de esa Segunda Parte, de nuevo estamos ante la falta de sistematica en los
textos normativos de la UE, el articulo 255 del TCE reconoce a los ciudadanos de la
UE y a toda persona fisica o juridica con residencia o domicilio social en un Estado
miembro de la Unién, el derecho a acceder a los documentos del Parlamento Euro-
peo, del Consejo y de la Comisién (art. 255 TCE). Y de otra parte, los ciudadanos de
la UFE tienen también, en cuanto nacionales de un Estado miembro, todos los dere-
chos y obligaciones del ordenamiento juridico de ese Estado.

Ese catdlogo de derechos se va precisando y desarrollando mediante 1a aprobacién
de las correspondientes Directivas y normas de inferior rango como Resoluciones y De-
cisiones de las instituciones comunitarias, pero en lo sustancial no se ha producido mo-
dificaci6n alguna en el tratamiento juridico de la ciudadania de la UE en los Tratados,
en el derecho originario. Estamos, pues, ante unos derechos tan bésicos para una socie-
dad democritica que, en contra de lo que con frecuencia se entiende, tienen sus raices
en normas de derecho europeo originario anteriores al Tratado de Maastricht de 1992.

De lege ferenda nada se aborda explicitamente en la actualidad institucional y po-
litica de la UE para reformar de manera sustancial y progresiva la regulacion de la ciu-
dadania de la UE. Al dia de hoy bastaria sefialar como més significativo las siguien-
tes disposiciones en proyecto o pendientes de su entrada en vigor:
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— El apocado Tratado de Niza, firmado el 26 de febrero de 2001 (BOE de 7 de
noviembre de 2001 ), que no ha entrado en vigor por no haber finalizado el pro-
cesado de ratificaciones a pesar de haber transcurrido més de un afio desde su
aprobacién en la Cumbre de Niza celebrada en diciembre del afio 2000. En €l
se contemplan algunos matices y limitaciones, es decir, una minima y teme-
rosa modificacién del articulo 18, tendente a facilitar el ejercicio de los dere-
chos en €l contemplados;

— La que no pasé de ser una solemne proclamacién de la Carta de los derechos
fundamentales de la UE (DOCE C 346, de 18 de diciembre de 2000), hecha
en la Cumbre de Niza el 7 de diciembre del afio 2000, que incomprensiblemente
tiene como eje central a los ciudadanos de 1a UE en detrimento democrética-
mente injustificable de los ciudadanos que no son nacionales de los Estados
miembros de la UE. La vigencia, el alcance juridico de la Carta, su contenido
y su futuro, siguen siendo un enigma que segiin las previsiones politicas pro-
bablemente resuelva la Convencidn, cuyas riendas agita con soltura peculiar
el que fuera Presidente de la Repiblica francesa Valery Giscard d’Estaing;

— Y por tltimo, cabe sefialar a titulo indicativo en esta somera mencién de las
normas sobre la ciudadania de la UE de lege ferenda, 1a propuesta de Direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al derecho de los ciuda-
danos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir li-
bremente en el territorio de los Estados miembros (COM (2001) 257 final,
2001/0111 (COD), presentada por la Comisién. Todavia se siguen introdu-
ciendo elementos restrictivos al categérico derecho a la libre circulacién que
establecieron los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas en la dé-
cada de los afios cincuenta del pasado siglo xx.

En fin, de lege ferenda propongo, al menos para el debate sobre este trabajo y
ojald que fuera de alguna utilidad préctica, extender el alcance del catdlogo de dere-
chos de los ciudadanos de la UE a todas las personas, no menos ciudadanos aunque
no de la UE, que residen y habitan en el territorio de la Unién Europea. Todo lo que
sea no plantearse ese objetivo de trabajo como algo esencial y prioritario respecto a
los cimientos de la Europa unida en la que estamos embarcados, ademds de no ser res-
petuoso con los derechos humanos que las llamadas democracias «occidentales»
mencionan en todo momento y situacion, dar4 al traste con cualquier proceso de in-
tegracion que se lleve a cabo en el viejo continente y en cualquier lugar. En tal sen-
tido y sélo a titulo de ejemplo, bien podrian comenzar de forma modesta pero eficaz
los actuales 15 Estados miembros de la UE, si ratificaran la Convencién internacio-
nal sobre la proteccién de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus

Jamiliares, adoptada por la Asamblea General en su Resolucion 45/158, de 18 de di-
ciembre de 1990.
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IIl. CIUDADANIA, PROCESO DE INTEGRACION Y REALIDADES
EN EUROPA

La ciudadania es la expresién juridica mediante la que nos referimos a la relaci6n
existente entre un grupo de personas y su organizacién de la que dependen. Esa rela-
cién tiene unas normas en las que se reconocen, de una parte los derechos y obliga-
ciones de las personas en esa organizacién y, de otra, unas normas que esta misma y
sus correspondientes poderes imponen a las personas que integran ese grupo. De ahi
la importancia de que el complejo entramado juridico apuntado responda lo mds ca-
balmente posible a los principios de la democracia.

Entiendo que la tradicional nocién de ciudadania dependiente de la nacionalidad
en la no menos afieja nocién Estado / nacién, ha tocado techo por los sintomas actua-
les de la globalizacion. Nacionalidad versus extranjeria es un planteamiento que con-
duce necesariamente a la expresioén violenta de la discriminacién, la xenofobia, el ra-
cismo y la no materializacién universal de los derechos humanos. De no adoptar las
medidas correctoras para lograr una nueva y dindmica nocién de ciudadania no glo-
balizada, la situacién actual nos conducirfa a no poder erradicar los actuales meca-
nismos de control politico, econémico y, por tanto, juridico, a disposicién de esos po-
cos que en el mundo detentan los poderes de ese conjunto de relaciones y que de esa
manera garantizan la concentracién y progresivo aumento de ese poder sobre la ma-
yoria de la poblacién mundial. Y por poco que se acuda a cada momento de la his-
toria de la humanidad, comprobaremos que la globalizacién es un fen6meno tan an-
tiguo como las personas, con la particularidad de que se perfecciona conforme los
logros y avances técnicos y cientificos mejoran y se desarrollan.

Los procesos de integracién de distinta naturaleza que se dan en todos los conti-
nentes estan garantizando la eficacia de la globalizacién y, en consecuencia, el pro-
ceso de integracion que se lleva a cabo en Europa mediante la UE padece de unos dé-
ficits democrdticos cuya correccién no admite demoras.

Ciudadania democrética y respetuosa con los derechos humanos no se concilia
con la nocién de globalizacién expuesta. Cuanto mds democrética sea la nocién de
ciudadania, habrd menos globalizacion dominadora y més universalizacion de los de-
rechos humanos. Si no comienzan a desparecer claramente las injusticias y desequi-
librios econémicos mundiales, todo proceso de integracién estd condenado al fracaso
democriético en contra de la universalizacién de los derechos humanos.

Como las realidades se imponen sobre los proyectos y los deseos, baste mirar a
nuestro alrededor para constatar la violencia que expiran las verdades que contienen
los siguientes titulares de periédicos recientes, todos ellos de la segunda quincena del
pasado mes de junio y qué relacién tienen con ese grupo de paises tan poderosos que
se integran en la UE:

— «Rusia desplaza a USA en 2001 como primer exportador de armas»;
— «EI gasto militar mundial crece un 2% por tercer afio consecutivo»,
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— «Se mantienen 24 conflictos armados activos en el mundo»;

— «Francia y Suecia se oponen a castigar a los paises de origen de la inmigra-
cion ilegal. Espaiia propone que puedan suspenderse los acuerdos de coope-
racion»;

— «Siguen desaparecidos en USA no se sabe cudntos cientos de drabes desde
el 11-S»;

— «La UE se blinda ante la inmigracién»;

— «Unos 10.000 rechazos en la frontera durante la presidencia espfiola de la UE
en este semestre»,

— «El G-8 “amenazado” por Oriente préximo y la lucha antiterrorista en la reu-
nién de Calgary, Canada»;

— «Sube la preocupacién por la inseguridad y por la inmigracion»;

— «Expediente a Espaiia por no admitir extranjeros casados con ciudadanos de
la UE».

Desgraciadamente las conclusiones de la presidencia espaiiola de la UE en el pri-
mer semestre de este afio, adoptadas en el Consejo Europeo de Sevilla los dias 21 y
22 de junio de 2002, no son nada alentadoras: dudas y reticencias a la ampliacién de
los Estados miembros, actitud cicatera ante la inmigracién —de forma particular-
mente inhumana respecto a los inmigrantes «sin papeles», a los que se les ignora—,
y una obsesién enfermiza por la penalizacién de lo marginal y el fortalecimiento de
la globalizacion en lo econémico y en lo politico, pasando por lo social y, en conse-
cuencia, por lo juridico.

Por cuanto se ha dejado apuntado en este apartado, entiendo que tan rechazables
son los aspectos excluyentes de la actual nocién de ciudadania de la UE en el TCE,
por discriminatoria hacia lo no europeo-UE, como necesario adoptar medidas urgen-
tes que hagan realidad la garantia y el disfrute pacifico de los derechos humanos uni-
versalizados.

IV. POR UNA NUEVA CIUDADANIA DE LA UE NO GLOBALIZADA
NI GLOBALIZADORA: CONCLUSIONES PARA EL DEBATE

Si como hasta hora he expuesto, no es posible una ciudadania de la UE sobre los
pobres cimientos juridicos de los articulos 17 a 22 y 255 del TCE, entiendo que el
acervo juridico de 1a UE del que se ocupan estas reflexiones, es lo suficientemente fle-
xible y tiene los cauces sobrados como para construir una Europa democrética y so-
lidaria a nivel mundial. El carcter cambiante de la nocion ciudadania y el arraigo de-
mocrético de la UE y de sus Estados miembros de la UE, ofrecen unos presupuestos

de todo orden que garantizarfan la construccién y el desarrollo de una nocién de ciu-
dadania ni globalizada ni globalizadora.
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Los poderes publicos y las instituciones de la UE y de los Estados miembros,
son los primeros obligados a cumplir las previsiones democriticas y de respeto a los
derechos humanos sobre las que se comenzé a construir el proceso de integracién
europea. La ciudadania de la UE no puede ser un instrumento sin rumbo al servicio
de la globalizacion, ni los ciudadanos de la UE podemos ser y actuar como perso-
nas que, activa o pasivamente, nos constituimos en instrumento globalizador de lo
no-europeo-UE.

En consecuencia y de forma sucinta intentaré a continuacién exponer a titulo de
conclusion cudles serfan los derroteros por los que deberian afrontarse la evolucién y
el desarrollo de la nocién juridica de la ciudadania de la UE:

— Todo lo que hasta ahora se ha regulado en el derecho de la UE sobre la ciu-
dadania de la Union estd inconcluso y tiene una dosis de indeterminacion que
estd en radical contradiccion con las bases democriticas y los proyectos inte-
gradores regionales sobre los que se levanta el edificio de la UE. En la actua-
lidad una de las causas de la fragilidad juridica expuesta, se encuentra en el
cardcter politico conservador de un nimero elevado de gobiemnos de los Esta-
dos miembros de la Unién y de la preocupante debilidad de los sectores pro-
gresistas en Europa;

— De lege lata la regulacién de la ciudadania de la UE en los articulos 17 a 22
y 255 del TCE, asi como las Directivas y normas de inferior rango que los
desarrollan, se pueden caracterizar como un simple enunciado de una aspira-
cion coherente con el proceso de integracion democratica en el que se estd
desde hace mas de cincuenta afios, pero de lege ferenda no se atisba elemento
s6lido alguno para el desarrollo democritico, solidario y generoso, acorde con
un objetivo universalizador de los derechos humanos;

— Uno de los primeros pasos para romper con el actual estancamiento del desarro-
llo normativo y politico de la nocién ciudadania de la UE, deberia consistir
en extender progresivamente en un corto periodo de tiempo, el catdlogo de de-
rechos de los articulos 17 a 22 y 255 del TCE a todas las personas que residen
y habitan en el territorio de la Uni6n. En tal sentido y s6lo a titulo de ejemplo,
los actuales 15 Estados miembros de la UE y los Estados candidatos deberian
emprender el camino de la ratificaciéon de la Convencion internacional sobre
la proteccién de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus
familiares, adoptada por la Asamblea General en su Resolucion 45/158, de
18 de diciembre de 1990,

— La UE y sus Estados miembros han de emprender el camino de la ruptura de
la lacerante relacién nacionalidad/ciudadania versus extranjeria que lo dnico
que trae causa es de situaciones de violencia y de perpetuacién de los desequi-
librios econémicos regionales y mundiales que se articulan en torno a la glo-
balizacion;
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— Los procesos de integracién de distinta naturaleza que tienen lugar en la ac-
tualidad en los cinco continentes, garantizan la nociva eficacia de la globali-
zacion excluyente, discriminatoria, xen6foba y racista que a su vez y en con-
secuencia impide la universalizacién de los derechos humanos. Por lo que se
refiere a Europa, lo no europeo-UE tiene un potencial humano y material que
la actual UE no deberia seguir concibiendo como un instrumento més del en-
riquecimiento de los poderosos en el marco de la globalizacion.

Como en otras ocasiones al tratar de estos temas, quiero en esta ocasién terminar
con la cita de algunos versos de un ciudadano, escritor y poeta universal no comuni-
tario europeo, que en ocasiones vive temporalmente en Europa y que cualquiera que
lo lea, en esta ocasién especialmente los juristas, podré encontrar una propuesta con-
creta de convivencia a implantar en todo proceso de integracion con unas bases ge-
nerosas y solidarias para la construccién de una nueva ciudadania europea.

cielito cielo no importa
tienen miedo y es bastante
conocen que ya hace mucho
la historia sigue adelante

los tiempos estdn cambiando
estdn cambiando que bueno
siempre el mundo serd ancho
pero ya no serd ajeno

Mario Benedetti
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